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K ustavnimu pozadavku oddéleni
politickych stran od statu: kartelizac¢ni
prvky ceského stranického systému

a primé statni financovani

Tereza Sylvestrova*

Abstrakt: Clanek hodnoti prostfednictvim analyzy navrha novelizaénich zakonti, stenoprotokold z projed-
navani téchto navrhi a hlasovani o nich chovani politickych stran pfi pfijimani velkych reforem pfi nastavo-
vani parametrl pfimého statniho financovani politickych stran, respektive pfispévku na ¢innost. Analyza
legislativnich zmén a procesu jejich pfijeti je ramovana fenoménem kartelizace stranického systému tak, aby
v souvislosti s pfijimanim legislativnich zmén u pfimého statniho financovani bylo mozné chovani politické
strany a jejich predstavitel oznadit za karteliza¢ni, ¢i nikoliv. Z provedené analyzy plyne, Ze politické strany
se za kazdych okolnosti snazi o navyseni prijmové stranky svych rozpocta a chovaji se jako racionalni akté-
fi, kterym jde o vlastni zisk. K moznosti regulace pfimého statniho financovani tedy rozhodné nepfistupuji
z konstruktivistického hlediska a nesnazi se o nejvétsi mozné naplnéni ustavnich imperativd stran oddéleni
politickych stran od statu.
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Uvod

Politické strany jsou esencidlni a neodmyslitelnou soucasti demokratického politického
systému. Ke svému fungovani vSak potfebuji finanéni prostfedky - na to, aby byly strany
schopny zajistit prabeh volebni kampané, aby byly schopny trvalého fungovani. Finan-
covani politickych stran je bezesporu spole¢enskym, politologickym a pravnim problé-
mem. Socidlni relevance tohoto tématu je nesmirnd, a to zejména s ohledem na bujeni
korupce, kterd soucasné zputisobila vysoky zdjem laické i odborné verejnosti o toto téma.
Opomijenym problémem v otdzce regulace financovani politickych stran zlistava, Ze
o zméné pravni regulace rozhoduji parlamentni strany v rdmci legislativniho procesu.
Parlamentni politické strany vSak pfi tomto procesu de facto porusuji zdsadu nemo iudex
in causa sua, coz muze vést k projeviim neochoty ke zpfisnéni podminek, nebo dokonce
snaze o zakonnou aprobaci deformace politické soutéZe ve prospéch parlamentnich stran
na tkor téch mimoparlamentnich. Tento problém reflektuje i fenomén tzv. kartelizace
stranického systému, ktery ve vztahu k pfimému statnimu financovani dovozuje, Ze na-
staveni celého systému pfimého statniho financovani politickych stran posiluje strany
parlamentni oproti jejich mimoparlamentnim konkurenttim. P¥imé statni financovani
je z pohledu této koncepce nazirdno jako néstroj prevence ¢i limitace pfistupu novych
politickych stran ke zdrojiim statniho financovani, a tedy i k podilu na moci jako takové-
mu. Na toto téma bylo zpracovdno zejména v zahrani¢i mnoho praci, mnohé z nich pak
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vychézely i z nejriznéjSich empirickych vyzkumi. V ¢eském pravnim a politickém pro-
stfedi vSak doposud nikdo optikou teorie kartelizace stranického systému nenaziral pf¥i-
jimani jednotlivych noveliza¢nich zdkont, které se promitly do zmény nastaveni podmi-
nek ¢i do zmény nomindlni vySe pfimych stdtnich subvenci, stejné jako mezi odbornou
vefejnosti nebyl prizmatem kartelizace nazirdn ani priibéh celého tohoto legislativniho
procesu.

V nyni pfedklddaném textu nejde o potvrzeni ve své podstaté velice zjednodusujiciho
zaveéru, Ze kdykoliv dojde k navySeni pfimych statnich subvenci uréenych politickym
strandm, automaticky pfi pfijimani této Upravy politické strany zastoupené v parlamentu
jednaly kartelové. Nikoliv, cilem je se zaobirat tim, jak se navySeni statnich subvenci ¢i
zmeéna podminénosti téchto pfispevki projevi na pfijmové strance rozpoctu stran mimo-
parlamentnich, které se na uzdkonéni takové uipravy nepodilely. Rozeviraji se pomysiné
nazky mezi stranami etablovanymi a zastoupenymi v parlamentu a stranami mimopar-
lamentnimi s kaZdou pfijatou novelizaci dotykajici se pfimého statniho financovani vic
a vic, nebo tato disproporce postupné mizi?

1. Princip oddéleni politickych stran od statu

Pravni regulace politickych stran napfi¢ staty Evropy naplno propukla az v povaleCném
obdobi, kdy byly politické strany poprvé inkorporovany do ustav jednotlivych evropskych
demokracii. V zemich byvalého vychodniho bloku v8ak byla situace odliSnd a zde byly
politické strany do ustav postupné v¢leriovany aZ po revoluéni viné€ na konci 80. a na
zadatku 90. let minulého stoleti.! V Ceské republice, respektive v Ceské a Slovenské Fede-
rativni Republice, tomu nebylo jinak a zdkon ¢. 424/1991 Sb., o sdruZovani v politickych
strandch a hnutich, byl jednim z prvnich pfijatych po sametové revoluci.? DuleZitost re-
gulace politickych stran je spatfovana v tom, Ze politické strany maji ojedinélou tlohu ve
stdté a nachdzeji se v tzv. pfedpoli statu. Na jedné strané totiZ politické strany dozoruji
statni moc, na druhé strané jsou v podstaté jejim vykonavatelem. Samotna Ustava védo-
ma si nezbytnosti existence politickych stran v ¢l. 5 vyslovn€ uznava a akcentuje mimo-
tadny vyznam politickych stran v parlamentni formé vlddy. DalSim stéZejnim ustanove-
nim naustavniurovni upravujicim postaveni politickych stran je ¢l. 20 Listiny zakladnich
prav a svobod (déle jen ,Listina®). V ¢l. 20 odst. 4 Listiny je zakotven princip odd€leni
politickych stran od statu.? Vyznam tohoto principu byl pfesnéji definovan Ustavnim
soudem vjednom zjeho ranych rozhodnuti, kde se vyjadfil tak, Ze politické strany se na-
chézi v tzv. ,pfedpoli statu“.4 Ustavni soud tim chtél poukazat na tu skutecnost, Ze poli-
tické strany jsou oddé€leny od statu, nejsou stanimi organy, presto se zjejich fad v procesu
voleb ,rekrutuji“ statni funkcionati, potazmo celé statni orgdny. Politické strany nejsou
soucasti statu, ale zdkonodarny sbor, pfedstavitelé ustfedni statni moci atp. jiZ orgdny

1 BORZ, G. Justifying the constitutional regulation of political parties: A framework for analysis. International Political Science
Review. 2017, ro¢. 2017, €. 38, s. 99-113.

2 Z&konu €. 424/1991 Sb., o sdruzovani v politickych strandch a hnutich, pfedchazel jesté zékon ¢. 15/1990 Sb., o politickych
strandch, ktery byl pfijat kratce po revolucnich udalostech. Do vydani tohoto zékona nebyly politické strany na nasem tzemi
prakticky nijak upraveny, vyjimkou bylo zakotveni vedouci Glohy komunistické strany za minulého rezimu.

3 Blize je toto ustanoveni Listiny provedeno v ustanoveni § 5 zadkona ¢. 424/1991 Sb., o sdruzovani v politickych stranach a hnu-
tich, kde je pfimo stanoveno, Ze politické strany a hnuti nesméji vykondavat funkce statnich organa, ani tyto orgdny nahrazovat.

4 Nalez Ustavniho soudu ze dne 18.10. 1995, sp. zn. Pl. US 26/94. Dostupné z: <http:/nalus.usoud.cz>.
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vefejné moci jsou. Politické strany nejsou institucemi vefejné moci, jsou vSak partnery
stdtu, pfiem?Z tato jejich unikatni pozice ospravedliiuje jejich privilegované postaveni
oproti ostatnim sdruZovacim formdm. Tuto privilegovanou pozici politickych stran re-
flektuje pravé uprava statniho financovani politickych stran.

Hojné diskutovanym tématem je pak to, jak princip odd€leni politickych stran od statu
dopada na finan¢ni nezavislost politickych stran na statu. Na jedné strané je totiZ nutné,
aby stdt existenci a ¢innost politickych stran vzhledem k jejich statotvorné a krea¢ni uloze
podporoval, na druhou stranu se ze statniho financovani nesmi stat hlavni zdroj pt¥ijmu.
Proto se neustdle vedou debaty stran financovani politickych stran ze statniho rozpoctu
za soucasného dodrzeni normativu zakotveného v €l. 20 odst. 4 Listiny a hled4 se takova
mira statniho financovani politickych stran a nastaveni takovych podminek, aby politic-
ké strany zustaly na statu prevdzn€ nezavislé a aby se naddle mohly pohybovat v onom
»~predpoli” stadtu a aby byla volna a svobodnd soutéZ politickych stran a rovnost jejich
podminek pfimym statnim financovanim co nejméné deformovéana. Neni to tedy tak, Ze
by jakékoliv stdtni financovani politickych stran bylo a priori protiustavni a v rozporu
s &L. 20 odst. 4 Listiny. ReSenim nastinéného problému se tedy stava hledani takové miry
statniho financovani, kterym nedochdzi k poruSovani ustavnich princip1.

Z podminénosti pfimych statnich subvenci nejcast€ji volebnim ziskem je ovSem patr-
né, Ze ve volbach uspésné€jsi politické strany jsou finané¢né vyrazné€ zvyhodnény oproti
politickym strandm ve volbach méné tspéSnym, coZ logicky muiZe vést ke konzervaci
stdvajiciho stranického systému a k faktickému znemoZnéni ticasti na volbach pro nové
vznikajici strany. Apriorne€ tedy jiZ jen samotnym piedstavenim vySe zminénych statnich
subvenci do pravniho ¥adu dochdzi k odliSnému zachdzeni mezi stranami uspésnéjSimi
a stranami méné uspéSnymi. Vhodnou zdkonnou regulaci 1ze vS§ak dosdhnout toho, Ze
tato disproporce bude ze strany zdkonodarce mirnéna. Okruh recipientti statnich sub-
venci 1ze vhodné rozsitit, 1ze napf. omezit samotnou vysi pfispévki, pfipadné je mozné
vhodné kombinovat oboji uvedené. Stejné jako 1ze okruh recipientd statnich subvenci roz-
Sitovat, 1ze jej vSak také zuZovat, a to umnou formulaci pravidel a podminek, jeZ je nutné
pro zisk ndroku na ptispévek splnit. Pfitom vSak zakonoddarce vZdy balancuje na hrané
ustavnéprdvni snesitelnosti. Jak moc p¥imé statni financovani ovliviiuje chovani stran,
pfipadné i méni podobu stranického systému, je otdzkou k §ir$i diskusi. S nastinénou
problematikou p#imého statniho financovani politickych stran tizce souvisi fenomén
posledni doby, ktery byva oznacovdn za kartelizaci stranického systému a ktery je spojo-
van s vyvojovym typem politické strany — tzv. politickou stranou kartelu, jeZ mé odlisné
vzorce chovani.

2. Nékolik poznamek ke kartelizaci stranického systému

Poprvé o novém typu politickych stran hovofi na pocatku 90. let minulého stoleti polito-
logové Richard S. Katz a Peter Mair.® Ti jako prvni na po¢atku devadesatych let minulého
stoleti popsali v zdpadnich a etablovanych demokraciich pozorovany jev, v némz se poli-
tické strany zacinaji chovat obdobné jako obchodni kartely, tedy kdy urcité politické stra-
ny (k tomu viz nize) mezi sebou vzajemné uzaviraji, byt nejcastéji nevyrcené, dohody,

5 KATZ,R.S. - MAIR, P. Changing Models of Party Organization and Party Democracy: the Emergence of the Cartel Party. Party
Politics. 1995, ro¢. 1, €. 1, s. 5-28.
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které narusuji volnou soutéZ politickych stran, pfiCemz se tak déje v zdsad€ bez poruSeni
zédkonnych limit. Zatimco tedy obchodni kartely jsou ve vétSin€ vysp€lych zemich zaka-
zany a jejich vznik je sankcionovan dokonce i trestnimi pfedpisy, proti politickému kar-
telu neexistuje v soucasné dobé feseni. VySe popsany model chovani politickych stran
rovnéZ produkuje novy typ politické strany — stranu kartelu. Defini¢cnim znakem kartelo-
vé politické strany je finan¢ni zavislost na statu, specifickd organiza¢ni struktura, kterd se
noveé neodviji od silné ¢lenské zadkladny, a ideologicky posun téchto politickych stran, kdy
se v pfevazné mife jednd o stfedové strany na pravolevém politickém spektru. Politické
strany kartelu maji bliZe ke statu neZ k ob¢anské spole¢nosti, ¢imZ se dost moZna naru-
Suje i samotny koncept onoho pfedpoli statu, o némz hovoii od svych prvopocdtku ¢esky
Ustavni soud (viz vy$e). Se vznikem nového typu politické strany nastal stiet se zdklad-
nim principem existence a ¢innosti politickych stran v modernich demokraciich, ktery
hovofi o oddéleni politickych stran od statu. Autoti dokonce tvrdi, Ze politické strany se
nove chovaji jako agenti statu. Zatimco dtive, v rdmci trichotomie ,,strana - stat — ob¢an-
ska spole¢nost” politické strany plnily funkci prostfednika mezi spole¢nosti a statem,
kartelové politické strany se soustfedi na dynamiku vztahu mezi stranou a statem. Mezi
politickymi stranami a statem je ¢im ddl uzsi vazba, posileni tohoto vztahu vedlo k osla-
beni vztahu mezi spole¢nosti a stranami.

S ndstupem modernich technologii vznikala potfeba vést ¢im ddl vétsi (a tedy i na-
kladné;jsi) volebni kampaii. Tyto ndklady uz ¢lenské prispévky (zvlasté v obdobi vyrazné-
ho poklesu ¢lenstvi) ani dary sympatizanti pokryt nedokdzaly, strany se musely zacit po-
ohliZet po novych zdrojich financovani. Pokud tedy na jedné stran€ politickym strandm
ubyvaji vlastni zdroje ze ¢lenskych pfispévku ¢i dart stranikd a podporovateld, a na dru-
hé stran€ rostou finan¢ni poZadavky strany, je zfejmé, Ze statni financovani politickych
stran nabyva na duileZitosti a politické strany se zacaly se svymi finan¢nimi ndroky obra-
cet na stat. Ve svém dvojim postaveni to jsou v§ak prave ve volbach nejuspesnéjsi politic-
ké strany, které de facto predstavuji stdt, jejich zastupitelé obsadili zdkonoddrné sbory
a nyni mohou pfimo ovlivnit podobu svého financovani. Ve stejném case tyto uspésné
strany odeptely statni financovani svym mens$im politickym rivaliim. Statni financovani
pfedstavuje zdkladni néstroj, jak mohly politické strany z{listat u moci za sou¢asného po-
tirdni méné vyznamnych politickych soupefti.® Politické strany tak stdle vice spoléhaji
na financovani ze statnich zdroji a opomijeji jiné moZnosti vlastniho financovani. Lapi-
darné feCeno, politické strany vyuZzily svého vlivu na statni aparat — respektive vlivu na
utvareni zdkonu, aby mohly regulovat své vlastni financovani ze statnich zdrojt.

Vznikla situace pfimého statniho financovani donutila politické strany spolu vzdjem-
né spolupracovat. Politické strany sice rozhoduji o stdtnich subvencich, avS§ak v téchto
otdzkdch musi mezi stranami uc¢astnicimi se legislativniho procesu, tedy i stranami opo-
ziénimi, panovat shoda, aby bylo zajiSténo, Ze pfisti vladni garnitura systém piimého
stdtniho financovani rovnéZ podpofi. Ze statnich subvenci se stal jediny zdroj pfijmu
politickych stran, ktery si strany mohou samy garantovat a se kterym mohou pocitat.
Veskery legislativni proces je navic zastfeSen argumentem, Ze pfimé statni financovani
politickych stran uchrani politickou soutéZ od korupénich vlivi. To, Ze strany jsou nyni
financovany pfedevsim ze statnich zdroji, md vSak za nasledek i to, Ze strany se ¢im dal
méné odpovidaji voli¢tim ¢i svym ¢lentim, protoZe na nich jejich financovani jednoduse

6 |bidem.
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neni z4vislé.” A prestoZe podminky vzniku ndroku na statni subvence se naptic staty lisi,
prakticky vSude tam, kde bylo statni financovani politickych stran pfedstaveno, dnes
ptimé statni subvence predstavuji hlavni zdroj pfijmu politickych stran. Politické strany
nesou odpovédnost jednak za regulaci podminénosti stdtniho financovani, ale jednak
izavysijednotlivych statnich pfispévki. Ndrok na statni prisp€vky byl nejéastéji odvozen
od volebniho tispéchu ¢i obsazeni kiesel v parlamentu, coZ umoZziiovalo finan¢né zajistit
existujici strany, které se podilely na vzniku této regulace, a sou¢asné omezit pristup dal-
§im politickym strandam. Stat, ktery je ,napaden® politickymi stranami, a pravidla, kterd
jsou vytvorena témito stranami, se staly hlavnim zdrojem pfijmt, ze kterych politické
strany nejen zajistuji své vlastni pieZziti, ale diky kterym jsou schopny se v politické sou-
téZi ubranit i nové vznikajicim subjektim (vlivem financni pfevahy). V tomto ptipadé je
to prostfednictvim politickych stran stat, kdo podporuje insidery za souc¢asného vylou-
¢eni outsiderii. V popsaném novém modelu pak neni rozhodujici, kdo vyhraje demokra-
tické volby, stéZejni je, zda politicka strana zlistane onim insiderem. Pfitom plati, Ze Zad-
na z velkych a etablovanych stran neni v kartelizovaném stranickém systému nikdy out
a rozdily mezi vladnimi stranami a parlamentnimi opozi¢nimi stranami se stiraji.®

V prvotni tezi Katze a Maira z roku 1995 o strandch kartelu sice nebyla podminka stat-
niho financovani pfimo spojena s kartelovou stranou - statni financovani nebylo jedinou
nutnou podminkou k tomu, abychom mohli hovofit o strané kartelu — nicméné statni
financovani politickych stran bylo jednim z faktort, které kartel upeviiovaly. Pro karte-
lové politické strany je ptiznacné, Ze usiluji o svoji vlastni favorizaci pfi nastavovani pra-
videl pro statni financovani a o uzavieni systému novym politickym strandm odepfenim
¢i vyraznym omezenim statnich subvenci.

Narok na statni subvence maji jen ve volbach nejuspésnéjsi politické strany. A samo-
ztejmeé nejvétsi dil ze statnich subvenci ziskaji ty politické strany, které jsou momentdlné
u moci. To ostatné vyplyva jiZz ze samotnych statnich pfispévki, které jsou mnohdy pod-
minény nejen volebnim ziskem,’ ale prave i ziskem manddtu.® Tyto politické strany do
jisté miry kontroluji stét, jsou beneficientem statnich p¥ispévki pro politické strany a ta-
ké mohou v priibéhu legislativiniho procesu ovlivnit to, komu statni pfisp€vky naleZeji.
Timto tyto silné politické strany kontroluji, koho pfipusti do svého kartelu a mohou jed-
nodusSe odstranit své slabsi politické rivaly. Pfitom takové chovani politickych stran je
stdle moZné oznacit za politicky akceptovatelné. Soucasné vSak toto chovani politickych
stran v kartelu zpusobuje jakési zamrznuti stranického systému. Je to v8ak pravé toto
chovani politickych stran jednajicich ve shodé, které sniZuje uroveni demokracie a legiti-
mitu celého systému, kdyZ zabratiuje pfistupu mensich politickych stran k moci.

Proti kartelizaci stranického systému, a tedy sbliZeni politickych stran se statem,
v obecné roviné podle mnohych hovofi jednak proporcionalita daného volebniho systé-
mu s pomeérné nizkou uzaviraci klauzuli a jednak silny ustavni soud v roli negativniho
zakonodarce, ktery mutiZe zrusit pfijatou pravni upravu, kterd je vyrazné€ neproporcionalni

7 BLYTH, M. - KATZ, R. S. From Catch-all Politics to Cartelisation: The Political Economy of the Cartel Party. West European
Politics. 2005, ro€. 28, ¢. 1, s. 33-60.

8 KATZ, R. S. - MAIR, P. Changing Models of Party Organization and Party Democracy: the Emergence of the Cartel Party,
s.15-16, s. 22.

9 Plati u tzv. stalého prispévku (viz § 20 odst. 3 zdkona €. 424/1991 Sb.) i u pfispévkl na Uhradu volebnich nékladl (viz § 85 za-
kona ¢. 247/1995 Sb. a § 65 zakona ¢. 62/2003 Sb.).

10 Prispévek na mandat (viz § 20 odst. 4 zdkona &. 424/1991 Sb.).
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a v neprospéch politicky slabSich politickych stran. Vliv politickych stran na pfijimani
pravidel pro své vlastni financovani tedy nemusi byt tak neomezeny, jak jej ptivodné pre-
zentovali Katz a Mair, nebot je nutné zohlednit i dalsi institucionalni faktory, a to zejmé-
na silny ustavni soud, nezdvisld média a aktivni obanskou spole¢nost, které politickym
strandm znacéné komplikuji jejich jednéani zacilené na maximalizaci jejich finan¢niho
zisku ze statnich subvenci.*

Nelze opomenout ani nésledujici. Teorie strany kartelu vznikala na pozadi déni a sta-
vu demokracii a stranickych systémi statt zapadni Evropy s dlouhou demokratickou
tradici. V zemich stfedni a vychodni Evropy po padu Zelezné opony byla situace pfecijen
odlisn4. Ceské porevolu¢ni zdkonoddrstvi v sob& od poéatku obsahovalo ustanoveni
o pfimé finan¢ni podpofe statu ve vztahu k nové vznikajicim politickym strandm. Statni
subvence zde tak na rozdil od zdpadoevropského modelu byly uzdkonény v dobé, kdy se
demokratické politické strany teprve formovaly a usazovaly v politickém a stranickém
systému. V tomto sledu uddlosti politické strany zpravidla postradaly jiné moZnosti
zdrojli svych pfijm1 - v novych demokraciich vznikajici politické strany nikdy nestavely
na Siroké Clenské zakladn€ a stejné tak strany nemohly spoléhat na jiné soukromé zdroje
financovani. V novych demokraciich tak byla role statu pfi financovani politickych stran
od pocatku krucidlni. V porovnani se zdpadnimi demokraciemi se tak ukazuje, Ze v ze-
mich stfedni a vychodni Evropy jsou politické strany na statnich finan¢nich zdrojich
mnohem vice zavislé.? V tomto ohledu je proto mozZné tvrdit, Ze podminky pro karteliza-
ci stranického systému zde byly od pocatku ptiznivejsi.®

Obecné lze tedy uzaviit, Ze kartelizace stranického systému z pohledu funk¢énosti de-
mokratického systému a jeho legitimity nep#inasi nic dobrého. Voli¢ska zakladna jedno-
duse nema potfebu ¢i chut se osobn€ angazovat. Vysledkem této neaktivity a do jisté miry
rezignace jsou uméle vytvarené politické elity, jejichZ vazby na obanskou spole¢nost
oslabuji (viz slabé ¢lenské zakladny mainstreamovych politickych stran)** a naopak posi-
luji vazby na hlavniho chlebodérce, kterym je stat, coZ je v pfikrém rozporu s ustavnim
imperativem oddéleni politickych stran od statu. Jakkoliv se ukdzalo, Ze statni financova-
ni samo o sobé neni dostate¢nym ukazatelem na kartelizaci stranického systému, je jed-
nim z hlavnich ryst kartelizace stranického systému.

Je tedy tfeba si poloZit otdzku, zda se politické strany vZdy budou snaZzit o zvySeni
svych pfijmu bez ohledu na jejich vlastni ekonomickou situaci (tzn. i v dobdch dostatku).
Takovy zavér by jen potvrzoval teorii kartelu, kdy i ekonomicky zdravé politické strany
jsou pro navySeni statnich pfispévki.’ Naopak v praxi bylo moZné vypozorovat, Ze na stat-
ni subvence ¢asto dosdhnou i strany, které o¢ividné nemohou byt povazovany za strany
kartelu, tj. mens$i politické strany bez ucasti v parlamentu. Terminologii Katze a Maira

11 ASHTON, M. B. An Exploration and Critique of Katz and Mair’s Cartel Party Theory [online]. Disertaéni prace [cit. 17. 9. 2019].
Nottingham: Nottingham Trent University, Faculty of Philosophy, 2009, s. 13-14.

12 BIEZEN, I. Political Parties as Public Utilities. Party Politics. 2004, ro¢. 10, ¢. 6, s. 710-712.

13 Tato skutec¢nost predkladanou praci nijak nelimituje. Opétovné je nutné zdlraznit, Ze cilem prace neni dospét k zavéru, ze se
v Ceském stranickém systému (ne)nachdzeji strany kartelu. Cilem je zanalyzovat chovani politickych stran pfi nastavovani
pravidel pro své vlastni financovani.

14 Provéazanost s poklesem ¢lend politickych stran se pokusil vyvratit Ashton (ASHTON, M. B. An Exploration and Critique of
Katz and Mair’s Cartel Party Theory, s.13-14), ktery dovodil, Ze za vznikem kartelové strany nestoji vyluéné jen pokles ¢lenstvi
v politickych strandch, ale faktor je vice, pfic¢emz pokles stranictvi je jen jednim z nich.

15 SCARROW, S. E. Explaining Political Finance Reforms: Competition and Context. Party Politics. 2004, ro¢. 10, ¢. 6, s. 656.
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bychom feKkli, Ze statni prispevky jsou alokovany i mezi outsidery, byt samoziejmé v niz-
§i mite, neZ je tomu u insiderii. Pfevaziné se jednd o dtsledek zdsahu ndrodnich ustav-
nich soudu. Je vSak moZné rozsifeni dostupnosti statnich subvenci vnimat jako antikar-
telové chovani parlamentnich politickych stran? Nebo stdle plati, Ze i navzdory rozsiteni
narokovatelnosti statnich subvenci pro outsidery jsou stdle pravidla nastavena dispro-
poréné tak, Ze ze statnich pfispévka neumérné vice profituji etablované politické strany,
tj. strany kartelu?'

3. Prispévek na ¢innost a reflexe vyvoje pravni upravy

Statni pfispévky, respektive pfispévky na ¢innost jsou upraveny v ustanoveni § 20 zdkona
€. 424/1991 Sb. Ptispévek na ¢innost, sestdvajici ze stalého prispévku a prispévku na man-
dat, je, co se tyCe jeho vySe a nomindlni hodnoty, hlavnim zdrojem pfijmu politickych
stran pochdzejicim od stdtu, proto mu je zdhodno vénovat zvySenou pozornost. Podle
aktudlné ucinné pravni upravy ndleZi stdly prispévek politické strané, kterd ziskala ve
volbdch do Poslanecké snémovny nejméné 3 % hlasu. VySe pfispévku ¢ini 6 mil. K¢ ro¢né
prave pfti zisku 3 % hlast a ddle se s kazdym zapocatym 0,1 % odevzdanych platnych hlasti
zvySuje o dalSich 200 000 K¢&. ObdrZi-li politicka strana ve volbach 5 % hlasu, pfispévek
se jiZz dale nezvySuje, coZ znamena, Ze maximalni mozZna vySe prispévku ¢ini 10 mil. K&
ro¢né. Pfispévek na mandat v nomindlni vysi 900 000 K¢ ro¢né naleZi politické strané,
na jejiz kandiddatni listin€ byl poslanec ¢i sendtor zvolen, v nomindlni vysi 250 000 K¢
ro¢né pak prispevek naleZi opét vyhradné politické strané, za kterou byl zvolen ¢len za-
stupitelstva kraje nebo ¢len zastupitelstva hlavniho mésta Prahy.

Celkové byl § 20 zdkona €. 424/1991 Sb.” upravujici ptispévky na ¢innost, novelizovan
k dne$snimu dni celkem deseti novelizaénimi pfedpisy. Do vySe ¢astek odpovidajicich sta-
1ému prispévku a prispévku na mandat v§ak podstatné zasahly ¢tyti novelizaéni zakony
(novela ¢&. 117/1994 Sb. znamenajici zrod pfispévkll na manddt, novela ¢. 340/2000 Sb.
predstavujici dvojndsobné navySeni prispévku na manddt poslance a sendtora a zave-
deni prispévku na mandat ¢lena krajského zastupitelstva, novela ¢. 170/2001 Sb., ktera
zdvojnasobila staly piispévek pro politické strany a po zdsahu Ustavniho soudu znovu-
obnovila pfisp€vky na mandat poslance a sendtora, a novela ¢. 345/2010 Sb., kterou doslo
k 5% sniZeni pfispévku na mandat) a jeden nalez Ustavniho soudu.

Podle kartelizac¢ni teorie plati, Ze oblast regulace financovani politickych stran pred-
stavuje vyznamny indikdtor vzdalovani se politickych stran od spole¢nosti a jejich zdvis-
losti na statu. Cilem zkoumadni je tedy sledovat, jak byla jednotlivymi legislativnimi
Upravami a zménami zvyhodiiovana pozice velkych parlamentnich politickych stran
(a zda viibec) a do jaké miry byly naopak znevyhodnény malé mimoparlamentni politic-
ké strany. V této souvislosti bude pozornost vénovana jednak tomu, kdo takovy ndvrh
vznesl - zda vlada a v jakém sloZeni, ¢i zda skupina poslancti ¢i jednotlivy poslanec/se-
nator v ramci navrhovanych pozménovacich navrhu a jakou mé€li jednotlivi navrhovatelé
stranickou prisluSnost.

16 BOWLER, S. - CARTER, E. - FARRELL, D. Studying Electoral Institutions and their Consequences: Electoral Systems and Elec-
toral Laws. Irvine: University of California, Center for the Study of Democracy, paper 01-05. Dostupné z: <https://escholarship.
org/uc/item/7dc5b9dg>.

17 Pozn. provedenymi novelizacemi nedoslo k posunuti/precislovani paragrafa.
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3.1 Projednavani zakona €. 424/1991 Sb. a zrod stalého prispévku

Uvodem je vhodné se podivat na samotny proces pfijimani zakona &. 424/1991 Sb., ktery
dal vzniknout stdlému pfispévku. Prvni ndvrh k pfijeti zdkona ¢. 424/1991 Sb. navrhla sku-
pina poslancii za tehdy opozi¢ni KDU-CSL. VySe pfimého statniho financovani se odvo-
zovala od ¢astky poskytnuté na ihradu volebnich ndkladq. Statni pfispévek mohly néro-
kovat strany s volebnim ziskem alesponi 2 % hlasti ve volbach do Federdlniho shromdazdéni
nebo narodni rady, podle toho, co je pro stranu vyhodnéjsi s tim omezenim, Ze pokud se
strana ve dvou po sobé jdoucich volebnich obdobi nedostane do Federdlniho shromaz-
déni/narodni rady, ndrok na pfispévek ztraci. V prvnim navrhu zdkona 424/1991 Sb. se
pak vedle pfispévku na uhradu ndkladu (nikoliv téch volebnich - ty byly upraveny jinym
pravnim predpisem) navrhovalo ,odménit“ parlamentni politické strany i statnim pti-
spévkem na chod poslaneckého klubu.'® Tato navrhovand tiprava, kterd nakonec nebyla
uzakonéna, byla velice oportunisticka a byt se zdanlivé skryvala za logicky argument, Ze
parlamentni politické strany nesou zodpovédnost za chod statu a mély by byt za to opro-
ti jinym politickym strandm finan¢né odménény, je to pfesné takovy ndvrh, ktery by vy-
razné ohrozil rovnost politické soutéZe a nepfimérené zvyhodnil uspésné parlamentni
politické strany. To, Ze tento navrh nakonec nebyl schvdlen,” je moZné oznacit za anti-
kartelové chovéni vétSiny parlamentnich politickych stran, oviem jen zd4nlivé. Uprava
pfispévku pro poslanecké kluby se totiZ kratce na to objevila v § 78 zdkona ¢. 90/1995 Sb.,
o jednacim fddu Poslanecké snémovny.

Soucasné z projednavani zakona, ktery vznikal ,,na zelené louce” v rdmci ¢eského, ne-
bo jeste 1épe Ceskoslovenského pravniho prostiedi, nemtiZeme Cinit Zddné velké zavery.
Pfijeti nového zdkona upravujiciho sdruZovani v politickych strandch bylo nutné. To, Ze
pfijeti zdkona iniciovali poslanci za opozi¢ni KDU-CSL, nelze pfecefiovat. Bylo spiSe jen
otazkou ¢asu, kdo takovy zdkon navrhne a dalo se ofekdvat, Ze v zdkoné€ se objevi jakasi
forma pfimého statniho financovani, a to jiZ s ohledem na to, Ze takovy zpusob financo-
vani politickych stran je tradi¢ni pro vétSinu statt zapadni Evropy, u kterych jsme tehdy
hledali inspiraci. Soucasné je vSak zavedeni pfimé statni finanéni podpory podepfeno
tvrzenim o snaze zamezit vlivu riznych ndtlakovych skupin. To je argument, se kterym
se pti debatdch o statnim financovani politickych stran setkdvame i dnes, tj. témé¥ 30 let
od uzdkonéné primé statni finan¢ni podpory politickych stran.?® JestliZe pfedstavitelé
vSech vladnich stran byli proti pfijeti ndvrhu celého zdkona zejména s ohledem na upravu
financovani politickych stran, 1ze tento postoj vyklddat jako vyjddfeni touhy po posileni
soutéZniho prostfedi mezi jednotlivymi politickymi subjekty. Pokud vlddni strany odmi-
taly jakoukoliv finanéni participaci statu na hospodateni politickych stran, znamenalo to,
Ze politické strany budou odkazany vylu¢né na soukromé finanéni zdroje. Témito soukro-
mymi zdroji, jak se ukazalo v dalSich parlamentnich debatdch, pak méla byt hospodat-

18 Spoleéna cesko-slovenska digitélni parlamentni knihovna. Federalni shromazdéni CSFR 1990-1992. Navrh zékona, tisk ¢. 503/1
[online]. Poslanecka snémovna Parlamentu Ceské republiky [cit. 17. 9. 2019]. Dostupné z: <http:/www.psp.cz/eknih/1990fs/
tisky/t0503_01.htm>.

19 Spoleéna desko-slovenska digitalni parlamentni knihovna. Federalni shromazdéni CSFR 1990-1992. Stenoprotokol ze 17. schiize
[online]. Poslanecka snémovna Parlamentu Ceské republiky [cit. 17. 9. 2019]. Dostupné z: <http://www.psp.cz/eknih/1990fs/
slsn/stenprot/017schuz/s017042.htm>.

20 Koke$ v této souvislosti hovori o mystifikadnim potencialu prevence proti korupci (viz KOKES, M. Nefesené otdzky reformy
prévni regulace financovani politickych stran v CR [online]. Rigorézni prace [cit. 15. 11. 2019]. Brno: Masarykova univerzita,
Pravnicka fakulta, 2013, s. 133-140).
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skd ¢innost politickych stran, kterd méla byt v tomto ohledu co nejméné ze strany statu
omezena. Vlada (a zejména pak nové vznikla ODS) byla proti zavedeni pfimych statnich
subvenci. ODS byla v té dob€ pravdépodobné nejsiln€jsi politickou silou, a navic méla
perspektivu, Ze v dalSich volbach, kde bude kandidovat poprvé sama za sebe (pfedtim
v ramci OF), bude jeSte€ uspeésnéjsi. V porevolu¢ni dobé méla dostatecné Sirokou ¢lenskou
zékladnu, véftila proto, Ze pfijmy z Clenskych pfispévki a z vlastniho podnikani budou
pro chod strany i poslaneckého klubu dostacujici. Odepfenim statniho financovani viem
politickym strandm by de facto eliminovala konkurenci politickych stran, které na rozdil
od ODS neupoutaly sponzory, pfiCemzZ svoji vlastni existenci by tim pravdépodobné
neohrozila. Navic se ODS hodné€ zasazovala o co nejSir§i moznosti podnikani politickych
stran, coZ koresponduje s ideologii ODS jako pravicové strany (tato ideologie se postupné
z politiky obecné vytracela). Je tedy trochu s podivem, Ze o prosazeni pfimych statnich
subvenci se v roce 1991 zasadily sice parlamentni strany, ale strany pfevdzné opozi¢ni
(byt stanovisko jednotlivych vladnich stran nebylo vZdy odmitavé a ani vladni Koalice

nebyla ve svém postoji jednotnd).

3.2 Prvni vyznamna novela a uzakonéni prispévku na mandat

S pfijetim novely €. 117/1994 Sb. a se zavedenim pFispévku na mandat byly politické strany
zase o néco bohatsi. Zavedeni prispévku sice tzv. 1. Klausova vladda ve sloZeni ODS, ODA,
KDS a KDU-CSL jako navrhovatel v piivodnim ndvrhu viibec nezmitiovala,? avsak ve
spole¢né zprave vybort se jiz prispévky i jejich vySe objevily.?2 Vldda se k takto Sirokému
financovani politickych stran ze statnich zdrojli stavéla rezervované, nikoliv v§ak odmi-
tave. Vladni predstavitelé neustdle zdlraziovali potfebu dobfe fungujicich politickych
stran pro udrZeni demokracie, a to i za cenu vySSich vydaju ze statniho rozpoctu. Do jisté
miry pozoruhodny je ndvrh poslance Novéaka za vladni ODS, ktery jednoznac¢né nazna-
Cuje kartelové chovdni této politické strany, kdyZ navrhoval zpfisnit podminky pro naro-
kovatelnost stdlého pfispévku tak, aby na pfispévek dosdhly skute¢né€ jen politické stra-
ny, které prekrocily uzaviraci klauzuli ve volbach do Poslanecké snémovny. Tim by tedy
roz€lenil politické strany na ty, které mohou Cerpat staly pfispévek (strany parlamentni)
anaty, které na néj nedosdhnou (vSechny mimoparlamentni strany bez dal§iho roz¢lené-
ni podle volebniho tsp&chu). Ani opozi¢ni CSSD tehdy nebyla proti pfimému statnimu
financovani politickych stran, nicmén€ akcentovala zvySenou miru kontroly a transpa-
rentnosti takového financovani a soucasné kladla diiraz na to, Ze statni subvence nemaji
byt hlavnim zdrojem p#ijmu politickych stran. Otdzkou je, nakolik vSak toto nebyla
prazdna politicka prohldseni, nebot soucasné napt. predstavitelé CSSD nenavrhovali
Zadné nomindlni sniZen{ navrZenych statnich subvenci. Co v§ak bylo moZn4 jeSté mno-
hem zajimavéjsi pro odhaleni kartelového ¢i antikartelového chovani politickych stran
pfi rozhodovdani o vysi statni finan¢ni podpory byla prozatimni uprava, kterd méla poli-
tickym strandm garantovat statni finan¢ni ptispévky jeSt€ v daném rozbéhlém volebnim

21 Spolecna cesko-slovenska digitalni parlamentni knihovna. Poslaneckd snémovna 1993-1996. Navrh zakona, tisk ¢. 766 [online].
Poslanecké snémovna Parlamentu Ceské republiky [cit. 17. 9. 2019]. Dostupné z: <http:/www.psp.cz/eknih/1993ps/tisky/t076
600.htm>.

22 Spolecna cesko-slovenska digitalni parlamentni knihovna. Poslanecka snémovna 1993-1996. Spolecna zprava vybort k navrhu
zékona, tisk & 832 [online]. Poslanecka snémovna Parlamentu Ceské republiky [cit. 17. 9. 2019]. Dostupné z: <http://www.psp.
cz/eknih/1993ps/tisky/t083200.htm>.
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obdobi.? UZ jen samotny fakt, Ze parlamentni strany pfistoupily na tuto pfechodnou
Upravu, znaci, jak usilovaly o statni finan¢ni podporu. Navic z ptijeti této pfechodné tipra-
vy je patrné, Ze z mimoparlamentnich politickych stran na staly pfispevek dosahly pouze
¢tyfi politické strany ¢i hnuti. Pfi aplikaci nové schvalenych pravidel na vysledky voleb
v roce 1992 by ptitom byl pocet téchto mimoparlamentnich subjektt, které dosahnou
na stdly pfispévek, mnohem vyssi. Ackoliv se tedy jednalo o pfijeti normy na pfechodné
obdobi, kdy tato norma byla s dal§imi volbami obsahové i uicelové vyCerpdna, jednalo se
o pomérné zasadni zdsah do stranické soutéZe. Strany, které v dany moment o pfijeti
pravni upravy rozhodovaly, v podstat€ ze stranické soutéZe mimoparlamentni subjekty
vyloudily (vyjma onéch Ctyt politickych subjekti, kterym bylo pfizndno pravo na staly
ptispévek). Lze se opravnéné domnivat, Ze pro mimoparlamentni strany, které statni
subvence neobdrZely, bylo toto dals$i materidlni pfekdZkou pro ucast v dalSich volbach,
v nichZ se kromé politického zisku mélo usilovat i o finan¢ni zisk podle novych pravidel.

3.3 Zprisnéni podminek pro narokovatelnost stalého prispévku

Novelu & 340/2000 Sb. pfedkladala tehdy jednobarevnd mensinova vlada CSSD v &ele
s premiérem Zemanem, v obdobi tzv. opozi¢ni smlouvy. Ve vlddnim ndvrhu se objevilo
zptisnéni podminek, za jakych mohly politické strany dosahnout na stdly pfispévek, kdy
ndrok na statni pfispévek uz nebyl podminén jen ur¢itym volebnim ziskem pod uzaviraci
klauzuli, ale nové bylo nutné, aby v dalSich volbach politickd strana pro obhdjeni ndroku
na staly prispévek prekrocila uzaviraci klauzuli. Pokud se tak nestalo (dand politicka stra-
na podruhé za sebou sice prekrocila hranici nutnou pro zisk stalého prisp€vku, ale ani na
podruhé se neprobojovala do Poslanecké snémovny), ndrok na staly ptfispévek neziskala.?
Takovy navrh, ktery byl legislativci schvdlen, je moZné oznacit za kartelové chovani politic-
kych stran u moci, pfi¢em?Z za strany u moci mtiZeme oznacit ty strany, které z takového
ndvrhu a z omezeni konkurence budou mit jednoznacny prospéch, coZjak se i pti hlaso-
vani o navrhu ukdzalo, nebyla jen vladni CSSD, ale i ostatni parlamentni strany s koali¢-
nim potencidlem, coZ presné odpovida redefinované teorii kartelu ptivodnich autort
Katze a Maira.?® Podle TomdSe Jarmary jsou to pravé obdobi mensSinovych vlad, kdy par-
lamentni politické strany tenduji vice ke kartelovému chovéani.?® A to se nyni potvrdilo.
Dalsi sumu statnich penéz si pak velké a etablované politické strany rozd€lily se vzni-
kem pfispévki na manddat krajskych zastupitelil. Podivame-li se na vysledky prvnich vo-
leb do krajskych zastupitelstev v roce 2000, zjistime, Ze nejvice UspéSna naptic kraji byla
ODS, od jejihoZ poslance Bendy také pramenil ndvrh na navySeni ptivodné navrhované
vyse pFisp&vkl na mandét, druhou nejispé&snéjsi stranou byla tzv. Ctyfkoalice, coZ byla

23 Spolecnd Cesko-slovenska digitalni parlamentni knihovna. Poslanecka snémovna 1993-1996. Stenoprotokol z 18. schiize [onlinel.
Poslanecka snémovna Parlamentu Ceské republiky [cit. 17. 9. 2019]. Dostupné z: <http://www.psp.cz/eknih/1993ps/stenprot/
018schuz/s018021.htm#r10>.

24 Spolecna cesko-slovenska digitalni parlamentni knihovna. Poslaneckd snémovna 1998-2002. Navrh zdkona, tisk ¢. 513 [online].
Poslanecka snémovna Parlamentu Ceské republiky [cit. 17.9.2019]. Dostupné z: <http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?0=3&c
t=513&¢ct1=0>.

25 KATZ,R.S.- MAIR, P. The Cartel Party Thesis: A Restatement. Perspectives on Politics. 2009, ro€. 7, ¢. 4, s. 757.

26 JARMARA, T. Evoluéni pfistup ke studiu politickych strana: strana kartelu. Slovak Journal of Political Sciences. 2011, ro¢. 11, &. 2,
s.148.

27 Cesky statisticky Urad. Volby do zastupitelstev krajii 2000-2008 [online]. Cesky statisticky Gfad [cit 17. 9. 2019]. Dostupné z:
<https://www.czso.cz/csu/czso/volby-do-zastupitelstev-kraju-v-letech-2000-az-2008-n-fg214phjxk>.
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koalice KDU-CSL, Unie Svobody, ODA a Demokratické unie - tedy aZ na jedinou vyjimku
koalice sloZen4 ze stran zastoupenych v Parlamentu, tfeti byla CSSD a &tvrti komunisté.
Volebni zisky ostatnich stran a nezavislych kandidatt v historicky prvnich volbach do
krajskych zastupitelstev byly naprosto minimadlni. Je tak zfejmé, Ze z ptfispévku na man-
dat pro ¢leny krajskych zastupitelstev profitovaly pfedevsim strany tispéSné v celondrod-
nim méritku, které mé€ly své zastoupeni v Parlamentu.?

3.4 Zasah Ustavniho soudu a reakce zakonodarct

Z pohledu kartelového chovani politickych stran regulujicich své vlastni financovani ne-
jsou zdsahy Ustavniho soudu v roli negativniho zdkonodarce podstatné, nebot v tomto
ptipadé nejsou regulujicimi aktéry politické strany. Ty se dostavaji ke slovu aZ ndsledné,
kdyZ jsou nuceny na zrusujici nalez pléna Ustavniho soudu ze dne 27. 2. 2000, sp. zn. PL.
US 53/2000, reagovat pfijetim nové pozitivnépravni upravy. Pfijatd pravni uprava, kterd
byla nakonec vyse citovanym nélezem Ustavniho soudu zrusena, byla o&ividné v nepro-
spéch menSich mimoparlamentnich politickych stran. To ve svém ndvrhu na zruSeni
pravniupravy ostatné prezident republiky neopomnél zdtraznit. MenS$i mimoparlament-
ni politické strany vS§ak nemély moZnost, jak se domoci pfezkoumadni této pravni upravy,
nebot v fizeni pfed Ustavnim soudem by nebyly aktivné legitimovany.? Jejich roli tedy
musel prevzit vtomto konkrétnim pripadé prezident. Jeho jedndni ale spoc¢ivalo na jeho
vlastnim uvaZeni. Pronikani karteliza¢niho chovani parlamentnich politickych stran v né-
vaznosti na jejich financovani tedy bran{ jednak silny Ustavni soud v roli negativhiho
zédkonoddrce, ale v duchu zasady nemo iudex sine actore i silny nadstranicky prezident.
Onou novou pozitivnépravni upravou byla novela ¢. 170/2001 Sb. Ta pfedstavuje vyraz-
ny zasah do regulace statniho financovani politickych stran, avSak zdvaznosti této nove-
ly absolutn€ neodpovida parlamentni debata, ktera se k ptijeti novely méla vést. Novela
¢.170/2001 Sb. je ve vztahu k ptijeti nové regulace statniho financovdani politickych stran
vysledkem tzv. pfilepku. Timto nekoncepénim piilepkem, neboli pozméniovacim navr-
hem k naprosto nesouvisejicimu zdkonu, doSlo ke zdvojnasobeni sumy stdlého pfispévku.
Navrhovatelem tohoto pozmeénovaciho navrhu byl poslanec Benda za ODS.*° Tim, Ze zvo-
lil formu pfilepku, nevedla se o tomto pozménovacim ndavrhu v Poslanecké snémovné
debata, pouze se o pozménovacim navrhu hlasovalo a nutno fici, Ze se tento pozménovaci
ndvrh tésil vSeobecné podpofe, a to i poslanci z fad opozi¢nich stran vyjma komunistu.

3.5 SniZzeni nominalni vySe pFispévki na ¢innost
Novelizaénizdkon ¢. 345/2010 Sb. byl prvni a jedinou novelou, kterd nominalni vysi obou
prispévkil na ¢innost sniZila. JiZ z tohoto pohledu miiZeme hodnotit chovani politickych

28 Naopak Simral v této souvislosti uvadi, ze tim, ze zakonodarce nékteré statni subvence odvozuije i od regiondlnich voleb, je
Céstecné zabranéno prohlubovani nerovnany mezi parlamentnimi politickymi stranami a stranami mimoparlamentnimi G¢ast-
nicimi se regionalnich voleb (viz SIMRAL, V. Financovani politickych stran v Ceskoslovensku a Ceské republice 1990-2015
[online]. Disertaéni prace. [cit. 15. 11. 2019]. Brno: Masarykova univerzita, Fakulta socidlnich studii, 2015, s. 137).

29 Viz § 64 odst. 1zakona ¢&. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni pozdéjsich predpisd.

30 Spolecnd Cesko-slovenska digitalni parlamentni knihovna. Poslanecka snémovna 1998-2002. Pozménovaci névrhy k tisku 674/0,
tisk & 674/4 [online). Poslanecka snémovna Parlamentu Ceské republiky [cit. 17. 9. 2019]. Dostupné z: <http://www.psp.cz/sqw/
text/tiskt.sqw?0=3&ct=6748&ct1=4>.
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stran, které se na pfijeti této novely podilely, za antikartelové alespoii v tom smyslu, Ze
nedoslo k posileni finanéni dominance stran parlamentnich nad stranami mimoparla-
mentnimi. Soucasn€ vSak prijetim této novely urcit€ nedoslo k rozsiteni statni finanéni
podpory na SirS§i okruh mimoparlamentnich politickych stran — nedosSlo ke zmirnéni kri-
térii potfebnych pro zisk stdlého pfispevku. Finan¢ni propast mezi parlamentnimi stra-
nami a mimoparlamentnimi stranami ztistala naddle obrovska. V tomto ohledu je tedy
pfijeti této novely moZné vnimat spiSe jako gesto, které méelo na mezistranickou politic-
kou soutéz pramaly vliv. Nelze totiz opomenout, Ze zastitujicim argumentem pro snizZenf
statnich pfispévkil byla i probihajici ekonomicka krize. Zdkonoddrci jednoduse fe¢eno
chtéli demonstrovat, Ze neberou jen jinym, ale Ze statni uspory se dotknou i jich. Jednalo
se o navrh z dilny tehdejsi vlady ve sloZeni ODS, TOP 09 a Véci vefejnych, kdy bylo patrné,
Ze tato iniciativa vzeSla pfedevs§im od vladnich predstavitel( a poslancu Véci vefejnych,
coZ ostatné pii projedndavani navrhu v Poslanecké snémovné nékolikrat zaznélo.?' Pii roz-
pravé v Sendtu pak bylo evidentni, Ze pfestoZe se jednalo o sniZzeni nomindlni vySe stdlého
piispévku i piispévku na mandat o 5 %, sendtoii za tehdy opozi¢ni CSSD byli ost¥e proti.
Vlddni snahu se pokouseli (netiispéSné€) zvratit argumentem, Ze sniZenim vyse statnich
pfispévki se ddva prostor korupénimu jednédni a Sedému financovani politickych stran.?

3.6 AKktualni stav

Samoziejmé nelze opomenout ani posledni novelizaci zdkona ¢. 424/1991 Sb. provede-
nou zakonem ¢&. 302/2016 Sb. Mezi statni pfispévky s u€innosti této novely nové fadime
i ptispévek na ¢innost politického institutu. Soucasn€ byla vySe prisp€vki na mandat
poslance/sendtora a mandat ¢lena zastupitelstva kraje a zastupitelstva hlavniho mésta
Prahy navracena do stavu pred pfijetim novely ¢. 345/2010 Sb. Navrh pochazel z pera vla-
dy Bohuslava Sobotky (vlada CSSD, ANO 2011, KDU-CSL). Tato novelizace je viak zdsadni
pfedevsim s ohledem na vznik nového Utadu pro dohled nad hospodafenim politickych
stran a politickych hnuti. Jednalo se o vyznamny krok, kterym se politické strany vzdaly
kontroly samy nad sebou a pfedaly ji do rukou novému ustfednimu orgdnu statni spravy.
Na tuto skutec¢nost je moZné nazirat ze dvou uhlli pohledu. V tom prvnim miiZeme kon-
statovat, Ze ztizeni nového télesa, na které se prevadi ¢dst pravomoci, jejichZ vykon do
ted néleZel politickym strandm (respektive Kontrolnimu vyboru Poslanecké snémovny)
a ktery mohl vifit politickou debatu napti¢ parlamentnimi stranami, odpovida tvrzeni
Katze a Maira o tom, Ze politické strany se snaZi mezistranickou soutéZ tematicky vy-
prazdnit, aby mezi nimi navzdjem zlistdvalo co nejméné spornych otdzek.* JednodusSe
se tedy vzdavaji ¢dsti svych pravomoci a odpovédnosti ve prospéch nové zfizovanych
apolitickych orgdnu, z politickych otdzek (kontrola financovani politickych stran) vytvari
otazky expertni, které nepatfi do politické debaty a ani politické soutéZe. Nebo se na vznik
nového ufadu miiZeme divat jako na duisledek externiho tlaku, kterému politické strany,
ac nerady, podlehly (viz hodnotici zprdvy GRECO).

31 Spolecnd ¢esko-slovenska digitélni parlamentni knihovna. Poslanecka snémovna 2010-2013. Stenoprotokol z 8. schize [onlinel.
Poslanecka snémovna Parlamentu Ceské republiky [cit. 17. 9. 2019]. Dostupné z: <http://www.psp.cz/eknih/2010ps/stenprot/
008schuz/s008022.htm>.

32 Dokumenty a legislativa. Sendt: Sedmé funkéni obdobi 2008-2010. Stenozéznam z 1. dne 25. schize [onlinel. Senat Parlamentu
Ceské republiky [cit. 17. 9. 2019]. Dostupné z: <https:/www.senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/hlasovani?action=steno&0=7&IS=4
437&D=1211.2010#b10820>.

33 KATZ,R.S.- MAIR, P. The Cartel Party Thesis: A Restatements, s. 758.
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Zavérem - KartelizaCni prvKky p¥i pfijimani zakonné upravy
pfimého statniho financovani?

Jak bylo vyse fe€eno, koncept kartelizace mezi nejvhodnéjsi podminky pro existenci stran
kartelu fadi rozvinuté statni financovani politickych stran a hnuti. Pro ticely provedené
analyzy vSak neni stéZejni (ani dosaZitelné) zjisténi, zda nékteré politické strany na ¢eské
politické scéné vykazuji charakteristiky kartelovych politickych stran, pfipadn€é zda mu-
Zeme hovofit o kartelovém stranickém systému. V predkladané praci netestujeme kon-
cept kartelizace, ten pouze slouZi jako méfitko hodnoceni zdokumentovaného chovani
politickych stran pti pfijimani velkych reforem pfi nastavovani parametrii pfispévki na
¢innost politickych stran. Analyza legislativnich zmén a proces jejich pfijeti je rdAmovana
pravé teorii kartelu tak, aby bylo moZné chovani politické strany a jejich pfedstaviteli
oznacit za karteliza¢ni ¢i nikoliv bez ¢inéni zavéri stran toho, zda skute¢né ona politicka
strana vykazuje ve své komplexnosti znaky strany kartelu a zda vlivem pfimych statnich
subvenci proSel zménou cely stranicky systém. Nelze totiZ brat ze zfetele, Ze existence
pfimého statniho financovani sama o sob€ urcité neindikuje existenci stran kartelu. Stej-
né tak by nebyl udrzitelny ani zavér, Ze existence pfimého stadtniho financovani slouzi
vZdy a za vSech okolnosti k vyfazeni politické konkurence.?* Ddle je tfeba vySe feCené
vnimat i v kontextu toho, Ze rozhodné nelze kazdé navySeni statnich subvenci oznacit za
projevy kartelizace stranického systému. Za projevy Kartelizace lze v§ak vnimat takovou
zménu regulace, kterd zvétSuje rozdily mezi stranami parlamentnimi, které se podileji
na rozhodovéni, a stranami mimoparlamentnimi. Problematické tedy samo o sobé neni
navySovani nomindlni hodnoty jednotlivych pfispévki, problematické je aZ hodnoceni
dopadti na stranickou soutéz, kdy se ukazuje, Ze zdkonnou regulaci byla disproporce
mezi stranami parlamentnimi a stranami mimoparlamentnimi stale vice prohlubovana,
namisto toho, aby se politické strany snaZily v co nejveétsi mite o narovnani stranicko-
politické soutéze.

Predestfeny text vychdazi z premisy, Ze u nds existuje pluralitni stranicky systém, v rdm-
ci néhoZ miizeme vyclenit ve volbach uspesnéjsi a jiz etablované politické strany, které
obsadily zdkonoddrné sbory, a ty méné uspésné nebo nové vznikajici politické strany,
které o své mocenské pozice teprve usiluji. S veédomim toho, Ze vSechny stétni pfispévky
politickym strandm jsou uréeny jen tém ve volbach uspe€snéjsim politickym strandm (ni-
koliv vZdy s nutnosti obsadit kfesla v zdkonodarnych sborech), je nutné se zaméfit na to,
zda se zdkonoddrci pii projednavani legislativnich zmén snazi tuto apriorni disproporci
odstranit, zachovat ¢i posilit, s jakymi argumenty tak ¢ini a ¢im jsou limitovani. Cilem
nebylo se dobrat banélni odpovédi, Ze kdykoliv, kdy politické strany v ramci zdkonodar-
ného procesu navysuji statni prfispévky urcené politickym strandm, jednaji kartelove.
Cilem bylo se zaméfit na to, zda jsou statni pfispe€vky navySovany pausalné pro vSechny
politické strany (a tedy i ty mimoparlamentni), ehoZ 1ze dosdhnout zménou zdkonnych
podminek pro zisk ndroku na jednotlivé statni ptispévky, nebo naopak zda zdkonoddrci
navysuji statni subvence (nikoliv jen zdkonnou dikei nomindlni hodnoty pfispévku) jen

34 Srov. BOWLER, S. Changing Party Access to Elections. In: CAIN, B. E. et al. Democracy Transformed? Expanding Politifcal Oppor-
tunities in Advanced Industrial Democracies. Oxford: Oxford University Press, 2003, s. 81-111; nebo PIERRE, J. - SVASAND, L. -
WIDFELDT, A. State subsidies to political parties: Confronting rhetoric with reality. West European Politics. 2000, ro¢. 23, ¢. 3,
s. 1-24; nebo také SCARROW, S. E. Party Subsidies and the Freezin of Party Competition: Do Cartel Mechanisms Work? West
European Politics. 2006, ro¢. 29, ¢. 4, s. 619-639.
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sami sobé, tzn. jen parlamentnim strandm, zatimco pro strany mimoparlamentni zvysSuji
prah narokovatelnosti jednotlivych ptispévkii.

Z vySe uvedeného je vSak patrné, Ze aZ na ojedin€ly poc¢in zdkonoddrct v dobé ekono-
mické krize, kterym byla plo§né sniZena nomindlni vySe stdlého pfispevku i pfispévku na
mandat, je zde jasnd tendence smérem k navySovani pfimych statnich subvenci a k zava-
déni dalSich prispévku (viz naposledy uzakonéni p¥ispévki pro politické instituty). Zda
se tedy, Ze politické strany se za vSech okolnosti snaZi o navySeni ptijmové stranky svych
rozpoctl a chovaji se jako raciondlni aktéti, kterym jde o vlastni finanéni, ale i politicky
zisk. Nejen, Ze dochézi k navySeni stdtnich subvenci, ale soucasné je pro mimoparlament-
ni strany stale obtiZn€jsi na néktery ze statnich p¥ispevki dosdhnout. Lapidarné feceno,
prah pro zisk naroku na prispévek na ¢innost, respektive pfedevsim pro zisk naroku na
stdly ptispévek, nikterak neklesl a pro uzdkonéni této zmény neexistuje politicka viile.
Nic na tom nezmé&nil ani Ustavni soud, ktery se sice nezdrahal pfijatou zdkonnou tipravu
zru$it, avSak nové vyvolany legislativni proces jeho zdsah dokazal bez jakychkoliv obtiZi
zvratit. Soucasné€ z provedené analyzy ndvrht noveliza¢nich zdkonti, stenoprotokoli
z projednavani téchto novel a hlasovdni o nich miZeme dovodit, Ze mezi parlamentnimi
stranami ohledné€ zvolené regulace panuje takika absolutni shoda a pro pfijiméni této
regulace ztraci na vyznamu, zda pochdzeji pfedkladatelé navrhované zmény zadkona
z vladnich ¢i opozi¢nich politickych stran, ¢i zda je pfedkladatelem novely pfimo vlada.
Pozornosti pak nemiiZe uniknout, %e Senat jako druhd komora Parlamentu CR byl pfi
projednavéani téchto legislativnich zmén neaktivni a mnohdy se ndvrhem zdkona viibec
ani nezabyval.

Provedend analyza rovnéZ vyvraci uvahy Ustavniho soudu, ktery ve vyse citovaném
ndlezu Pl. US 26/94 zdtraznil, Ze z finanéni podpory politickych stran se nesmi stat pro-
stfedek statniho vlivu na jejich ¢innost nebo dokonce ndstroj k jejich manipulaci. Naopak
vychazeje z teorie strany kartelu a uvah této teorie stran pfimého statniho financovani,
se ukazuje, Ze jsou to naopak politické strany, kdo se stava ve vztahu mezi politickymi
stranami a stitem manipulatorem.
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Abstract: The text evaluates the behavior of political parties in adopting major reforms in setting the para-
meters of direct state subvention to political parties through the analysis of draft amending acts, steno-pro-
tocols from their discussion and voting on them. The analysis of legislative changes and the process of their
adoption is framed by the phenomenon of cartelization of the party system so that in connection with the
adoption of legislative changes the behavior of a political party and its representatives can be described as
cartel-based or not. The analysis shows that political parties always strive to increase the revenue side of their
budgets and act as rational actors for their own profit. Consequently, they do not approach the possibility
of regulating direct state funding from a constructivist point of view and do not seek the greatest possible
fulfillment of the constitutional imperatives of separation political parties from the state.
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