EVROPSKA UNIE: MUZE SE STAT FEDERALISMUS HLAVNI
INTEGRACNI TEORII?

lvana Simikova*

.Krok za krokem, kousek po kousku, zplsobem pFirdstku se Evropské spolecenstvi
(ES) vyvinulo v Evropskou unii (EU), ktera nyni stoji na prahu konstitucni a politické
Evropy, ktera neni nicim mensim nez federalni Evropou, ale ne nezbytné federalnim
statem, jak ho zname.” Michael Burgess

1. Uvod

Federace je jednim z moznych uspofadani statu, vyznacujici se predevSim smluvni
a konstitucni strukturalizaci a redistribuci moci mezi jednotlivé vladni tirovné, psanou
ustavou a dualitou moci. Federalismus je filozofii, politickym néstrojem zabezpecujici
fungovani federace. Podstatou federalismu je agregace, nikoliv asimilace kulturnich,
spolecenskych, hospodatskych, jazykovych, intelektudlnich disparit jednotlivych entit
do spole¢ného statu — federace. Federalismus je mozné také chapat jako nastroj udrzeni
socialniho, kulturniho smiru a hospodarské prosperity na velkém tzemi s vysokou
politickou, ekonomickou a kulturni diverzitou. EU neni podle Laffan (1997) tradi¢ni
hierarchické uskupeni se silnou Ustfedni vladou a Ustfednimi institucemi. Unie spise
odpovida modelu vicetroviové, ale nestabilni vladni struktury majici svij Siroky zabér
od lokalni do EU vladni trovng, kterd soucasné pouziva slozity komplex rozdéleni
sdilenych kompetenci mezi narodni a unijni vladni arovné.

Cilem clanku je najit odpovéd’ na tii zakladni vyzkumné otazky, které by otazku
federalismu v intencich EU analyzovaly. Lze se zamyslet nad myslenkou, zda
federalismus nabizi mozné feseni vladniho a institucionalniho uspotadani souc¢asné EU.
Budeme proto hledat odpovéd’ na nésledujici otazky: Muze se stat federalismus hlavni
integracni teorii EU? A dale pak: Je pravdivé tvrzeni Burgesse (2005), ze EU je
specifickym druhem federace? Za Ucelem zhodnoceni ptedchazejiciho tvrzeni je
federalismus analyzovan jako jeden z moznych ¢i existujicich integra¢nich teorii EU.
Dalsi oblasti zajmu je analyza moznosti aplikace fiskalniho federalismu na podminky
EU, tzn. zda je fiskalni federalismus aplikovatelny v podminkach soucasné EU.
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Clanek byl napsan za podpory grantu GA CR ¢&. 402/06/P285. Chtéla bych také podékovat doc.
PhDr. Karlu Miillerovi, Ph.D., za jeho ptipominky, které vyrazné pomohly vysledné kvalité textu.
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2. Federalismus - teoreticka vychodiska

Federalismus a federace vychazi pochazi podle Burgesse (2005), Roddena (2006)
z latinského ,,foedus®, ktery znamena smlouvu, dohodu, vyménu. Od toho vyznamu se
také odviji soucasné chapani federalismu jako smluvné zaloZené¢ho, dobrovolného
uskupeni, které se spolecné¢ dohodlo na ur€ité formé institucionalni struktufe moci.
Davis (1978, in Burgess, 2005) odvozuje vyznam federalismu z latinského ,,fides®,
znamenajici divéru, viru, vérnost.

Podle Burgesse (2005) je federalismus historicky spojen s ustavnimi procesy
tvorby stitu a ndrodni integrace. Federalismu je podle Burgesse (2005) urcitou
specifickou cestou, jak integrovat diive separatni, autonomni nebo nezavislé¢ tzemni
jednotky do nové formy vlady, ktera bude poznavat, respektovat a ochranovat
odlisnosti téchto jednotek. Burgess (2005) hovoii o tzv. jednoté v rtznosti. Fede-
ralismus je podle Burgesse (2005) hnaci silou federace. Federalismus je ve své podstaté
politickou ideologii a/nebo politickou filozofii obsahujici rozdilné zajmy a identity,
které se shlukuji okolo rozdilnych historickych, kulturnich, socialnich, ekonomickych,
ideologickych, intelektualnich a filozofickych faktort, nachazejici mezi nimi stav
piijatelného konsensu. Federalismus vSechny predchézejici faktory integruje, neasi-
miluje. Vlastnostmi, kterymi se federalismus vyznacuje jsou: vzajemnost (vzajemna
vymeéna), oboustrannost, rovnost, poznavani a respekt (Burgess, 2005). Federalismu
predstavuje podle Kinga (1982, in Burgess, 2005) institucionalni nastaveni kompetenci
v podob& suverénniho stitu — federace, jejiz odliSujicim znakem je zapojeni
regionalnich jednotek do rozhodovaci procedury. Federalismus je tak ptvodnim
a stalym hnacim motorem federace (Burgess, 2005). Na zaklad¢ tohoto tvrzeni pak
muze existovat federalismus bez federace, ale neni mozné mit federaci bez uréitého
druhu federalismu (King, 1982, in Burgess, 2005).

Teoretickd vychodiska federalismu lze najit v praci Montesquiea, Rousseaua,
Kanta, dale v praci americkych federalistt Madisona, Hamiltona, v praci Prudhona,
Milla (Kadmia, Norman, 2005). Federalismus je pfisvojovan, pouzivan a zkouman jak
politology, tak ekonomy. Podle Roddena (2006) Ize federalismus z hlediska politické
védy definovat jako nezbytny nastroj politiky velkych statl s vysokym stupném
kulturni, socialni ¢i jazykové diverzity, nastroj pro udrzeni stability ¢i zabranéni vzniku
despotismu a valky. Politicka véda se zaméfuje na hledani institucionalnich, kulturnich,
politickych predpokladi, které vytvaieji stabilni federalismus. Naproti tomu ekonomie
nahlizi na federalismus jako na nastroj pro dosazeni a udrzeni efektivity a odpovédnosti
vetejného sektoru. Federalismu a fiskalni federalismus jako jeho praktick4 ekonomicka
aplikace, jsou povazovany za nastroj dosaZeni a udrZeni optimalni velikosti vefejného
sektoru a fiskalni kazn€. Rozdéleni cilti zkoumani politické védy a ekonomie ukazuje
obrazek 1.
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Obrazek 1

Rozdéleni oblasti vyzkumu federalismu Zamé&feni:

- rizika, hrozby federalismu a
federalniho statniho usporadani,
Politicka véda P - nastroje proti nestabilité,
despotismu a valce

Federalismus

Ekonomie p-| Zaméreni:

- moznosti, vyhody federalismu
M (fiskalni, darfiové a rozpoctové
moznosti),

Public choice Normativni ekonomie - dosazeni efektlylty a .

- Teiboutova hypotéza |- Oatesiv zodopovédnosti (accountability)
Jhlasovani nohu* decentraliza¢ni teorém

- Leviathan - Teorie klubt

Pramen: Vlastni zpracovani.

Jak politologie, tak ekonomie pracuji se zakladnimi vlastnostmi, vyhodami,
nevyhodami federalismu: koncentrace malych statt proti vnéjsimu (velkému) souse-
dovi, podpora volného trhu, vyhody spole¢né jednotné danové spravy, spoleéné mény,
feSeni preshrani¢nich efektt, vyuziti ispor z rozsahu. Mezi hrozby ¢i rizika federalismu
patfi odpovéd na zakladni otazku, problém — optimalni nastaveni miry politické,
hospodarské a fiskalni decentralizace. Jak pise Rodden (2006, s. 17): ,,Velké nebezpeci
federalismu prakticky ve vesker¢ literatute je dvoji: federace maji pfirozenou tendenci
se stat jak pfili$ centralizované — mozna dokonce despotické, nebo tak decentralizované
a slabé, ze upadnou do vnitini valky nebo se stanou koftisti vn¢jSich neptatel.

Hlavnim cilem federalismu je proto najit takovou miru centralizace/decentralizace
autority/kompetenci, ktera by zajistila zaroven silnou, ale omezenou vladu. Silnou
z diivodu moznosti a efektivnosti zajisténi pozadovanych vetejnych statkll, omezenou
proto, aby nastavila a dodrzovala lokalni autonomii. Upravou Rikerova schématu
(1996) lze zobrazit stupné centralizace a jeho vliv na strukturu statu — viz obrazek 2.

Obrazek 2
Stupné centralizace

Extrer’qnl - > Extrernm
decentralizace centralizace
Nezavisié staty | ---- Aliance ---| Konfederace }-- Federace ---4 Unitarni stat

Pramen: Riker (1996); vlastni zpracovani.

Poznamka: Riker (1996), definuje alianci jako dobrovolné sdruzeni nezavislych statd, kde ale existuje
jedna vykonnd autorita, kterd ma za cil vykondvat Ukol, za kterym se staty sdruzily. Aliance jsou tak velice
kifehké a neefektivni. Velice Casto se proto rozpadaji. Konfederace je dalSim vyvojovym stupném
centralizace, neni totoznd s alianci. Z tohoto divodu byla autorkou do obrédzku nové zac¢lenéna.
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Z obrazku 2 je ziejmy vztah federalismu a decentralizace. Federalismus jako
praktickd politika pro vykon moci v ramci federace je jakousi podmnoZzinou
decentralizace. Podle Roddena (2006) ptedstavuje decentralizace piesun autority
(vykonné, legislativni, fiskalni) z centralni vlady smérem na vlady lokalni. Naproti
tomu federalismus je spiSe nez piesunem (distribuci) specifickym institucionalné
strukturovanym procesem, diky némuz je autorita rozd€lovana (pfesunuta a pie-
souvana) (Rodden, 2006). Je vsak tieba fici, Ze takovéto pojeti vztahu decentralizace
a federalismu odpovida pojeti politické védy, pro které federalismus predstavuje
specidlni druh decentralizace (Rodden, 2006). Pro ekonomy je tento vztah spise
obraceny, tzn. existuje teorie fiskdlniho federalismu, jejiz jeden segment hleda
optimalni miru decentralizace vefejného sektoru z hlediska jeho velikosti. Vzhledem
k tomu, ze vybrané nastroje fiskalniho federalismu jsou pouzivany i v unitarnich
statech, pojem pro fiskaIni federalismus a fiskalni decentralizaci tak splyva.

2.1 Zakladni teorie vzniku federalismu, druhy federalismu

Mezi dvé zakladni rozdilné moderni teoreticko-metodologicka vychodiska federalismu
lze povazovat Rikerliv pfistup ,,comming together a Stepandv pfistup ,,holding
together®. Jejich rozdilnost je zobrazena v obrazku 3.

Obrazek 3
Teoreticko-metodologicka vychodiska federalismu

Rikertv ,,coming together” pfistup Stepanuv ,holding together” pfistup

™

—>

e

Federace

G .

Federace

Federalismus

Pramen: Vlastni zpracovani.

Podle Roddena (2006) je Rikertv piistup zalozen na Montesquiové odiivodnéni
vzniku federace, tzn. sdruzeni malych stati proti vnéjsimu nepfiteli. Hlavnim a nej-
siln€j$im diivodem-motivem pro zalozeni a vznik federace je vojensky motiv (Rodden,
2006; Riker 1996). Vsechny federace maji podle Rikera ptivod v dobrovolné smlouvé
zaméiené na vojenskou obranu proti spoleénému nepriteli.

Motiv vzniku federace ovlivituje jeji charakter a struktury, tzn. je urcujici pro
vyslednou podobu federalismu. Riker (1996) celkem odlisuje tfi hlavni diivody vzniku
federace/federalismu: vojensky motiv, vlastenecky motiv a motiv trznich omezeni.
Podle Rikera (1996) je vojensky motiv nejsiln€jsim motivem. V piipad¢, Ze tento motiv
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zeslabuje, vzniklé federace se pfeméiiuji na unitarni unii nebo se rozpadaji. Vojenskymi
diivody mohou byt vzpoura nebo ob&anska valka (napt. Holandsko proti Span&lim,
USA proti Britanii, Argentina, Mexiko, Venezuela proti Spanéliim), obrana proti
mocenskym ambicim sousedt (napt. Svycarsko proti Habsburktim, Sovétsky svaz proti
zapadu, Kanada proti USA, Australie proti Japonsku a Némecku), zabrani (anexe)
sousednich statti z divodu pripravy na vngjsi agresivni expanzi (napft. Jugoslavie a Tito
proti Stalinovym zamériim), ¢i zabrani (anexe) sousednich stat z divodu ekonomické
vyhodnosti této politiky oproti vojenskému zasahu, kdy se novym stati v ramci
federace zanecha urcity stupen autonomie, aby se v nich vytvofil pocit pokracujici
suverenity (napf. Rakousko-Uhersko, Velkd Britanie v 17. stol, Némecko po pfipojeni
Bavorsko a Wiirttemberska /1870/, dnesni Indie, Malajsie, Nigérie) (Riker, 1996).

Druhym divodem vzniku federace je podle Rikera (1996) vlastenecky motiv ¢i
etnicka loajalita k federaci. Tento diivod jde v ruku v ruce s vojenskym motivem nebo se
z n¢&j dale vyviji. Tento motiv lze podle Rikera (1996) najit u Argentiny, Australie,
Brazilie, Némecka, Mexika, Svycarska a USA.

Ttetim divodem vzniku federace-federalismu je motiv trznich omezeni ¢i eko-
nomické podnéty pro vznik federace. Podle Rikera (1996) je federalismus velice
dobrym nastrojem pro nastoleni a udrzeni trzniho/ekonomického blahobytu, nebot
federace, ktera disponuje volnym vnitinim trhem mize expandovat do dalsiho vétSiho
trhu a navic silné a rozlehla federace miize efektivnéji zavadét trzni prekazky a omezeni
ve prospéch urcité skupiny obyvatelstvy federace.

Motiv trznich omezeni Riker (1996) oznacuje jako dilezity, avSak jako druhotny.
I ptes jeho v soucasnosti rostouci vyznam, na prvnim misté¢ podle néj stoji vzdy
vojensky motiv. Podle Rikera (1996) je motiv trznich omezeni zakladnim motivem
vzniku Evropského spolecenstvi. Nicméné se pta, zda je tento motiv dostatecné silny,
aby nahradil vojensky motiv a tak nepfimo zajistil vznik a Zivotaschopnost federalni
Evropy.

Stepan (2006) ptinasi odlisny diivod vzniku federace-federalismu. Tvrdi, Ze dlivo-
dem-motivem vzniku federalismu nebyla agregace uzemi (viz RikerGv vojensky
motiv), ale potfeba-nutnost ziskané Gzemi udrzet, resp. na ziskaném uzemi zajistit
politickou a ekonomickou spravu a vladu (agregace tizemi je prosty fakt, je prvotni).
Federace je obvykle zalozena na dobrovolné smlouvé ¢Elenskych statd, nicméné
divodem neni dobrovolnost, ale nutnost. Toto tvrzeni opira o piiklad multietnické
Nigérie ¢i byvalého Sovétského svazu (Stepan, 2006, in Rodden, 2006). Ptistup
»coming together lze také vysvétlit jako vytvoreni nové centralni autority a naopak
pristup ,,holding together jako pterozdéleni suverenity z existujici centralni narodni
vlady na nizsi vladni tirovné (Hague, Hatrop, 2007).

Konstituéni charakteristiku federalismu pouziva Peters (1992). Podle ngj je
rozhodujicim aspektem federalismu rozhodnuti ¢lenskych statti/vlad vzdat se casti
svych kompetenci ve prospéch federalni vlady a toto rozhodnuti pravné (Gstavng)
a jasné ustanovit. Peters (1992) podle této charakteristiky odlisuje anglosasky model
federalismu a model evropského federalismu. Anglosasky model federalismu je
zaloZen na jasné delineaci kompetenci jednotlivych vladnich Grovni (jasna vertikalni
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struktura moci) a jejim konstitu¢ni deklaraci. Piikladem anglosaského modelu
federalismu je napt. USA, Kanada, ale tak¢ Némecko. Modelem zcela odlisnym,
zalozenym na principu subsidiarity, je podle Peterse (1992) model kontinentalni
Evropy, resp. model Evropské unie. Tento model federalismu vSak nedeklaruje jasné
hranice ani vztahy mezi vladnimi urovnémi ani neposkytuje moznost vyuziti nastroju
politického procesu k jejich vymezeni (Dehousse, 1993).

Podle zpiisobu rozdeleni kompetenci na jednotlivé vladni urovné lze od sebe
odlisit dudlni a kooperativni federalismus (Hague, Hatrop, 2007). Dudalni federalismus
je postaven na rozdéleni kompetenci mezi federalni vladu a vladu jednotlivych
Clenskych statt, kdy jednotlivé vladni tirovné ve vybranych kompetencich jednaji
samostatn¢, omezovany pouze Ustavnimi predpisy. Hlavnim ptedstavitelem dudlniho
federalismu jsou USA. Naopak kooperativni federalismus je zalozen na vzajemné
spolupraci a solidarité mezi jednotlivymi vladnimi trovnémi. Hlavnim pfedstavitelem
kooperativniho federalismu je Némecko. Vztah jednotlivych vladnich urovni je zalozen
na ,,vzajemné zavislosti, nikoliv na nezavislosti“ (Hague, Hatrop, 2007, s. 288).

Dalsim rozliSovacim kritériem se mutize stat rovnomeérnost rozdéleni kompetenci na
jednotlivé vladni urovné. Podle tohoto kritéria lze od sebe rozlisit symetricky
a asymetricky federalismu. Pro symetricky federalismus je charakteristické rovno-
meérné rozdéleni kompetenci mezi jednotlivé staty federace, naopak asymetricky
federalismus umoziuje dat vybranym c¢lenskym statim federace vice kompetenci nez
ostatnim (Hague, Hatrop, 2007). Pfedstavitelem asymetrického federalismu je napft.
Kanada. Asymetri¢nost svéfenych kompetenci vyplyva z historickych zkuSenosti,
kulturni riiznorodosti a obecné neochoté tyto disparity ménit (Schmitter, 2005).

2.2 Federace

Federace je urcity druh statu, ktery svoji vertikdlni strukturou moci umoziuje
a realizuje déleni kompetencni suverenity mezi nejvyssi organy federace (spolkové
organy) a Clenské staty. Existuje zde dualismus rozhodovacich center. Dualismus
znamend tu skutecnost, ze statni moc Clenskych statii federace neni odvozena od
spolkové, federalni moci, ale je naprosto origindlni. V ramci daného statu-federace tak
vzajemné existuji dvé ¢i vice oddélené tirovné konstituované moci, jejichz vztah lze
charakterizovat jako partnersky, nikoliv jako vztah nadfazenosti—podiizenosti.
Dulezitou podminkou je ustavni zakotveni a vymezeni tohoto dualismu, tzn. Gistavou
vymezené rozdéleni kompetenci mezi spolek a ¢lenské staty. V tomto piipadé pak
hovofime o konstitucionalismu. Ustava figuruje jako arbitr rozdéleni kompetenci
a strazce nezavislosti ¢lenskych zemi na organech federace.'

Podle Richové (2002) jsou dal§imi znaky federace prostorové rozdéleni moci, resp.
geografické vymezeni konstitutivnich prvki federace, existence psané ustavy
(federalni i ¢lenského statu), dvoukomorovy parlament, kde horni komora reprezentuje

1 Tato nezavislost se v§ak nevztahuje na pravo rozhodnuti o vystoupeni ze spolku, federace. Toto
préavo je vysadou ¢lenskych stati konfederace (Klokocka, 2006).
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zajmy Clenskych statl, pravo ¢lenskych stati, resp. konstitutivnich jednotek, podilet se
na Upravach federalni ustavy; pravo clenskych stat, resp. konstitutivnich jednotek,
meénit vlastni ustavu bez zdsahu centra; rovné, ¢asto i disproporéni zastoupeni mensich
¢lenskych statl, resp. konstitutivnich jednotek na centralni federalni urovni; a rozdéleni
moci-kompetenci mezi ¢lenské staty, resp. konstitutivni jednotky a nemoznost
zpétného odebrani téchto kompetenci centralni vliadou.

Zakladem pro vznik federace a federalismu je podle Roddena (2006) dohoda
o struktufe a kompetencich centralni vlady a vlad niznich vladnich urovni. Obvykle tato
dohoda nabyva podoby psané ustavy. Podle Roddena (2006) tyto dohody obvykle
obsahuji tustavni proklamaci ochrany suverenity a autonomie ¢lenskych jednotek;
v nekterych piipadech klauzuli, kterda ¢lenskym statim piidéluje ,,zbyvajici kom-
petence®, které nejsou explicitné urceny centru — tato formulace naprosto odpovida
principu subsidiarity uplatnéného v ramci EU, existenci silného a nezavislého ustav-
niho soudu, garanci ¢lenskym statim ucasti na rozhodovani pti velkych politickych
zmeénach (napf. zména vertikalni struktury statu, zména fiskalnich kompetenci ¢i zména
ustavy), a existenci parlamentu — dolni komora parlamentu je volena na zakladé
pomérmného poctu obyvatel (tzn. pravidlo ,,1 osoba = 1 hlas®), naproti tomu horni
komora parlamentu je volena na zaklad¢ izemi bez ohledu na pocet obyvatel (toto
pravidlo tak zvyhodiiuje malé cElenské staty, horni komora byvd povazovéna za
zastupce Clenskych statl).

Ve vétsiné modernich ustav je velice slabé specifikovana distribuce autority mezi
centralni vladu a vlady konstitucnich jednotek. (Tento nedostatek je proto nékdy fesen
klauzuli o zbyvajicich kompetenci — viz princip subsidiarity.) Podle Rikera (2006) je to
z divodu slozitosti specifickych pravidel, nemoznosti piedvidat vSechny mozné situace
a obtiznosti nezaujatého hodnoceni a rozhodovani, které by bylo spojené s rigidnim
rozdélenim kompetenci. Podle Roddena (2006) vsak dulezitost Ustavy nespociva
v explicitnim rozdéleni a strukturalizaci moci, nybrz v proceduralnim nastavenim
a strukturalizaci politického procesu mezivladniho vyjednavani (vyjedndvani mezi
vladami jednotlivych vladnich urovni, tzn. mezi centralni vladou a vladami konsti-
tucnich jednotek).

2.3 Fiskalni federalismus

Fiskalni federalismus lze povazovat za nastroj optimalizace velikosti vefejného sektoru
a fiskalni discipliny. Jedna se o nastaveni takové miry fiskalni decentralizace a pouziti
fiskalnich nastrojt, které budou zajistovat dostate¢né poskytovani vetejnych statki pii
minimalni/optimalni velikosti vefejnych vydajii. Fiskalni federalismus se zamétuje
pfedevsim na optimalni nastaveni a koordinaci vydajové politiky, zdanéni a rozdéleni
danovych piijmi na razné vladni Grovné (Begg, Grimwade, 1998)). Z hlediska funkci
vetejnych financi-rozpoctu jde o rozhodnuti o vhodném (efektivnim) pfidéleni a ko-
ordinaci alokacni a redistribu¢ni funkce na jednotlivé vladni urovné. Jednou ze zasad
fiskalniho federalismu je urceni alokacni funkce (ve formé poskytovani vefejnych
statkii a sluzeb), redistribu¢ni funkce (ve formé rozdéleni danovych vynosi na
jednotlivé vladni urovné) podle stupné uzitku plynouciho ze spotieby veiejného statku,
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ktery dany stupeii vlady poskytuje. Tato zasada se opird o existenci a efekt zpétné vazby
mezi dafiovym poplatnikem a poskytovanymi sluzbami z jim placenych dani
(Musgrave, 1986, in Begg, Grimwade, 1998).

Fiskalni federalismus jako nastroj fiskalni discipliny vychazi z nasledujicich teorii:
Tieboutova Cista teorie mistnich vydajii (1956), Buchananova Teorie klubti (1965),
Oatstv decentraliza¢ni teorém (1972) a Brennan-Buchananova Leviathanova hypotéza
(1980) — viz obrazek 1. Jednim z hlavnich ptedpokladi teorii fiskalniho federalismu je
mobilita rezidentl a stupen diverzity jejich spotfebitelskych preferenci, které vyznamné
ovliviiyji velikost externalit a vynost z rozsahu (Baldwin, Wyplosz, 2004). Ta pak
zpétné ovliviluji rozhodovani rezidentl a jejich spotiebitelské preference. DalSimi
aspekty je také rovny a snadny pfistup k informacim a horizontalni fiskalni konkurence
(Baldwin, Wyplosz, 2004; Rodden, 2006). Jednotlivé lokalni vlady mezi sebou
konkuruji a snazi se do své jurisdikce pfitdhnout co nejvétsi pocet danovych poplatnik,
tzn. snazi se o co nejvetsi atraktivitu své jurisdikce. Tu mohou zajistit bud’ dostatecnym
a efektivnim poskytovanim vefejnych statkdl ¢i snizovanim danové zatéze danovych
rezidentl/poplatnikdi. Oba zpiisoby vSak maji vliv na fiskdlni hospodateni/vysledek
dané lokalni vlady. Fiskalni vysledek hospodateni zpétné ovliviluje velikost a intenzitu
fiskalni konkurence — danovi rezidenti maji pfistup k informacim o fiskalni discipling
vice jurisdikci a vybiraji si tu, kterd disciplinu dodrzuje. Nedodrzovani fiskalni
discipliny a vznik deficitli pro né znamena, ze v budoucnosti dojde ke zvyseni danové
zatéze nebo ke snizeni poskytovanych vetejnych statkl. Z tohoto diivodu vede fiskalni
federalismu ke zvySovani a udrZzovani fiskalni kazné a efektivité vefejného sektoru.
Cely tento proces se nazyva mechanismus zodpovédnosti (angl. accountability
mechanism). V pfipad¢€, Zze mechanismus (fiskalni) zodpovédnosti nefunguje a vlada se
snazi dosadhnout fiskalni discipliny lokalnich vlad direktivng, hrozi podle Roddena
(2006) u lokalnich problém moralniho hazardu. Pak vznika velké nebezpeci pro fiskalni
zdravi celé federace (viz Argentina).

Podstatou fiskalniho federalismu a fiskalni decentralizace je finan¢ni odpovédnost
za rozhodovani a poskytovani verejnych statkli a za zajisténi zdroji nutnych k pokryti
vetejnych sluzeb. Aby lokélni vlady mohly efektivné vykondvat tuto decentralizaci, je
nutné, aby disponovaly adekvatnimi piijmy, at' v podobé danovych piijmi nebo
transfertt z jiné vladni urovné. Pro praktickou a UspéSnou implementaci fiskalni
decentralizaci je podle Institutu Svétové banky (angl. World Bank Institute, dale jen
WBI) nutné ptedem zajistit ustavni, legislativni a regulatorni rdmec decentralizace,
jasn¢ definovat funkce jednotlivych vladnich urovni, tzn. nastaveni vydajovych
pravomoci a velikosti jednotlivych druhti vydajt, jasné urcit ndsledné finanéni toky
nutné ke splnéni funkci jednotlivych vladnich trovni, tzn. ureni velikosti piijmu, spolu
s definovanim pouzivanych instrumentt decentralizace (dluhové, danové a dotace),
zajistit informacni a Kkontrolni systém zaloZzeny na transparentnich postupech,
pribézném monitorovani vykonl vladnich Grovni a auditu, a vytvofit takovy politicky
mechanismus, ve kterém by rezidenti vyjadfovali své preference.
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2.4 Teorie regionadlni (evropské) integrace

Teorie regionalni integrace v intencich Evropské unie Ize zkracené nazvat evropskymi
integra¢nimi teoriemi. Schmitter (2005) rozliSuje dvé zakladni dimenze evropskych
integracnich teorii: ontologickou a gnozeologickou dimenzi. Ontologickd dimenze
rozdéluje integracni procesy na reproduktivni, tzn. takové, které ponechavaji
(reprodukuji) stavajici charakteristiky zucastnénych ¢lenskych statti a mezistatniho
systému, kterého jsou jeho soucasti; na transformativni procesy, tzn. takové, které
predpokladaji, ze charakter ¢lenskych stati jako suverénniho statu a jejich vztah
k ostatnim ¢lenskym statim se vzajemnou interakci méni. Gnozeologicka dimenze se
zaméfuje na zkoumdani, zda jsou integrac¢ni procesy vysledkem dramatickych
politickych udalosti, nebo zda jsou vysledkem postupnych socio-ekonomicko-
-kulturnich zmén. Rozd¢€leni evropskych integracnich teorii zobrazuje obrazek 4
(Schmitter, 2005).

Obrazek 4
Evropské integracni teorie
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Pramen: Schmitter (2005, s. 48).
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Pét zakladnich vychozich teorii evropské integrace podle Schmittera (2005) tvorti
realismus, regulatorismus, federalismus, funkcionalismus a institucionalismus. Kom-
pilaci vybranych prvkii vSech péti zakladnich integracnich teorii se vyvinula v souc¢asné
dobé pouzivana evropska integracni teorie a tou je viceuroviiové a polycentrické
vladnuti (angl. multi-level and polycentric governance, MLPG). Vicetroviiova vlada je
v ramci EU zajisténa principem subsidiarity. Subsidiarita ptedstavuje specificky druh
decentralizace/federalismu, ktery rozdéluje kompetence jednotlivych vladnich urovni
(krom¢ vyluénych kompetenci ustiednich instituci, napt. Komise, Centralni evropska
banka, svéfenych Smlouvou). Jedna se predev§im o vydajové a regulatorni kompe-
tence. Polycentricka vlada piedstavuje specificky charakter EU. Ustfedni vlada
(Komise) ma v urcitych oblastech postaveni ,,prvniho mezi rovnymi®, nicméné oblast
a dosah tohoto postaveni je omezen souhlasem a akceptaci vlad cClenskych stata.
Komise si obecné nemtize politicky dovolit ignorovat rozhodnuti, postoj ¢i striktni
odmitnuti ¢lenské vlady. Rozhodnuti Komise je proto vysledkem vzajemného dialogu
a politickoekonomickym kompromisem.

MLPG je vzhledem k jeji deskriptivni neutralit¢ kladné piijimana jak teoretiky, tak
politiky, kterym dovoluje svym charakterem vyhnout se pojmu ,,stat", resp. nadnarodni stat
(Schmitter, 2005). Oblibenost MLPG je déle vysledkem nasledujicich faktort, kterymi jsou
zejména smluvni zaklad Unie, nebot’ EU je vysledkem vzéjemnych dohod a smluv mezi
formalné suverénnimi staty; extrémni citlivost politiky EU na ,,doméci politiku* ¢lenskych
statll; neexistence spolecné identity nebo politicko-kulturniho zazemi mezi jednotlivymi
Clenskymi staty; vzajemna nedlvéra Clenskych stati pii dodrzovani dohod; zavislost
vykonu svéfenych kompetenci EU na rozhodnuti ¢i piispévku ¢lenskych statly; riizné
postaveni ¢lenskych statti pii vstupu do EU, které odrazelo jejich velikost a hospodarskou
uroven; a také samotna prvotni integracni strategie, ktera byla zalozena na segmentovaném
vztahu privilegovanych ucastnikdl (nejvyssi narodni Ufednici, ufednici Komise, ekono-
mické zajmové skupiny) (Schmitter, 2005).

V obrazku 4 tvoti federalismus levy dolni roh, tzn. je jednou ze zakladnich, nikoliv
nadstavbovych teorii evropské integrace. Je otazkou, zda je postaveni federalismu
konecné, tzn. zda se nemlze v urcité modifikaci objevit na jiném misté schématu.

3. Mozna aplikace federalismu a fiskdlniho federalismu
na integraci EU

3.1 Federalismus a EU

Moderni podoba (evropského) federalismu, kterd vyrazné ovlivnila formovani a historii
EU zacala béhem druhé svétové valky, pfedevsim ale po jejim skonceni (Burgess,
2005). Byl to zejména intelektualni odpor vici Hitlerovi a nacismu, kdy federalismus
nabizel mnoho moznosti, jak vybudovat mirovou a federalni Evropu. V roce 1941 byl
prednimi italskymi federalisty A. Spinellim a E. Rossim sepsan Ventetone manifesto,
ktery obsahoval vyzvu vytvoreni spoleéné evropské politické unie, ktera by se stala
zarukou stability a hospodarské prosperity (Burgess, 2005; Fiala, Pitrova, 2003). Jeho
obsah se vSak nikdy nenaplnil nebot” v povaleéné Evropé doslo ke konzervativni
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restauraci predvalecnych let, tzn. vznikly narodni staty, které odmitly federalismus jako
hlavni prostiedek zajisténi evropské jednoty (Burgess, 2005). Nicméné federalismus se
stal jednim z myslenkovych vychodisek pro usporddani mezindrodnich vztaht
a eliminaci rizika vzniku mezinarodniho konfliktl. Stal se ideologickou moznosti
vyfeSeni némecké otazky, tzn. co s povaleénym Némeckem, jak ho zapojit do
mezinarodnich vztaht, aby se co nejvice eliminovaly napjaté vztahy mezi nim a Francii
a minimalizovalo se nebezpeci vzniku nacionalismu (Rosamond, 2000). V roce 1946
doslo ve svycarské Basileji k zalozeni Evropské unie federalistli, v ramci které se
vyprofilovaly tfi zékladni skupiny federalisti — tzv. demokraticky radikalismus,
federalismus v postupnych krocich a personalni federalismus, které vyrazn€ ovlivnily
evropskou integraci. Odkazem na obrazek 4 jde o sméry odpovidajici dolni poloviné
Ctverce: federalismus, funkcionalismus a transnacionalismus.

Prvni smér evropského federalismu, tzv. demokraticky radikalismus, kladl hlavni
daraz na vytvotfeni demokratickych instituci federace, zejména na vznik a dodrzovani
federalni ustavy a dale pak na funk¢ni a fungujici parlament. Tento smér pfedstavuje
tzv. konstituéni metodu, jejimz hlavnim zastdncem Spinelli prosazoval institucionalni
reformu budouciho Evropského spolecenstvi. Cilem demokratického radikalismu byla
politickd integrace, tzn. za pomoci vytvoieni silnych centralnich demokratickych
instituci (pfedevsim ustava, vlada a parlament) a posileni jejich kompetenci dojde
spolecné Evropa k bodu, kdy se stavajici narodni politicka centra stanou pfili§ slabymi
a neschopnymi pro vytvaieni a plnéni ukoll, kterd by méla fesit (Burgess, 2005).
Spinellitiv demokraticky radikalismus se v souc¢asné dobé nejvice odrazi v konstitu-
cionalismu (Burgess, 2005). Ve své podstaté vsak radikalni federalismus splyva s tim,
co v dnesni dobé oznacujeme pod pojmem federalismus.

Druhym nézorovym proudem evropského federalismu byl tzv. federalismus
v postupnych krocich (angl. federalism by instalments). Jeho hlavnim pfedstavitelem je
J. Monet, ktery ve své politice upfednostioval strategii malych, konkrétnich
ekonomickych krok postupné piechazejicich ve vSeobecnou integraci (Burgess,
2005). Slo predevsim o prosazeni strukturalni spoluprace v oblastech spole¢ného zajmu
vSech zucastnénych zemi. Vysledkem tohoto piistupu evropské integrace je vznik
ESUO a Euratomu (Fiala, Pitrova, 2003). Tento smér se pozdé&ji pietransformoval do
podoby funkcionalismu (Burgess, 2005), v pozdé&jsi podobé neofukcionalismu
a soudobého neoneofunkcionalismu (Schmitter, 2005).

Posledni skupinou je tzv. personalni, nebo Proudhoniiv federalismus, zalozeny na
védomi aktivni evropské obcCanské spolecnosti, ve které¢ je hlavnim hybatelem
spolec¢nosti obcan, ktery se aktivné podili na rozhodovani (Burgess, 2005). Tento mér je
zakladnim vychodiskem pro transnacionalismus (Burgess, 2005), ktery spatiuje
socioekonomickou a kulturni zménu (vnimani) spole¢nosti jako dostacujici podminku
dosazené integrace (Rosamond, 2000).

Obdobné rozdéleni federalisti je z pohledu metody dosazeni konstituéniho
ustanoveni federace (Rosamond, 2000). Prvni skupina federalistd vyZzaduje, aby
federace byla Gstavné zakotvena ihned, tzn. nejdiive deklarace, pak realna existence.
Tato metoda spise odpovida metod¢ ,,velkého tresku* (Rosamond, 2000) nebo metodé
seshora dolti. Podle rozdéleni Burgesse (2005) jde o demokraticky radikalismus.
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Druhou skupinu tvofi tzv. gradualisté zastavaji nazor, Ze konstitu¢ni zakotveni federace
by mélo vychdzet smérem ,,zezdola™ nahoru, tzn. od politickych elit ¢lenskych statt,
které samy rozpoznaly vyhody spole¢né integrace a nasledné federalizace (Rosamond,
2000). Tento postoj nalezl své realné zhodnoceni ve funkcionalismu (Burgess, 2005)
a neofukcionalismu (Rosamond, 2000). Dalsim krokem procesu konstitucionalizace
federace by pak by podle gradualistti mé¢lo byt vytvoreni Siroce voleného konstituéniho
shromazdéni, které by sepsalo federalni ustavu a ta byla ratifikovana narodnimi
parlamenty (Rosamond, 2000).

Kdybychom chtéli zhodnotit vliv federalismu na proces evropské integrace,
respektive odpoveédét na nasi otazku: Zda se miize federalismus stat hlavni integracni
teorii?, meli bychom rozliSovat federalismus ve dvoji roviné. V zké roviné evropské
integrace je federalismus vnimam jako pfistup, ktery pozaduje pocatecni ustavni
zakotveni existujici ¢i nove vytvorené federace a jejich instituci. Federalismu tak jde
v prvé fadé o politické feSeni integracnich tendenci (Rosamond, 2000). V obecné roviné
je federalismus pfistupem, ktery v sob& zahrnuje moZnosti a ndstroje zapojeni
ruznorodych ¢lenskych statt do jednoho fungujiciho statniho Utvaru. Federalismus je
tak vychozim bodem pro n¢kolik dalSich teorii, at’ jde o samotny federalismus,
funkcionalismus ¢i transnacionalismus (Burgess, 2005). Posledni dvé se staly
samostatnymi integra¢nimi teoriemi, nicmén¢ jejich podstata spo¢ivda v myslenkéach
federalismu obecné. Domnivam se, ze nelze souhlasit s tim, ze federalismu mél na
historii Evropského spolecenstvi minimalni vliv (Rasamond, 2000), ale naopak s tim, Ze
principy federalismu byly pro formovani podoby Spolecenstvi vyznamné a pomohly
definovat a fesit problémy a odpovédi Spolecenstvi (Rosamond, 2000). Vliv fe-
deralismu v souc¢asné EU je podle mého ndzoru jesté¢ znatelnéjsi. Domnivam se, ze
uloha federalismu se méni: z myslenkové vize se stava prakticky nastroj fizeni soudobé
EU. To jen potvrzuje ideologicka totoznost soudobé hlavni integracni teorie MLPG
s federalismem. Hague, Hatrop (2007, s. 282) dokonce federalismus definuji jako
Hurcitou formu vicetroviiového vladnuti (angl. multilevel governance), ktery mezi
vladami uvnitf jednotného statu sdili suverenitu a ne pouze moc.* S ur¢itymi vyhradami
lze proto tici, ze federalismu se muze stat hlavni, ¢i spiSe hlavni ideologickou
evropskou integrac¢ni teorii.

3.2 Federace a EU

Podle Begga, Grimwadea (1998) Ize najit mnoho rtiznych typt federaci, vzajemné se
lisicich riznym stupném centralizace (od velice centralizovan¢ho systému, napf.
Austrélie, Kanada, aZ po silné decentralizovany model, napt. Svycarsko, USA). Stupeii
decentralizace podle nich zavisi na historickych okolnostech, pii kterych jednotlivé
typy federaci vznikaly a formovaly se, a v rizném pohledu a vnimani pfijatelného
stupné centralizace obyvateli jednotlivych federaci. Podle Begga, Grimwadea (1998)
Ize proto ocekavat, ze Clenské staity EU budou diky riznym jazykim a kulturné
historickych prostfedim prosazovat podobu EU jako unii blizsi decentralizovanému
modelu. V pripadé, ze by se EU déle vyvinula ve federaci, je velice pravdépodobné, ze
by $lo o symetrickou federaci.
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Lze vSak souCasnou EU povazovat za moznou federaci? Jestlize pouZijeme
souvztaznost, ze kazdy federalni systém v sob& implicitné obsahuje unii, a naopak, ze
kazda unie v sobé obsahuje koncept federace (Forsyth, 1996), Evropska unie by mohla
byt oznacena za specifickou formu federace. Proved’'me proto analyzu, ktera by ana-
lyzovala EU na zaklad€ kritérii charakteristickych pro federativni uspotadani statu.
V nasledujicim textu a tabulce 1 je provedena hodnotici analyza na zakladé poza-
dovanych kritérii federace Roddena (2006).

Tabulka 1

Splnéni pozadavki federace podle Roddena (2006) v podminkach EU
Pozadavky federace Spinéno EU
uUstavni proklamace ochrany suverenity Ano/Ne Smlouva o zalozeni ES, Smlouva
a autonomie Clenskych jednotek o zalozeni EU
klauzule ,zbyvajicich kompetenci“ Ano princip subsidiarity
silny a nezavisly Ustavniho soudu Ano/Ne Evropsky soudni dvar
garance a participace ¢lenskych stétd na Ano vétSinové pravidlo + pravo veta
rozhodovani (Lucembursky kompromis)
existence dvoukomorového parlamentu Ne pouze dolni snémovna

Pramen: Vlastni zpracovani.

Z tabulky 1 je zifejmé, ze EU teoreticky pozadavky kladené na federaci spise
spliiuje. Zaméfme se nejdiive na prvni dva pozadavky: konstitutivni charakter unie
a princip rozdéleni kompetenci mezi jednotlivé vladni stupné, resp. model vertikalni
vladni struktury. Prvni pozadavek tistavni proklamace ochrany suverenity a autonomie
¢lenskych jednotek jednak obsahuje podminku konstitutivniho charakteru federace
a jednak zakotveni suverenity ¢lenskych jednotek v tstavé. Sbragia (1992) uvadi, ze
EU je zaloZzena na Smlouvé ve smyslu, Ze smlouva je norma, na které se partnefi
dohodli, ale existuje i moznost, Zze od smlouvy odstoupi. Primarni pravo Spolecenstvi
tvofi smlouvy (zfizovaci a na né navazujici smlouvy, subsidiarni smlouvy a akty
zastupct Clenskych statd), které byly dobrovolné podepsany clenskymi staty jako
subjekty mezinarodniho prava (Ty¢, 2004). Ustava je normou s vy$si pravni silou,
neménnd od doby, kdy byla piijata a platici po celou dobu existence federace (jako napf.
ustava USA). Podle Sbragii (1992) je malo pravdépodobné, ze by clenské staty
vytvotily né&jaky typ federace, ktery by byl Ustavné definovan. EU nema a v blizké
budoucnosti ziejmé nebude mit konstitutivni charakter. Nicméné z hlediska vnitiniho
uspotddani systému EU, tzn. hierarchie norem piedstavuji zfizovaci smlouvy tii
Spolecenstvi a dalsi smlouvy ,ustavu“ Spolecenstvi, ktera je nadfazena ostatnim
pravnim piepistm, které museji byt v souladu s ,,astavou (Tyc¢, 2004). Piesto vsak
Smlouva tstavou neni a bude velice politicky obtizné ji do ustavy pietransformovat.

Druhy pozadavek podoby vertikalni struktury moci odpovida principu subsidiarity
a delineaci kompetenci, které zajistuje. Némecka vlada pii podpisu Maastrichtské
smlouvy pozadovala, aby byly kompetence jednotlivych vladnich Grovni pii zalozeni
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nebo na zacatku fungovani Unie jasné deklarovany (Monar, 1993). Bohuzel byl
pozadavek némecké strany zamitnut. Namisto toho byla delineace definovana prin-
cipem subsidiarity. Podle Dehousse (1993) byla subsidiarita vélenéna do Maastrichtské
smlouvy jako 1€k na stavajici problémy Evropského spolecenstvi, kdy Dansko v roce
1992 odmitlo vstup do ménové unie a Evropsky ménovy systém celil krizi. Nicméné
pripousti, Ze v podstaté neni jasné, co subsidiarita je a jak ji pouzivat. Podle Dehousse
(1993) princip subsidiarity neumoziuje jasné rozliSeni kompetenci jednotlivych vladni
urovni. Subsidiarita v sob¢é obsahuje nebezpec¢i duplicity, ktera je Casto oficialné
deklarovana jako nastroj decentralizace (piednostni pravo nejmensi mozné vlady) na
druhé strané svoji vagni formulaci dava prostor pro rozsifovani pravomoci federalni
vlady — Komise. V druhém piipadé je nastrojem centralizace. Vagnost definice
subsidiarity a jeji obsahovy vyznam déle zhorSuje skutecnost, ze o ,,spravném* pouziti
tohoto principu rozhoduji instituce spadajici pod pravomoc Komise a dale diky
jednotnému evropskému trhu teorie rostoucich vynosi z rozsahu. Podle Greviho (2001)
neni rozliSeni kompetenci svéfenych vyhradné Unii a ostatnim vladnim urovnim na
urovni Smlouvy dosazitelné. Neexistuji totiz oblasti politiky, které by byly specidlné
rezervované do kompetenci jednotlivych vladnich trovni. Kompetence podle Greviho
(2001) znamenaji tvorbu zékona, jeho implementaci, a monitorovani jeho dodrzovani.
Stavi se proti myslence striktniho, explicitniho rozdéleni kompetenci a prosazuje
princip subsidiarity zalozeném na vzajemném dialogu, praxi a procedurach, které
umozni dohodu at’ jsou kompetence ustavné rozlieny nebo ne.> Subsidiarita jako
dynamicky proces tak lépe reaguje na aktudlni podnéty a potfeby a snazi se najit
,kfehkou rovnovahu mezi svobodou a efektivnosti (Grevi, 2001, s. 6)

Pozadavek silného a nezavislého ustavniho soudu EU spliiuje velice vagné.
Evropsky ustavni soud lze oznadit za silny a nezavisly, nicméné oblast rozhodovacich
pravomoci je na rozdil od ostatnich federativnich (Ustavnich/nejvysSich) soudu
omezen. Evropsky soudni dviir nemize omezené rozhodovat v oblastech vylucné
spadajicich do kompetenci narodnich vlad jako napf. obrana, ¢i zahrani¢ni politika
(McKay, 1999). Zména tohoto stavu vSak mulze pfinést nova ustavni smlouva, ktera
posili pravomoci Unie pravé v téchto oblastech. DalSim zapornym hodnocenim je
existence dvoukomorového parlamentu, ve kterém by horni komora reprezentovala
zajmy Clenskych statd, jako napf. némecky Bundesrat ¢i americky Sendt. Tento
pozadavek federace je vzhledem k planovanym organizacnim a pocetnim zméndm
v Evropském parlamentu zatim zifejmé politicky nepfijatelnou myslenkou. Jediny
pozadavek garance a participace ¢lenskych statii na rozhodovani je v soucasnosti
splnén bez vétsich vyhrad, avsak i unéj se s novou ustavni smlouvou o¢ekavaji zmény.

Kdybychom chtéli odpoveédét na otazku, zda mlze byt EU povazovina za
federaci?, na zaklad¢ nasi provedené analyzy bychom fekli: Ano, EU lze teoreticky
povazovat za urCity druh nedokonalé, siln¢ decentralizované, nicméné vyvijejici se

2 Tento nazor byl pouzit v rozsudku Nejvyssiho soudu o 10. dodatku Ustavy USA. Clenské staty se pokusily
legislativné zajistit ,,ostrovy suverenity*, které by je chranily pted zasahem federalni vlady. Nejvyssi soud
tento akt odmitl s tim, ze federalni systém USA zajistuje statim jak exekutivni, tak legislativni ulohu,
kterou se mohou branit proti ristu pravomoci federalni vlady (Dehousse, 1993).
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federace. Pro zévérecné hodnoceni Ize fici: ,, .... EU zlstava neobvyklou, ale stale se
vyvijejici politickou entitou, kterd mize byt oznacena za zvlastni druh federalniho
statu.” (McKay, 1999, s. 21) A dale pak: ,,Ackoliv jde o neobvyklou myslenku, neméli
bychom pochybovat, Ze to, s ¢im se setkavame v Evrop¢, je nove vznikajici federalni
stat.“ (McKay, 1999, s. 22)

3.3 Fiskalni federalismus a EU

Fiskalni federalismus je podle Laffan (1997) spojeni teorie vefejnych financi v vice-
stupnovém systému a politické ekonomie. Fiskalni federalismus se podle Laffan (1997)
zaméiuje predevsim na otazku rozpoctu a alokaci zdrojli ve vicestupiiovém systému,
tzn. jak spravné rozdglit funkce vefejnych financi na rtizné stupné statniho uspotadani.
Podle Laffan (1997) tomuto pochopeni a definici fiskalniho federalismu v EU nejvice
odpovida soucasny zajem o feSeni a postaveni principu subsidiarity. Dal$i oblasti,
kterou se fiskalni federalismus podle Laffan (1997) zabyva je feSeni sporu mezi
efektivitou (angl. efficiency) a rovnosti (angl. equity). Efektivita se vztahuje pfedevsim
k alokac¢ni a redistribu¢ni funkci vefejnych financi, tzn. fiskdlni federalismus se snazi
o co nejvyssi stupen efektivity pii alokaci zdroji a jejich redistribuci. Princip rovnosti
pak implicitn€ vyzaduje progresivitu vetejnych financi, tzn. progresivitu jak na piij-
mové, tak na vydajové strané. V podminkach EU se jedna o princip solidarity, tzn. Ze na
strané rozpoctovych piijmi by mély bohatsi clenské staty do spole¢ného rozpoctu
ptispivat vice jak chudsi ¢lenské staty a na stran¢ vydaji by mely chudsi staty ziskavat
ze spole¢ného rozpoctu vice prostiedkd, jak bohatsi clenské staty (Reichenbach, 1989,
in Laffan, 1997). Laffan (1997) je k teorii fiskalniho federalismu a jeho aplikaci na
rozpocet EU znacné shovivava ¢i zdrzenliva, az kriticka: ,,Rozpocet Unie neni zalozen
na kli¢ovych principech fiskalniho federalismu piestoze literatura fiskalniho federa-
lismu byla a stale je pouzivana jako politicky argument v otazce financi EU.* (Laffan,
1997, s. 35) A dale: ,,Rozpocet EU nebyl konstruovan jako federalni rozpocet pro
zapadni Evropu, ale jako nastroj pro financovani ur¢ité¢ho okruhu politiky, na kterych se
shodnou ¢lenské staty.” (Laffan, 1997, s. 20). Tato shoda pak zavisi pfedevsim na tom,
jakou predstavu o EU clenské staty maji — tzn. zda preferovat politickou nebo trzni
integraci. Podle Laffan (1997) je zdkladnim principem Unie trzni liberalizace a vytvo-
feni ekonomického prostoru bez potieby velkého rozpoctu. Politicka integrace byla
predpokladem a nasledn¢ druhotnym vystupem trzni integrace.

Baldwin a Wyplosz (2004) tvrdi, Ze fiskéalni federalismus neni schopen pojmout
celou §ifi a hloubku problematiky rozd¢leni ¢i alokace kompetenci jednotlivych politik
mezi jednotlivé vladni Grovné. Nicméné poskytuje uzitecny ramec, jak 1ze nahlizet na
zakladni problém rozdéleni kompetenci. Fiskalni federalismus lze proto pouzit jako
nastroj pii urcovani alokacni funkce rozpoctu EU, ktera by =zajistila efektivitu
poskytovanych rozpoctovych prostiedk.

Tabulka 2 hodnoti splnéni obecnych predpokladi WBI pro uspésnou aplikaci
fiskalni decentralizace/fiskalniho federalismu v podminkéach EU.
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Tabulka 2
SpInéni podminek tispés$né aplikace fiskalniho federalismu (WBI, 1999)

Pozadavky fiskalniho| Splnéno | EU
federalismu
legislativni rdmec Ano Smlouva o zalozZeni ES
Smlouva o zaloZeni EU
meziinstitucionalni dohody (Komise, Rada, Parlament)
nafizeni Rady
vydajové pravomoci Ne princip subsidiarity — definice vydajovych pravomoci je velice
mlhava
pfijmové pravomoci Ne systém vlastnich zdrojd — nedariovy, pfispévkovy charakter
informacni a kontrolni | Ne kontrola a prezkouman rozhodnuti odpovédnych organd je velice
systém slozité a zdlouhavé, rozhodnuti jsou ¢asto dosti subjektivni
preference rezidentll | Ne obtizna aplikace pristupu voice and exit ¢i nékteré dalsi moznosti
primého vyjadrovani preferenci (i pres zlepsuijici se situaci
v oblasti zastupitelské demokracie — Parlament)
Ano zastoupeni ¢lenskych statd v Radé ministrd

Pramen: Vlastni zpracovani.

Legislativni podminky a vydajové kompetence byly z pohledu legislativy ana-
lyzovany v predchazejicim textu. Vydajova politika by vSak mela byt analyzovana také
z kvantitativni a kvalitativni stranky, resp. z pohledu struktury rozpoctovych vydaji EU. Je
skutecnosti, ze vydaje EU jsou alokovany do nékolika oblasti (zem&dé€lstvi, strukturalni
fondy, vnitini a vnéjsi zdlezitosti a administrativa) a tvoii pouze jakysi dopln€k, nadstavbu
vydajim clenskych vlad. Vydajové oblasti netvoii politicky ani ekonomicky diilezité
vydajové oblasti (socialni vydaje, zdravotnictvi, obrana) a odrazeji charakter sektorové
spoluprace fungovani EU (zeméd€lstvi) a potiebu socialni a ekonomicka koheze z diivodu
zavedeni a fungovani EMU. Velikost vydaji ve ¢tvrté finanéni perspektivé (2007-2013)
oproti tfeti finanéni perspektiveé (2000-2006) dokonce relativné klesla z 1,27 % GNI EU na
1,24 % GNI EU (EC, 2006). Zda se, ze neni politicky prichozi, aby se tato situace zmenila.
Velikost vydajového cile tak podle klasifikace McDougallovy zpravy odpovida pied-
federalni integraci (EC, 1977).

Piijmové kompetence EU jsou velice omezené a to opét jak z kvantitativniho, tak
z kvalitativniho hlediska. Systém vlastnich zdroji, ktery byl zalozen v roce 1971, aby
Spolecenstvi zajistil autonomni rozpoctové piijmy, nezavislé na piispévcich a ochoté
Clenskych vlad prispivat do rozpoctu Spolecenstvi, sice tvofi Ctyfi zdroje, nicméné
nejvetsi z nich, tzv. ¢tvrty dodateény zdroj zalozeny na GNI clenské zemé, ma
ptispévkovy charakter (v roce 2006 tvofil tento zdroj asi 73 % celkovych piijmu).
Komise, jako Ustfedni vlada, nemé kompetence vybirat jakoukoliv vlastni ,,evropskou
dan* (za ptedpokladu, Ze cla z dovozu zemédélskych vyrobkil ze tretich zemi do EU
nejsou klasifikovana jako dan€). Posledni dvé kritéria reprezentuji oblast participace
obcantl a ¢lenskych statd na rozhodovacim procesu a procesu utvareni politiky EU.
Tato oblast je hodnocena spise jako negativni.

Na zékladé hodnoceni tabulky 2 nelze proto jednoznacné fici, Ze v podminkéach
soucasné EU neni fiskélni federalismus pouzivana jako prakticka politika. Nicméné se
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domnivam, Ze fiskéalni federalismus je pro budouci EU jednim z efektivnich piistupu fizeni
spolecného rozpoctu, piijmovych a vydajovych kompetenci. Fiskalni federalismus je
vhodnym nastrojem soucasné hlavni evropské integracni teorie MLPG. K §ir§imu pouziti
nastrojl, teorii a zaveéra fiskalniho federalismu by bylo vhodné posilit a také uréitym
zpusobem legislativné zakotvit piijmové a vydajové kompetence Unie a ¢lenskych statt.

4. Shrnuti

Cilem ¢lanku bylo najit odpovéd’ na vyzkumné otazky tykajici se vztahu federalismu
a Evropské Unie. Prvni vyzkumnou otazkou bylo, zda se federalismus muaze stat hlavni
integracni teorii EU. V soucasné dob¢ je hlavni integracni teorii viceuroviiové a poly-
centrické vladnuti (MLPG), ideové vychazejici z principi federalismu. Hague, Hatrop
(2007) oznacuji federalismus jako uréitou formu vicetirovitového vladnuti. Uloha federa-
lismu se v soucasné EU méni: z myslenkové vize se stava prakticky nastroj fizeni soudobé
EU. S ur¢itymi vyhradami lze proto fici, ze federalismu se miize stat hlavni evropskou
integrac¢ni teorii. Druhou otazkou bylo, zda je pravdivé tvrzeni Burgesse (2005), ze EU je
specifickym druhem federace? Na zéklad¢ provedené analyzy Ize s urcitymi vyhradami
fici, ze EU lze teoreticky povaZovat za urcity druh nedokonalé, siln¢ decentralizované,
nicméné vyvijejici se federace. Je otazkou predevsim probihajiciho ratifikacniho procesu
ustavni smlouvy, zda se EU posune k jasné&jsi definici federace. Posledni vyzkumnou
otazkou tohoto ¢lanku bylo, zda je fiskalni federalismus aplikovatelny v podminkach
soucasné EU. V soucasné dobé neni fiskalni federalismus obecné vhodnym nastrojem
fizeni spolecného rozpoctu. Nicméné lze tvrdit, ze fiskalni federalismus je optimalnim
nastrojem MLPG. Pro jeho efektivni pouziti bude ale tieba vykonat urcité rozpoctové
a legislativni kroky smérem k posileni unijnich kompetenci.
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EUROPEAN UNION: CAN FEDERALISM BECOME THE CHIEF
INTEGRATION THEORY?

Abstract: Federation is one type of state characterised by a contractual and constitutional
structure, multilevel power redistribution, a written constitution, and duality of power.
Federalism is a philosophy and a political instrument enabling a federation to function. The
principle of federalism is an aggregation of cultural, social, economic, linguistic, and
intellectual disparities within a federation. Federalism can become a mainstream integration
theory: the present MLG can be defined as an umbrella theory based on the federalist
principles. The EU can be defined as a specific type of evolving, decentralised federation.
Finally, fiscal federalism can provide EU policy with a significant instrument.
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