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Abstract: The article deals with various aspects of multiple-office holding. Although the phenomenon
is especially influential in connection with legislators, the text offers a critical synthesis of recent
findings on multiple-office holding on any level of political decision-making, thus providing a general
[framework for scholarly discussion and further research. The paper first provides a definition of the
concept of multiple-office holding, which bas been beretofore lacking in the Czech context. Causes of
multiple-office  holding are then delineated and divided into the three categories of historical
reverberations, systemic elements and individual incentives. Both the positive and negative impacts on
a political system are discussed as well. Next, three approaches (direct, indirect, and autoregulatory) of
dealing with the practice of multiple-office holding, which are employed by particular political systems,
are distinguished. Then, the role of a multiple-office holding in the Czech political system is depicted.
The final part of the paper discusses a specific controversy linked to the phenomenon and criticises the
lack of proper debates and scientific analyses on the practice.
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1. Uvod

Napln prace zakonodarct je zna¢né komplexni a nesnadnou ¢innosti, jez vyzaduje
od svych vykonavateld maximalni koncentraci a nasazeni. OvSem 1 pfesto se
napiiklad mezi poslanci v Ceské republice, a zdaleka nejenom zde, objevuje
fenomén zvany kumulace mandatd, tedy simultainni drzeni vice zastupitelskych
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ufadu. V ceském piipadé poslanec casto neni pouze ¢lenem Poslanecké snémovny
— zaroven je typicky i zastupitelem ¢i radnim v obci, kde ma své bydlist¢ nebo
politické kofeny, obvyklé je rovnéz ptsobeni na krajské urovni. Mnohdy dochazi
také ke kombinovani postd ministra a poslance. To je piitom v Ceské republice,
podobné jako v dalsich parlamentnich demokraciich, nikoliv osamocenym jevem,
ale dokonce spiSe pravidlem pfi tvorbé kabinetd.

Prestoze je tedy narocnost (nejenom) ufadu zakonodarce vcelku
pfipustitelnym faktem, jak je mozné, ze tito a mnozi dalsi politici zaroven pusobi
ina dalsich volenych pozicich? Jaké jsou osobni davody i systémové piiciny
tohoto chovani? Existuji vedle ocividné negativnich i nékteré pozitivni aspekty
tohoto jevu? A jaké lze zvolit cesty pro omezeni jeho vyskytu? Pravé k témto
vyzkumnym otazkam se vyjadfuje nasledujici clanek, jehoz objektem zajmu je
pfedevsim kumulace mandati ze strany zakonodarci. Je ovSsem pravdou, ze
kumulace mandata ¢leny parlamentu se jiz ze své podstaty tyka 1 dalsich volenych
pozic na jinych drovnich. Predlozeny text 1ze tudiz chapat jako obecny vhled do
pozice problematiky v politickém systému jako celku.

Studie ma ambici naplnit tfi konkrétni cile. Tim prvaim je v ceské
politologické terminologii viubec poprvé definovat pojem ,,kumulace mandata“
a zejména ho odlisit od ,,.kumulace funkci®, coz je dulezitou podminkou pro dalsi
odbornou debatu a vyzkum tématu. Druhym cilem je poukazat na komplexitu
fenoménu kumulace mandatd, ktery byva nepravem zjednodusovan a pfedcasné
odsuzovan jako vysledek osobni hamiznosti. Z toho vyplyva i nasledné pfevazné
negativni vniman{ takového chovani. Tretim cilem je na zaklad¢ studia
a kritického zhodnoceni relevantni literatury teoreticky odlisit piistupy, které
konkrétni politické systémy vici kumulaci mandata zaujimaji.

Na obecné urovni je ovSem zamérem clanku i odhalit c¢eskou politickou
veédou dosud opomenutou oblast. Skutecné relevantni pfedstaveni fenoménu
kumulace mandati totiz v domaci védecké obci chybi, a to pfesto, ze je kumulace
mandatd mezi ceskymi poslanci pomérné rozsifena. Data totiz ukazuji, ze
konkrétné v VI. volebnim obdobi Poslanecké snémovny mezi lety 2010 a 2013 se
do situace kumulace poslaneckého mandatu s dal$im dfadem na komunalni,
krajské ¢i vladni urovni dostalo 69,05 % poslanci. Celkem 52,93 % casu ptsobeni
ve funkcich poslanct bylo vyplnéno i praci na dalsi minimalné jedné z uvedenych
pozic (Hajek 2015: 49-50).

Clanek je rozdélen do jednotlivich sekci na zakladé potadi, ve kterém by
jednotlivé aspekty kumulace mandati mély byt logicky diskutovany. Uvodem je
proto definovan pojem kumulace mandati a duraz je polozen na jeho odliseni od
kumulace funkci. Zminény jsou ovsem i dalsi relevantni terminy. Nasledné jsou
vyobrazeny pficiny kumulace mandatu, které 1ze rozdélit do tfi skupin — historicka
rezidua, systémové prvky a individualni pobidky. Dalsi kapitola poté shrnuje
a podrobné¢ popisuje jak pozitivni dusledky kumulace mandata pro politické
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systémy, tak i ty negativni. Pfestoze se ukazuje, ze kvantitativné i kvalitativné
nevyhody fenoménu pfevazuji, z vyctu vyhod je zfejmé, Ze ani ty nelze ignorovat.

Nasledujici sekce teoreticky rozlisuje a uvadi modelové piiklady tfi zpusobu,
pomoci kterych konkrétni politické systémy ke kumulaci mandata pifistupuji.
Konkrétné se jedna o pfimou regulaci, nepfimou regulaci a autoregulaci. Dalsi
kapitola poté popisuje pozici kumulace mandatid v ceském politickém systému,
coz ma dvoji smysl. Za prvé, protoze clanek uvozuje problematiku v ceské
politologii, je vhodné zabyvat se alespon kratce i domacim politickym systémem.
Za druhé, piipad Ceské republiky slouZi jako vzorova ukazka vyuziti studia
aspektt kumulace mandati v ramci analyzy konkrétntho politického systému.
Zavérecna diskuze kriticky hodnoti zejména zminéné zpusoby, jak ke kumulaci
mandata pfistupovat a posouzena je iuroven debaty o kumulaci mandata
v ¢eském politickém a politologickém prostredi.

2. Pojmova vychodiska

a. Kumulace manditi

Pro spravné pochopeni souslovi kumulace mandatt je vhodné ho nejprve rozlozit
a zaméfit se na vyznam jednotlivych slov oddélené. Slovem ,kumulace®
rozumime shromazd’ovani ¢i vrseni na jedno misto ve smyslu mnozstevnim.
Jedna se o systematickou c¢innost, jejimz bytostnym tcelem je drzeni co nejvice
zdroji ¢i obecné statkt. Dulezity je i casovy rozmér slova ,.kumulace®, jelikoz
pojem indikuje, ze toto shromazd’ovani probihd za ucelem simultainniho drzeni
nabytych statki ve stejném momentu. Vétsinou je slovo spojovano se
shromazd’ovanim abstraktnich hodnot, tedy pravé bohatstvi, moci ¢i sily.

Druhou polovinu spojeni tvofi slovo ,,mandat®. Tento pojem je tzce spojen
s ideou reprezentace, ktera je prave skrze urcity mandat vykonavana. Oba terminy
jsou mnohovrstevnaté a chapani zpusobu reprezentace se navic v pribéhu casu
dramaticky vyviji (srov. Brennan a Hamlin 1999; Mansbridge 2003; Brim a Dufek
2012). Nicméne obecné¢ piijimanou, legislativné podpofenou a zde aplikovanou
definici je, Ze mandat vznika zvolenim — a pro skutecné komplexni chapani pojmu
bych dodal, Ze i pfipadnym jmenovanim — do legislativniho, exekutivntho ¢i
obecné zastupitelského organu aje spojen s reprezentaci urcité skupiny
obyvatelstva, ktera skrze volbu, a to pifimou i nepfimou, delegovala na zastupitele
c¢ast svych rozhodovacich pravomoci.

Takovy poznatek je vyznamny zejména pro rozliseni situace, kdy
zakonodarce (stejn¢ jako kazdy jiny zastupitel) kumuluje svaj ufad se
zaméstnaneckymi i zaméstnavatelskymi zavazky razného druhu — nazjvejme je
funkce — a kdy zakonodarce kumuluje volené ¢i jmenované zastupitelské pozice,
tedy mandaty. Zamérem je odliseni téchto dvou jeva uzitim nazvu ,,kumulace
funkci® pro prvni fenomén. Oproti tomu pro shromazdovani cisté volenych ci
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jmenovanych a zastupitelskych ufadt je vhodné aplikovani pojmu ,kumulace
mandata®.

Kumulace mandata se od kumulace funkei dle uvedenych definic lisf i v dalsi
dimenzi. Pfestoze se pfedlozena studie vénuje pouze kumulaci mandatt, oba
fenomény zasadnim zpusobem ovliviiuji podobu samotného  vykonu
zastupitelského uradu a nelze fici, ze by jeden jev byl v tomto sméru vice ¢i mén¢
vyznamny. Oba druhy kumulace se vSak zfetelné odlisuji ve vztahu k pojeti
politického systému a procesu jako takovych. Zatimco kumulace funkci totiz
indikuje ,,pouze® mozny nedostatek casu na vykon politického ufadu ci
koncentraci politické a finanéni moci, kumulace mandatd k témto faktorim
pfidava i propojovani jednotlivych politickych posti a celych spravnich drovni
skrze konkrétni osoby. Tento fakt ma potencialni vliv jak na podobu politickych
procesu, tak 1 na fungovani konceptu délby moci (viz nize). Tento rozdil je pro
pochopeni obou jevi zasadni.

Zejména cesky medidlni a politicky diskurz ovSem vyuziva mnohem vice
pojmu kumulace funkci, pfestoze fakticky se dle vySe uvedeného a vécné
podlozeného rozlisen{ jedna o kumulaci mandati. Stejny jev lze navic pozorovat
1v Ceské legislative. Diky defini¢nimu zmateni zdroju a vefejnému (ne)pochopeni
tématu proto lze a je nutné rozumét kumulaci mandata a kumulaci funkei jako
synonymickym pojmum. I pfesto je ale vhodné trvat na doporuceni pojmového
odliSeni téchto dvou souslovi. To ¢ini i pfedkladany clanek, ktery primarné
pojmenovava zkoumany jev jako kumulaci mandatia, kdy jsou pod slovem
mandaty chapany volené (jmenované) a zastupitelské politické arady.

Vedle poslaneckého tufadu jde v Ceské republice typicky o mandaty
zastupiteld a radnich na obecn{ a krajské urovni a o mandaty clena vlady. Vybér
pozic, které defini¢né spadaji pod kumulaci mandatu, je samoziejmé diskutabilni
a jejich konkrétni seznam se muze lisit v zavislosti na pohledu badatele ¢i podobé
vyzkumné otazky. Obecné se vSak opomiji pusobeni zakonodarct
v parlamentnich vyborech ¢i komisich, nebot’ tento druh ¢innosti bezprostfedné
souvisi s naplni prace zakonodarce. Zaroven nejsou pod kumulaci mandati beézné
zahrnovany ani funkce v politickych stranach, protoze toto jiz samo o sobé
odporuje vyse uvedené definici.’

Jako diskutabilni se naopak muze zdat, kdyz je pod kumulaci mandatu
zatazeno 1 drzeni posti ministra ¢i obecnich a krajskych radnich. Jde totiz
o ufady, do kterych neprobiha pfima volba a odhalit princip zastupovani
konkrétni skupiny obyvatelstva je obtiznéjsi. I pfesto je vsak volba radnich a
jmenovani ministra, kteti ziskavaji jako vladni celek pfi hlasovani Snémovny navic
i jeji daveru, jasnym dusledkem probehlych piimych voleb. V ramci téchto postt

3 Slovo mandat je uzivano obdobné i v zahrani¢ni literatute (Navarro 2009: 12). Postup
duasledného omezeni chapani slova mandat vystupuje v duchu sartorianskych obav z natahovani
pojmu (concept stretching; srov. Kubat 2015: 19).
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tak dochazi pouze k personalnimu obsazeni exekutivnich organu, které vsak zavisi
na lidové volbé a jejichz naplni je reprezentace konkrétnich skupin obyvatelstva.
Z tohoto divodu je proto vhodné jejich simultanni vykon s ufadem zakonodarce
pod kumulaci mandata zahrnovat.

Pii opétovném spojeni a agregovaném chapani souslovi dochazime k tomu,
ze kumulace mandata popisuje situaci, kdy ,,jedna osoba je politicky zapojena ve
dvou raznych arovnich statni moci (#ers of governmen?)* (Navarro 2009: 11). Déje se
tak primarné skrze simultanni drzeni dvou a vice mandatd, ve smyslu volenych
a zastupitelskych pozic, diky kterym ma politik skutecné pevné postaveni ve vice
urovnich. Z praxe je navic znamé, ze fada kumulaci se projevuje i drzenim vice
nez dvou mandatt na vice nez dvou ruznych drovnich (Dewoghélaére, Berton
a Navarro 2006: 3; Mény 2008: 127). Definici je tedy vhodné konstruovat
nasledovné: kumulace manditii je situace, kdy je jedna osoba politicky zapojena minimdlné ve
dvou rignyeh dirovnich stitni moci skrge simultanni drseni dvon a vice manddti.

Jako diskutabilni se jevi otazka, zda je nutné ¢asové vymezit, jak dlouho musi
ona kumulace trvat. Pomérné castou situaci totiz muze byt, Zze politik plynule
pfechazi ve své kariéfe zjedné urovné do druhé a pfi zvoleni si ponechava
s novym mandatem zaroven i ten stary. V jeho kfesle politik dokon¢i volebni
obdobi a v dalsich volbach jiz nekandiduje. Skutecné simultanni drzeni vice
mandati tak muze trvat pouze nékolik mésict ¢i dokonce tydnu. Je vSak nutné
trvat na tom, ze i v takovém piifpad¢ se jedna o kumulaci mandatd. Z cisté
defini¢ntho hlediska lze totiz stale pozorovat pusobeni politika minimalné ve dvou
ruznych trovnich, s ¢imz pretrvavaji i ruzné aspekty kumulace mandata (Navarro
2009: 11). Existuji vsak i odlisna defini¢ni pojetf, kdyz napf. Bach tvrdi, ze pro
uznani situace kumulace mandata je nutné opakované drzeni mandatu (2012: 15).
S tim vsak nelze souhlasit zejména proto, ze problém samotny by se jevil jako
velmi obcasny, a to i pfes svoji realné rozsifenou existenci.

Spor lze ¢astecné vyfesit rozlisenim rtznych druht kumulace mandatt. Julien
Navarro uziva pro kratkodobé drzeni vice mandata termin ,,docasna® (zemporary)
¢ ,prechodna kumulace® (#ranmsitory) (2009: 11-12). Siv Sandberg chipe tuto
docasnou kumulaci obdobné, ale popisuje ji jako cestu z lokalni do vyssi politické
urovné pii ponechani si dosluhujictho mandatu az do konce volebniho obdobi.
Vedle toho podle Sandberga existuje ,,postupna kumulace mandata® (sequential
multiple-office holding), kterou popisuje jako situaci, kdy politici drzici mandat na
narodn{ urovni aktivné vyhledavaji dalsi mandat na drovni nizsi (2013: 1).

Pojem kumulace mandata nabyva raznych forem i v dalsich jazycich, jejichz
znalost dava moznost tusit mirné odlisné chapani vyplyvajici ze zkusenosti daného
politického prostfedi. Nejrozsifenéjsim terminem je francouzské cumul des mandats
(kumulace mandatt), se kterym se operuje v puvodnim znéni i v jinych jazycich
(srov. Dewoghélaére, Berton a Navarro 2006; Foucault 2006: 292; Navarro 2009:
10; Francois 2013; Sandberg 2013). Anglictina vyuziva hned nékolika termina. Pro
Spojené staty americké je tradicni pojem dual mandate (dvojity mandat), ve Velké
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Britanii se lze setkat s vyrazem double jobbing (dvojita prace) (Zagorc 2009). Ani
v jedné z téchto dvou anglosaskych zemi vSak neni fenomén kumulace mandata
pfili§ rozsifeny a terminy jsou navic pfi disledné aplikaci prakticky nepouzitelné,
protoze zcela opomijeji moznosti drzeni vice nez dvou mandatia (Navarro 2009:
14). Anglicky psané texty proto vyuzivaji spiSe pojmu multiple-office holding (drzeni
vice funkci-arada) c¢i office accummlation (kumulace funkci-afada) (Bach 2011).
V néméiné se lze setkat s vyrazem Amterkumnlation (kumulace funkci-ufadd)
(Navarro 2009: 12). Né¢které pojmy rovnéz piimo oznacuji kumulujici politiky —
ve Francii je pro né typické pejorativni oznaceni cumulard (Olivier 1998: 770; Bach
2011: 4; Rouban 2013: 3). V anglictiné se nejcastéji uziva nezabarveného multiple-
office holder (Navarro 2009; Bach 2011; Sandberg 2013).

b. Cursus honorum aneb cesta poct

Pusobeni politikti na raznych trovnich statni moci je charakteristické ziskavanim
politickych zkusenosti a prohlubovanim davéry volict. Vyse bylo ukazano, ze fada
situaci kumulace mandata je spojena s pfechodem politika z lokalni na narodni
uroven (Navarro 2009: 11-12; Sandberg 2013: 1). Tento jev je v tésném vztahu
k latinskému pojmu cursus honorum, ktery lze prelozit jako ,,cesta poct®. Termin
puvodné pochazi z antického Rima, kde oznacoval seznam nutnych zasluh,
kterych musel obc¢an dosahnout k tomu, aby byl zvolen do ufadu (Hamilton 1969:
183; Karakocali 2013: 68). Vétsinou mél tento proces pifsny a hierarchicky fad,
diky ¢emuz se z né¢ho stala pevné vydlazdéna ,,cesta”. Vyznamna byla pfedevsim
vojenska minulost, osobni state¢nost a respekt u ostatnich obcant.

Na individualni drovni Ize velmi podobny jev sledovat i v pfipadé¢ politického
vyvoje jedince, ktery je zaroven spojeny s fenoménem kumulace mandatt
(Rouban 2011). Politik se musi nejprve pozitivné a vyznamné predstavit na lokalni
urovni, nez dostane $anci, aby se stal zastupitelem na trovni narodni ¢i dokonce
ministerské (Navarro 2009: 8, 44). I dnes je tak cursus honorum cestou v politické
hierarchii.

c. Office-seeking vs. rent-seeking politické chovini

Podstatnym tématem pro pfiblizeni skrytych pobidek stojicich za kumulaci
mandata ze strany zakonodarcu je i pozorovani rozdil ve vaimani politiky jako
takové. Pro otazku kumulace mandatt jsou zvlasté dulezité kromé jinych zejména
dva pfistupy. Office-seeking chovani znadi stejné na stranické i individualn{ urovni
vuli zvitézit ve volebni soutézi obsazenim ufadu ¢i ufadi ziskem mandata (Strom
a Miuller 1999: 5). Politicka strana i politici demonstruji svoji motivaci pro
hromadéni politického kapitalu, ktery pfedstavuje skutecné hlavni motiv pro
pusobeni v politické soutézi. Drzeni mandatu je chapano jako znacna vyhoda i ve
volbach nasledujicich (Friedman a Wittman 1995; Strom a Miller 1999: 6;
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Foucault 20006). Celkové je tento zpusob politického chovani zaméfen na
obsahovou stranku politického procesu.

Proti tomuto konceptu lze postavit rent-seeking politické chovani. To je typické
snahou navysit vlastni podil na zisku bez vytvafeni pfidané hodnoty pro vefejné
blaho spole¢nosti. Takové aktivity maji negativni vliv na celkovy ekonomicky
vyvoj, jelikoz probiha nekoncepéni alokace zdroji mimo potencialné vynosné
a produktivni oblasti (Barelli a Pessoa 2012: 399). Rent-seeking chovani v ramci
vyzkumu kumulace mandata znamena, ze politik shromazd’'uje mandaty za ucelem
financnitho vynosu, jelikoz s kazdym dal§im drzenym mandatem roste i renta,
kterou politik za ptisobeni v nich obdrzi. Takovou motivaci Ize chapat jako zcela
odvracenou od obsahové roviny politického jednani a stoji tak v pfimé opozici
k pfedchozimu konceptu gffice-seeking. Z vyzkumu vyplyva, ze politici kumulujic
mandaty jsou na gffice-seeking strategie zaméteni spise méné (Sandberg 2013: 11).

3. Pficiny kumulace mandati

Podstatnou (a casto az zahadnou) otiazkou je, pro¢ se kumulace mandatt
v nékterych zemich objevuje a je dokonce pro dany politicky systém znacné
symptomaticka, zatimco v jinych regionech ji nelze mezi politiky pozorovat téméf
vubec. Vychozim ramcem pro odhaleni téchto rozdila je kombinace nazora hned
nckolika autortd (Dewoghélaére, Berton a Navarro 2006; Francois 2006; Mény
2008; Navarro 2009; Bach 2012; Sandberg 2013). Ve vysledku lze prunikem
identifikovat celkem tfi oddélené skupiny pficin pro vznik, rozsifeni a udrzovani
kumulace mandata v daném politickém systému:

e historicka rezidua,

e systémové prvky,

e individualni pobidky.

a. Historick4 rezidua

Nejvyznamnéjsi cast literatury vztahujici se k analyze problematiky kumulace
mandata pochazi z francouzského prostfedi. A je to pravé francouzska historie,
které je pfi odhalovani pficin enormniho rozsifeni jevu kumulace mandata v této
zemi prikladana zasadni dulezitost. Konkrétné je pfi¢ina spatfovana
v monarchickém obdobi Francie, kdy pfevladala patriarchalni koncepce moci
(Navarro 2009: 27). Koncentrace moci a diraz na osobnosti a jejich protektoratni
roli byly silnymi a dlouhodobé pfezivajicimi charakteristikami politického
a spolecenského systému. Kumulace mandatd je v této perspektivé novym
shromazd’ ovanim moci v duchu monarchickych tradic.

Ve Francii dale obecné pretrvava i nedavéra v systém brzd a protivah, ktery je
silny pfedev§im ve Spojenych stiatech americkych, kde problém kumulace
mandath v evropském slova smyslu v podstaté neexistuje (Navarro 2009: 29).
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Historicky se kumulace mandata ve Francii objevovala jiz od konce 19. stoleti
s roz$ifovanim volebniho prava. Presto bylo mozné tento jev béhem III. a IV.
francouzské republiky pozorovat pouze u piiblizné jedné tfetiny narodnich
poslanca (Bach 2011: 5). Z tehdejstho pohledu relativné vysoka frekvence
kumulace mandata byla dlouho vysvétlovana slabou pozici politickych stran.
Ovsem s posilovanim stran béhem 20. stoleti k utlumu kumulace nedochazelo
a naopak s pfichodem V. republiky zacala dramaticky posilovat az na soucasnou
uroven (Bach 2011: 5, 2012: 27). Davodem bylo kromé jiného i umenseni role
parlamentu a zaroven posileni municipalit (Navarro 2009: 8).

Priklad Francie dokazuje, nakolik mtze byt ve vyskytu fenoménu kumulace
mandata podstatna historicka tradice politického prostfedi. Jina dédictvi
minulosti, jako vysoka centralizace statni spravy ¢i vysoky pocet municipalit, jsou
pak vtomto textu zafazena do dal$i kategorie, pfestoze se rovnéz jedna
o dusledky historického vyvoje. Poznatek o dulezitosti historickych vlivt je zvlaste
vyznamny i pro cesky politicky systém. Také ceské zemé maji dlouholetou
monarchickou tradici zalozenou na patriarchalnim principu. Dulezitym aspektem
ceské politické kultury je navic opomijeni vyznamu instituci a kladeni dirazu na
vudci osobnosti (Tabery 2015: 20).

b. Systémové prvky

Profil politického systému je bezpochyby urcujicim pro potencialni kumulace
mandatt. Vyznamné je pfedev§im institucionalni nastaveni systému, jehoz
zakladem je pifpadna zakonna uprava potencialni kumulace mandata (Sandberg
2013: 3). Pokud totiz existuje zakon zakazujici praxi drzeni vice pfedem
definovanych mandati najednou, je samozfejmé jejich kumulace zcela vyloucena
av systému nepfitomna. Prestoze vSak snahy o zakonna omezeni této praxe
existujf, absolutni zakaz je spise neobvyklym fesenim.

Dal$im dutlezitym faktorem je tak pocet urovni, na kterych vefejna moc
zfizuje zastupitelské pozice a vykonava vladu (Sandberg 2013: 4). Kumulace
mandati se totiz ve své ryzi podobé vyskytuje na jedné urovni pouze omezenc
a jeji projevy je mozné sledovat spise napfic témito urovneémi, jak ostatné vyplyva
z vyse uvedené definice. Cim vice je pak v daném systému trovni vefejné moci,
tim spiSe bude uvolnén prostor pro kumulaci mandatd. Zatimco naptiklad ve
Finsku existuji pouze dvé Grovné spravy (mistni a narodni) a v Ceské republice tii
(obecni, krajskda a narodnif), ve Francii jsou tyto urovné celkem ctyfi (obce,
departmenty, regiony a narodni uroven) a vedle nich jesté existuji dalsi moznosti
propojené spravy (interkomunality) (Foucault 2006: 292; Pokorna 2013: 10-13).

Podstatnym ukazatelem navazujicim na pfedchozi bod je i celkovy pocet
obsazovanych mandata (Sandberg 2013: 4). Cim vice je volenych zastupitelskych
ufadu obsazovano, tim vice se také zvysuje Sance na zisk mandatu. Zasadni je
zejména pocet obci na prvni urovni samospravy, protoze pravé zde se nachazi
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z absolutniho hlediska nejvice mandatt, které je tfeba obsadit. Vzhledem
k rozsifeni kumulace mandati ve Francii neni ndhodou, Ze pravé tato zemé méla
vroce 2011 druhy nejvyssi pocet municipalit na pocet obyvatel v ramci celé
Evropské unie (Council of European Municipalities and Regions and Dexia Crédit
Local 2012: 4). Neni nezajimavé, ze na prvnim misté je pfed Franci v tomto
ukazateli Ceska republika (Council of European Municipalities and Regions
2013: 8). Obce jsou ptitom v Ceské republice ve vétsiné piipada velmi malé (Ali,
Machart a Vimmr 2012: 264—65).

Odbornici dale zminuji, Ze na miru rozsifeni fenoménu kumulace mandata
ma vliv i charakter volebniho systému, a to zejména lokalnfho (Sandberg 2013: 4).
Zjednodusené feceno je totiz podstatné, nakolik je volebni systém
personalizovany a tedy i uzce navazany na selekci konkrétnich kandidatt. Takovy
volebn{ systém pfirozené vytvaii pro volice pobidky k vybéru osobnosti, ke
kterym si voli¢ postupné vytvaii onen az patriarchalni vztah. Vedle tohoto
psychologického efektu volebniho systému existuje 1 jeho mechanicka podstata
(Chytilek et al. 2009: 53—-54). Voli¢ si chce primarné zvolit reprezentanta, ktery
disponuje mocenskym zazemim a pfistupem ke zdrojim, tfebaze vyplyvajicim
z kumulace mandati (Foucault 2006: 297). Volebni systém pak musi volici z ¢isté
mechanického hlediska umoznovat zvolit si takového kandidita, kterého skutecné
chce.

Dualezité je i to, jakymi formalnimi i neformalnimi pravomocemi mistni ufady
disponuji a jaké spolecenské vaznosti pozivaji sami drzitelé takovych mandata.
(Navarro 2009: 27). Aby mél totiz politik duvod mandaty kumulovat, tyto
jednotlivé ufady mu musi pfinaset urcity prospéch. A jednim z nich — nikoliv
zanedbatelnym — muze byt systémova pozice daného mandatu. Napiiklad ve
Francii nalezi zejména starostim vyznamna spolecenska vaznost a je proto zcela
ptirozené, ze velka ¢ast poslanct kumuluje svij narodni mandat prave s pozici
starosty (Francois 2013; Pokorna 2013: 18, 60). Také v Ceské republice se pozice
starosty a obecnich zastupitelstev t¢si nebyvalé duvéfe ze strany obyvatel, kdyz ta
se dlouhodobé pohybuje okolo 60 %, coz je v porovnani s dalsimi institucemi
velmi vysoka hodnota. Krajska zastupitelstva s dvérou okolo 40 % jsou spolecné
s hejtmany oproti dal$im organim rovnéz centrem spise nadpramérné duavéry
(CVVM 2006-2015).

Posledni systémovou charakteristikou, ktera je zminovana v souvislosti
s roz$ifenim  kumulace mandatd ve Francii, je sila politickych stran
(Dewoghélaére, Berton a Navarro 2006: 3; Navarro 2009: 27). Cim slabsi jsou
politické strany, tim vice roste sila individualnich politika, kteff maji tendenci
kumulovat moc, fungovat jako samostatné jednotky a vyvazovat se ze stranickych
direktiv. Déje se tomu tak ipfesto, ze podobna individualizace ma potencial
oslabovat ¢i dokonce destabilizovat cely politicky systém (Mény 1993: 132).
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c. Individuilni pobidky

Mozna nejvyznamnéjsim faktorem pro kumulaci mandata jsou individualni
pobidky pro jednotlivé politiky k tomu, aby ti takovou praxi vykonavali. L.ze totiz
snadno predpokladat, ze politik nachazi v kumulaci mandatt jeden ¢i spise hned
nckolik benefitt, které pfevazi naklady s hromadénim udfadu spojené. Tento
zpusob chapani odpovida cisté teorii racionalni volby, jak ji pro politickou védu
pfedstavil Anthony Downs (1957), ktery ve zjednoduSené formulaci tvrdi, Ze
politici jednaji kvuli osobnimu prospéchu. Kumulovani mandatd je dle této
percepce kumulovanim politického kapitalu a prohlubovanim vlastniho zisku
(Foucault 2006: 294). Pro politiky je pfitom symptomatické, Ze obecné maji vétsi
odhodlan{ ziskavat moc (Navarro 2009: 29).

Tento osobni prospéch se muze projevovat prostym limitovanim vlastni
konkurence (Sandberg 2013: 3). Politici kumulujici mandaty totiz koncentruji moc
natolik, Ze jejich oponenti disponuji jen omezenymi moznostmi pusobeni.
Napiiklad se totiz ukazuje, ze politici drzici vice mandatt ziskavaji vice prostiedkt
na kampan, jejich soupefu je ve volbach méné a navic jsou i méné kvalitni
(Frangois 2006: 270). Data se ale uz rozchazeji v tom, zda samotna kumulace
mandatt jako takova dava politikovi ve volbach vyhodu (Bach 2011: 19; Sandberg
2013: 6). Kumulace mandatt také obecné zabezpecuje moznost politické kariéry
aumoznuje tak fakticky ,,zit z politiky (Navarro 2009: 20). Pii neobhajeni
jednoho mandatu totiz politikovi i nadale zbyva jeden ¢i vice mandatt dalsich.

Kumulace mandata pfinasi jejich nositelim i velmi prosté vyhody, jakou je
napiiklad navyseni finanéniho ohodnoceni pfi souctu plati za jednotlivé mandaty,
pokud toto neni nijak upraveno zakonem. Vedle platu navic politik ziskava
s vykonavanim konkrétnich ufadd i imunitni ochranu, pfiznani penze, pracovni,
cestovni ¢i dal$i nahrady nebo narok na personal. Vétsi moznosti ma kumulujici
politik i v pifpadé piistupu k informacim a rozsitovani kontaktnich siti. S kazdym
dalsim drzenym mandatem se toto portfolio rozsifuje, coz politika ¢ini dale
akceschopnéjsim, az dokonce mocnéjsim (Navarro 2009: 29).

4. Hodnoceni kumulace mandatu

Téma objektivniho hodnocen{ kumulace mandatt je vyznamné pfedevsim proto,
ze primarni nahled na tento fenomén je veskrze negativni (Sandberg 2013: 2).
Pravdou totiz je, ze s kumulaci mandatu je spojeno i mnozstvi pozitivnich jeva
(Olivier 1998; Pokorna 2013: 33). V prvni fadé je vSak tfeba definovat pozorovaci
pozici hodnoceni, protoze na té nutn¢ zavisi kladné ¢i zaporné vnimani
problematiky. Dvéma zakladnimi pohledy jsou perspektiva kumulujicich politika
a vaiman{ optikou politického systému. Pohledu na hromadéni mandati ze strany
kumulujicich politika se do zna¢né miry vénovala jiz pfedchozi ¢ast popisujici
individualni pobidky ke kumulaci mandatd. Zbyva tedy prozkoumat hodnoceni
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kumulace mandata ze systémové pozice, mysleno od dopada na instituce pfes
benefity pro politické strany az po vliv na chovani volicu.

a. Pozitivni diisledky pro politicky systém

Hlavnim argumentem na podporu kumulace mandati je praktické propojeni vice
urovni vladnuti skrze osoby jednotlivych politiki. To zabranuje situaci, kdy by byl
politik nazorové a informaéné omezen hranici vykonu pouze jediného udfadu,
protoze simultanni sdileni vice mandata dava jejich drziteli moznost blizstho
porozuméni spole¢enskym problémia (Olivier 1998). V praxi je tento fakt
ocenovan zejména v situaci, kdy zakonodarce drzi néktery z lokalnich mandatd,
diky kterym zna a rozumi situaci na nizsi, ¢i dokonce viubec nejnizsi urovni
vladnuti mezi ,,fadovymi obcany®. Clen parlamentu muze v takové situaci
odpovédnéji reagovat na pozadavky vefejnosti a jeho postoj vuci legislativnim
navrhim vice reflektuje skutecnou pozici lidi, na které ma zakon primarni dopad.
To se prakticky projevuje napiiklad tak, ze zakonodarci s lokalnim mandatem
podavaji vice otazek na ¢innost vlad, a to pravé diky lepsi znalosti mistniho
prostfedi (Rouban 2013: 3). Zakonodarce se navic musi ,,zodpovidat® nejenom
voliéstvu na vyss§i urovni, kde je vztah volicd a kandidata méné osobni, ale
podstupuje i vice kontaktni volebni soutéz na nizsich drovnich.

Z opacného pohledu je pro politicky systém piinosné, pokud lokalni politik
pusobi zaroven na celostatni drovni, kde disponuje vétsimi (zakonodarnymi)
pravomocemi. Takova situace pfedznamenava, ze bude dochazet k pfijimani spise
tech zakonu, jez jsou pro kazdodenni realitu skutecné nezbytné. Predevsim
z pohledu lokalnich volict, jejichz starosta je zaroven naptiklad poslancem,
dochazi k mnohem efektivnéjsimu prosazovani jejich zajmta (Foucault 2006: 297;
Navarro 2009: 19). To ovSem muze byt i potencialné diskriminacnim prvkem.

S témito jevy souvisi 1 obecnéjsi koncept zprostredkovani zajmu obci. Ten se
totiz lisi napfi¢ jednotlivymi zemémi, a to 1 mj. diky vlivu mistni kultury ci
odkazim historického vyvoje (John 2001: 28; Kruntoradova 2013: 162). Page
a Goldsmith (1987) ve své dnes jiz klasické praci definuji tii kritéria vertikalnich
typologii ovliviiujicich autonomii municipalit. Vedle samostatnosti v rozhodovani
a funkce municipalit je jim pravé i povaha kontaktd mezi pfedstaviteli mistni
a centralni urovné politického systému. Na zakladé tohoto pak oba autofi odlisuji
severoevropské politické systémy, zalozené na neptimém prosazovani zajmu skrze
zajmové asociace, a jihoevropské, pro néz je typicka praveé kumulace mandatu.

V jthoevropskych politickych systémech, kam byva fazena Francie, Italie
nebo asteéné i Spanélsko, jsou mistni politici silnymi hradi na centrilni drovni
vladnuti (srov. Kruntoradova 2013: 166). Reprezentuji zde municipality, které
obecné disponuji méné povinnostmi a mensimi moznostmi zakonného jednani
(John 2001: 27). Zasadni pro fungovani téchto systémua je proto lokalni
patriotismus, identifikace s municipalitou a role zastupiteld jako patront.
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Kumulace mandatt je dulezitou soucasti této formy reprezentace zajmu. Zajimavé
je, ze zatimco diive byla Ceska republika v tomto ohledu béiné fazena spolecné
s dal§imi staty stfedni a vychodni Evropy po bok severoevropskych politickych
systému (srov. Heinelt a Hlepas 2006), Kruntoradova ukazuje, Ze v otazce
reprezentace zajmu cesky komunalni systém tenduje spise k jihoevropskym
systémum (2013: 174). Pokud je toto skute¢né pravdou, kumulace mandati ma
v domacim politickém prostiedi své neopomenutelné misto pro spravné
fungovani reprezentace zajmu.

Kumulace mandata fakticky pfispiva i k profesionalizaci politiky (Navarro
2009: 19). Praxe hromadéni mandati je typicka zejména pro aktivnéjsi a velmi
vykonné politiky a tedy i rozsifen{ fenoménu je uzce spojeno s vyssim poctem
takovych zastupiteld (Bach 2011: 14). Ti zaroven diky simultannimu drzen{ hned
n¢kolika mandata ziskavaji dal$i a jinak nedostupné zkusenosti, které navysuji
jejich profesni kvalitu a celkové ivlastni politicky kapital. Kumulace mandata
muze pro politiky fesit i jeden z typickych aspektu tohoto ,,povolani®, a sice Ze se
jedna o velmi nejisty podnik (Navarro 2009: 20). Politik musi neustale kalkulovat
se situaci, kdy nebude opétovné zvolen do uradu, ¢i mandatu pozbyde jinym
(a nijjak neobvyklym) zpisobem jest¢ pfed vyprsenim volebnitho obdobi. Takova
nejistota se muze podepisovat pod vykonem politika v uradu, jenz neni na
samotnou praci pln¢ koncentrovany. Drzeni vice mandatd najednou umoznuje
politikovi 1 pfi ztrat¢ jednoho z nich situaci politicky, ale napfiklad i finanéné
pfekonat. Zastupitel se diky tomu stava politikem ,,z povolani®, tedy skutecnym
profesionalem.

Podstatnym duasledkem kumulace mandata pro politicky systém je i navyseni
efektivity prace s financemi, informacemi a dal$imi zdroji (Foucault 2000:
295-296). Z tohoto jevu t¢zi zejména politické strany a projevuje se primarné
v ramci volebni soutéze. Kandidat kumulujici mandaty je politicky a pfedevsim
medialné mnohem znam¢jsi a k jeho zvoleni je zapotfebi vynalozit méné
prostfedkd. Informacni sit¢ kumulujictho politika jsou rovnéz vyznamné
rozsahlejsi, coz umoznuje jemu samotnému, stejn¢ jako na néj napojené politické
strané, efektivnéji nakladat s informac¢nimi toky. Politicky systém jako takovy se
diky polittkim kumulujicim mandaty stava pfehlednéjsim, protoze ti spojuji
a koncentrujf jinak rozdrobené prostiedi a diky tomu i zefektiviiuji fadu procedur
a cely politicky proces.

b. Negativni dusledky pro politicky systém

Praxe kumulace mandati je primarn¢ odsuzovana pro nemoznost odpoveédné
vykonavat kazdy z drzenych dfadu z duvodu nedostatku casu a pfilisného
mnozstvi prace (Mény 1993: 133; Navarro 2009: 20, 30; Bach 2012: 58). Tento jev
ma ve svych dusledcich zasadni dopad na cely politicky systém. Hypotézu, ze
politici kumulujici mandaty nedokazi adekvatné stthat vSechny tkoly vyplyvajici
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z jejich drzeni, potvrzuji i odbornici na zakladé celé fady vyzkumua (Navarro 2009:
21; Bach 2011: 3, 2012).

Na druhé strané ovSem vznikaji 1 disentni prace, které tvrdi, ze o vlivu
kumulace mandata na faktické napliovani obsahu ufadt nelze rozhodnout.
K takovému nazoru lze skutecné dojit kromé jiného napifklad pfi aplikaci
1 dalsich, ne pouze kvantitativnich metod vyzkumu. Navic v$ak existuji 1 empirické
dukazy (a kvantitativntho razu) o tom, ze v nékterych ukazatelich jsou naopak
poslanci simultanné drzici vice mandatd vykonnéjsi nez jejich nekumulujic
kolegové. Takovou proménnou je napifklad castéjsi pokladani dotazi na
jednanich (Lazardeux 2005: 271; Rouban 2013: 3). Toto v§ak muze byt zptisobeno
napifklad tim, Ze zakonodarce kumulujici mandaty ma diky svym ufadam vice
personalu a prostfedkd k tvorbé dotazua a dalsich vystupa (Lazardeux 2005: 271).
Rada mandati navic ani nevyzaduje plné pracovni nasazeni, ale pouze obéasné
pusobeni. Vybrané urady jsou pfitom koncipovany tim zptsobem, aby je bylo
mozné vykonavat farmafi, délniky nebo podnikateli. V' tomto ohledu je tedy
znacné diskriminacni a veelku 1 velmi paradoxni, pokud by jedinym povolanim,
které nemuze zaroven vykonavat zastupitelskou funkci, byl politik v jiném tfadu
(McCaffrey 2010: 4).

V ceském prostiedi popsal vztah kumulace mandati a vykonnosti v ramci
poslaneckého ufadu napifklad Kamil Gregor (2014). Ve svém textu se zaméfil na
poslance, kteff zaroven pusobi ve vladnich pozicich a vyzkumnou snahou bylo
odhalit, nakolik se tato praxe podepisuje pod ucasti politiki na snémovnich
hlasovanich. Data ukazuji, Ze poslanci-ministfi vykazuji dlouhodobé¢ asi o 15 %
nizsi Gcast na hlasovanich nez poslanci bez této funkce. Také Michal Putna ve své
diplomové praci dokazal, ze dodatecna funkce — nikoliv pouze mandat — poslanct
mimo Snémovnu snizuje jejich uéast na hlasovanich o plnych 27 % (2014: 68).*

S fenoménem kumulace mandata je tzce spojena i koncentrace moci, ze
které vyplyva negativni dopad na politickou konkurenci (Francois 2000;
McCaffrey 2010: 2). Politik hromadici mandaty totiz ziskava dispozice
k zakonzervovani situace, diky c¢emuz muze zabranit politické konkurenci
v ptevzeti jeho pozic (Wohlgemuth 1999; Navarro 2009: 6-7). Vytvaii se tak
nerovna situace, ktera se projevuje v politickych vystupech, v ramci nichz chybi
nazorova pluralita, ale i ve vstupech, kdyz se ostatni politici drzitelam vice
mandatt v pfedem prohraném souboiji radé¢ji ani nepostavi (Frangois 2006: 283,
85). Zamrznuti pozic je ilogickym dusledkem legislativniho procesu, v ramci
kterého maji pravomoc piijmout zakony proti kumulaci mandata casto pouze
poslanci, jejichz podstatna cast tuto praxi vykonava (Mény 1993: 133).
Z problému se tak stava prohlubujici se spirala bez jednoduché moznosti feseni

4 Autor se zabyval véemi situacemi, kdy poslanci Ceské strany socialné demokratické (CSSD) méli
v priab¢hu VL. volebniho obdobi Poslanecké snémovny mezi lety 2010-2013 kromé svého
poslaneckého mandatu jeste jinou vidélecnou €innost, at” uz politickou ¢i jinou (Putna 2014: 19).
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(Calabresi a Larsen 1993: 1045). Na druhé strané¢ je tfeba uvést paradoxni jev, ke
kterému dochazi ve Finsku, a sice ze ¢im vice je kandidata v obecnich volbach,
tim vétsi procento hlast ziskava kandidat pusobici na pozici poslance (Sandberg
2013: 9). Takové jednani je mozné vysvétlit nékolika zpusoby, ale minimalné na
tomto mist¢ ukazuje, jak voli¢i pfistupuji ke konkurenci kumulujicich politika
v ramci volebn{ soutéze.

Kumulace mandatd ma také vliv na pozici a moznosti Zzen vstupovat do
politiky a pusobit v politickych funkcich. Shoda nad pfesnou podobou takovych
dopadt ovSem neni. Na jedné stran¢ se ukazuje, ze kumulaci mandata vyuzivaji ve
stejné mife muzi 1 zeny a ze jsou to praveé zeny, kterym muze tato praxe usnadnit
pusobeni v politice, kde je jejich postaveni oproti muzskym kolegim ztizené
(Dewoghélaére, Berton a Navarro 2006: 5; Navarro 2009: 40). Muzi jsou totiz
oproti zenam mezi sebou schopni solidarnéjsiho jednani, které Zeny vylucuje
(Uhde 2006: 8). Diky kumulaci mandatt vSak muze politicka ziskat velmi silny
politicky kapital, ktery ji umozni posilit vlastni politickou pozici (Foucault 20006:
3006). Na stran¢ druhé se vsak zaduseni politické konkurence prakticky projevuje
nemoznosti navysit soucasny nizky podil zen v politice, protoze politické struktury
zamrzaji v aktualnim nerovném stavu (srov. Seidlova 2000).

Politici pusobici simultanné ve vice dfadech jsou také snaze korumpovatelni
(Navarro 2009: 48). Tento jev vyplyva ze dvou vlastnosti kumulace mandatu.
Prvni je samotny fakt drzeni vice pozic, jelikoz s kazdym dalsim mandatem roste
potencialni korupcni tlak na politika, se kterym se ten musi vyrovnavat. Druhou je
kombinujici se povaha benefitd ziskanych z drzen{ jednotlivych mandata.
Kumulujici politik muze byt velmi blizko urovni praktického rozhodovani,
napifklad lokalni politice, kde se s korupénimi praktikami setkava. Vedle toho
zaroven disponuje mandatem, ktery mu mj. poskytuje imunitu pfed trestnim
stthanim. Tento stav muze jiz sim o sob¢ predstavovat silné pokuseni k teoreticky
beztrestnému zakryvani nezakonné cinnosti v ramci jednoho mandatu vyhodami
manditu jiného.”

Dalsi faktor kumulace mandata je pro povahu politického systému zasadni
a znacné nebezpecny — jedna se o stfet zajmu (Navarro 2009: 11; Zagorc 2009:
430). Je nezpochybnitelné, Ze politik zastupujici zaroven razné volicstvo,
vefejnosti a urovné vlady difve nebo pozdéji narazi na stfet zajmu, ktery je
v bézné praxi vice nez casty (Bach 2011: 10). Podivejme se jiz v pouhé legislativni
(teoretické) roviné na nikoliv netypickou situaci, kdy napifklad cesky poslanec
pusobi zaroven jako obecni zastupitel. Postavme vedle sebe sliby, které politik
sklada pfi pfebirani mandatu. Slib poslance zni nasledovné:

5 Napiiklad poslanec David Rath (CSSD) se brzy po svém zatéeni vzdal vésiny jim drzenych
uradd, ale ponechal si post poslance, ktery jako jediny poskytuje svému drziteli imunitu. (Palkova
2012).
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Slibuji vérnost Ceské republice. Slibuji, Ze budu zachovdvat jeji Ustavu a zikony. Shibuji
na svou Cest, e svilj manddt budn vykondvat v 2ajmu vseho lidu a podle svého nejlepsiho védomi
a svédomi. (¢l. 23 odst. 3 Ustavy Ceské republiky)

Slib c¢lena zastupitelstva ma odlisnou podobu:

Slibuji vérmost Ceské republice. Slibuji na svou iest a svédomi, e svoji funkai budu
wykondvat svédomité, v zdjmu obce (mésta, méstyse) a jejich (jeho) obéanii a #idit se Ustavon
a zdkony Ceské republiky. (§ 69 zakona o obcich)

Z uvedenych pasazi piislusnych zidkonu jednoznacné vyplyva, Ze jiz na
zakladé slozenych slibu nemuze politik dostat za situace kumulace mandatu jejich
plnohodnotnému naplnéni. Politik se totiz pokazdé zavazuje k vykonavani
mandatu v zajmu jiné skupiny obyvatel ¢i instituce. Jeho rozhodovani ve prospéch
jedné z nich pak casto narazi na zajmy té druhé (¢i dokonce tfet) a naopak
(Zagorc 2009: 439). Jiz z cist¢ principialniho hlediska tedy dochazi k porusovani
téchto slibt, atedy i citovanych zakont. Co je vSak mnohem rizikovéjsi, je
prakticka podoba stfetu zajmt pfi vykonavani konkrétnich realnych politik.

V neposledni fadé je tfeba zminit negativni dopad kumulace mandata ve
vztahu k pojetf a fungovani politického systému jako celku. Jelikoz je totiz
pomérné bézna kumulace mandatt legislativni a exekutivni povahy zaroven, je
toto v ptimém rozporu s konceptem délby moci (separation of powers). Ten je pfitom
elementarnim pilifem soucasnych liberalné-demokratickych politickych systému
(Levinson a Pildes 2006; Lauritsen 2010; Bradley a Morrison 2012; Calabresi,
Berghausen a Albertson 2012; Waldron 2013; Michaels 2015).

V navaznosti na Johna Locka (1999: 182-93) vytvofil prvotni systematizaci
teorie délby moci Charles Louis de Montesquieu, ktery jiz v poloviné 18. stoleti
napsal: ,,Neni svobody, jestlize taz osoba nebo tyz tufad spojuje ve svych rukou
moc zakonodarnou a moc vykonnou (...)* (2003: 190). Pfestoze se povaha
politickych rezimu a zejména reprezentace zajmu od této doby zna¢né promeénila,
nckteré axiomy zustavaji (srov. Ankersmit 2002; Runciman 2009; Shapiro et al.
2009b, 2009a). Kumulace mandatt je ve své dnesni podobé primarné spojena
s jinymi problémy, nez nad kterymi uvazoval Montesquieu varujici pfed svévoli
exckutivnf moci. Pfesto vSak praxi tohoto jevu dochazi k faktickému porusovani
principu délby moci, 1 kdyz ,,jen” v omezené — mysleno lokalizované — mife.

Je ptekvapivé, ze se tento argument neobjevuje v zadnych (!) studiich
a vyzkumech, které se problematikou kumulace mandatt zabyvaji. Jeho povaha je
totiz zcela zasadni — mozna nikoliv pro praktické dopady hromadéni mandata na
kazdodenni politiku, ale jist¢é 2z hlediska oslabovani samotného fungovani
demokratickych politickych systému, a to zejména téch, které jsou zalozeny na
principu brzd a protivah. Tento zptisob vzajemné kontroly a silového ptisobeni
totiz nemuze nikdy spravné pracovat v situaci, kdy jsou za normalnich okolnosti
proti sobé stojici ufady propojené v jediné osobé. Je proto namisté, aby se tomuto
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negativimu aspektu vénovala zvySena pozornost a stal se béznou soucasti
diskuze i dusledcich kumulace mandatt na politicky systém.

5. Pfistupy ke kumulaci mandatt

Vzhledem k tomu, ze kumulace mandatu je rozsifenou a pro politické prostredi
vlivhou praxi, jak doklada mj. i pfedchozi kapitola, politické systémy jsou nuceny
k tomuto fenoménu zaujmout urcity postoj. Jelikoz v diskuzich o kumulaci
mandat pfevazuje spiSe negativni hodnoceni tohoto jevu, realné politické snahy
vedou zejména k jeho praktickému omezovani. Tyto konkrétni piistupy se ovsem
od sebe v praxi napfi¢ staty znatelné¢ odlisuji. To je zpusobeno faktem, ze
jednotlivé zemé celi rozlicné urovni rozsifeni fenoménu kumulace mandati a maji
s nim specifickou historickou zkusenost; svoji roli hraje i mistni podoba politické
kultury.

Obecné Ize rozlisit tii piistupy, které ke kumulaci mandata politické systémy voli
— pfima regulace, nepifima regulace a autoregulace. Tyto kategorie nejsou
vzajemné exkluzivni a je tak mozné vyuzit i jejich kombinaci. Pro plné vykresleni
a pochopeni téchto piistupu je vsak uvedena trojice modelovych pfipada zemi,
které aplikaci kazdého ze tif zpusobu reprezentuji spise v cisté formé — Francie
(pfima regulace), Belgie (nepfima regulace) a Némecko (autoregulace). Vybér
téchto tff politickych systéma probéhl na zakladé toho, ze vSechny maji
vyznamnou historickou zkusenost s fenoménem kumulace mandata, jsou si
geograficky 1 politicky velmi blizké a v odborné literatufe jsou i dostatecné
zpracovany.’

a. Francie — pfim4 regulace

Kumulace mandata je ve francouzském institucionalnim prostied! hluboce
zakofenéna (Dewoghélaére, Berton a Navarro 2006: 1; Foucault 2006: 292; Rysavy
2007: 1000; Kruntoradova 2013: 167). Napiiklad v roce 2009 nedisponovalo
lokalnim mandatem pouze 13 % francouzskych poslanct a dlouhodobé¢ se
kumulace mandata tyka okolo 90 % clentt Narodniho shromazdéni (Mény 1993:
131; Dewoghélaére, Berton a Navarro 2006: 13; Navarro 2009: 16; Bach 2011: 2).
Jako wvysvétleni jsou nejcastéji udavany jiz nastinéna monarchickd minulost
s patriarchalnim charakterem vykonu moci, teritorialni organizace statu s vysokym
poctem urovni vladnuti a slabé postaveni politickych stran (Dewoghélaére, Berton
a Navarro 2006: 3). Kumulace mandata probiha postupné v zavislosti na nabirani
uradt behem cursus honorum a stalé puasobeni poslanca na lokalni urovni je pro né
dulezitym prostfedkem kontaktu s voli¢i (Navarro 2009: 19-20; Francois 2013).

¢ Je tedy o to zajimavéjsi, pro¢ navzdory podobnostem kazdd z téchto zemi vyuziva jiného modelu
piistupu ke kumulaci mandati. BohuZel vSak neni v moznostech pfedloZzeného clanku se touto
podnétnou otazkou zabyvat.
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Zcela typické je zejména drzeni ufadu starosty, které pfimo napomaha vylepsovani
vlastni politické pozice a zvySuje Sanci na znovuzvoleni (Foucault 2006: 307).

I ve Francii (nebo pravé zde) je vSak dnes praxe kumulace mandata pod
dlouhodobou kritikou. Déje se tomu jak ze strany obyvatelstva, tak i z tust
politické reprezentace, jez musi pfirozené tyto nalady reflektovat (Foucault 2006:
293). Problémem je totiz nejenom nutné existujici konflikt zajma, ale rovnéz
zastrasovan{ mistni konkurence a pfilisna koncentrace zdroju, ktera vede
k omezeni politické soutéze. Hlavni rozbuskou je tak nerovnost politického
postaveni, kdyz napfifklad existuje obrovsky rozdil v tom, zda je obec
reprezentovana pouze starostou, ¢i starostou, jenz je zaroven poslancem (Bach
2011: 6-9). I ptesto se ukazuje a je zfejmé, ze obcané politiky kumulujici mandaty
i nadale voli (Friedman a Wittman 1995). Tento fakt muze byt sice vysvétlen
nedostate¢nou politickou nabidkou, kdyz velka c¢ast kandidatd kumulaci mandata
praktikuje, ale volici tyto politiky béhem kampané 1 pfimo finan¢né podporuji, coz
je ocividné nad ramec vynucené akce (Frangois 2013).

Ve Francii proto od 80. let vznikla fada zakonnych opatfeni, kterda méla za cil
alespon castecné (a pozdé¢ji vice) omezit moznosti kumulace mandatia. V roce
1985 byly pfijaty hned dva zakony (Dewoghélaére, Berton a Navarro 2006: 2;
Navarro 2009: 31). Nové zavedena pravidla clenim parlamentu umoznovala
simultanné drzet pouze jeden z nasledujicich afadt (jJde o zakon Loi organique n°
85—1405; viz Parlement frangais 1985):

e reprezentant shromazdéni evropskych spolecenstvi (tehdejsi poslanec
Evropského parlamentu),

e clen regionalni rady (conseiller régional — do cestiny nejlépe pfevoditelné
jako ,,clen zastupitelstva regionu®),

e clen rady departmentu (comseiller général — ,cClen zastupitelstva
departmentu®),

e clen rady Paftize (conseiller de Paris — ¢. ekv. clen zastupitelstva mésta),
e starosta mesta s vice nez 20 tisici obyvateli, krome Pafize,

e namestek starosty mésta (adjoint an maire d'une commune) s vice nez 100
tisici obyvatel, kromeé Patize (¢. ekv. ¢len méstské rady)

I pii platnosti téchto zakonu vsak stile existovala moznost disponovat az
¢tyfmi mandaty, a sice jednim narodnim a tfemi lokalnimi ¢i supranarodnimi.
Dalsi vile k prohloubeni opatfeni proti kumulaci mandata se tak znovu objevila
0 10 let pozdéji a v roce 2000 byl nakonec pfijat novy zakon (Dewoghélaére,
Berton a Navarro 2006: 3; Navarro 2009: 32). Jeho podoba jiz umoznuje drzeni
pouze tif mandati zaroven, pro poslance je vsak dosazeni takového poctu
prakticky velmi obtizné. Zakon mél navic vyznamny dopad na chovani politika.
Celkové se mira kumulace mandata jako takové nesnizila, ale znacné se omezilo
mnozstvi lidi, ktef{ disponuji vice lokalnimi mandaty. Neproménila se ani tak
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nominacni strategie politickych stran ve volbach, ale prave spise reflexe ze strany
jednotlivych politikti (Frangois a Magni-Berton 2014: 71-74).

Podstatné je zminit i zakaz simultannfho drzeni mandatt narodnich poslanca
a poslanct Evropského parlamentu, ktery vznikl na evropské urovni a zaveden byl
v roce 2000 (Bach 2012: 112). K pfijeti zasadniho zakona francouzskym
parlamentem poté doslo v lednu roku 2014 (jde o zakon Lo7 organigune n° 2014-125,
viz Parlement francais 2014). Legislativni pfedpis, ktery za¢ne platit od roku 2017,
zakonodarcim definitivné zakazuje simultanni{ vykonavani mandata starosti a
dal$ich mistnich pfedstaviteld, a to vcetné jejich zastupci. Nadale vsak budou
moci pusobit jako clenové mistnich rad (Le Monde.fr avec AFP et AP 2014;
Novinky.cz 2014). Je vsak typické, Zze francouzskd opozice byla proti pfijeti této
reformy na zakladé argumentace, ze dojde k odtrzeni zdkonodarce od reality
zivota (Novinky.cz 2014).

Systém ptfimé regulace typicky pro Francii se tedy vyznacuje vyuzivanim
znacné invazivnich a direktivnich legislativnich pfedpisa, které piimo
vyjmenovavaji konkrétni politické dfady, jejichz simultanni drzeni je zakonem
omezeno ¢i piimo zakazano.

b. Belgie — nepfima regulace

Pozice Belgie je v existenci kumulace mandati velmi podobna Francii. V roce
2013 drzelo 74,1 % poslanct i néktery dalsi mandat, 20,7 % poslanct pusobilo
zaroven na pozici starosty (Pilet 2013: 81). Pravdépodobnost kumulace mandata
roste u starsich muzt z mensich obci, ktefi jsou parlamentné spiSe zkuseni (Pilet
2013: 88). Také v Belgii se vSak prohlubuje nesouhlas vefejnosti s touto praxi
a postupné jsou pfijimana opatfeni sméfujic{ k omezeni vyskytu fenoménu. Tento
proces ovSem probiha ve srovnani s Francif odlisnym zptsobem.

Povinnosti kazdého mistntho zastupitele a evropského poslance je
kazdoro¢né dodat prohlaseni o svych vefejnych i soukromych funkcich a pfipojit
nazvy zdroju, ze kterych jsou takové pozice financovany. Deklarace jsou nasledné
soudné¢ prezkoumany a vefejné publikovany (Pilet 2013: 96). Zaroven je v systému
pfitomna fada pravidel, zejména na lokalni drovni, ktera k problémum spojenym
s kumulaci mandatt pfistupuji odlisnym zpusobem. Napfiklad ve Valonsku je pii
hromadném drzeni mandati omezena maximalni vyse platu, ktery politik muze
pobirat. Drzitel mandatd musi rovnéz podavat pii skladani slibu seznam dalsich
drzenych funkci, jehoz nespraivna podoba muze pro politika znamenat zakaz
pusobeni az na dobu Sesti let (Pilet 2013: 97).

Systém neptfimého pfistupu se tedy vyznacuje aplikaci primarné legislativnich
opatfeni, ktera ale neomezuji kumulaci mandatu pfimym zptsobem. Typicky jde
mj. o pifisné zakony o stfetu zajmu, stanoveni limitd pro pobirany plat ¢i
povinnost politika vefejné pfiznat jimi drzené pozice.
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c. Némecko — autoregulace

Némecko je zminovano jako dalsi zemé se zkusenosti praxe kumulace mandatuy,
1 kdyz toto chovani lze pozorovat ,,pouze® u pfiblizné tfetiny poslanct. Kumulace
mandati je zde spiSe sporadickd nez systematicka, jako je tomu ve Francii
(Navarro 2009: 7, 16, 36). Nelze fici, ze by kumulace mandata byla vice
fenoménem pravice ¢i levice; u obou taboru lze vidét pfiblizné stejné frekvence
vyskytu. Simultanni drzeni vice ufadu je také stejné rozsifené mezi muzi a zenami,
coz lze sledovat i v pfipadé Francie (Navarro 2009: 39, 42).
Je vsak zajimavé pozorovat, v jakych ukazatelich se némecka praxe naptiklad od
francouzské odliSuje. Pfedevsim je rozdilny vztah miry kumulace mandata
v zavislosti na parlamentni praxi poslanci. Cim déle totiz némecky poslanec
pusobi ve své funkci, tim méné¢ kumuluje mandaty, zatimco ve Francii takovy
vztah vibec neexistuje (Navarro 2009: 43). To ukazuje na fakt, ze v obou zemich
ma kumulace mandatt odlisny charakter — v kazdém pfipadé se jedna o soucast
cursus honorum, ovsem zatimco v Némecku se svych lokalnich mandati poslanci
postupné vzdavaji, ve Francii si je ponechavaji az do politického duchodu.
Rozdilny je rovnéz piistup politického systému k praxi kumulace mandatu.
V Némecku neexistuje jakékoliv pfimo zakonné omezeni vyskytu fenoménu.
Vyuzivany jsou vnitini pfedpisy parlamentnich komor, jejichZz uprava je spise
volna (Navarro 2009: 32). O to zajimav¢jsi je zjisténi, ze v Némecku je i pfes
legislativni toleranci chovani sméfujici ke kumulaci mandata spiSe ojedinélé. Tento
fakt svéd¢i o dulezitosti nejenom institucionalniho a celkové politického systému,
ale podstatnou roli hraji pravé faktory jako historické tradice, politicka kultura
itradice spojena svykonem ufadu, které mohou byt sami o sobé znacné
restriktivni.

6. Kumulace mandatt v ceském politickém prostoru

Praxe kumulace mandatt je na ceské politické scéné ptitomna dlouhodobé. Z vyse
uvedenych pficin tototo chovani lze v domacim politickém systému identifikovat
ve vétsi ¢i mensi mife hned nékolik. Historickymi rezidui mtze byt podobné jako
ve Francii monarchicka (patriarchalnf) minulost ceského prostoru a duraz kladeny
na osobnosti, ktery pfetrval anavic se dale formoval a prohluboval
iv republikdanském zfizeni (Tabery 2015: 20). Jako systémové pobidky pro
hromadéni funkef Ize vnimat zejména tfi oddélené urovné vlady a v evropském
méfitku ojedinéle velké mnozstvi obsazovanych urada vyplyvajici z vysokého
poctu mistnich municipalit. A v neposledni fadé¢ hraji svoji roli i individualni
pobidky ke kumulaci mandatu, jejichz pfitomnost neni v ¢eské politické kultufe
vyjimkou.

V poslednich letech se stala kumulace mandati pfedevsim ze strany poslanca
vyznamnym politickym problémem. N¢ktefi poslanci pfimo pfiznali, ze musi
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jeden ze svych ufadt opustit kvili ¢asovému vytizeni & kolizi funkei (Rapkova
2011; NasiPolitici.cz 2013, 2014). Medialn¢ sledovano zacalo byt nékolik
individualnich pfipadd zakonodarct, ktefi simultanné drzeli fadu mandata
i dalsich funkci, coz se citelné podepisovalo kromé jiného i pod jejich nizkou
ucasti na snémovnich hlasovanich. Na problematiku zacala navic skrze prezentaci
tvrdych dat poukazovat vyznamna obcanska sdruzeni ¢i datova centra medialnich
domu (KohoVolit.eu 2010, 2011; Jurkova 2013; Radova 2013).

Prestoze znacné rozsifenou je praxe kumulovani poslaneckého ufadu
s nékterym z obecnich mandat, nejviditeln¢jsim problémem se ukazala byt
pfedev$im kombinace mandatu poslaneckého a postu hejtmana ve vedeni
krajskych samosprav (Hajek 2015). A jelikoz krajskou troven ovladala jiz od voleb
v roce 2008 CSSD, tykalo se medidlné a politicky citlivé téma predevsim jejich
politika (Eibl et al. 2009: 135—45). Proto doslo jesté pfed snémovnimi volbami
vroce 2013 k deklaraci vedeni strany smérem ke svym poslancim, aby se
kumulace mandati s postem hejtmana ¢i napiiklad primatora vyvarovali (Ovcacek
2013).

Po podzimnich volbach vroce 2013 se politicky tlak pfenesl do reality.
Obzvlasté posilen byl faktem, ze hned pétice socialné-demokratickych hejtmant
byla zvolena do poslaneckého kfesla (Ceska televize 2014b).” Brzy se objevily
navrhy na ponechani moznosti drzeni vice mandatt, ovSem pfi pobirani pouze
jediného platu (Ceska televize 2014f, 2014d). Ze strany samotnjch kumulujicich
politika nasledné vzesel plan na zavedeni klouzavych poslaneckych mandata, a to
nikoliv pouze pfi drzeni vladnich postt, jak je jinak bézné, ale iv piipade
pisobeni poslance v Gfadu hejtmana, starosty nebo primatora (Ceska televize
2014c). Po stranickém tlaku se vSak kumulujici poslanci-hejtmani jesté béhem jara
roku 2014 postupné vzdavali jednoho ze svych mandati a medidlni pozornost —
stejné jako piipravy navrhovanych legislativnich opatfeni — utichla (Ceska televize
2014a).

Prozatim tak byl v souvislosti s problematikou kumulace mandatia sepsan
,pouze* vladni navrh na zménu Ustavy v podobé zavedeni klouzavého mandatu
pro poslance ptsobici v ministerské funkci (Ceska televize 2015). Piestoze byl
vsak tento snémovni tisk pfedlozen Poslanecké snémovné jiz v cervnu roku 2015,
stale nedoslo kjeho projednani ani v prvnim cten (stav k fijnu roku 2010)
(Parlament Ceské republiky 2016).

Ve véci piistupu k fenoménu kumulace mandata se vyrazna vétsina poslanca
shoduje, e praxi je tieba omezit (Brozova 2014; Ceské televize 2014e). Jak se
ovsem ukazuje, vefejna deklarace podobnych zaméru je casto spojena pouze
s pfedvolebni rétorikou ¢ medialné vyhrocenou situaci, kdy vefejna kritika

7 Napfiklad v Plzenském kraji bylo jest¢ pfed volbami v roce 2010 pfijato usneseni, Ze hejtman
nemuze byt zaroven poslancem (Spurny 2015: 30). V takovém postupu byl vSak zipadocesky
region vyjimkou.
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kumulace mandata citelné zesili. Se zklidnénim stavu razem dochazi ik utiSeni
realnych politickych krokd, které by kumulaci mandatt skutecné a efektivné fesily.
Konkrétni navrhy nasledné vznikaji v oklesténé podobé (viz zavedeni ,,pouze‘
klouzavého mandatu pro poslance) nebo je jejich piiprava zcela pozastavena.

Z ptfedchoziho lze odvodit, Ze ¢esti politicti aktéfi pfistupuji ke zkoumanému
jevu kombinaci pfimého omezovani a autoregulace. Nastroji prvnfho postupu jsou
nejraznéj$i navrhy legislativnich opatfeni, k jejichz skute¢nému schvaleni ovsem
nedochazi. Prvky autoregulace systém vykazuje v chovani politickych stran —
popsan byl pfistup CSSD —, které tlaéi na své politiky, aby (medialné)
problematické chovani nepraktikovali. Zaroven je ovSem pravdou, ze do
senatnich voleb v roce 2016 nominovaly parlamentni strany opét fadu svych
poslanct do cela kandidatnich listin, coz muze byt kromé jiného spojeno
1 s personalni kriz{ vétsiny ceskych politickych stran.

7. Diskuze

Studie pfiblizila a zfetelné odlisila tfi skupiny podnétd, které vedou poslance ke
kumulaci jejich zakonodarnych mandatt s dal§simi volenymi ufady. Vedle vcelku
logickych individudlnich pobidek jsou to 1 systémové prvky daného
institucionalntho nastaveni a historicka (politicka) rezidua. Na poslance je tak
,»Vyvijen ¢asto az trojf ,,tlak* k tomu, aby kumulovani mandata praktikovali. Ciste
kvantitativa¢ lze snadno dojit k faktu, ze pocet druhu skod zpusobenych timto
fenoménem pievazuje nad poctem pfinosu pro politicky systém jako celek.

Z kvalitativniho hlediska je diskuze samozfejmé slozit¢jsi. Celkové vsak jevy
jako stfet zajmu, omezeni politické soutéze a poruseni pravidel délby moci, jez
jsou s kumulaci mandata uzce propojené, ve vysledku opét podtrhavaji zejména
negativn{ aspekty tohoto politického chovani. I pfesto je vsak tfeba mit na paméti
vyhody kumulace mandati v podobé uzstho propojeni Grovni vefejné moci ci
usnadnéni cesty vstupnich pozadavka do rozhodovaciho centra.

Doklady ze zahrani¢i poukazuji na tfi cesty, pomoci kterych razné politické
systémy ke kumulaci mandatt pfistupuji. Prvni z nich je pfimy zputsob typicky pro
Francii, ktery je svoji povahou jednoznacné nejvice invazivni a direktivni. Druhy
zpusob, pozorovatelny napfiiklad v Belgii, 1ze nazvat nepfimym a kumulaci
mandata uz fesi pravé spise vedlejsi cestou. Treti zpusob autoregulace je mozné
odhalit napfiklad v Némecku.

Prestoze se dostupna literatura nevyjadfuje k upfednostnéni jednoho piistupu
pfed druhym vzhledem k jejich efektivite ¢i opravnénosti, je mozné odhalit uréité
vzorce reakci napfi¢ staty. Zakladni institucionalni nastaveni (napf. ustava)
mantinely mozné kumulace drzenych postta casto definuji, ovSem tato pravidla se
tykaji zejména nejvice exponovanych ufadu. Proto v pfipad¢ dalsich mandatd,
u kterych je kumulace povolena, dany politicky systém nejprve ,,véfi* ve vnitini
autoregulaci politiku a dalsich aktért, ktera je od tohoto chovani odradi. Pokud
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k tomu nedojde, zacina byt tato praxe ztézovana fadou nepfimych opatfeni jako
jsou zakony o stfetu zajmu ¢i omezovani pobiraného platu. Teprve pfi selhani
téchto kroki je extrémnim opatfenim pfimy legislativni navrh, ktery vyjmenovava
konkrétni podoby zakazané kumulace mandata. Sled téchto tif krokua rovnéz
naznacuje, ze postupné¢ dochazi kjistému omezovani kumulujicich politika
v pfistupu k mandatim, coz je jinak zakladnim demokratickym pravem. Pravé
proto jsou 1 kroky v uvedeném potadi postupné tercem stale vétsi kontroverze.

Data ukazuji, Ze kumulace mandata je v Ceské republice minimalné mezi
poslanci znaéné rozsifena (Hajek 2015). Frekvence disponovani dal$imi ufady se
blizi statim, které jsou bézné¢ vnimany jako v tomto ukazateli vedouci
a ,,ukazkové®, napfiklad Francie ¢i Belgie. V prab¢hu vykonu svého ufadu se v
VI. volebnim obdob{ Poslanecké snémovny (2010-2013) do situace kumulace
s minimalné jednim dal$im mandatem na obecni, krajské ¢i vladni urovni dostalo
09 % poslanci. Pfi pohledu na celkovou dobu, po kterou vsichni poslanci
disponovali svymi snémovnimi mandaty (poslancodny), lze vidét, ze témet 53 %
tohoto casu bylo tvofeno kumulaci s jednim ¢i vice dalsimi mandaty. Je tak
nezpochybnitelnym faktem, ze kumulace mandati byla pro ceské poslance spise
typickym znakem chovani.

V ceském politickém systému je tak na misté dale vést a prohlubovat diskuzi
o tom, jakym zpusobem ke kumulaci mandata pfistupovat — pokud tedy takova
diskuze vibec zacala. Skute¢né kvalitni debatu totiz nelze uzavfit vSeobecnym
odmitnutim kumulace mandatt, kdyz uz zakladni teoreticky nastin poukazuje na
fadu vyhod, které toto politické chovani v sobé ukrjva. Navic v piipadé Ceské
republiky, pokud se ta skute¢né blizi podobou reprezentace zajmu jihoevropskym
politickym systémim, by méla mit kumulace mandatd jasné legislativné
ohranicené, ale 1 pfesto ,,garantované” misto. V soucasnosti cesti politicti aktéfi
reaguji na kumulaci mandatd kombinaci pfimych opatfeni a autoregulacnich
principi. Konkrétni vysledky téchto snah jsou vsak spiSe ojedinélé, a proto
o jejich koncepénosti hovofit bohuzel spise nelze.

Svij dluh by meéla mezitim zacit splacet zejména ceska politicka veda.
Prestoze se totiz Ceska kumulace mandat ,,vyrovna“ tém ve Francii ¢i Belgii, na
rozdil od téchto zemi v Ceské republice odpovidajici studie chybi. Pfitom pravé
bez objektivnich dat o rozsifeni a charakteru fenoménu v lokalnim prostfedi nelze
vést dostatecné kvalitni debatu o pfistupu k tomuto jevu. Je proto vhodné zacit
s odbornym a praktickym vyzkumem, ktery dusledné prozkouma pozici kumulace
mandata v ¢eském politickém systému kvantitativnim 1 kvalitativnim zptsobem.
Diky tomu by mélo byt zabranéno jednak pokracujicimu opomijeni tématu,
jednak undhlenému odsouzeni fenoménu kumulace mandata jako negativniho
jevu.

Konkrétnimi otazkami muze byt napfiklad vliv kumulace mandata na aktivitu
téchto politika v institucich, do kterych byli zvoleni (Poslanecka snémovna, Senat,
zastupitelstva kraji a obci atd.). Zaroven by bylo podnétné odhalit konkrétni
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pficiny tohoto politického chovani ze strany (nejenom) ceskych politika, a to
napiiklad formou expertnich rozhovort. Zadouci by oviem byla i §irsf
komparativni analyza fenoménu kumulace mandat v kontinentalni Evropé, ktera
by kromé jiného analyzovala, pro¢ geograficky a politicky podobné zemé vyuzivaji
vyrazné odlisnych pfistupt, jak kumulaci mandatd omezovat.
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Definition, Causes, and Impacts of Multiple-Office Holding
by Legislators

SUMMARY

Even though legislators’ work is undoubtedly demanding, we witness a phenomenon of
multiple-office holding across a number of countries. It is thus necessary to ask what the
general causes and impacts of such behaviour are. The article synthesises recent findings
on the issue of multiple-office holding, bringing all of its relevant aspects together in one
place. Besides this, since the issue of multiple-office holding has yet not been propetly
scrutinized by Czech political scientists, it is also important to properly define the
phenomenon and set the terms of research in the vernacular language.

To begin, multiple-office holding is defined as a situation when a person is politically
involved in two or more tiers of government through holding two or more mandates. To
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be more specific, this definition should primarily distinguish between multiple-office
holders, who accumulate political offices, and moonlighting politicians, who work in
politics and a private sector simultaneously. Besides these two, cursus honorum, office-
secking and rent-secking political behaviour are presented as additional concepts relevant
to the discussion.

Generally, there are three groups of causes for multiple-office holding. Firstly,
historical reverberations are connected mainly to a monarchic pedigree of a political
system. Thanks to this, an emphasis on a patriarchal conception of power persists.
Secondly, the systemic features of a political system are substantial in a number of ways.
To be more specific, the existence and extent of multiple-office holding is affected by the
number of tiers of government and the absolute number of elected offices. Besides this, a
type of an electoral system is influential in relation to its levels of personalization.
Moreover, politicians assess what the powers of particular offices are, and this affects
their will to accumulate specific mandates. Thirdly, the individual incentives for multiple-
office holding influence politicians’ desire to adopt the behaviour. To explain this,
multiple-office holders are endowed with a political advantage over their competitors and
they simply increase their financial revenue as well.

In order to scrutinize impacts of multiple-office holding, it is reasonable to look at
the phenomenon from the general perspective of a political system. Overall, there are
both positive and negative effects. To begin with the positive impacts on one hand,
multiple-office holding interconnects different tiers of government and politicians are
therefore familiar with problems at other levels of politics. Thanks to this, citizens are
better represented and policy-making outputs are improved since they are based on more
complex knowledge. Next, multiple-office holding helps politicians to become
professionals, as they do not have to be constantly afraid of a loss of one of the
mandates. Finally, multiple-office holding makes financial and information flows in
politics more efficient.

On the other hand, multiple-office holding is usually criticized because of a load of
work that is too demanding for a single person. Besides this, multiple-office holders
accumulate not only political offices but also power as such, which can lead to a freeze of
a system. Politicians involved in more mandates are more easily corruptible since they
face a greater number of incentives and they can be tempted to use the benefits of some
mandates, such as patliamentary indemnity. Undoubtedly, multiple-office holders deal
with a conflict of interests. Last but not least, any interconnection of legislative and
executive branches of political powers contradict most theories on the separation of
powers developed by John Locke or Charles Louis de Montesquieu.

Since negative impacts of multiple-office holding seem to both quantitatively and
qualitatively prevail, various political systems select different approaches on how to treat
and potentially limit the behaviour. As a result, it is possible to distinguish between three
types of approaches. First, direct regulation mainly employs legislative instruments in
order to tame (limit) multiple-office holding. To be more specific, these laws usually list
specific mandates that can or cannot be occupied simultaneously by a single person.
Thanks to this, the approach of direct regulation is the most repressive one and it is
typical, for instance, of France where multiple-office holding is widespread and inherent
to the system. Second, indirect regulation also utilizes legislative mechanisms that focus,
however, on other duties of politicians, such as an obligation to publicly report potential
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multiple-office holding and moonlighting. Next, the maximum level of financial revenues
can be limited even if a politician holds several mandates simultaneously. To be more
specific, Belgium employs this approach. Third, the autoregulatory approach is based on
an attitude of political parties, bodies, and politicians as such who limit multiple-office
holding by inner rules. To put it differently, a political culture of various political actors
and a political system as such plays a role. For example, Germany is a typical case of an
application of this approach.

In order to appropriately introduce the issue of multiple-office holding to the Czech
political environment, the position of multiple-office holding in the Czech Republic is
depicted. Generally, the phenomenon is quite widespread and frequently discussed.
However, since Czech political science has yet not developed a systematic analytical
framework of research on multiple-office holding, with the consequence that suitable
data and relevant findings are unavailable, the debate on multiple-office holding lacks
firm ground. As a result, even though several political actors seek to at least tame the
behaviour, a mixture of direct regulation and autoregulation is employed. However, these
proposals are mostly on the table only during escalated media debates; they disappear
soon after and political interest moves away without any real change.

The article closes by discussing the state of the matter in both Czech political
practice and its political scientific reflection, arguing that there is legitimate space for the
practice of multiple-office holding in the country, provided clear limits are set. However,
much greater sophistication in scholatly reflection is needed, including prospective
comparative studies of the phenomenon across European countries.



