VIIl. VOLBY

1. VOLEBNI SYSTEM

Pojem volebni systém Ize definovat raznymi zpusoby, jednoduse i slozit&ji. Nejjedno-
dussi definice Fikd, Ze jde o mechanismus, ktery ur€uje, jak jsou ve volbach na zakladé
odevzdanych hlasl rozdélovany mandaty.™’ V raznych zemich se pouziva nepireberné
mnozstvi variant volebnich systém, pfi¢emz kazda z téchto variant ma urcité dopady
na podobu politického a stranického systému. Politologicka typologie tyto varianty fadi
do tfi rodin (pomérné volebni systémy, vétSinové volebni systémy a smisené volebni
systémy), které se dale €leni.

V Ceské republice pfevazuje pomérny volebni systém, vyjimkou jsou jen volby do Se-
natu a volby prezidenta republiky, kde je ovdem pouziti vétSinového systému logickym
dasledkem toho, Ze vitéz muze byt jen jeden. Specifikem voleb do komor Parlamentu
je pfitom skutecnost, ze na rozdil od jinych voleb je zakladni charakteristika jejich vo-
lebniho systému predepsana piimo Ustavou: podle &l. 18 se volby do Poslanecké sné-
movny konaji ,podle zdsad pomérného zastoupeni®, zatimco volby do Senatu podle
,zasad vétSinového systému®. V porovnani s jinymi typy voleb (napf. komunalnimi,
krajskymi) tak Ustava klade vy$$i naroky na podobu volebniho zakona, coZ rozsifuje
prostor pro pripadny pfezkum jeho ustavnosti.

Hlavni problém spociva v otazce, jak musi volebni systém vypadat, aby odpovidal ,za-
sadam pomeérného zastoupeni. Volebni inzenyfi totiz znaji fFadu nastrojl, kterymi Ize po-
silit vétSinotvorny charakter volebniho systému, tak aby pomahal vétSim politickym stra-
nam na ukor mensich, prestoze formainé jde stale o pomérny volebni systém.® Mezi
tyto nastroje Ize zaradit uzaviraci klauzuli, zvy$eni poctu volebnich obvodu (coz zplsobi
snizeni poc¢tu mandatl, které se v jednotlivych obvodech rozdéluji), specialni volebni
formule apod. K mnohym z t&chto instrumentt se v priib&hu let Ustavni soud vyjadfil.

Ustavnost 5% uzaviraci klauzule pii volbdch do Poslanecké snémovny
Nalez sp. zn. Pl. US 25/96 ze dne 2. 4. 1997 (N 37/7 SbNU 251; 88/1997 Sb.)

[Ve volbach do Poslanecké snémovny v roce 1996 ziskala politicka strana Demokraticka
unie 2,80 % hlastl, coz znamena, ze nepiekrocila 5% uzaviraci klauzuli pro vstup do
skrutinia a nebyl ji pfidélen ani jeden mandat. Podala proto nejprve volebni stiznost
u Nejvyssiho soudu a — proti jeho zamitavému usneseni — nasledné ustavni stiznost, se

147 Reynolds, A.; Reilly, B.; Ellis, A. (eds.). Electoral System Design: The New International IDEA
Handbook. Stockholm: International Institute for Democracy and Electoral Assistance, 2005, s. 5.

148 K tomu, jak nastaveni jednotlivych parametri ovliviiuje miru proporcionality pomérného voleb-
niho systému, srov. napt. Lebeda, T. Hlavni proménné propor¢nich volebnich systémi. Sociolo-
gicky casopis. 2001, €. 4, s. 425-448.
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kterou spojila i ndvrh na zruSeni relevantnich ustanoveni volebniho zédkona, které 5%
hranici zakotvuji. Ve svém navrhu argumentovala tim, Ze uzaviraci klauzule vytvaii ume-
lou nerovnost hlasi: pti celkovém pohledu ptipadlo v danych volbach na jeden mandat
zhruba 30 tisic hlasii, coz znamena, Ze jejim 170 tisicim hlastt by mélo odpovidat pét
poslanct.. Ve skutec¢nosti vSak neziskala ani jednoho, coz podle jejiho ndzoru odporovalo
Gistavnimu principu rovnosti volebniho prava zakotvenému mj. v &l. 18 Ustavy.]

[...]

Z navrhu D. u. vyplyva, Ze je na Ustavnim soudu, aby posoudil predeviim ustavnost
tzv. pétiprocentni klauzule. Jako dikaz jeji protiustavnosti srovnava D. u. v zavéru své
Gstavni stiznosti znéni ustanoveni § 8 Ustavy z roku 1920 s ¢lankem 18 Ustavy sou-
casné. Ob¢ ustanoveni obsahuji totiz shodny text, ze volby do Poslanecké snémovny
se konaji podle zasady pomérného zastoupeni a ob€ neuvadéji zadnou dalsi specifikaci.
Jestlize soucasny volebni zakon zavadi do proporcionalniho systému omezujici klau-
zuli, &ini tak — dle nazoru Demokratické unie — bez opory v Ustavé, nebot’ Ustava
shodné s Ustavou prvni Ceskoslovenské republiky zakotvila systém pomé&rmného za-
stoupeni bez jakéhokoli omezeni.

Je nepochybné, ze volebni soustava pro Poslaneckou snémovnu prvni republiky vy-
chézela z Cistého proporciondlniho systému a skute¢né neobsahovala zadné vyznam-
né&jsi omezeni s vyjimkou nepatrné deformace tohoto principu v disledku nezbytnosti
druhého skrutinia: krystalicky ¢ista proporcionalita v zastoupeni neni prakticky nikdy
mozna, protoze mandaty jsou ned¢litelné.

Vzhledem k této formulaci tstavni stiznosti je Ustavni soud nucen poloZit si nejprve otaz-
ku, zda ustavni formulace principu pomérmého zastoupenti, ktera neobsahuje zadné ome-
zeni tohoto principu, znamena pro provadéci volebni zdkon zavazek nepiipoustéjici zad-
nou upravu, kterd by pomérné zastoupeni tim ¢i onim zptisobem omezila. Pokud jde
o Ustavu z roku 1920, Ize z jejiho textu sotva dovozovat zavazné diisledky pro koncepci
volebniho zékona, ktery byl vydan na zakladé Ustavy z roku 1993. Po prvni svétové valce
nastala totiz doba vitézného tazeni pomérného zastoupeni napiic Evropou a evropské staty
teprve pozdéji ziskavaly zkuSenosti s vlastnostmi a funkci pomérného zastoupeni. V oné
dob¢ nebyla omezovaci klauzule ani teoreticky koncipovana ani prakticky provadéna.
Proto formulace Ustavy z roku 1920 o pomé&rném zastoupeni je z tohoto hlediska neutralni
aneobsahuje ,per definitionem apriorné ani omezovaci klauzuli, ale ani jeji zakaz.

Teprve zkusenosti evropskych parlamenti pted druhou svétovou valkou a po ni pii-
spély ke hledani zpisobu, jimiz 1ze omezit pfiliSnou roztiisténost politického spektra
v parlamentu. Nebyly to pouze zkugenosti Rigského snému Vymarské republiky anebo
prvni Ceskoslovenské republiky, ale zejména téZ zkuSenosti francouzské, které zvlaste
vyrazné ve ¢tvrté republice (1946—-1958) potvrdily, ze prilisna diverzifikace ve skladbé
snémovny a neomezené pomérné zastoupeni se mohou stat nastrojem politické desta-
bilizace a prvkem destrukce ustavniho statu.

Teoretické prfehodnoceni principu pomérného zastoupeni a zména politické praxe
v soucasnych statech reprezentativni demokracie odpovida zcela prevazujicimu nazoru,
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ze zavedeni urcitych, zdvaznymi divody podminénych omezujicich opatfeni do prin-
cipu pomérné¢ho zastoupeni, neni v rozporu s charakteristikou volebniho systému
v ustave ¢i volebnim zakonu jakozto pomérného zastoupenti, jestlize a pokud tato opat-
feni neomezuji pomérné zastoupeni podstatnou mérou. Demokratické staty zavadély
postupné systém pomérného zastoupeni, opatieny pétiprocentni resp. tiiprocentni klau-
zuli, aniz by tim povazovaly princip pomérného zastoupeni za znehodnoceny.

[...]

Princip rovnosti volebniho préva lze posuzovat ze dvou zakladnich hledisek. Prvni
hledisko spociva ve srovnani pocetni vahy jednotlivych hlast. Posuzuje se vaha jed-
notlivych hlast pii s¢itani a ve vysledku hlasovani. Rovnost volebniho prava vyzaduje,
aby pfi s¢itani vSechny hlasy platily stejné, tj. mély stejnou pocetni vahu (kvantitativni
rovnost) a stejnou zavaznost, a aby s¢itani umoznilo piesnou pocetni diferenciaci vo-
li¢ského sboru, tj. pfesnou pocetni ,,identifikaci* podpory volict jednotlivym kandi-
datnim listindm.

Druhy aspekt rovnosti volebniho prava zachycuje rovnost hlast z hlediska demokra-
tického principu tj. z hlediska naroku hlast odevzdanych pro rizné kandidatni listiny,
na takovou miru volebniho tispéchu, ktera je pfimétena pocetnim hodnotam, jichz tyto
listiny ve volbach dosahly. Jde tudiz o narok na takové hodnoceni vysledku hlasovani,
které je zalozeno na rovném piistupu k posouzeni naroku kandidujicich stran na uspéch
a tim naroku na proporciondlni, tj. poméru odevzdanych hlasi odpovidajici, pocet
mandatq.

Ustavni soud chape vahu argumentt D. u. a je si védom, Ze jeji namitky jsou vécné
opodstatnéné, kdyz tvrdi, ze v poslednich volbach do Poslanecké snémovny neziskala
zadny mandat, ackoliv obdrzela 169 796 platnych hlast, coz zaklada z hlediska po-
mérného zastoupeni narok na 5 mandatu, protoze v priméru stacilo tém stranam, jez
jsou v Poslanecké snémovné zastoupeny, k ziskani jednoho mandatu 30 296 hlasi. Jde
o skutecnou disproporci, ktera neni sama o sob¢ spravedliva a kterd odporuje exaktni
rovnosti volebniho prava.

Protoze tato disproporce je produktem pétiprocentni omezovaci klauzule postihujici
malé politické strany, zbyva otazka, zda a do jaké miry je pétiprocentni klauzule Gstav-
n¢ opravnéna a zda, resp. do jaké miry, je slucitelna s obecnym principem rovnosti vo-
lebniho prava.

vvvvvv

prava. Tam plati zcela jednoznacné, Ze rovnost hlast pfi jejich s¢itani a zjiStovani
pocetniho vysledku voleb musi byt naprosto konsekventni a Ze jakakoli diferenciace
v pocetnim posuzovani odevzdanych hlast je nepfipustna a protitstavni.

Pokud vsak jde o rovnost v naroku na to byt pfiméfenym (proporcionalnim) zpiisobem
vzat na zietel pii pridélovani mandatu, je jisté omezeni diferenciace pfi rozdélovani
mandati nevyhnutelné, a proto pfipustné. Je to pfedevsim omezeni, které vyplyva
z praktické nemoznosti piesnou proporci adekvatné vyjadrit napt. proto, ze technika
volebni reprezentace neumoziuje ,,adekvatni St€épeni mandatu.
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Pro omezeni rovnosti mohou vSak existovat i jiné¢ zavazné divody, jez vyplyvaji
z ucelu a funkce voleb v demokratické spolecnosti. Smyslem hlasovani je bezesporu
diferenciace voli¢ského sboru. Cilem voleb vSak neni pouze vyjadieni politické viile
jednotlivych volict a potizeni jen diferencovaného zrcadlového obrazu nazorovych
proudu a politickych postoji voli¢a. Protoze je lid téz vykonavatelem statni moci —
predevsim prostfednictvim parlamentu — a protoze vykon statni moci predpoklada
schopnost ptijimat rozhodnuti, musi mit volby a volebni systém na zfeteli i schopnost
takova rozhodnuti na zaklad¢ vile vétSiny pfijimat. Konsekventnim proporciondlnim
obrazem vysledki hlasovani ve skladbé snémovny mohla by vzniknout politicka re-
prezentace, rozstépena do vétsiho poctu malych skupin s rozmanitymi zajmy, coz by
tvorbu vétSiny znacné ztizilo nebo UipIlné znemoznilo.

V té fazi volebniho procesu, v niz dochazi k rozdélovani mandatd, se steta s principem
diferenciace princip integrace, nebot’ z voleb ma vzejit takova snémovna, ktera svym
sloZzenim umoziuje vznik politické vétSiny schopné jak vytvorit vladu, tak i vykondvat
zdkonodéarnou ¢innost, jeZ ji dle Ustavy piislusi.

Proto je z hlediska principu reprezentativni demokracie ptipustné zabudovat do vo-
lebniho mechanizmu samého urcité integracni stimuly tam, kde pro to existuji zdvazné
divody, zejména pak za predpokladu, Ze neomezenou proporcionalni soustavou dojde
k rozttisténi hlast mezi velky pocet politickych stran, k bezbfehému ,,pfemnozeni‘
politickych stran a tim k ohroZeni funkcnosti a akceschopnosti jakoz i kontinuity par-
lamentniho systému. Po $patnych zkusenostech s piiliSnou roztiisténosti parlamentni
skladby pfistoupily evropské staty pti aplikaci pomérného zastoupeni vesmes takeé
k zavedeni integracnich stimuld, zejména pak omezovaci klauzule, kterd je nejcastéji
petiprocentni. Obecné se uznava pravo zakonodarce upravit diferenciaci naroku hlast
na ispésné zastoupeni pii pomérné volbé a tim zachazet s politickymi stranami riznym
zpusobem, pokud je to nezbytné tieba pro zajisténi integracni povahy voleb pfi tvorbé
politické vule lidu, v zajmu jednoty celého volebniho systému a k zajisténi statnépo-
litickych cilt sledovanych parlamentnimi volbami.

Existenci omezovaci klauzule je tieba v kazdém piipadé podminit pouze zdvaznymi
divody, pti¢emz stoupajici hranice omezovaci klauzule je odiivodnitelnd zvlaste in-
tenzivni zdvaznosti. Je tfeba viibec poznamenat, Ze zvySovani hranice omezovaci klau-
zule nemuze byt neomezené, takze napi. desetiprocentni klauzuli Ize jiz povazovat za
takovy zasah do proporcionalniho systému, ktery ohrozuje jeho demokratickou sub-
stanci. Je proto tieba vzdy pométovat, zda toto omezeni rovnosti volebniho prava je
minimalnim opatfenim nezbytnym pro zajisténi takové miry integrace politické repre-
zentace, jez je nutna k tomu, aby slozeni zakonodarného sboru umoznilo formaci vét-
Siny nebo vétsin, potfebnych pro pfijeti rozhodnuti a pro vznik vlady, opiené o parla-
mentni davéru. I pro omezovaci klauzuli plati tedy zdsada minimalizace statniho
zasahu v poméru ke stanovenému cili. Proto je tieba vykladat i potfebu volebnich ome-
zeni restriktivné. Z tohoto hlediska nemtize mit hranice omezovaci klauzule absolutni
hodnotu, ale je relativni a zavisi vzdy od konkrétniho poméru sil v zemi a od struktury
jejich diferenciace. V SRN napt. nékteti autoii uvadéji, ze vzhledem ke stabilite, které
Casem zemé dosahla, je narok mensich zejména novych stran na ziskani mandati ve
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Snému ohrozen klauzuli v mife, ktera jiz ztratila povahu nezbytnosti. Zastanci klauzule,
jichz je vétsina, vSak naproti tomu namitaji, Ze nebezpeci roztiisténosti je stale velmi
aktualni, protoze soucasny stabilizovany systém stran je v neposledni fad¢ také pro-
duktem klauzule a nelze piedvidat nasledky, které by nastaly, napf. snizenim hranice

omezovaci klauzule z péti procent napft. na tii procenta.

Ve prospéch omezovaci klauzule hovoti i jeji srovnani se soustavou vétSinovou. Veét-
Sinovy volebni systém je ustavnimi soudy chapan bezpodminecné jako demokraticky,
1 kdyz politické nazory velké ¢asti volict nejsou v parlamentu vitbec zastoupeny nebo
nejsou zastoupeny umeérné své sile. Ve skutecnosti vyplyva piimo z povahy vétSino-
vého volebniho systému jakasi omezovaci klauzule svého druhu, jez je daleko vyssi,
nez je u proporcionalni soustavy obvyklé. Vyplyva z toho, ze pouze hlasy pro vitézného
kandidata jsou faktorem uspéchu, zatimco ostatni hlasy ,,propadaji“. V kone¢ném efek-
tu voleb ve skladbé voleného sboru je tato vyrazna diference pouze vice nebo méné
vyrovnavana diverzifikaci vysledkt v jednotlivych obvodech tak, Ze se nerovnosti
v jednéch vyrovnavaji opacnymi nerovnostmi ve druhych obvodech. U vét§inového
systému je tak sice pIn¢ zachovana rovnost hlasti co do jejich pocéetni vahy, avSak narok
jednotlivych hlast na Gspéch je ostfe diferencovan: hlasy pro Gspésného kandidata
koncentruji stoprocentni podil na Gispéchu, ostatni hlasy pak nulovy podil.

Z toho, co bylo uvedeno, lze ucinit zavér, ze pétiprocentni omezovaci klauzuli nelze
»a limine** odmitnout jako protitistavni omezeni rovného volebniho prava. ProtoZze pii
posouzeni této otazky se stietd princip diferenciace s principem integrace, zbyva uvazit,
zda v piipadé Ceské republiky je pétiprocentni klauzule onim miniméalné nezbytnym
opattenim, které je nutné pro vytvoreni Poslanecké snémovny schopné jednat, pfijimat
sva rozhodnuti a plnit své zdkonodarné funkce, jakoz i zalozit vétSinu, o niz by se vlada
mohla politicky opfit, a zda mira zasahu do principu proporcionality neni tak vysoka,
aby ohrozila demokratickou povahu voleb.

Politické spektrum Ceské republiky je — jak znamo — vysledkem pomémé kratkého
vyvoje a neni dosud zcela jasné strukturovano ani zietelné stabilizovano. Pfiznaénym
rysem byla v dosavadnich parlamentnich volbach vibec, ale i v prvnich volbach do
Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky v r. 1996, znaéna rozt{sténost po-
litickych sil do velkého mnozstvi politickych stran, které se uchdzely o ziskani mandatu
ve snémovné. [ kdyz v poslednich volbach do Poslanecké snémovny klesl pocet sou-
tézicich stran a hnuti na 20, z vysledka voleb vyplyva, ze pii plném respektovani pro-
porcionality zastoupeni by k sestaveni vladni koalice, ktera by reprezentovala byt’ cha-
trnou vétsinu volich, musely k dosavadnim tfem koali¢nim strandm piistoupit nejméné
tfi dalsi politické strany. AvSak ani koalice jiného sloZeni a zabarveni by nebyla posta-
vena pfed mensi problémy. Zkusenosti s podobnymi koalicemi zejména ve ¢tvrté Fran-
couzské republice opraviiuji obavy a skepsi. Proto, neni-li ur¢ité zkresleni proporci-
onality politické reprezentace v dasledku pétiprocentni klauzule ve svém souhrnu
disproporci, ktera by opraviiovala pochyby o demokratické povaze politické reprezen-
tace, nezbyva Ustavnimu soudu nez namitky D. u. zamitnout.

[..]
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» Poznamky:

1.

Ustavnimu soudu Ize pfisv&dgit, ze uzaviraci klauzule je zasahem do principu rov-
nosti volebniho prava. Sou¢asné ma ale vliv také na miru pomérnosti volebniho
systému. Je pozoruhodné, Ze k tomuto aspektu se Ustavni soud v nalezu pfimo
nevyjadril a — ve shodé se stézovatelkou — svou argumentaci zaméfil pouze na
prvni z obou problému. Davodem je patrné urcita inspirace judikaturou Spolkového
Ustavniho soudu, ktera se také opira o rovnost volebniho prava;'*® na rozdil od ¢es-
kého Ustavniho soudu se véak o zasadu pomé&rného zastoupeni opfit nemiize, pro-
toze némecky Zakladni zakon ji oproti éeské Ustavé neobsahuije.

. Ve shodé s némeckou judikaturou nalez konstatuje, Ze existuji dva zakladni principy

(diferenciace a integrace), jez jsou ve vzajemné kolizi a volebni systém musi tuto
kolizi zohlednovat. Zaroven zavadi metodologii jeho pfezkumu, kterou Ize pfirovnat
k obecnému testu proporcionality. Zasah do rovnosti volebniho prava musi mit le-
gitimni cil (zde jim je snaha usnadnit dosazeni vétSiny v Poslanecké snémovné)
a musi byt pfiméfeny tomuto cili, coz je tfeba posuzovat s ohledem na konkrétni
situaci a v konkrétni zemi. Obdobnou uvahou byl veden Evropsky soud pro lidska
prava ve Strasburku, ktery v pfipadu Yumak a Sadak proti Turecku (stiznost
€. 10226/03) konstatoval, ze dokonce i 10% uzaviraci klauzule je jesté akceptova-
telna, ale pouze s ohledem na specificky kontext a historicky vyvoj Turecka, zatimco
v jinych zemich by se jiz jednalo o nepfipustné poruseni rovnosti volebniho prava.'s°

Uzaviraci klauzule na trovni 5 % se uplatiiuje i ve vSech dalSich typech voleb
v Ceské republice, ve kterych se pouziva pomérny volebni systém. To se tyka
i voleb do Evropského parlamentu, které jsou ovSéem v fadé ohledl specifické.
Cesky Ustavni soud dosud nemél prileZitost se k Ustavnosti uzaviraci klauzule
v téchto volbach vyjadfit. Domnivate se, Ze by vzhledem ke zminénym odliSnostem
mohl dojit k jinému zavéru nez u voleb do Poslanecké snémovny?

Zména volebniho systému — tzv. velky volebni ndlez

Nalez sp. zn. Pl US 42/2000 ze dne 24. 1. 2001
(N 16/21 SbNU 113; 64/2001 Sb.)

[V reakci na nepravosti ve financovani ODS doslo koncem roku 1997 k rozpadu vladni

koalice a nasledné i samotné ODS, ze které se odstépila Unie svobody. Pfed¢asné volby

sice vyhrala CSSD, mirnou vét§inu v Poslanecké snémovné viak ziskaly pravicové
strany ODS, KDU-CSL a US, které se nicméné nedokézaly domluvit na sestaveni vlad-

ni koalice. Ani vitézna CSSD nedokézala sestavit vétSinovou koalici, protoze do ni

odmitala vstoupit US. Pfekvapivym feSenim se stala tzv. opozi¢ni smlouva mezi ODS

149 Srov. Kommers, D.; Russel, M. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of

Germany. Durham, London: Duke University Press, 2012, s. 242-265.

150 Vice viz Anto$, M. Pravo na svobodné volby v Evropské umluvé o lidskych pravech a jeho vztah

k ¢eskému volebnimu zakonodarstvi. Jurisprudence, 2007, ¢. 4, s. 3—18.
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a CSSD, ktera mensi politické strany eliminovala tim, Zze se ODS zavazala tolerovat
mensinovou vladu CSSD. Souéésti byla také dohoda na takové zméné volebniho sys-
tému, ktera by do budoucna vyrazné posilila velké strany. Diive, neZ mohla byt naplné-
na, vak CSSD s ODS v Senatu ztratily tiipétinovou vétsinu potfebnou k novelizaci
Ustavy, proto byly zmény provedeny pouze novelizaci volebniho zakona, pfi¢emz po-
mit vétSinotvorny ucinek, bylo vyrazné zvyseni poctu volebnich kraji (z 8 na 35), zru-
Seni druhého skrutinia, zména volebni formule (namisto dosavadni Hareovy kvoéty byl
pouzit modifikovany d’Hondtlv délitel, nezacinajici jednickou ale ¢islem 1,42) a za-
vedeni tzv. scitaci uzaviraci klauzule pro volebni koalice, zvysujici se pfimo umérné
poctu jejich ¢lent (2 strany 10 %, 3 strany 15 %, 4 a vice stran 20 %), coz bylo nami-
feno zejména proti tehdejsi Ctytkoalici. Ustavnost téchto parametri volebniho systému
napadl prezident republiky, ktery navrhl zruseni prislusnych ustanoveni volebniho zdkona
pro rozpor se zdsadami pomérného zastoupeni zakotvenymi v ¢l. 18 odst. 1 Ustavy.]

[...]

Podle ¢&l. 18 odst. 1 Ustavy CR volby do Poslanecké snémovny se konaji tajnym hla-
sovanim na zakladé vseobecného, rovného a piimého volebniho prava, podle zasad
pomérného zastoupeni. Jak je dale uvedeno v &l. 18 odst. 2 Ustavy CR, volby do Senatu
se konaji tajnym hlasovanim na zaklad¢ v§eobecného, rovného a piimého volebniho
prava, podle zasad vétsinového systému. Z uvedeného tedy plyne, e nase Ustava roz-
lisuje mezi ,,pomérnym zastoupenim® a ,,vétsinovym systémem®. Jakkoli v &l. 20 Usta-
vy CR se stanovi, Ze dalsi podminky vykonu volebniho prava, organizaci voleb a roz-
sah soudniho pfezkumu stanovi zdkon, je mimo jakoukoli pochybnost, ze se tak mize
stat jen v mezich a hranicich obou uvedenych instituti. Zde pro vétsi srozumitelnost
povazuje Ustavni soud za nutné konstatovat, ze pom&rny a vétsinovy princip piedsta-
vuji dva odlisné principy politického zastoupeni, usilujici nalézt fesSeni odvekého prob-
[ému demokratickych systému plynouciho z napéti mezi pretendovanou vliadou vseho
lidu a potiebou zabezpecit optimalni funkcionovani tohoto systému. Zatimco k vyho-
dam vétsinového zastoupeni nalezi mimo jiné to, ze zabrafiuje fragmentaci stran a na-
opak podporuje jejich koncentraci, vytvoreni stabilni vlady, umoziuje voli¢iim piimo
rozhodnout, ktera politicka strana by méla tvofit vladu misto toho, aby nechal toto roz-
hodnuti na koali¢nich jednanich po volbach, nalezi k vyhoddm pomérného zastoupeni
mimo jiné to, ze umoziuje maximalni reprezentaci vSech nazort a zajmu v parlamentu,
zabranuje nadmérnym politickym vétsinam, podporuje tvorbu vétSiny na zaklade jed-
nani a kompromisu. Tyto uéinky jim pfipisované oba dva zakladni volebni systémy
produkuji pouze za urcitych socidlnich a politickych podminek, a proto i pii hodnoceni
uvedenych 0¢inkd musi byt brany v Gvahu specifické socidlni a politické podminky
existujici v riznych zemich.

Jiz v této uvodni ¢asti je tieba rovnéz zdiiraznit, ze kazdy socialni pojem je prave touto
svou socialni povahou podroben procesu diferenciace. Tak kupt. nahledy na to, co
vibec lze chapat pod pojmem demokracie, odlisuji se v fadé ptipadi v takovém stupni,
Ze jsou zcela divergentni. Ani pojem "pomémné zastoupeni" nelze proto spojovat s ta-
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kovymi atributy, jako absolutni urcitost, jedina definovatelnost, ale naopak nutno jej
chépat a vykladat ve spojitosti s nevyhnutelnosti procesu stalych zmén, s oscilovanim
na ruznych dilcich plynulého kontinua, a proto s pouhou moznosti pfiblizovani se té
¢i oné polaritni pozici. Jestlize posléze uvedenou pouhou moznost aproximace idealné
typickému modelu pomérného zastoupeni uvedeme do souvislosti s procesem diferen-
ciace a integrace, potom zda se byt zcela evidentni, co konstatoval Ustavni soud jiz ve
svém nalezu sp. zn. P1. US 25/96 (¢. 88/1997 Sb.), totiZ, Ze jisté omezeni diferenciace
pii rozdélovani mandatl je nevyhnutelné, a proto piipustné. Smyslem hlasovani je be-
zesporu diferenciace voli¢ského sboru. Cilem voleb vSak neni pouze vyjadfeni poli-
tické vile jednotlivych volich a pofizeni jen diferencovaného zrcadlového obrazu na-
zorovych proudu a politickych postoju volicl. Protoze je lid téZ vykonavatelem statni
moci — pfedev§im prostfednictvim Parlamentu CR — a protoZe vykon statni moci pred-
poklada schopnost pfijimat rozhodnuti, musi mit volby a volebni systém na zfeteli
1 schopnost takova rozhodnuti na zéklad¢ vile vétSiny pfijimat. Konsekventnim pro-
porciondlnim obrazem vysledkt hlasovani ve skladbé snémovny mohla by vzniknout
politicka reprezentace rozstépena do vétsiho poctu malych skupin s rozmanitymi
zajmy, coz by tvorbu vétSiny znaéné ztizilo nebo Gplné znemoznilo. V té fazi volebniho
procesu, v niz dochazi k rozdélovani mandatu, se tedy stieta s principem diferenciace
princip integrace, nebot’ z voleb ma vzejit takova snémovna, kterd svym slozenim
umoziuje vznik politické vétSiny schopné jak vytvofit vladu, tak i vykonavat zdkono-
darnou &innost, jez ji dle Ustavy piislusi. Proto je z hlediska principu reprezentativni
demokracie ptipustné zabudovat do volebniho mechanismu samého urcité integracni
stimuly tam, kde pro to existuji zavazné duvody, zejména pak za predpokladu, Ze ne-
omezenou proporcionalni soustavou dojde k roztiisténi hlastt mezi velky pocet poli-
tickych stran, k bezbfehému ,,pfemnozeni* politickych stran, a tim k ohrozeni funk¢-
nosti a akceschopnosti, jakoz 1 kontinuity parlamentniho systému. V tomto faktu tkvi
pripustnost existence omezovaci klauzule, podminované vsak v kazdém piipadé€ pouze
zédvaznymi divody a ve fazi stoupajici hranice odivodnitelné jen zvlasté intenzivni
zavaznosti. ZvySovani hranice omezovaci klauzule nemize byt neomezené, takze napf.
10 % klauzuli Ize jiz povazovat za takovy zasah do proporcionalniho systému, ktery
ohrozuje jeho demokratickou substanci.

K uvedenému nalezu Ustavni soud v projednavané véci dodava, Ze je si dobie védom
slozitosti socialniho a politického déni, v némz strukturovani spolecnosti je provoko-
vano pusobenim odstifedivych, diferenciacnich spolecenskych sil, neptedstavujicich
vSak v socidlnim procesu jeho jedinou konstituantu, ale zaznamenatelnych vzdy jen
v antinomickém postaveni vi¢i vSem ,,dostfedivym® integraénim projeviim. Stejné
jako tyto ,,dostedivé™ integracni prvky, staly-li by se jedinym faktorem socidlniho vy-
voje, by svym tlakem projevovanym ve sméru integrace a kooperace finalné zrusily
vsechny socidlni struktury, a pfivedly by tak lidskou spole¢nost ke tvaru nepohyblivého
monolitu, také naopak neumérna dominance "odstfedivych", diferenciacnich, sil by
lidské déni preménila v rej jakoukoli komunikaci vylucujicich projevil, nezptisobilych
ani k naznaku strukturalni skladby. Také v samotném zakladu strukturalniho principu
je tedy obsazen polaritné a korelativné fundovany substrat, zabranujici na jedné strané
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netimérné difuizi struktur, na druhé strané vSak i dosazeni jiz neumérného stupné inte-
grace. Proces diferenciace muize tak plnit svou zakladni funkci hnaci sily a tviiréiho
elementu historického vyvoje a pokroku jen tehdy, realizuje-1i se na pudé kontinua
mezi krajnimi tendencemi, jejichz funkéni napéti vylucuje zaujimani extrémnich pozic.
Také v politické praxi pouzivany model "pomérného zastoupeni" proto muze, a také
must, ¢init celou fadu koncesi principu integrace, tak se vSak mtze dit jen na urcitém
useku kontinua, kdy ke svému idedlnimu typu zlstava ,,privracen®, jinymi slovy, kdy
projevuje tendence se tomuto typu v jeho zdsadnich aspektech alespon ptiblizovat.
Podle nazoru Ustavniho soudu v$ak v konkrétnim ptipadg, tedy v projednavané véci,
zvysSeni poc¢tu volebnich kraji na 35 (§ 27 véta prvni), stanoveni nejniz§iho po¢tu man-
dati v kraji na 4 (§ 48 odst. 4) a zptisob vypoctu podilt a ptikazovani mandatu pomoci
upravené d‘Hondtovy formule (§ 50 odst. 1, 2, 3) pfedstavuje ve svém thrnu takovou
koncentraci integracnich prvkda, jez ve svych diisledcich vede jiz k opusténi kontinua,

jesté zpusobilého zaznamenavat alespon "piivraceni" k modelu pomérmého zastoupenti.

K takovému zavéru Ustavni soud piirozené nema k dispozici zadny z prostfedki exakt-
niho méfeni a zkoumani, Casto typickych pro pfirodni védy, a je proto, stejné€ jako u so-
cidlnich pojmi a jevt vibec, odkazan spiSe na takové prostiedky, jakymi jsou kompa-
race, klasifikace, hodnoceni apod. I takové prostiedky mohou vSak mit spolehlivou
vypovidaci schopnost, zejména proto, Ze v téchto pripadech nejde o zachyceni urcitého
statického bodu, ale celkové dynamiky, na ur¢itém kontinuu se projevujici, tendence.
V tomto sméru, vychazeje ze zpravy Ceského statistického tfadu ze dne 28. 11. 2000,
¢j. 1694/2000, 1ze porovnanim vysledkti voleb do Poslanecké snémovny v roce 1998
s vysledky vypoctenymi dle novely volebniho zakona dovodit, ze ve volebnich krajich
o celkovém poctu 35 by doslo k vyraznému zvySeni vstupniho prahu umoziujiciho zi-
skani alesponi 1 mandatu. K nejmensSimu zvySeni této piirozené uzaviraci klauzule by
doslo ve volebnim kraji Liberec (10,49 %), Brno-mésto (10,78 %), zatimco k jejimu
nejvétsimu zvyseni ve volebnich krajich Ostrava-mésto (17,67 %), Usti nad Labem
(18,74 %), Teplice (18,87 %). V praméru, pokud jde o jednotlivé volebni kraje, je tak
tato piirozena uzaviraci klauzule vyjadiena vysi 14,69 %. To vie vede Ustavni soud
k zavéru, ze novela volebniho zakona v ustanovenich § 27 véty prvni, § 50 odst. 1, 2,
3, tykajicich se poctu volebnich krajii a volebniho délitele, stejné jako ustanoveni § 48
odst. 4, zavadégjici nejnizsi pocet mandati ve volebnim kraji na 4 — coz je v rozporu
s principem rovnosti volebniho prava zakotvenym v ¢l. 18 odst. 1 Ustavy CR — uvadi,
pokud jde o pomérné zastoupeni, do volebniho procesu tykajiciho se voleb do Posla-
necké snémovny spise nez prvky pomérného zastoupeni prvky, predstavujici ve svém
souhrnu jiz jakysi hybrid, s takovym hybridem vsak Ustava CR nepocita, nebot’ roz-
liSuje pouze pomérné zastoupeni a vétSinovy systém. Jestlize v systému pomérného
zastoupeni se stava irelevantni vile voli¢l v rozsahu pohybujicim se v jednotlivych
krajich od 10,49 % do 18,87 %, tedy v priméru v rozsahu 14,69 %, potom podle nazoru
Ustavniho soudu tato skutecnost jiz evidentn& vypovida o zpochybnéni viile samotného
suveréna. Rozhodl-li se Gistavodarce, pokud jde o volby do Poslanecké snémovny, pro
uplatnéni pomérného zastoupeni, potom i pii respektovani integracnich stimulli a du-
razu kladeném na funk¢nost demokratického politického systému tfeba soucasné sle-
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dovat nezbytnost reflektovani viile co mozna nejvyssiho poctu volict. Jakkoli tedy zi-
skané tidaje Ceského statistického ufadu se v tomto sméru jisté v mnohém mohou jevit
jako diskutabilni, napt. proto, ze pii volbach v roce 1998 by voli¢ mohl reflektovat
aginky odligné pravni Gpravy, podle nazoru Ustavniho soudu navzdory tomto faktu
mozné diskutability ve své podstaté jsou zcela evidentni vypovéedi o existenci jiz kon-
statované zakladni tendence k disfunkéni a nepfipustné hypertrofii integra¢nich prvkt
v systému pomérného zastoupeni, evidentni vypovedi nejen proto, Ze pii jakychkoli
volbach nelze ptinejmensim obdobné situace vyloucit, ale také z toho diivodu, Ze in-
tegracni tendence jsou vyrazné znasobeny i upravenym d‘Hondtovym systémem, vy-
jadfenym v daném piipadé€ volebnim délitelem 1,42. Urcujicim momentem v systému
pomérného zastoupeni je totiz velikost volebnich obvodt, takze jako na jedné strang,
¢im vétsi je obvod, tim vice se volebni vysledek ptiblizuje principu proporcionality,
na stran¢ druhé, ¢im mensi je volebni obvod, tim vyraznéji se uvedeny vysledek tomuto
principu jiz vzdaluje. Navic je rovnéz zcela evidentni, Ze ¢1. 18 Ustavy CR ma na mysli
prave globalni efekt modeld pomérmého zastoupenti, totiz volbu Poslanecké snémovny
podle zasad pomérného zastoupeni jako celku. Pokud by zdkonodarce mél na mysli
odlisny efekt, musel by &l. 18 Ustavy CR formulovat nikoli globalng (,,volby do Po-
slanecké snémovny se konaji podle zasad pomérného zastoupeni®), ale musel by tento
zdmeér vyslovné stanovit, kupt. jako Spanélska tstava v €l. 63 formulaci, Ze se volby
provadéji v kazdém (jednotlivém) volebnim obvodu podle systému pomérného zastou-
peni. Timto zplsobem Spanélska tistava jasné vyjadrila partikularizaci efektu pomér-
ného zastoupeni pro tcely kombinace proporcionalnich a vétsinovych prvki pii roz-
délovani mandatd v jednotlivych obvodech, takové feseni viak Ustava CR neobsahuje.

[...]

Pokud pak vsak jde o napadené ustanoveni § 49 odst. 1 pism. b), ¢), d), odst. 3 pism. b),
¢), d), tfeba zdlraznit, Ze o tvorb¢ koalici Ustava CR neobsahuje zadné vyslovné ustano-
veni, upravuje ji teprve zékon &. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu CR a 0 zméné
dopInéni nékterych dalsich zékond, ve znéni pozdgjsich piedpisti. Ustava CR v ¢l. 5 za-
kotvuje princip volné soutéze politickych stran, Listina v ¢1. 22 pouziva pojem ,,politickych
sil“. Zakonodarce pfi stanoveni vysSe uzaviraci klauzule pro koalice politickych stran,
popt. politickych hnuti, v podstaté uplatituje metodu souctu 5 procent piipadajicich na
kazdou jednotlivou politickou stranu nebo politické hnuti, kterou opousti teprve v piipade
koalice vice nez 4 politickych stran, popf. politickych hnuti, nebot’ uzaviraci klauzule pro
4 a vice téchto stran ¢i hnuti ¢ini vzdy nejvyse 20 procent z celkového poctu platnych
hlasti. Podle nazoru Ustavniho soudu nelze sice vylougit moznost uéelovosti tohoto usta-
noveni, nebot’ zdkonodarce, pokud viibec upravuje moznost uzavirat volebni koalice, zpra-
vidla by soucasné mél smétovat 1 k vytvoreni podminek pro jisté zmirnéni hranice 5 %
stranam, schopnym vstoupit do koalice s jinymi — takze v tomto sméru se jevi piipusténi
volebnich koalici v novele volebniho zékona bez soucasného zmirnéni podminek pro je-
jich ucast na rozdélovani mandatt jako postradajici funkci — existence této piipadné tce-
lovosti zakonodarcova zaméru vsak stézi mtize vést k zavéru o jeho protiustavnosti.

[...]
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[Ustavni soud vyhovél prevazné casti navrhu a zrusil ustanoveni volebniho zakona,
ktera se tykala poctu a velikosti volebnich krajii a volebni formule. Navrh na zruSeni
sCitaci uzaviraci klauzule pro koalice byl naopak zamitnut.]

Odlis$né stanovisko soudkyné Ivany Jant

[...]

Nastaveni vstupu koalice do parlamentu ndsobkem zakladniho, tj. 5% vstupniho prahu
pro jednu politickou stranu, na 10 % a 15 %, jakoz i to, ze narGstani kon¢i na 20 %
u ¢tytkoalice a dale je nulové, mne vede k zavéru, ze jde o ucelové jednani zdkonodarce
anesveédci o tom, ze predpoklady, z nichz zékonodarce vychazel, mély vérohodny za-
klad, zejména v analyze dosavadni pravni Gipravy.

Dle mého soudu tento pristup popira cil, ktery je jinak ptipusténim koalic sledovan.
Zminény postup zakonodarce se dotyka protitistavnim zptisobem zejména ¢l. 1, ¢l. 5
a ¢l. 18 odst. 1 Ustavy, jakoz i ¢l. 22 Listiny. Konkrétng fe¢eno, dostatetné véené ne-
chrani rovnost volebniho prava obc¢ana, které je uskuteciiovano skrze volnou soutéz
politickych stran.

Odli$né stanovisko soudce Pavla Varvarovského

[...]

Vyslovil-li tedy Ustavni soud v fad& svych nalezl, feceno zjednoduseng, 7e zikono-
darce si nemiize pocinat libovolné, pak pouzita s¢itaci metoda — tedy vlastné€ upozor-
néni zdkonodarce, Ze dvakrat pét je deset, tfikrat pét je patnact a ctytikrat pét je dvacet,
avSak dalsi ndsobky jsou jiz nezajimavé (le¢ existovala-li by napt. sedmikoalice, koncil
by piehled vysledkt nasobeni ziejmée ¢islem 35), indikuje libovili a tcelovost natolik
zietelng, ze zruSeni tohoto ustanoveni bylo namisté.

[...]

Odlisné stanovisko soudce Jiiiho Malenovského

[...]

Proto je nutno interpretovat ¢l. 18 Ustavy s pouzitim argumentu exclusi tertii, jenz
upira jakoukoli ustavni relevanci ,,kombinovanym* systémuam, tedy ,,hybridim®. V di-
sledku toho mize Ustavni soud sotva vyvodit sviij zavér o rozporu volebniho zdkona
s Ustavou jen z toho, Ze jeho piisluiné &asti kvalifikuje Ustavné pravné irelevantnim
pojmem ,,hybrid“. Kromé toho, ve volebni praxi existuji ¢isté volebni systémy pomér-
ného zastoupeni a vétsSinové jen ziidka. Konkrétni systémy pomérného zastoupeni ob-
sahuji zpravidla prvky, jez v ném plisobi integracné, tedy prvky ,,vétSinové®. Hranici,
ktera by delimitovala systém pomérného zastoupeni s integrujicimi prvky a systém
"hybridni", nelze bez vylouceni liboviile v rozhodovani vést.
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Ustavni soud mél proto odiivodnit sviij zavér o rozporu s &l. 18 odst. 1 Ustavy teprve
na zéklad¢ prokdzaného tvrzeni, Ze citovana novelizovana ustanoveni volebniho za-
kona prekrocila meze systému pomérného zastoupeni tak, ze novy systém voleb do
Poslanecké snémovny jiz ve svém celku produkuje u€inky systému vétSinového. [...]

[..]

Pusobeni zakonnych norem o volbach do Poslanecké snémovny ve svém celku jiz pii-
vracenim k vétSinovému systému podle mého nazoru je. Zavedl-li ustavodarce systém
pomérného zastoupeni, mél nepochybné na mysli koali¢ni vlddnuti s béznymi problé-
my sestavovani koali¢nich vlad. Nabizel-li naopak volebni zdkon po své novelizaci
moznost sestavit nekoali¢ni, ,,jednobarevnou‘ vétsinovou vladu i v piipadech, kdy by
vitézna strana ziskala jen néco vice nez 30 % hlast (tedy i v ptipadech, které nejsou
v Ceské volebni praxi vyjimecné), jde o ziejmy piiklon k systému vétsinovému. Totéz
ostatné plati i pro ,,pfirozeny* uzaviraci prah. Pozadoval-li Gstavodarce systém pomér-
ného zastoupeni, nepochybné zamyslel umoznit vstup do Poslanecké snémovny viem
politickym stranam, které prekroci piipadny, zdkonem vyslovné stanoveny, minimalni
procentudlni prah. Zajisté nezamyslel diskvalifikovat v priméru v kazdém volebnim
kraji voli¢ské hlasy pro politické strany, které dosahly takika 15 %.

[..]

» Poznamky:

1. Klicovym aspektem nalezu je komplexni posouzeni vSdech napadenych parametrd
volebniho systému. Zatimco kazdy z nich samostatné by v pfezkumu Ustavnosti
mohl obstat, ve svém souhrnu jiz podle Ustavniho soudu mély takovy efekt, ktery
byl s ustavni charakteristikou volebniho systému podle ,zasad pomérného zastou-
peni“ neslucitelny, a proto je soud zrusil.

2. Soucasné s popisovanou novelou volebniho zakona byl v roce 2000 pfijiman také
zakon €. 130/2000 Sb., o volbach do zastupitelstev kraji. Zfejmé v zajmu konzis-
tence byl i zde zakotven modifikovany d’Hondtlv délitel (1,42; 2; 3; 4 atd.), ale
v kombinaci s tim, Ze v téchto volbach tvofi cely kraj jen jediny volebni obvod o vel-
kosti od 45 do 65 ¢len (v zavislosti na poc¢tu obyvatel). Jak byste posoudili Ustav-
nost této upravy?

3. Nasledkem derogacniho nalezu vznikly ve volebnim zakoné zasadni mezery, zne-
moznujici konani voleb. Bylo proto nezbytné, aby Parlament pfijal dal$i novelu,
ktera by tyto mezery zacelila, coz ale narazelo na zménénou politickou realitu. Za-
timco v Poslanecké snémovné méli opozi¢né-smluvni partnefi nadale pohodinou
vétSinu, v Senatu ji ve volbach v letech 1998 a 2000 postupné ztratili. S ohledem
na &l. 40 Ustavy, podle néhoz v pfipadé volebniho zakona Senat nemuze byt Po-
slaneckou snémovnou pfehlasovan, bylo proto nutné domluvit kompromis mezi
ODS, CSSD a stranami Ctyrkoalice. Vysledkem tohoto kompromisu je dodnes platna
podoba volebniho systému, podle niz se mandaty rozdéluji ve 14 volebnich krajich,
jez odpovidaji samospravnym krajum, a to v jediném skrutiniu s vyuzitim standardniho
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d’Hondtova délitele (1; 2, 3; 4 atd.). Také tento volebni systém ponékud zvyhodnuje
velké strany na Ukor malych subjektll, coZ se dosud nejvice projevilo v roce 2006.
Strana zelenych tehdy ziskala 6,29 % hlas, ¢emuz by pfi €isté proporénim rozdéleni
odpovidalo 13 mandat(, ve skute&nosti jich véak ziskala pouze 6. Ustavni stiznost
jednoho z jejich kandidatl, ktery byl plsobenim volebniho systému poSkozen, vSak
Ustavni soud odmitl jako zjevné neopodstatnénou (srov. usneseni sp. zn. Pl. US 57/06
ze dne 17. 4. 2009).

2. SOUDNi PREZKUM VOLEB

Ustava (a Listina) nezakotvuje pouze charakteristiku volebniho systému do komor Par-
lamentu, ale také principy volebniho prava, podle nichZ se maji provadét véechny volby
v Ceské republice. Konkrétné se jedna o princip véeobecnosti, rovnosti, pfimosti a taj-
nosti volebniho prava, které dohromady pfispivaji k naplnéni zastfeSujiciho principu
svobodnych voleb. Nad naplfiovanim téchto principli, a obecné i nad zakonnosti vo-
lebniho procesu, bdi v souladu s &l. 4 Ustavy nezavislé soudy. Ty hraji pfi kontrole vo-
lebniho procesu dulezitou roli uz ve fazi pred vliastnim hlasovanim, kdy se u nich Ize
domahat ochrany ve vécech registrace kandidatni listiny ¢i pfihlasky k registraci a ve
vécech seznam( voli€¢l. Zarover jsou povolany k pfezkumu vysledkd voleb po jejich
vyhlaseni. NejvysSi spravni soud je vécné pfislusny k fizeni o neplatnosti voleb, hla-
sovani a volby kandidata ve volbach do komor Parlamentu a do Evropského parla-
mentu, kde navic rozhoduje i ve vécech registrace. Ve vSech ostatnich vécech jsou
prislusné krajské soudy, které tedy rozhoduji ve vécech seznama voli¢l, ve vSech Fi-
zenich pfi obecnich a krajskych volbach a ve vécech registrace pfi volbach do komor
Parlamentu. Rizeni je zasadné jednoinstanéni, podle § 104 odst. 1 s. F. s. je kasaéni
stiznost ve volebnich vécech nepfipustna. To odpovida povaze volebniho soudnictvi,
které musi rozhodovat rychle, aby nevznikaly pochybnosti o legitimité zvoleného or-
ganu. Na druhou stranu to vSak vede k tomu, Ze chybi procesni nastroj ke sjednocovani
judikatury jednotlivych krajskych soudt, které nékdy urcité otazky reSi odlisné. Tuto
ulohu tak fakticky v ramci rozhodovani o Ustavnich stiznostech proti usnesenim sprav-
nich soudi pini Ustavni soud.

Nadvornik — zpusob vedeni volebni kampané a vliv na vysledek voleb
Nalez sp. zn. Pl. US 73/04 ze dne 26. 1. 2005 (N 17/36 SbNU 185; 140/2005 Sb.)

[Tesné pted volbami do Senatu v roce 2004 byly v mistnim tisku oti§tény nepravdivé
tidaje poskozujici jednoho z kandidatii, A. Zapotockého z KDU-CSL. Slo o n&kolik
radni¢nich zpravodaji, vydavané méstskymi ¢astmi na uzemi ptislusného senatniho
obvodu, jejichz predstavitelé pochdzeli prevazné z ODS, piicemz tato konkrétni ¢isla
vysla v nadprimérne vysokém nakladu dosahujicim az 50 000 vytiskt a byla distribu-
ovana i mimo uzemi danych méstskych ¢asti. A. Zapotocky v prvnim kole senatnich
voleb obsadil az teti misto a tedy nepostoupil do druhého kola, pficemz k tomu mu
schazelo 325 hlasi. Ve druhém kole poté zvitézil kandidat ODS J. Nadvornik, coz
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Vw7

A. Zapotocky napadl navrhem na neplatnost voleb, kterému Nejvyssi spravni soud vy-
hovél. Podle soudu totiz doslo k poruseni ustanoveni volebniho zdkona, podle né¢hoz
musi byt volebni kampani vedena poctiveé a Cestné, a toto poruseni mélo intenzitu, ktera
zéasadnim zpuisobem zpochybiuje vysledek voleb. Na zakladé¢ tohoto rozhodnuti man-
datovy a imunitni vybor Senatu neovértil volbu senatora Nadvornika, proti ¢emuz jeho
navrhujici politicka strana — ODS — podala Ustavnimu soudu opravny prosttedek podle
&l. 87 odst. 1 pism. e) Ustavy.]

[...]

Z hlediska Ustavniho soudu podstata posuzované véci spo&iva v zajisténi ochrany za-
kladnich ustanoveni ustavniho potadku, ze kterych plyne zasada, podle které je lid
zdrojem veskeré statni moci a mimo jiné se v této roli podili na jejim ustavovani cestou
svobodnych a demokratickych voleb. Tomu odpovida i zdkonné Gprava volebniho
soudnictvi a ovéfovani voleb. Pro procesni upravu volebniho soudnictvi a postup v ta-
kovém tizeni z toho plyne vyvratitelnd domnénka, Ze volebni vysledek odpovida vuli
voli¢t. Predlozit dikazy k jejimu vyvraceni je povinnosti toho, kdo volebni pochybeni
namitd. Tento nazor se v pribchu 20. stoleti prosadil prakticky v§eobecné. Nazor vo-
lebni teorie a praxe z 19. stoleti, podle kterého kazda nezakonnost ma za nasledek ne-
platnost voleb, pokud se neprokaze opak, byl jiz pfekonan. Neni proto rozhodujici,
zda pro prezkum bude zvolen systém tii krokd, jak to po vzoru svého predvale¢ného
predchiidce ¢ini Nejvyssi spravni soud, nebo systém jednoho, dvou ¢i ¢tyt krokt (po-
ruseni zakona — pfi¢inna souvislost — zavaznost poruseni — vliv na slozeni parlamentu),
a jaké metody piitom budou zvoleny. Nase volebni soudnictvi nezna absolutni vady
volebniho fizeni (tzv. absolutni zmatky volebniho fizeni), tj. takové poruseni ustano-
veni volebniho ptedpisu, které by melo za nasledek automatické zruseni voleb, volby
kandidata nebo hlasovani. VSechny mozné vady a pochybeni je v tomto smyslu tfeba
povazovat za relativni a jejich vyznam je tieba pométovat jejich dopadem na vysledek
voleb do zastupitelského organu jako takového nebo na vysledek volby konkrétniho
kandidata, popt. na vysledek hlasovani, a to podle principu proporcionality. Volebni
zakon mozné volebni vady zuzuje na poruseni ustanoveni ,,tohoto zdkona“ — v daném
fizeni se ustavnosti tohoto zuZeni nebylo tieba zabyvat. Tento proces je zalozen na
ustavnim principu ochrany rozhodnuti, které vzeslo z vile vétSiny vyjadiené svobod-
nym rozhodovanim a respektujicim prava mensiny (¢l. 6 Ustavy), jak jiZ v jiné souvi-
slosti Ustavni soud vyjadiil v nalezu sp. zn. P1. US 5/02 [...] Uprava ovéfovani voleb
je pritom alternativné zaloZena na predpokladu objektivni pii¢inné souvislosti mezi
volebni vadou a slozenim zastupitelského sboru nebo alespoil mozné pficinné souvi-
slosti (princip potencialni kauzality ve volebnim soudnictvi). Tuto moznou pti¢innou
souvislost, jak ji zakotvuje § 87 volebniho zakona, je vSak tfeba vykladat nikoli jako
pouhou abstraktni moznost. Z ¢l. 21 odst. 4 Listiny Ize dovodit pravo zvoleného kan-
didata na nerugeny vykon funkce po stanovené ¢asové obdobi [srov. nalez Ustavniho
soudu sp. zn. P1. US 30/95 [...] ktery zdtiraznil pravo kandidatd v piipadé zvoleni tyto
funkce bez prekazek vykonavat]. Z toho tieba dovodit, ze rozhodnuti voli¢a jako su-
veréna muze soudni moc zmeénit jen ve vyjimecnych piipadech, kdy vady volebniho
procesu zpusobily nebo mohly prokazateln€ zptisobit, Ze by voli¢i rozhodli jinak a byl
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by zvolen jiny kandidat. Pfedmétem fizeni je proto neplatnost zvoleni J. N., nikoli ne-
zvoleni Ing. A. Z. Ostatné i némecka judikatura, na niz bylo Gcastniky fizeni pouka-
zovano, vychazi z opravnéni soudu ke zruseni voleb pouze v piipadé prokazané pfi-
¢inné souvislosti mezi zjisténymi volebnimi vadami a vysledky voleb.

To je zékladni ustavni vychodisko, kterym se Ustavni soud ¥idil pti rozhodovani této
véci. V projednavaném pripadé bylo mozno se omezit na ustavné konformni vyklad
§ 16 odst. 1 a 2 volebniho zdkona, ktery vedl Nejvyssi spravni soud k vysloveni ne-
platnosti voleb v senatnim volebnim obvodu ¢. 19. Tato ustanoveni znéji nasledovné:

,»(1) Pro volebni kampan muze starosta vyhradit plochu pro vylepeni volebnich pla-
katt, a to 16 dnti pfede dnem voleb. Moznost jejiho vyuzivani musi odpovidat za-
sadé¢ rovnosti kandidujicich politickych stran a koalic, popiipadé kandidata pfi vol-
bach do Senatu.

(2) Volebni kampan musi probihat ¢estné a poctive, zejména nesmi byt o kandida-
tech a politickych stranach nebo koalicich, na jejichz kandidatnich listinach jsou
uvedeni, zvefejiiovany nepravdivé udaje.*

Volebni kampan je jednim z aspektti hodnoceni fadné provadénych svobodnych a de-
mokratickych voleb. Pokud jde o jeji vymezeni, které se stalo v projednavané véci pied-
métem sporu, Ustavni soud predesila, Ze volebni kampaii jiz neni ve volebnim zakoné
vyslovné vymezena z hlediska své délky a obsahu. To je podstatna charakteristika naseho
volebniho zékona na rozdil od fady jinych statl, kde je Casto otazka zejména prostiedkti
agitace a volebnich materialti, nemluvé o kontrole a 0 omezeni vydaji na volebni kam-
pa, upravovana velmi podrobng&. Casové obdobi pro vylepovani plakatil je pouze po-
fadkovym opatienim, které upravuje pomery v tzv. horké fazi volebni kampané. Volebni
kampan vsak Ize logicky a racionaln€ vzato vést z normativniho pohledu jen tehdy, jsou-
li vyhlaseny volby (z hlediska predmétu), popt. jsou jiz zaregistrovany kandidatky nebo
kandidati (z hlediska subjektu). To piirozené neznamena, ze voli¢e neovliviiuje mnozstvi
dalsich vyznamnych dlouhodobych faktord z hlediska algoritmu — ziskavani informaci
pro volebni rozhodnuti — uvédomovani si vlastnich z4jmi — zaujeti stanoviska a vyhod-
noceni — rozhodnuti hlasovat pro urcitou stranu nebo kandidata. Jde o dlouhodoby proces
utvareni si volebnich preferenci. Nazor navrhovatelky, ze volebni kampan pfedstavuje
pouze poslednich 16 dni piede dnem volby, proto nelze akceptovat.

[...]

Ustanoveni § 16 odst. 2 volebniho zékona je v podstaté vysledkem neochoty aktérii
volebni kampané uzavirat pfedvolebni dohody o pravidlech volebniho boje s ur¢enim
,»rozhod¢iho®, ktery bude posuzovat, zda zavazky z takové dohody jsou plnény prave
»cestné a poctive®. Prave k takovym pravidlim tento obrat sméfuje, nelze mu podsou-
vat vyznam napt. dobrych mravi podle § 3 odst. 1 obcanského zakoniku. Stejné tak
sam volebni zakonodarce nebyl ochoten zpracovat volebni eticky kodex, stejné jako
¢estna prohlaseni o vedeni volebni kampan¢, ktera museji podepsat ti, kdo chtéji kan-
didovat. Bylo jeho véci, Ze nove upravil povahu volebnich organti. M¢lo to vsak za

disledek, ze jiz neexistuje takovy volebni orgén, ktery by alespon dohlizel na dodrzo-
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vani pravnich pfedpist o volbach a vyvozoval z toho pruzné zavéry jesté v dobé vo-
lebni kampané.

Neni pochyb o tom, ze sdélovaci prostiedky, kterymi disponuji uzemni samospravné celky,
1 kdyz nejde o tifedni véstniky, na které se tiskovy zakon nevztahuje, podléhaji z hlediska
vyuziti ve volebni kampani ptisnéjSim pravidltim, nez je tomu v piipadé vydavatelt, ktefi
jsou osobami soukromého prava. Neznamena to sice jejich povinnost zajistovat mecha-
nicky stejny prostor pro jednotlivé kandidujici strany a osoby, 1 zde se vSak musi uplatnit
pravidlo moznosti rovného ,,ptistupu‘. Jiny postup by byl v rozporu s pravidly volné sou-
t&ze politickych stran podle ¢l. 5 Ustavy a svobodné soutéze politickych sil podle ¢1. 22
Listiny. Pokud jiz zakonodarce pouziti takovych sdélovacich prostredkii nezakazuje, musi
byt jejich vyuziti pro ucely volebni agitace méfeno pravidly rovnosti Sanci a vydavatel
nebo provozovatel takovych sdélovacich prostiedkli musi zvazit, zda je schopen respek-
tovani takového principu zajistit. Nelze vSak souhlasit s navrhovatelkou, podle které plati
pravidlo ¢l. 2 odst. 3 Listiny, Ze co neni zakazano, je dovoleno. Pro tyto tiskoviny v ptipadé
jejich zptistupnéni volebnim strandm plati zasada rovnosti Sanci, kterd plyne z principu
svobodné sout&ze politickych stran a politickych sil (€. 5 Ustavy, ¢l. 22 Listiny), jak sprav-
n¢ dovodil Nejvyssi spravni soud. Jiny postup by mohl voli¢tim naznacovat, Ze obec jako
verejnopravni korporace preferuje jen urcité volebni strany.

Neni sporu o tom, ze tiskoviny, vydavané jako obecni zpravodaje, tim, Ze jsou v rukou
vetejné moci, musi zachovavat korektnost a neutralitu.[...] Z pfedlozenych materialt
vyplyva, Ze agitace starostll proti Ing. A. Z., at’ uz piima ¢i nepiima, nebyla v souladu
s pozadavky poctivého a ¢estného vedeni volebni kampané (zejména zneuziti anony-
mu), jak 1ze dovodit z § 16 odst. 2 volebniho zakona.

[..]

Pokud jde o obsah volebni kampang, je si Ustavni soud védom, Ze v jejim priib&hu
jsou volicim casto velmi emociondlni a vyostienou formou predkladany argumenty,
které maji ovlivnit jejich volebni chovani a rozhodnuti, koho budou volit. Smyslem
volebni kampané v pluralitni demokracii vSak je nepochybné také to, aby byly posou-
zeny 1 ty nejkontroverzngj$i otdzky programu politickych stran a kandidati obecné,
tak i jejich osobnich vlastnosti a zptisobilosti zastavat volenou vefejnou funkci. Jen
v takovém piipadé budou moci voli¢i rozhodovat se znalosti véci a jen tak mtize byt
naplnéna Ustavni zasada, podle které je lid zdrojem veskeré statni moci. Pokud volebni
zakon hovoii o pozadavku cestného a poctivého vedeni volebni kampané, ma tim na
mysli to, co se diive oznacovalo jako Cistota voleb (srov. § 56 odst. 1 zakona
&. 75/1919 Sb., kterym vydava se fad voleni v obcich republiky Ceskoslovenské).
Nelze vSak tyto pojmy vykladat z hlediska soukromého prava a obecné moralky, nebot’
jde o jejich pouziti v podminkach volebni kampang, kterd neni ni¢im jinym nez bojem
o hlasy volict. Jeho negativni projevy Ize regulovat, nelze je vSak zakonem vyloucit.

[...]

Proto dospél Ustavni soud k zavéru, Ze nebyla prokdzana ani objektivni ani potencidlni
pficinna souvislost mezi obsahem uvedenych tiskovin a jejich rozsitenim mezi voli¢i
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a zvolenim J. N. Nutno zduraznit, ze Nejvyssi spravni soud se zabyval pouze otazkou,
zda Ing. Z. mohl postoupit do 2. kola senatnich voleb. Z hlediska vySe uvedené do-
mnénky platnosti vysledku voleb vSak nebylo prokdzano naplnéni skutkové podstaty
zakladniho hmotnépravniho ustanoveni naseho volebniho soudnictvi, tj. zda ve smyslu
§ 87 odst. 4 volebniho zakona byla porusena ustanoveni tohoto zakona zptisobem,
ktery mohl ovlivnit vysledky voleb. Nelze sice pozadovat, jak se toho domaha navr-
hovatelka, a z tohoto hmotnépravniho ustanoveni to jasn€ plyne, aby poruseni méelo
skute¢né vliv na vysledky voleb. Nejvyssi spravni soud se totiz nezabyval otazkou,
kterou povazuje Ustavni soud za podstatnou z hlediska naplnéni § 87 odst. 4 volebniho
zakona, totiz zda lze s dostate¢né velkou mirou pravdépodobnosti tvrdit, Ze ve 2. kole
voleb by nebyl v disledku hypotetického postoupeni Ing. Z. do 2. kola zvolen senato-
rem J. N. Tuto otazku vSak Nejvyssi spravni soud zcela pominul, ackoli bez odpovédi
na ni nelze dospét k zavéru, ze byly ovlivnény vysledky voleb, jak to k jejich poruSeni
pozaduje praveé § 87 odst. 4 volebniho zakona. Misto toho se soustiedil toliko na hod-
noceni vysledkti hlasovani v I. kole voleb ve vztahu ke kandidatim Ing. A. Z.
aIng. P. J. Poruseni § 16 odst. 2 volebniho zakona vSak samo o sobé¢ bez dalsich ditkazi
nemuze vést ani k zavéru, ze by mohl Ing. A. Z. do 2. kola postoupit.

Dtivodem pro vysloveni neplatnosti volby mohl byt navic zavér, kterému lépe odpovida
§ 87 odst. 5 volebniho zdkona, totiz Ze v takovém piipadé by J. N. s velkou mirou
pravdépodobnosti nebyl zvolen senatorem. To vSak z vyse uvedenych udaji o vysled-
cich 1. a 2. kola voleb, z ucasti v téchto volbach, z podpory strany, za kterou
Ing. Z. kandidoval v daném obvodg, nelze nikterak dovodit. Zde je tfeba odkazat na
volebni vysledky, jak jsou uvedeny sub I'V. Sta¢i zde jen proti ivaze o jiném mozném
vysledku uvést, Ze ve vSech tfech prazskych senatnich volbach ziskali kandidati ODS
prakticky shodny pocet hlast v 1. 1 2. kole voleb. Pfitom ve 2. kole voleb klesla shod-
nym pomeérem hlast i i€ast volicl, coz je jev typicky obecné, nejen pro Prahu. Nelze
proto ani hypoteticky ¢init zavér, ze by pti dané ucasti v 19. volebnim obvodu z 18.907
odevzdanych hlast neziskal J. N. pravé onéch 10.407 hlast jako ve skute¢nosti. Neni
zde rovnéz zadny pravdépodobny divod, ktery by umoznoval tvrdit, Ze v ptipadé po-
stoupeni Ing. A. Z. do 2. kola by pfislo cca 21 tisic voli¢l a mimo onéch 10.407 volict
by vsichni hlasovali pro Ing. A. Z. V podstaté by musel tento kandidat ziskat vSechny
hlasy vSech volici, ktefi byli ochotni ptijit hlasovat v 1. kole pro jeho soupete za Sdru-
7eni nezavislych kandidatt, za KSCM, za Cestu zmény a za CSSD. Rovnéz tak hlaso-
vani voli¢l na izemi Prahy a souvisejicich méstskych ¢asti ve volbach v roce 2002
neumoziiuje uinit jiny zavér s vétsi mirou pravddpodobnosti. Pii volbach v MC Praha-
Kfeslice sice KDU-CSL ziskala 52 % hlast, avsak pii Gicasti 188 voli&a (tj. 67% ucast
oproti 25% ucasti v senatnim 1. kole). Stejné tak by bylo mozno spekulovat, ze v pfi-
padé postoupeni Ing. A. Z. do 2. kola by mohla byt volebni ui¢ast z hlediska jeho stra-
nického vyprofilovani ve srovnani s kandidatem za Sdruzeni nezéavislych kandidati
jesté nizsi, a tim Sance na zménu volebniho vysledku taktéz jesté nizsi. Z uvedenych
udaju proto nevyplyva zadny logicky nebo statisticky dolozitelny zavér o tom, Ze by
se na vysledku voleb ve 2. kole pti pouziti principu absolutni vétSiny néco mohlo s vel-
kou mirou pravdépodobnosti zménit a Ze by J. N. nebyl zvolen senatorem. Domnénka
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platnosti volebniho rozhodnuti voli¢ii proto nebyla zpochybnéna takovym zptisobem,

aby se mohl Ustavni soud ztotoznit se zavéry Nejvyssiho spravniho soudu, co se plat-
nosti volby J. N. tyce.

[...]

Ustavni soud si je védom sloZitosti projednavané véci a zejména zavaznych nedostatkd
a mezer pravni upravy na tomto useku. Ocekava proto, ze zakonodarce zvazi na za-
klad¢ ziskanych poznatkl otazky jak hmotnépravni, tak procesnépravni upravy pre-
zkumu platnosti voleb a jejich oveéfovani, aby nevyvolavala zbyte¢né problémy a byla
vnitin€ souladna [...] Rovnéz tak je tieba zvazit soustavu prosttedkl ochrany voleb
a volebniho prava, stejné jako jinych subjektivnich prav v prubéhu volebni kampané
(napt. zkracené tizeni o tiskovych opravach a omluvach), aby za poruseni takovych
pravidel mohl byt ptipadné sankcionovan ten, kdo je zptsobil. Hrozba zruseni vysledku
voleb jako jediné mozny diisledek je v takovém piipadé v rozporu s ustavnim princi-
pem piiméfenosti zdsahu vefejné moci. To jisté nevylucuje, aby kandidat, ktery se do-
pustil zavazného volebniho deliktu (napt. podvod, podplaceni), nebyl diskvalifikovan.
Ustavni soud je v této souvislosti nucen konstatovat, Ze ve srovnani s jinymi staty je
pravni uprava vad volebniho procesu, volebnich delikti a viibec pravidel vedeni vo-
lebni kampan¢ jednak velmi kusa, jednak svymi koteny v podstaté tkvici v podminkach
upravy odpovidajici ,,volbam* z dob minulého rezimu. Volebni zdkonodarce bude proto
muset zvazit, zda volebni kultura voli¢i, kandidati a vetejnych funkcionait je na ta-
kové urovni, ze Uprava téchto otazek je zbytecna, nebo zda bude volebni chovani us-
mérnovat cestou predem stanovenych pravidel, ktera vytvoii stav pravni jistoty sub-
jekta volebniho procesu a ktera budou alespon piedpokladem volebni ekonomie.

Ustavni soud z diivodi vyse uvedenych proto dospél k zavéru, ze vedlejsi Giastnik to-
hoto Fizeni J. N. byl ve volbach do Senatu Parlamentu Ceské republiky konanych ve
dnech 5. a 6. listopadu 2004 a ve dnech 12. a 13. listopadu 2004 ve volebnim obvodu
¢. 19, Praha 11, platné zvolen senatorem.

[..]

Odli$né stanovisko soudce FrantiSka Duchoné

[...]

Nemohu souhlasit s relativizaci pojmu ¢estného a poctivého vedeni volebni kampang,
jak to ¢ini nalez slovy, ze: ,,...nelze tyto pojmy vykladat z hlediska soukromého prava
a obecné moralky, nebot’ jde o jejich pouziti v podminkach volebni kampang, ktera
neni ni¢im jinym neZ bojem o hlasy voli¢a“. Timto dal Ustavni soud najevo, Ze rozli-
Suje Cestnost a poctivost v oblasti soukromopravni a vefejnopravni s tim, ze v kazdé
oblasti maji tyto hodnoty jiny vyznam. Prakticky tak rezignoval na hodnoty Cestnosti
a poctivosti v oblasti ,,boje o hlasy volici“. Neméla by platit jina pravidla ¢estnosti
a poctivosti pro vztah mezi jednotlivci a jina pravidla pro volebni proces, ktery je za-

kladem zastupitelské demokracie a z n€hoZz vyrlstaji organy statni moci.

[...]
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Odli$né stanovisko soudkyné Ivany Jani

[...]

V posuzovaném ptipadé je zjevné, ze dotyéna vydani Uhtinéveského zpravodaje
a Petrovického zpravodaje obsahuji razantni negativni kampan zaméfenou na poSkozeni
a diskreditaci jednoho z kandidatii voleb do Senatu. [...] Otazka, ,.kdo zacal“ takovouto
kampan (kterou si klade vétSinovy nazor pléna), neni dle mého nazoru relevantni a ni-
koho a nic neomlouva. Pokud by byly zasady Cestnosti a poctivosti volebni kampané
skutecné poruseny vSemi zicastnénymi subjekty, nenastal by n¢jaky hypoteticky stav
rovnovahy, nybrz by u¢inky takovych nezakonnosti byly mnohem intenzivnéjsi a vo-
lebni vysledek jesté vice deformovan. Jinak feceno, ucinky nezakonného vedeni volebni
kampané se strany soutézicich volebnich subjektt na deformaci vysledki voleb se
,nekrati“, , nevyrusuji®, nybrz ,,s¢itaji*. NeCestn¢ a nepoctiveé vedena volebni kampan
muze zpasobit, kromé& chténého presunu volebnich preferenci, i podstatné ovlivnéni
voli¢ské ucasti, dulezitého faktoru majiciho vliv vysledky voleb.

[..]

Odlisné stanovisko soudkyné EliSky Wagnerové

Existuje mnoho autort a skol presvéd¢enych o tom, ze soudnictvi aplikujici pravo se
ma drzet v uctivé vzdalenosti od ¢istych politickych procest, které by mély produkovat
soudné nenapadnutelna fesent, a existuje stejné mnozstvi opacnych teorii. [...] Ceska
republika se ptihlasila k demokracii s piivlastkem liberalni, pfesnéji k ustavni liberalni
demokracii. K takové demokracii patii nejen formalné chapané volby, nybrz volby,
které musi dostat ur¢itym minimalnim pozadavkim (viz nize), a dale vlada prava,
délba moci, respekt a ochrana zakladnich prav a svobod.

[...]

Za zcela zasadni tak povazuji princip, podle kterého 1ze naprostou ,,ryzost” voleb do-
vodit jen za pfedpokladu, ze vile volict se utvaii bez usmérnovani ¢i navodii nebo
ovliviiovani vetejnou moci. Tento princip chépu jako jeden ze zékladnich struktural-
nich principt &eské Ustavy. Viechny statni organy vzeslé z voleb musi byt az vysled-
kem skute¢né autentické vule ¢lenti obCanské spolecnosti, tedy volict, nikoliv pro-
duktem procesu, ktery byl vefejnou moci manipulovan, bez ohledu na to, zda Gspésné

¢i méng¢ Uspesne.
[...]

Difamace jednotlivce, jiz se dopusti vefejna moc za pouziti vefejnych prostiedkl
(vefejna tiskovina) a vefejnych finan¢nich prostfedkti, pro mne predstavuje doslova
zneuziti vetrejné moci za Gcelem ustavng zcela neptipustnym (zeslabeni volebnich Sanci
politického protivnika utokem na jeho distojnost), které v mych oc¢ich vede k absenci
»Iyzosti® volebniho procesu tak, ze jej jiz nelze oznacit za skute¢né volby. [...] Ve
vztahu k jednotlivei mize potencialn€ jit o jednani zcela likvidacni, cestou zneuziti
vetejné moci. V takovych piipadech se mi jevi obcanskopravni zaloba na ochranu
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osobnosti prostiedkem zcela nedostate¢nym, nehled¢ na to, Ze neptipustnost takového
jednani mé dosah, ktery vyznamné presahuje zajmy jednotlivce, a nevaham fici, Ze ta-
kové jednani vefejné moci ,,rozleptava“ samotné zaklady naseho tstavniho a politic-
kého systému. [...] [D]ifamace kandidata nebo politické strany vetejnou moci ve vo-
lebni kampani zbavuje volby samotné piivlastku ,,skute¢né®. Takovy proces, halici se
formalné do havu voleb, neni ustavné materialné vzato volbou, a proto je tieba formalni
volby prohlasit za neplatné.

[...]

[PJovazuji za zavadéjici a neplodnou metodu zkoumani ptficinné souvislosti mezi
poruSenim zdkona a vysledkem voleb. Neztotoziiuji se s konstatovanim o tom, ze
zéakon bud’ porusen je, anebo neni, tj. Ze intenzita poruSeni normativniho ramce vo-
lebniho procesu je irelevantni. Naopak mam za to, ze Ustavni soud by mél vzdy
zkoumat, zda to které poruseni volebniho procesu jesté umozni oznacit volby za
volby skute¢né, a které jiz nikoliv, a tomuto zjisténi pak podfidit sviij vyrok. Zkou-
mani p¥i¢inné souvislosti mezi porusenim zakona a Ustavy a vysledkem voleb bez
ohledu na to, jak hluboce zjiStény zasah miii do Gstavnich zakladi statu, se bude
vzdy pohybovat v roviné nedolozitelnych spekulaci. Zavéry, které vétSina ucinila
z materiali Statni volebni komise, jsou v mych o¢ich nepresvéd¢ivé. Neptresvedci-
vost dokazuje vitdzstvi Jaromira Stétiny ve volebnim obvodu &. 22, ktery ve druhém
kole témét zdvojnasobil pocet pro sebe odevzdanych hlast, ackoliv Strana zelenych,
podobné jako KDU-CSL, neni v prazskych volebnich obvodech favoritem. Tento
ptiklad dokumentuje, Ze vétSinou zvolena metoda pii feSeni této kauzy neni vhodna
a oproti tomu shora naznagena metoda vykladu toho, co z hlediska Ustavy jesté lze
povazovat za skutecné volby (tj. tstavni hodnoceni intenzity zasahu), je postupem,
ktery Ize od Ustavniho soudu oéekavat, nebot’ jim vyklada, resp. konkretizuje Ustavu
a Ustavni poradek.

» Poznamky:

1. Nalez v pfipadu Nadvornik je mimofadné zajimavou ukazkou (nejméné) tfi pfistupt
k soudnimu prezkumu voleb. Na jedné strané stoji nazor vétsiny pléna Ustavniho
soudu, ktery stavi na pravni domnénce, Ze vysledek voleb odpovida vili voli¢u, jez
muze byt vyvracena pouze v mimoradnych pfipadech, kdy je prokazano, Ze poru-
Seni volebniho zakona skute¢né mélo vliv na vysledek voleb. Na strané druhé je
puvodni usneseni Nejvyssiho spravniho soudu a pfevazna ¢ast disentujicich soud-
cl, ktefi sice také uznavaji metodu prfezkumu, jez umozruje volby prohlasit za ne-
platné jen tehdy, pokud existuje vztah mezi poruSenim zakona a vysledkem voleb,
spokojuji se v8ak s tim, je-li dostateCné pravdépodobné, ze k takovému ovlivnéni
doslo. Svébytny pfistup obsahuje odliSné stanovisko E. Wagnerové, ktera prokazo-
vani pfi¢inné souvislosti odmita s argumentem, Ze je v zdsadé nemozné, a namisto
toho v zasadé navrhuje zkoumat miru zavaznosti pochybeni, ke kterému doslo.
Ktery z téchto pfistupu je podle vas nejvice prfesveédCivy? Argumentujte.
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2. Vychazime-li z argumentace uvedené v nalezu, je pro vysledek soudniho pfezkumu
voleb relevantni, zda k urcitému pochybeni ve volebni kampani doslo vinou kandi-
data, popf. navrhujici politické strany, nebo zcela nezavisle na jeho vili? Proc?

3. Ustavni soud v nalezu vyzval zdkonodarce k podrobnéjsi Gipravé volebni kampanég,
zejména k rozsifeni procesnich nastrojl, slouzicich k ochrané jejiho fadného pri-
béhu. Dosud k tomu v8ak nedoslo a jedinou relevantni vefejnopravni sankci tak
v zasadé zlstava moznost volby ex post prohlasit za neplatné, kterou v§ak soudy
vzhledem k mimoradné zavaznym disledkim mohou uplatnit pouze ve vyjime€nych
pfipadech, jinak by porusily zasadu proporcionality. Jaké alternativni nastroje by
podle vaseho nazoru bylo mozné (a vhodné) zavést?

Nepiipustnost upldaceni voli¢ii — komunadalni volby v Krupce
Nalez sp. zn. PL. US 57/10 ze dne 18. 1. 2011 (N 2/60 SbNU 11)

[V pribéhu voleb do zastupitelstva mésta Krupka v roce 2010 doslo k tomu, Ze jedna
z volebnich stran nabizela voli¢im tplatu za to, Ze pro ni budou hlasovat, a organizo-
vang je svazela do volebnich mistnosti. Jedna z konkurenc¢nich stran proto podala navrh
na vysloveni neplatnosti voleb, o kterém rozhodoval Krajsky soud v Usti nad Labem,
kde se tyto aktivity podafilo prokazat. S ohledem na znéni zakona o volbach do zastu-
pitelstev obci, ktery na rozdil od jinych volebnich zakont nepfedepisuje, Ze volebni
kampan musi probihat poctivé a ¢estné, v§ak soud neshledal poruseni zdkona v samot-
ném nakupovani hlast, ale jen ve svazeni volic¢t do bezprostiedni blizkosti volebnich
mistnosti, coz povazoval za zdkonem zakazanou agitaci ve volebni mistnosti a jejim
okoli. Navic zamitl navrh na neplatnost voleb a misto toho prohlasil za neplatné pouze
hlasovani v téch okrscich, kde ke svazeni voli¢t dochazelo. Opakovat se tak mélo hla-
sovani pouze na této ¢asti izemi, zatimco vysledky z ostatnich okrskti by ztistaly v plat-
nosti. Navrhovatel¢ jeho rozhodnuti napadli ustavni stiznosti. ]

[...]

35. Krajsky soud zcela mylné dovodil, Ze obchodné trzni pojeti voleb je sice necestné,
neni vSak protizakonné. Takové posouzeni véci neobstoji ani v roviné podistavniho
prava. Argument, ze podplaceni neni na rozdil od voleb do Parlamentu Ceské republiky
volebnim zdkonem v piipade€ voleb do obecnich zastupitelstev explicitné uvedeno jako
skutkova podstata poruseni volebniho zakona, nemtize obstat. Smyslem voleb do obec-
niho zastupitelstva neni drazba funkci v obecni samosprave, ale vyjadieni nezavislé
vile volich pti vybéru kandidatd. Vile volice, ktery je zkorumpovan, neni nezavisla.

[...]

37.V souzené véci krajsky soud vzal za prokdzané poruSeni volebniho zdkona ve tiech,
tedy vice nez v jedné Ctvrtin€ volebnich okrski. I toto zjisténi staci k zavértim o zkres-
leni celého volebniho vysledku. I tak vSak bude tieba doplnit dokazovani podle navrha
ucastniktl. V daném piipad¢ by opakované hlasovani pouze ve tfech volebnich okrscich
za situace, kdy vSechny volebni okrsky tvoii jediny spole¢ny obvod, zakladalo evi-
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dentni poruseni principu rovnosti hlast. Voli¢i, ktefi by znovu hlasovali pouze ve tfech
okrscich, by znali jiz vysledek ve vSech zbyvajicich okrscich véetné jmen téch, kteti
jiz byli do zastupitelského sboru obce zvoleni, a mohli by tak své hlasovani této sku-
teCnosti ptizpisobit.

[...]

40. Ustavni soud proto ustavni stiznosti ze shora uvedenych divodt vyhovél [...]

» Poznamky:

1. ,Je-li vam z néeho na zvraceni, pravdépodobné se jedna o protiustavni situaci.”
Tento ,test” byl — alespon podle vypravéni jeho kolegll — soucasti metodologie
ustavniho prfezkumu, kterou pouzival nékdejsi soudce NejvysSiho soudu USA
O. W. Holmes jr."5" Nakupovani hlasl ve volbach se optikou tohoto testu protiustav-
nim jevi, neni v3ak snadné pro tento zavér najit jasné pravni argumenty. Stru¢na
nosna ¢ast zdavodnéni nalezu klade dlraz na nezavislost vule voli¢l, coz je vSak
problematické. Zaprvé, Ustava o nezavislosti voli¢t nehovofi a Ustavni soud nena-
bizi zadné voditko, z jakého ustanoveni ¢i obecného principu jej dovodil. A zadruhé,
pfijmeme-li tento poZadavek, splfiuje podminku nezavislosti napfiklad voli¢-dtichod-
ce, ktery voli politickou stranu, slibujici zvySeni dichod, ¢i voli¢-podnikatel, prefe-
rujici stranu, ktera slibuje snizeni dani? Pokuste se tyto situace odlisit od pfimého
uplaceni voli€l a najdéte ustavni zaklad pro jeho nepfipustnost.

2. Ustavni soud svym nalezem v zasadé vylougil moZnost, aby se v budoucnu konalo
opakované hlasovani pouze v nékterych okrscich, a to s argumentem, ze voli¢i by
zde jiz znali vysledky hlasovani na zbytku uzemi a mohli by tomu svou volbu pfi-
zpusobit. Tento argument je do urcité miry validni, nicméné znamena jisty odklon
od predchozi judikatury, jez naopak preferovala opakovani hlasovani pouze tam,
kde doslo k pochybeni. Existuji i argumenty ve prospéch této moznosti?

Uéelové piihlasovdni se volici k trvalému pobytu — komundlni volby
v Karlové Studdnce

Nilez sp. zn. P1. US 6/11 ze dne 4. 5. 2011 (N 85/61 SbNU 315)

[Béhem tii tydnt pred konanim voleb do zastupitelstva se v obci Karlova Studanka
k trvalému pobytu nové piihlasilo 23 osob, a to do objektu, ktery patfil jednomu z kan-
didatt, a nasledné hlasovali ve volbach. Jedna z kandidujicich stran se na zaklad¢ této
skute€nosti obratila na Krajsky soud v Ostravé s ndvrhem na neplatnost voleb, pfi¢emz
argumentovala, Ze §lo o ucelové ptihlaseni se osob, které v obci ve skutecnosti nebydli,
s cilem ovlivnit vysledky voleb. Krajsky soud sice konstatoval, ze Gcelova registrace

151 Srov. Posner, R. Legal Reasoning from the Top Down and from the Bottom Up: The Question of
Unenumerated Constitutional Rights. University of Chicago Law Review, 1992, s. 447 a tam uve-
deny zdroj.
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voli¢li by mohla predstavovat poruseni zékona, ale v daném ptipad¢ se tuto ucelovost
nepodaftilo prokdzat, a proto navrh zamitl. Navrhovatelka proti tomuto rozhodnuti po-
dala Gstavni stiznost.]

[...]

33. Ustavni soud v souvislosti s pojmem trvalého pobytu vylozil, Ze dle ¢l. 14 odst. 1
Listiny garantujiciho svobodu pobytu se trvalym pobytem nepochybné rozumi opravnéni
svobodné pobyvat a usazovat se na kterémkoli misté v Ceské republice, tj. opravnéni
svobodné si volit bydlisté uvniti ¢eského statu (srov. nalez sp. zn. P1. US 4/02 [...]).
Vyjimka je uvedena v ¢l. 14 odst. 3 Listiny, dle néhoz svobody pohybu a pobytu mohou
byt omezeny zakonem, jestlize je to nevyhnutelné pro bezpe¢nost statu, udrzeni ve-
fejného poradku, ochranu zdravi nebo ochranu prav a svobod druhych a na vymeze-
nych Gzemich téz z diivodu ochrany pfirody. Trvaly pobyt je definovan jako udaj
,,pouze* evidenéni. Na druhou stranu v nélezu sp. zn. P1. US 9/94 [...] v némz se za-
byval podminkami nabyvani statniho ob&anstvi, Ustavni soud pojem trvalého pobytu,
coby jednu z nich, vylozil tak, ze jde ,,[...] nikoliv o trvaly pobyt ve smyslu evidenc-
nim — piihlaseni se k trvalému pobytu na prislusném uradé — ale ve smyslu faktickém.
Trvalym pobytem je tieba takto rozumét pobyt v misté stalého bydlisté clovéka, to jest
zpravidla v misté, kde ma rodinu, rodice, byt nebo zaméstnani a v némz se také zdrzuje
s umyslem zdrzovat se zde trvale.*

34. Jak bylo feceno, pravo volit do zastupitelstva obce dava ustanoveni § 4 zakona
o volbach do zastupitelstev obcanu obce za predpokladu, Ze je v den voleb v této obci
prihlagen k trvalému pobytu. Zadné omezeni tykajici se trvalého pobytu neni v tomto
ustanoveni uvedeno a Ceska republika nem4 ani jinde specialng upraveny néjaké dalsi
podminky ve vztahu k bydlisti, které by voli¢i byli povinni splnit, neZ se k trvalému
pobytu v obci piihlasi. Zmanipulovani voleb obstaranim hlast formalnich volici je
tedy relativné snadné. Témto praktikam Ize do jisté miry predejit ve fazi sestavovani
seznamu voli¢l tim, Ze osoby hlasené k trvalému pobytu toliko formalné z ného budou
vyskrtnuty. Vyklad, podle né¢hoz zakon o volbach do zastupitelstev takovyto aktivni
postup organu, ktery staly seznam volici vede, umoznuje, podporuje i moznost vy-
Skrtnutych osob nasledné Zadat o spravni (namitkové fizeni) a soudni ptezkum. A od-
povida to téZ (jak je rozvedeno nize) piedstavé samotné Ustavy, kterd v &l. 100 odst. 1
nepiedpoklada ochranu prava podilet se na spraveé obecnich zalezitosti u téch, kdo se
skutecnym zivotem obce nemaji objektivné nic spoleéného. Toto je jen pfipomenuti
jednoho z nastroju, ktery lze k obrané pted podobnymi praktikami vyuZzit mimo ramec
volebniho soudnictvi. Je viak zfejmé, e pravni uprava neni dokonala. Ustavni soud
zde proto vyuziva piilezitosti a apeluje na zdkonodarce, aby uvazil, zda podminky ak-
tivniho volebniho prava do zastupitelstev obci neuptesnit, resp. nezménit tak, aby bylo
znemoznéno nebo alesponl podstatné znesnadnéno zneuziti stavajiciho benevolentné
nastaveného kritéria trvalého pobytu.

35. Otéazka trvalého bydlisté obcanti je sice v obecné roving zalezitosti evidencni, a ni-
koliv faktickou (zakon o evidenci obyvatel sice v § 10 odst. 1 uvadi demonstrativni
vycet kritérii pro volbu mista trvalého pobytu, ovSem jejich skutena existence neni
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pfi ohlasovéni tohoto mista provétfovana), nicméné ve vécech volebnich je dle nazoru
Ustavniho soudu nutno pojem vykladat materidlng. Piléhavéjsi je proto postoj zaujaty
ve vyse citovaném nalezu sp. zn. P1. US 9/94 vychazejici z trvalého pobytu jako stavu
faktického. Tento zavér podporuje i Gstavni vymezeni izemnich samospravnych celkl
jako uzemnich spolecenstvi obcant, ktera maji pravo na samospravu (¢l. 100 odst. 1
Ustavy). Smyslem formalni existence obce je, aby si jeji obyvatelé mohli sami spra-
vovat své vlastni zalezitosti. Cini tak prostfednictvim organi obce. Proto také oprav-
néni tyto organy vytvaret je podminéno faktickym poutem obyvatele-volice k obci.
O existenci tohoto pouta nesvéd¢i sama subjektivni ville osoby v podobé zapisu mezi
obcany obce, ale musi byt odpovidajicim zptisobem objektivné vyjadiena.

36. V situaci, kdy je trvaly pobyt rozhodujicim kritériem pro vznik aktivniho i pasiv-
niho volebniho prava do organti samospravy obce, je tieba vzhledem k zavaznosti mo-
znych dopadt peclivé zkoumat i skute¢nost, zda ptihlaseni nebylo zcela tcelovym jed-
nanim, jehoz jedinym cilem byl praveé vznik aktivniho volebniho prava, tedy jednanim
obchazejicim volebni zakon. Pravo na zvoleni si trvalého pobytu dle § 10 zakona o evi-
denci obyvatel je sice subjektivné vefejnym pravem vymahatelnym ve spravnim soud-
nictvi, které je odvozeno od prava na svobodu pohybu a pobytu. Ovsem neni diivod
jej bez dalsiho uptfednostnit pred pravem obcanti izemniho spolecenstvi, aby se na
jeho samospravé podileli pouze ti, kdo do tohoto spolecenstvi skute¢né patii. Nelze
pominout specifika voleb do zastupitelstev obci, ve kterych na rozdil kupt. od voleb
do zastupitelstev krajti, vzhledem k jejich velikosti i poc¢tu voli¢ii, nepochybné hrozi,
ze hromadnou ucelovou zménou trvalého pobytu pied konanim voleb mtize dojit k ne-
zadoucimu ovlivitovani volebnich vysledkid. Kromé toho svoboda pohybu a pobytu
znamena svobodu se kdekoliv usadit a zit tam, nikoli svobodu byt hlasen k trvalému
pobytu v misté dle svého vybéru a tcastnit se zde komunalnich voleb.

37. 1 za stavajici pravni Upravy proto je (bylo) pfi posuzovani predmétného navrhu na
neplatnost voleb nezbytné za ticelem ochrany zajmu voli¢t posoudit, zda posuzovana
praktika, v tomto konkrétnim piipad¢ ptihlaseni se vice osob k trvalému pobytu tésné
pred komunalnimi volbami na uréitou adresu spjatou vlastnickymi ¢i zavazkovymi
pravy s konkrétnimi kandidaty, méla realny vliv na to, jakého volebniho vysledku do-
séhla volebni strana, ktera tyto kandidaty navrhla, a zda zjisténa skute¢nost znamenala
poruseni tstavnich principi demokratickych voleb.

[...]

39. Krajsky soud zuzil pfezkum neplatnosti voleb pouze na posouzeni platnosti ve
vztahu k zakonu o evidenci obyvatel a neposoudil zdkonnost a platnost voleb ze Sirsiho
hlediska dopadu zmény trvalého pobytu urcitého poctu obcanli bezprostredné pied
volbami na cely volebni proces jako takovy. Krajsky soud ukoncil volebni pfezkum
konstatovanim, e nebylo prokazano jednani obchéazejici zakon. Dle Ustavniho soudu
vSak hlavni pti¢inou toho byl chybny procesni postup krajského soudu, ktery potiebné
dokazovani v tomto sméru ani neprovedl, prestoze tak ucinit mohl, resp. za situace,
kdy kombinace okolnosti pfipadu nasvédCovala spiSe zavéru o zneuziti zakona o volbach
do zastupitelstev, u€init mél. Z toho divodu se krajsky soud viibec nezabyval porusenim
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zasady rovného volebniho prava a zdsady svobodné soutéze politickych sil ve vztahu
ke stézovatelce, tedy ve vztahu k volebni strang, jejiz kandidatni listina byla zaregi-
strovana pro volby do zastupitelstva obce. Je tieba, aby krajsky soud materialné po-
soudil ucelovost zmény trvalého pobytu, ktera souc¢asné svoji intenzitou mohla ovlivnit
volebni vysledky (1), a existenci ¢i neexistenci pfi¢inné souvislosti mezi namitanym
postupem pted volbami a vysledkem napadnutych voleb (2) se zietelem na mozné ob-
chézeni volebniho zakona a zatemnéni vysledku voleb v souvislosti s intenzitou zasahu,
tedy pravdépodobnymi dopady Gcelové zmény trvalého pobytu piihlasenim se do ob-
jektu ve vlastnictvi (uzivani) nékterych kandidata (3) [...]

[Ustavni soud proto Gstavni stiznosti vyhovél a rozhodnuti Krajského soudu v Ostravé
zrusil. ]

» Poznamky:

1. Nalez pfedstavuje pozoruhodné odli$eni od pfedchozi linie rozhodnuti Ustavni
soudu, podle niz ma udaj o trvalém pobytu pouze evidencéni povahu a lidé nemaji
povinnost se k nému hlasit v misté, kde skutec¢né Ziji. V tomto pfipadé soud naopak
pozaduje materialni pfezkum, coz zdtvodriuje odliSnym kontextem voleb. Ve vztahu
ke konkrétnimu pfipadu to Ize povazovat za spravedlivé feSeni, které nicméné pfi
stavajici pravni upravé vytvari fadu nevyfesenych probléma. Volebni zakon neza-
klada zadnou pravomoc obecniho Gfadu, aby ze seznamu voli¢u, ktery vede, vy-
$krtaval kohokoli, kdo ma v obci trvaly pobyt. Zadat, aby tak &inil, proto narazi na
princip legality vykonu vefejné moci zakotveny v ¢&l. 2 odst. 3 Ustavy. Procesni
ochrana takto vyskrtnutych voli€l je navic nedostate¢na: mohou se sice jesté pred
dnem voleb obratit na krajsky soud s navrhem ve véci seznamu voli¢li, avSak pouze
v pfipadé, Ze se 0 svém vyskrtnuti sami dozvédi. Navic se zda, Ze tito voli€i nebu-
dou své volebni pravo moci uplatnit nikde, coz naruSuje princip véeobecnosti vo-
lebniho prava: v jedné obci budou vyskrtnuti, zatimco tam, kde skute¢né Ziji, zase
nesplini podminku trvalého pobytu.

2. Ustavni soud doporuduje, aby do$lo ke zmé&né pravni tpravy, jez by (i) tyto problé-
my odstranila. Jednim z moznych feSeni, o nichzZ se diskutuje, je zavedeni urcitého
volebniho moratoria, spo€ivajiciho v tom, Ze by se komunalnich voleb v obci mohli
zUcastnit jen osoby, které zde maji trvaly pobyt déle nez (napf.) Sest mésicu. Zhod-
notte tento navrh jak z hlediska jeho ucelnosti, tak z hlediska jeho Ustavnosti.
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