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Ceska republika
~ NALEZ
Ustavniho soudu

Jménem republiky

Ustavni soud rozhodl v plénu slozeném z piedsedy soudu Pavla Rychetského
a ze soudkyn a soudcti Ludvika Davida, Jaroslava Fenyka, Josefa Fialy, Jana Filipa
(soudce zpravodaje), Jaromira Jirsy, Tomése Lichovnika, Vladimira Sladecka, Radovana
Suchanka, Pavla Samala, Katefiny Siméackové, Vojtécha Simicka, Milady Tomkové,
Davida Uhlife a Jiftho Zeméanka o navrhu skupiny senatorti Senatu Parlamentu Ceské
republiky, za kterou jedna senator Petr Holecek, pravné zastoupené JUDr. Stanislavem
Pol¢akem, advokatem, sidlem Rehenice 10, Pysely, na zruSeni § 26 véty druhé, § 48 az 51
a piilohy ¢. 2 zakona & 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky
a 0 zméné€ a doplnéni nékterych dalSich zakont, ve znéni pozdéjsich predpist, za ucasti
Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské republiky a Senatu Parlamentu Ceské
republiky, jako ugastnik® ¥izeni, a viady Ceské republiky, jako vedlejsi u¢astnice fizeni,
takto:

I. Ustanoveni § 48, § 49 odst. 1 pism. b) aZ d), odst. 3 pism. b) aZ d) a odst. 4, § 50
odst. 1 a7 3 a § 51 zakona &. 247/1995 Sb., 0 volbach do Parlamentu Ceské republiky
a 0 zméné a doplnéni nékterych dalSich zakoni, ve znéni pozdéjSich predpisi, se
zru$uji uplynutim dne vyhlaseni tohoto nalezu ve Sbirce zakoni.

I1. Ve zbyvajici ¢asti se navrh zamita.

Oduvodnéni

l.
Piedmét fizeni a znéni ndvrhem napadenych ustanoveni

1. Skupina senatorek a senatorti Senatu Parlamentu Ceské republiky (dale téZ jen
~navrhovatelka®) navrhuje, aby Ustavni soud v zakoné &. 247/1995 Sh., o volbach
do Parlamentu Ceské republiky a o zméné a doplnéni n&kterych dal§ich zakontl, ve znéni
pozdé¢jsich predpist, (dale téz jen ,,ZVP*, popt. tam, kde neni u Cisla ustanoveni uveden
zakon, jde 0 ZVP) zrusil jeho v z&hlavi uvedend ustanoveni spolu s ptilohou ¢. 2 k tomuto
zakonu.

2. Napadena ustanoveni ZVP zné&ji (napadena ¢ast je vyznacena):
8 26
Volby do Poslanecké snémovny se konaji podle zasady pomerného zastoupeni

ve volebnich krajich na iizemi Ceské republiky. Volebnimi kraji jsou vy3si Gzemni
samospravné celky vymezené zvlastnim pravnim piedpisem.®?
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Znéni poznamky pod arou &. 8a v § 26: ,,Ustavni zdkon ¢ 347/1997 Sb., o vytvoieni

vyssich tizemnich samospravnych celkii a o zméné vistavniho zakona Ceské narodni rady
¢. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, ve znéni ustavniho zdakona ¢. 176/2001 Sb.

§ 48

(1) Na zaklade vysledkii hlasovani prevzatych z volebnich okrsku a zvlastnich
volebnich okrskii u povéFenych obecnich tiradii podle § 43 zjisti Cesky statisticky virad
celkovy pocet platnych hlasii, ktere byly ve vsech volebnich krajich odevzdany
pro véechny politické strany, politicka hnuti a koalice, a vydéli ho poctem poslancii. Cislo
takto vypoctené a zaokrouhlené na jednotky je republikovym mandatovym cislem.

(2) Republikovym mandatovym cislem deli celkovy pocet platnych hlasu
odevzdanych v kazdém volebnim kraji. Celé cislo takto vypoctené je poctem mandatii,
ktere pripadaji jednotlivym volebnim krajum.

(3) Nebyly-li takto rozdeéleny vsSechny manddty, pripadnou zbylé manddty
postupné volebnim krajiim, které vykazuji nejvetsi zbytek déleni. Pri rovnosti zbytki
rozhoduje los.

§49

(1) Na podkladé zapisu o vysledku voleb v krajich Cesky statisticky virad zjisti,
kolik platnych hlasii celkem bylo odevzdano pro kazdou politickou stranu, kazde politické
hnuti a kazdou koalici a dale,

a) které politickeé strany nebo politickd hnuti ziskaly méné nez 5 procent,

b) které koalice, slozené ze 2 politickych stran, popripadeé politickych hnuti ziskaly
méne nez 10 procent,

¢) které koalice, sloZené ze 3 politickych stran, popripadé politickych hnuti ziskaly
méné nez 15 procent,

d) které koalice, slozené z nejméné 4 a vice politickych stran, popripadé
politickych hnuti ziskaly méné nez 20 procent z celkového poctu platnych hlasii.

(2) Pri dalsim zjistovani volebnich vysledkii a pridélovani mandatii se jiz k témto
politickym stranam, politickym hnutim a koalicim a hlasiim pro né odevzdanym neprihlizi.

(3) Zjisti-li Cesky statisticky uiad, Ze do skrutinia nepostupuji alespon 2 koalice
nebo 1 koalice a 1 politickd strana nebo politické hnuti, anebo 2 politické strany nebo
politicka hnuti, snizi

a) u politickych stran nebo politickych hnuti hranici 5 procent na hranici
4 procent,

b) u koalice podle odstavce 1 pism. b) hranici 10 procent na hranici 6 procent,

c) u koalice podle odstavce 1 pism. ¢) hranici 15 procent na hranici 8 procent,
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d) u koalice podle odstavce 1 pism. d) hranici 20 procent na hranici 10 procent.
Nebude-li ani poté dosazeno postupu do skrutinia podle tohoto odstavce, snizi Cesky
statisticky urad hranici o dalsi procento.

(4) Mandaty politickym strandm, politickym hnutim a koalicim, které postoupily
do skrutinia, se rozdeluji v ramci volebnich krajui.

§50

(1) Pocet platnych hlasii pro kazdou z politickych stran, politickych hnuti a koalic,
které postoupily do skrutinia, se v rdmci kazdého volebniho kraje postupné deli cisly 1,
2; 3 a dale vzdy cislem o 1 vyssim. Vypocte se tolik podilu, kolik kandidatu je uvedeno
na hlasovacim listku, nezapocitavaji se vsSak kandidati, kteri se kandidatury
po zaregistrovani kandidatni listiny vzdali nebo byli odvolani podle § 36. Hodnoty podili
se vypocitavaji a uvadeji na 2 desetinna mista se zaokrouhlenim nahoru.

(2) Viechny podily vypoctené podle odstavce 1 se seradi sestupné podle velikosti
a uvede se seznam tolika podilu, kolik mandatit volebnimu kraji pripadlo podle § 48.
V pripade rovnosti 2 a vice podilii v této radé je pro jeho poradi rozhodujici pocet hlasii
pro politickou stranu, politické hnuti nebo koalici ve volebnim kraji, a je-li i tento shodny,
rozhodne o poradi podilu los. Zaroven s velikosti podilu se uvede i oznaceni politické
strany, politického hnuti nebo koalice, ktera tohoto podilu dosahla.

(3) Za kazdy podil obsazeny v seznamu podle odstavce 2 se politické strané,
politickemu hnuti nebo koalici prikdaze 1 mandat.

(4) V ramci jednotlivych politickych stran, politickych hnuti a koalic obdrzi
mandaty strané prikdazané kandidati podle poradi, jak jsou uvedeni na hlasovacim listku.

(5) Jestlize vsak nektery z kandidatu ziskal takovy pocet prednostnich hlasu, ktery
¢ini nejmeéné 5 procent z celkového poctu platnych hlasi odevzdanych pro tuto politickou
stranu, politické hnuti nebo koalici v ramci volebniho kraje, pripadne mandat prednostné
tomuto kandidatovi.

(6) V pripade, zZe vice kandidatii splnilo podminku podle odstavce 5 a politicka
strana, politické hnuti nebo koalice ziskala vice mandatii, pripadnou mandaty prednostné
kandidatum, kteri splnili podminku podle odstavce 5, a to postupné v poradi
podle nejvyssiho poctu ziskanych prednostnich hlasi;, v pripadé rovnosti poctu
prednostnich hlasii je rozhodujici poradi kandidata na hlasovacim listku. Kandidatiim,
kteri nesplnili podminku podle odstavce 5, pripadnou mandaty v poradi, jak jsou uvedeni
na hlasovacim listku.

(7) Nezvoleni kandidati politickych stran, politickych hnuti a koalic, které v ramci
volebniho kraje ziskaly alespon 1 mandat, se stavaji nahradniky. Pro stanoveni poradi
nahradnikic v ramci téchto politickych stran, politickych hnuti a koalic se postupuje
obdobné podle odstavcii 4 az 6.

§51
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Pokud zjisteny celkovy pocet platnych hlasii nebo pocet platnych hlasu
ve volebnim kraji pro politické strany, politicka hnuti nebo koalice, postupujici
do skrutinia, neumozni provést

a) pocetni operaci podle § 48 odst. 2, zvétsi Cesky statisticky virad republikové
mandatové cislo vypoctené podle § 48 odst. 1 o jednu,

b) rozdéleni mandatii podle § 48 odst. 3, odecte Cesky statisticky irad prebyvajici
mandaty postupné volebnim krajiim, které vykazuji nejmensi zbytky déleni, pri rovnosti
zbytkit rozhodne los; pokud by nebylo rozdéleni stanoveného poctu mandatii dosazeno
ani tak, zbylé mandaty prideli opakovanim postupu podle § 48 odst. 3, nebo prebyvajici
mandaty odebere opakovanim postupu podle tohoto pismene.“

3. RovnéZ ke zruSeni navrzena priloha ¢. 2 k ZVP navazuje na napadené ustanoveni jeho
§ 26 véty druhé a obsahuje:
a) oznaceni volebnich kraju ¢isly 1 az 14,
b) jejich vycet v porfadi podle ustavniho zakona ¢. 347/1997 Sb., o vytvoieni vyssSich
tizemnich samospravnych celkil a o zméné ustavniho zakona Ceské narodni rady
&. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, ve znéni stavniho zakona &. 176/2001 Sb.
(déle jen ,,ustavni zakon ¢. 347/1997 Sb.*),
c) uvedeni jejich sidel,
d) stanoveni maximalniho poctu kandidatd na kandidatni listin¢ pro piislusny
volebni kraj.

4. Napadené ustanoveni véty druhé § 26 bylo do ZVP vlozeno zakonem ¢. 37/2002 Sh.,
kterym se méni zdkon &. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky
a 0 zméné€ a doplnéni nékterych dalich zakond, ve znéni zakona €. 212/1996 Sb., nalezu
Ustavniho soudu uveiejnéného pod ¢&. 243/1999 Sb., zakona &. 204/2000 Sh. a nélezu
Ustavniho soudu uvefejnéného pod & 64/2001 Sb., a zakon &. 130/2000 Sb., o volbach
do zastupitelstev kraji a o zméné nékterych zakond, ve znéni zakona ¢. 273/2001 Sbh.

5. Napadené znéni § 48 bylo do ZVP vlozeno zakonem ¢. 204/2000 Sb., kterym se méni
zékon &. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky a o zméné a doplnéni
nékterych dalsich zakont, ve znéni zédkona ¢. 212/1996 Sb. a nalezu Ustavniho soudu
uvetejnéného pod €. 243/1999 Sb., zakon ¢. 99/1963 Sb., obcansky soudni tad, ve znéni
pozdé&jsich predpist, a zdkon €. 2/1969 Sb., o ziizeni ministerstev a jinych ustfednich
organt statni spravy Ceské republiky, ve znéni pozdgjsich piedpisi. Naslednd byl
jeho odstavec ~ ¢tvrty zruSen nalezem Ustavniho soudu zedne 24.1.2001
sp. zn. P1. US 42/2000 (N 16/21 SbNU 113; 64/2001 Sb.).

6. Napadeny § 49 byl do ZVP vlozen zdkonem ¢. 204/2000 Sb. V tomto znéni napadené
ustanoveni plati beze zmény.

7. Napadeny § 50 byl do ZVP vlozen zdkonem ¢. 204/2000 Sb. Nasledné byl zménén
zakonem €. 37/2002 Sb. (nové znéni odstavct 1 az 3) a zakonem ¢. 480/2006 Sb., kterym
se méni zakon &. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky a o zmé&né
a doplnéni nékterych dalSich zadkonl, ve znéni pozdéjsSich predpist, (v odstavei 5 bylo
vlozeno ¢islo ,,5 misto cisla ,,7%).
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8. Napadeny 8 51 byl do ZVP vlozen zakonem ¢. 204/2000 Sb. V tomto znéni plati
napadené ustanoveni beze zmény.

9. Ptiloha ¢. 2 k ZVP byla do tohoto zdkona vloZena zdkonem ¢. 37/2002 Sb. V tomto
znéni plati beze zmény.

1.
Argumentace navrhovatelky

10. Argumentace navrhovatelky sméfuje proti dvéma zdkladnim slozkam volebniho
systému do Poslanecké snémovny. Nejdiive se obsahle vymezuje vici volebni formuli
zakotvené v § 50 odst. 1 az 3 ZVP (tzv. D’Hondtova formule) a proti jejimu uplatnéni
za pomoci rozdéleni Ceské republiky do &trnacti volebnich kraji o rtizné velikosti.
Nasledné napada ustavnost jednotlivych uzaviracich klauzuli zakotvenych v § 49 odst. 1
pism. a) az d) pro v koalici kandidujici politicke strany a politicka hnuti (dale téz jen
politické strany*). Vzhledem ke skute¢nosti, ze Ustavni soud se v minulosti jiZz zabyval
fadou argumentl, které nyni navrhovatelka piedestird na podporu svého navrhu,
navrhovatelka se nejdiive zaméfila na splnéni podminky pfipustnosti obou ¢asti své
argumentace [viz sub Il. a)] a nasledné ptedestiela své namitky k meritu véci, tedy
Kk nedstavnosti napadenych ustanoveni ZVP v obou jejich ¢astech [viz sub II. b) a c)].

1. a)
Oduvodnéni pripustnosti navrhu

11. Navrhovatelka zdliraziiuje, Ze prvni ¢ast navrhu je pfipustnd, nebot’ soucasny volebni
systétm nebyl pfedmétem abstraktni kontroly ustavnosti. Poukazuje pouze nato,
Ze v usneseni ze dne 17. 4. 2009 sp. zn. Pl. US 57/06 (viechna rozhodnuti Ustavniho
soudu jsou dostupna na https://nalus.usoud.cz) byla posuzovana pouze uréita Cast
soucasné¢ho volebniho systému. Navrhovatelka pfipomind, ze uvedené usneseni vydal
navic pouze t¥i¢lenny senat, a nikoliv plénum Ustavniho soudu, pfi¢emZ divodem
pro odmitnuti bylo zejména to, Ze v tehdejsi véci nebylo navrzeno zruseni kli¢ového
ustanoveni § 26 ZVP. Nalez ze dne 29. 3. 2011 sp. zn. PI. US 52/10 (N 56/60 SbNU 693)
se pak tykal pouze podminek pro rovnost hlasti v komunalnich volbach v Praze.

12. V druhé c¢asti navrhovatelka pozaduje, stru¢né feCeno, zruseni tzv. nacitaciho kvora
pro koalice. Co se ty¢e nalezu ze dne 2. 4. 1997 sp. zn. PI. US 25/96 (N 37/7 SbNU 251;
88/1997 Sh.), Slo o posuzovani tehdy platné pravni Gpravy, nikoli sou¢asného pravniho
stavu. Nicméné navrhovatelka v této souvislosti uzndvé, Ze podstatna ¢ast argumentace
tohoto nalezu je piiléhava i v této véci, tyka-li se Ustavnosti uzaviraci klauzule samotné,
jejiz integraéni funkcionalitu v politickém systému uznava. Ostatni rozhodnuti Ustavniho
soudu tykajici se soucasného volebniho systému byla vydana v fizenich o ustavnich
stiznostech, které byly viechny odmitnuty formou usneseni. Ustavni soud tedy o dané
¢asti doposud nerozhodoval nalezem, a podle navrhovatelky je tak nédvrh ptipustny.

13. Ani ve druhé ¢asti své argumentace smétujici proti tzv. nacitaci klauzuli nepovazuje
navrhovatelka navrth za opakovany, a tedy nepfipustny podle § 35 odst. 1 zakona
&. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, (dale jen ,,zakon o Ustavnim soudu). Tato ¢ast ZVP
byla predmétem piezkumu Ustavnim soudem vnalezu ze dne 24.1.2001
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sp. zn. P1. US 42/2000, pii¢emz s argumentaci prezidenta republiky o netstavnosti této
asti se Ustavni soud neztotonil. Pfesto vSak navrhovatelka povazuje svij navrh
za pripustny, nebot’ obsahuje novou argumentacni linii, spocivajici ve vyhodnoceni
praktickych zkuSenosti s ptisobenim napadenych ustanoveni v politickém systému. Tuto
argumentaci logicky navrh prezidenta republiky z roku 2000 obsahovat nemohl, a Ustavni
soud tedy tyto realn¢ dopady nezvazil. Teprve jejich vyhodnoceni s asovym odstupem
jednozna¢né svéd¢i o nelstavnosti napadené UGpravy. S ohledem na to jsou
podle navrhovatelky splnény podminky pro to, aby mohly byt zavéry diivéjsiho
plenarniho nalezu piekonany. Od pfijeti nalezu sp. zn. Pl US 42/2000 uplynula jiz
vyznamné dlouha doba, béhem niz se ustavnépravni deficity napadené Upravy jen
prohloubily, coZ lze nyni empiricky dokézat. Podle navrhovatelky je nutnou ulohou
Ustavniho soudu po uréitém ¢ase prezkoumat konformitu volebniho systému v navaznosti
na praktické zkusenosti s jeho fungovanim. Cast diive vydanych nazorti se mize pod
prizmatem cCasu ukazat jako neptiléhava. Odpoveédi na otazky tstavnosti napadenych
ustanoveni nelze podle navrhovatelky chapat jako setrvalou danost, ale jak uvadi dokonce
sam citovany nalez, ,,nutno jej chapat a vykladat ve spojitosti s nevyhnutelnosti procesu
stalych zmén, s oscilovanim na riznych dilcich plynulého kontinua ‘. MEl-li by byt navrh
oznacen na nepiipustny, jednalo by se podle navrhovatelky o omezeni ptipadného
aktualniho vétsinového nazoru v plénu Ustavniho soudu. A to zvIastd s piihlédnutim
k tomu, Ze Ctyfi soudci uplatnili tzv. odli$né stanovisko k zamitnuti navrhu na zruseni
napadenych ustanoveni jiz v roce 2001. Z uvedenych divodi je tak podle navrhovatelky
plénum opravnéno vécné pirezkoumat i tuto ¢ast jejiho navrhu, jez broji proti iprave, ktera
ma na politickou soutéz srovnateln¢ vyznamny dopad jako Gprava napadena prvni ¢asti
navrhu.

Il. b)
Neustavnost rozdéleni volebniho tizemi ve spojeni s pouzitim tzv. D’Hondtovy
volebni formule

14. Neustavnost rozdéleni Ceské republiky do 14 volebnich krajii a sou¢asného uplatnéni
tzv. D'Hondtovy volebni formule, jak vyplyvaji z napadenych ustanoveni, spatfuje
navrhovatelka pfedev§im v poruSeni principu rovného volebniho prava, resp. rovnosti
hlasti a zasady pomérného zastoupeni podle &l. 18 odst. 1 Ustavy Ceské republiky (dale
jen ,,Ustava®), jak piesvédéivé dokazuji vysledky voleb do Poslanecké snémovny v letech
2006 a 2017. Popfeni uvedené zasady je patrné zejména v piipadé subjektl, které maji
v celé zemi v zasad¢ stejnou regionalni podporu okolo tzv. uzaviraci klauzule. V mensich
volebnich krajich jsou pak tyto subjekty diskriminovany a cely systém se v téchto krajich
projevuje nahodile, prakticky nepiedvidatelné¢ a o (ne)ptidéleni mandati rozhoduje
nepiilis pocetna skupina voli¢a. V piipadé Karlovarského kraje a Libereckého kraje neni
podle navrhovatelky matematicky mozné, aby uvedené subjekty dosahly na mandat. Toto
dispropor¢ni rozdélovani mandati, znevyhodiujici mensi politické strany, je pak podle
navrhovatelky pravé disledkem vzajemného pusobeni tzv. D"Hondtovy formule a rtizné
velkych volebnich kraja. Jiz samotna D"Hondtova formule podle navrhovatelky prospiva
vetsim politickym strandm, avsak teprve v souhrnu s vyrazné odlisné velkymi volebnimi
kraji dochazi k vytvoreni systému zcela nerovnomérného pridélovani mandatd, ktery je
rozporny se zasadami pomérného zastoupeni podle ¢l. 18 odst. 1 Ustavy. Jednoduse
feceno, takovy systém napomdahd tomu, ze vile volicl se nalezité nepromita do slozeni
Poslanecké snémovny. Zde se navrhovatelka odvolava na stale aktudlni zavéry nalezu
sp.zn. Pl. US 25/96 Kk poméru mezi odevzdanymi hlasy a jejich ,,pfetavenim*
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na srovnatelné poéty mandati, coZ neni pii platné pravni upravé splnéno. Odevzdané
hlasy volicti volebnich stran, které¢ piekroCily tzv. uzaviraci klauzuli, maji natolik
vyznamné odliSnou hodnotu, Ze to Cini zakonnou Upravu neustavni. Zaroven jsou
systémov¢ diskriminovani voli¢i menSich volebnich kraju, v nichz dochazi
k vyznamnému narustu tzv. ptirozeného prahu pro zisk mandatu. Pro istavné konformni
zachovani soucasného rozdéleni zemé na volebni kraje by musel byt volebni systém
obohacen o prvky, které by uvedené nedostatky kompenzovaly. Nelstavnost Upravy tak
navrhovatelka nedovozuje z Zadného jednotlivého prvku volebniho systému, ale z jejich
kumulace.

15. Uvedena neustavnost neni ziejma naptiklad u tzv. krajskych voleb, nebot’ v nich je
pierozdélovan vyznamné vétsi pocet mandatti v ramci jednoho volebniho obvodu.
Rozd¢€lenim podle krajt lze tfidit volebni kraje do tii riiznych skupin, a sice Ctyfi nejveétsi
kraje (22 az 26 mandatt), Sest stiednich kraja (11 az 13 mandatii) a ¢tyfi nejmensi kraje
(10 a méné mandatil). Z toho pak vyplyva, ze mensi strany s celorepublikovou podporou
zhruba 5 % voli€l (napliyjici tedy pozadavek integracniho faktoru voleb podle nélezu
sp. zn. P1. US 25/96) ziskaji 4 mandaty, ackoliv podle zdsad pomé&mého zastoupeni by
mély ziskat 10 mandata. Cely systém je navic v dusledku toho zna¢né neptedvidatelny,
coz podle navrhovatelky odporuje principim demokratického pravniho statu.
Pterozdélovani mandatt totiz neodpovida celostatnim vysledkim jednotlivych
politickych stran. Takova volebni soutéz fakticky nuti jeji ti€astniky, aby vyzyvali své
voli¢e ke ,,koCovani se svym hlasem k napravé téchto vad systému.

16. Tyto vady se tak projevily zejména ve volbach do Poslanecké snémovny v roce 2006
a 2017. Ve volbach v roce 2017 potiebovaly nékteré strany 2,3krat vice hlast na zisk
jednoho mandatu nez vitéz voleb (ANO 201 1), ktery by v proporcionalnim systému ziskal
0 15 mandati méné (63 misto 78). Rozdilné by se pak rozdélilo celkem 16 mandatt, coz
je 8 % z jejich celkového poctu. Obdobné zavéry 1ze dovodit i u voleb v roce 2006, ¢imz
se uvedené vyhrady vici volebnimu systému empiricky potvrzuji na ptikladu srovnéni
volebniho zisku Strany zelenych a KDU-CSL. Ze je tento systém ,,na samotné hrand
ustavnosti”, charakterizoval 1 Nejvyssi spravni soud napt. v usneseni ze dne 29. 6. 2006
¢. j. Vol 50/2006-53.

17. Z uvedeného je podle navrhovatelky ziejmé, Ze volebni systém nespliiuje pozadavek
pomérnosti v celé republice, ktery vyplyva z ¢l. 18 odst. 1 Ustavy. Tento poZadavek
vyplyva i z nalezu sp. zn. P1. US 42/2000. Novy volebni zakon (sc. jeho zména) byl pak
pfijat v rozporu s jeho zavéry, nebot’ splituje pouze pozadavek pomeérnosti v ramci
jednotlivych kraj, nikoliv v ramci celé zemé. Zavéry uvedeného nalezu povazuje
navrhovatelka za zavazné, a tudiz zménitelné pouze kvalifikovanou vétSinou pléna
Ustavniho soudu.

18. Dale navrhovatelka poukazuje na matematicky model, ktery pfiloZila k navrhu. Z ng;
vyplyva, ze pii nerovnomérné volicské podpoie je mozné, aby politicka strana ziskala
5,19 % hlasii, a pfitom nedostala ani jediny mandat, zatimco jina strana, ktera ziska tésné
nad 5 % hlasd, dostane 12 mandatd. To podle navrhovatelky jednozna¢né doklada,
Ze systém nespliiuje pozadavky tGstavniho pofadku. Systém kvili této nepfedvidatelnosti
pfitom muize fungovat i proti vitézi voleb. Podle navrhovatelky neexistuje tstavné
akceptovatelny duvod, pro ktery by mél pocet ziskanych mandati zaviset na Uzemnim
rozlozeni voli¢ské podpory [napi. pfi srovnani volebniho vysledku a zisku mandata
v piipadé Ceské piratské strany a Ceské strany socialné demokratické (CSSD) ve volbach
vroce 2017] a mé¢lo by navic dochazet ke zvyhodiovéani stran s nerovnomeérnou
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podporou. Za takové situace se rozdéleni mandatl stava podle navrhovatelky zjevnou
loterii, postradajici prvek racionality a pfedvidatelnosti. PoruSuje tak legitimni o¢ekavani,
ze vetsi pocet ziskanych hlast se projevi ve vétsim poctu ziskanych mandata. Situaci, kdy
vetsi pocet ziskanych hlasti mtze vést k nizSimu poctu ziskanych mandatt, nelze rozumné
zdtvodnit. To dale demonstruje na volebnim zisku politického hnuti STAN, které v péti
volebnich krajich ziskalo za 149 458 hlasti 6 mandati (pii¢emz stacilo n€kolik set hlast,
aby to byly jen Ctyfi mandaty) a ve zbyvajicich deviti krajich Zadny, ackoli tam mélo
volebni zisk 112 699 hlast.

19. Z vySe uvedenych dat podle navrhovatelky vyplyva, ze se Cesky volebni systém
natolik vzdalil pomérnému zastoupeni, Ze je tfeba jej oznacit za nerozumny, nepiehledny
a za rozporny s ustavnim poradkem. Uvedeny systém dokonce odrazuje voli¢e od ucasti
na hlasovani, nebot’ je nepfimo nuti za hlasovanim cestovat, nema-li jejich hlas pozbyt
velké casti své vahy. Hajit uvedené nastaveni nelze ani tvrzenou nutnosti integrace
politického systému. Naptiklad v roce 2006 takto chybné nastaveny systém piinesl spise
dezintegrac¢ni vysledek.

20. Vedle zasad pomérného zastoupeni porusSuje pak volebni systém pravo obcanti
narovny pfistup k vefejnym funkcim podle ¢l. 21 odst. 4 Listiny zakladnich prav
asvobod (dale jen ,Listina®). V duasledku toho jde rovnéz o zasah do aktivniho
I pasivniho volebniho prava. Stejné¢ tak dochazi k naruSeni principu volné soutéze
politickych stran podle ¢l. 5 Ustavy a ¢l. 22 Listiny a poruseni principu ochrany mensin
podle ¢l. 6 Ustavy. Napadenymi zakony je fakticky Ustava ménéna. Podle navrhovatelky
muze jit rovnéZ o poruSeni zakazu diskriminace podle ¢l. 3 odst. 1 Listiny. Podminky se
sice zdaji byt formalné rovné, v praxi vSak vedou ke znacné nerovnosti, jak ukazuji
posledni volby do Poslanecké snémovny. Ac¢koliv se nékterym mensim stranam podafilo
ziskat mandaty, §lo o vyjimky odtivodnéné jejich stabilné velkou podporou v nékterych
mensich krajich. Navrhovatelka poukazuje na zkuSenosti jednoho z spéSnych kandidata
hnuti STAROSTOVE a NEZAVISLI (STAN), ktery pfi hovorech s ob&any opakovand
zaznamenal obavy z tzv. propadnuti hlasu, a to dokonce pro hejtmana mensiho kraje.
Navrhovatelka poklada za nezbytné, aby Ustavni soud vyslechl &elni kandidaty mensich
politickych stran z menSich kraji kvili sezndmeni se s témito zkuSenostmi.
Navrhovatelka v tomto sméru uzavira, ze povazuje zasah Ustavniho soudu za vhodné&jsi
cestu k feseni dané situace nez vyuziti prostfedkl v ramci volebniho soudnictvi a nasledné
individualnich tstavnich stiznosti, jez by ve svém disledku mohly zbytecné vést
ke zneplatnéni volebnich vysledkd.

Il.¢c)
Neustavnost tzv. nacitaciho kvora pro koalice

21. U tzv. nacitaciho kvora pro koalice upozoriiuje navrhovatelka na to, Ze pochybnosti
ohledné jeho tUstavnosti vyjadiil Ustavni soud jiz v roce 2001, ackoliv v té dobé
vyhodnotil uvedenou upravu jako ustavné konformni. Jeho pravni zavéry jsou vsak podle
navrhovatelky vyvraceny ptisobenim tohoto institutu v minulych volbach. Jeho existence
vystupiiovala tlak na rozpad dvou koalic, které byly utvofeny, ale nakonec spole¢né
nekandidovaly. V obou ptipadech byl tlak uvedeného institutu dan jako dtivod pro rozpad
koalice. Navrhovatelka se ztotoziuje s tzv. disentnim stanoviskem k uvedenému nalezu,
podle néhoz nejsou diivody takovéto upravy ziejmé, a neni tak opodstatnéné jejich dalsi
pusobeni na politicky a volebni systém. Nasledujici volby nepotvrdily ani v uvedeném
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nalezu zduraziovanou integraéni funkci takovychto institut, kdyz ve volbach v roce
2013 vstoupilo do Poslanecké snémovny 7 politickych stran a v roce 2017 dokonce
9 politickych stran. V takové situaci je namist&, aby Ustavni soud své star§i zavéry
piehodnotil. Uvedeny institut nenapliiuje zZadny zamysleny cil. Nadto navrhovatelka
upozornuje, ze do zdkonné Upravy se dostal v zavéru legislativniho procesu, a to zna¢né
nestandardni cestou. Popsana uprava tak podle navrhovatelky nepfipustné zasahuje
volnou sout&z politickych stran v rozporu s &l. 5 a 6 Ustavy a &l. 20, 21 a 22 Listiny. Dale
navrhovatelka poukazuje na to, Ze podobnou pravni Upravu ma z evropskych zemi pouze
Mad’arska republika, jejiz volebni systém je vSak predmétem kritiky ze strany
tzv. Benatské komise, a v pfipadé koalice dvou subjekti jesté Rumunska republika, kde
je rovnéz tato uprava predmétem kritiky. Daval-li Ustavni soud v minulosti implicitng
najevo, ze ucastniky politické soutéze maji byt primarné politické strany, a nikoliv tedy
jejich koalice, ukazal se byt tento zavér vyrazné skodlivy.

22. Souc¢asné navrhovatelka pozadala, aby Ustavni jeji navrh pfednostné projednal.
Napadena ustanoveni povazuje za kli¢ovou soudast politického systému Ceské republiky,
a potvrdi-li se jejich nedstavnost, je nezbytné, aby soucasny Parlament m¢l dostatek ¢asu
pro nalezeni nové, tistavné konformni pravni Gpravy pftistich voleb. Obdobné urychlené
postupoval Ustavni soud ve volebnich vécech i v minulosti. Spolu s pfednostnim
vyfizenim navrhu by mél podle navrhovatelky rovnéz Ustavni soud dat zakonodarci
pomérné presnou instrukci, jak postupovat v zadjmu dodrzeni vSech ustavnich kautel.
Uvedena rizika jsou podle jejiho tvrzeni jesté vétsi v ptipad¢ rizika piedc¢asnych voleb.
Zde proto uvadi, Ze vtakovém piipad¢ by prezident republiky nemél byt opravnén
rozpustit prvni komoru do doby, nez zadkonodarce upravi volebni system podle nalezu
Ustavniho soudu. Proto téZ nenavrhuje Ustavnimu soudu konkrétni datum zruseni
dotéenych ustanoveni ZVP a nechava tak tuto otazku plné na posouzeni plénu Ustavniho
soudu a citlivém zvaZzeni piipadnych variant deroga¢niho nélezu.

1.
Vyjadreni ucastniki a vedlejsi ucastnice Fizeni

23. Poté, co byla vyfeSena otdzka piipustnosti navrhu (viz k tomu dale sub 38 a 39),
soudce zpravodaj podle § 42 odst. 4 zakona o Ustavnim soudu ve spojeni s jeho § 69
odst. 1 zdkona ¢&. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni pozdgjsich predpisti, (dale
jen ,,zakon o Ustavnim soudu®) zaslal navrh k vyjadieni Gi¢astnikéim fizeni. Dale se podle
§ 69 odst. 2 a 3 zakona o Ustavnim soudu obratil na vladu a vefejnou ochrankyni prav
s dotazem, zda vyuziji svého prava vstoupit do fizeni jako vedlejsi ucastnici.

24. Za Poslaneckou snémovnu se vyjadiil jeji predseda Mgr. Radek Vondracek, ktery se
ve svém vyjadfeni omezil na pouhy popis legislativniho procesu pfijeti napadenych
ustanoveni. Zavérem konstatoval, Ze ptisluSné zakony byly pfijaty Gstavné predepsanym
zpusobem, podepsany piislusnymi ustavnimi Ciniteli a fadné vyhlaseny.

25. Za Senét se vyjadiil jeho tehdejsi predseda Milan Stéch, ktery rovnéz nejprve popsal
legislativni proces, ve kterém se odrazila 1 snaha reagovat na vytky ptedchozi judikatury
Ustavniho soudu. Nasledné se s ohledem na jejich legislativni historii vyjadfil
k jednotlivym ustanovenim. Ustanoveni § 26 véty prvni ZVP predstavuje zakladni
charakteristiku volebniho systému do Poslanecké snémovny, ktery je v souladu
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s ustavnim pofadkem charakterizovan jako proporciondlni. Uvedend formulace je
soudasti zakona od roku 1995. Uprava v § 48 vyuzivd mechanismus republikového
mandatového Cisla. V materialn¢ identické podobé je tento mechanismus distribuce
mandati soucdsti zdkona od roku 1995. Soucasna znéni ustanoveni § 49 a 51 byla
do zakona pfidana v ramci tzv. velké volebni novely. Podoba § 50 byla ptijata jako reakce
na tzv. velky volebni nalez. Jeho zavéry piedstavuji podle vyjadieni hlavni limity,
podle nichz je soucasny systém nastaven. Rozprava k této uprave byla neutralni a nebyly
v ni prezentovany ustavnépravni argumenty. Pouze dva senatoii se negativné vyjadiili
Kk upravé tzv. aditivni klauzule.

26. Veiejnd ochrankyné prav piipisem ze dne 24.4.2018 informovala Ustavni soud
0 tom, Ze nevyuzije prava vstoupit do fizeni jako vedlejsi ticastnice.

27. Vlada se rozhodla vyuzit svého prava vstoupit do fizeni jako vedlejsi tcastnice
a vyjadfenim se k ndvrhu povétila tehdejSitho ministra spravedlnosti JUDr. Roberta
Pelikana, Ph.D. Ve svém vyjadieni vlada uvadi, Ze divodem jejiho vstupu do fizeni je
jednak setrval4 judikatura Ustavniho soudu a Nejvysiiho spravniho soudu, ale rovnéz
potieba upozornit na riziko vyplyvajici z unahleného zruseni ¢asti zakona bez politické
shody nad alternativni Upravou. Argumentaci ohledné relevance delsiho pisobeni pravni
upravy povazuje vlada za lichou, nebot” argumentacné neni navrh podlozen v zasad¢
ni¢im, co by nezaznélo v ptedchozich fizenich pfed Ustavnim soudem. Jde zejména
0 vy$e zminéné nalezy sp. zn. Pl. US 25/96, PIl. US 42/2000, PI. US 52/10 a usneseni
sp. zn. PI. US 57/06, jakoZ i usneseni ze dne 12.2.2007 sp. zn. Pl US 76/06,
ze dne 14. 5. 2008 sp. zn. I1. US 582/06, ze dne 13.9.2007 sp. zn. lIl. US 663/06,
ze dne 19. 8. 2014 sp. zn. P1. US 2/14 a z posledni doby usneseni ze dne 17. 4. 2018
sp. zn. Pl. US 42/17, kde Ustavni soud sam konstatoval, Ze se Ustavni konformitou
napadenych rozhodnuti jiz v minulosti zabyval. Navrhovatelka opomiji,
Ze podle stejného modelu se konaly volby v letech 2002, 2010 a 2013, na nichz vSak
Zadné Ustavni deficity volebniho vysledku nedokladd. S namitkou nahodilosti
a nepiedvidatelnosti volebniho systému se Ustavni soud jiZ vypoiadal v bodé 23 usneseni
sp. zn. P1. US 57/06. Volebni kraje jsou stanoveny pevné a jedina nepiedvidatelnost tedy
panuje v oblasti G¢asti voli¢t. Ustavni konformitu tohoto systému potvrdil Ustavni soud
rovnéz v usneseni sp. zn. P1. US 2/14. V ném se rovnéz Ustavni soud vyslovil k existenci
tzv. ptirozenych prahtl. Zvlasté se Ustavni soud zabyval i ustavni konformitou propojenti
D’Hondtovy volebni formule s rozdélenim volebniho izemi do 14 kraji v soucasném
volebnim systému (usneseni sp. zn. Il. US 582/06 a jemu predchdzejici usneseni
Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 29.6.2006 ¢. j. Vol 50/2006-53). Moznou
spravedInosti a piiméfenosti volebniho systému se Ustavni soud zabyval v nalezu
sp. zn. PI. US 52/10. K tvrzenému poruseni anglosaské zasady ,,one vote, one value®
se Ustavni soud vyslovil v nalezu zedne19.5.2015 sp. zn. Pl US 14/14
(N 98/77 SbNU 429; 176/2015 Sb.). Podle vlady je namisté¢ se od téchto nazori
neodchylovat a podany navrh zamitnout.

28. Ani u tzv. aditivni klauzule praktické zkuSenosti nepotvrzuji nelstavnost tohoto
institutu. V roce 2002 ziskala koalice dvou uskupeni ptes 10 % hlast, a v Poslanecké
snémovné tak mandaty ziskala. Namitané ,rozpu§téni“ koalice subjekti KDU-CSL
a STAN v roce 2017 bylo nepochybné zpuisobeno rovnéz dalSimi faktory nez strachem
z neptekroceni hranice 10 % (piedvolebni prizkumy jejimu piekroc¢eni nasvédcovaly).
Nevyuzivani tohoto institutu nutné neznamend jeho netstavnost. Piitomnost deviti
politickych stran v Poslanecké snémovné je pak dilkkazem toho, Ze volna soutéz

10



PI. US 44/17

politickych stran neni naruSena. Jde o ptedvidany projev postupného vyvoje volebniho
systému. Podle ndzoru vlady nenastala ani v této Casti situace, kterd by odiivodnovala
zménu pravniho nazoru Ustavniho soudu.

29. Zavérem vyjadfeni vlada vyjadiuje obavy z derogace napadenych ustanoveni
bez existence nahradni pozitivni Upravy s Sirokou politickou podporou. Dosazeni Siroké
politické shody (napii¢ komorami Parlamentu) neni jednoduchym cilem, nebot’ kazdy
subjekt se snazi do Upravy vtélit jemu vyhovujici prvky. Kazdé volby piinaseji novy uhel
pohledu, a je tedy tfeba se vyvarovat ukvapenych rozhodnuti. Predmétna uprava musi
pfitom byt jasna nejpozdéji s vyhlasenim voleb. Pouhym zruSenim napadenych
ustanoveni by tak byly ohroZeny samotny prubéh a organizace voleb. VIada proto jiZ
Poslanecké snémovné piedlozila novelu volebnich zdkonti. Ackoliv tedy soucasny
volebni systém neni dokonaly, funguje (v souladu s tstavnim pofadkem) jiz 17 let, a nelze
tedy dovozovat jeho neutstavnost. UrCité prvky, které bud’ zvyhodnuji vétsi, ¢i mensi
politické subjekty, jsou nastaveny podle politické dohody a jejich zmény by mély byt
mozné jen na zaklad¢ Sirokého konsensu obou komor Parlamentu. S ohledem na vyse
uvedené vlada navrhla, aby Ustavni soud navrh zamitl.

V.
Replika navrhovatelky

30. Soudce zpravodaj zaslal navrhovatelce vySe uvedend vyjadieni G€astniki a vedlejsi
ucastnice fizeni na védomi a K piipadné replice.

31. Navrhovatelka této moznosti vyuZzila a ve své replice polemizuje s argumentem vlady,
Ze vytykané Ustavni deficity volebniho systému se v letech 2002, 2010 a 2013 neprojevily.
To je vSak podle navrhovatelky irelevantni, naopak tato skutecnost potvrzuje ,,ndhodnost*
systému prerozdélovani mandati. PoZadavek, aby systém byl vyhodnocen jako neustavni
teprve tehdy, vykazuje-li deficitni vysledky u vSech voleb, povaZzuje navrhovatelka
za neospravedlnitelny. Vlada nepfimo sama pfipousti, Ze u voleb v letech 2006 a 2017
doslo k ustavné relevantnim deficitim, coz potvrzuje i odbornd literatura. Prvky
nahodnosti pfedstavuji v souCasném volebnim systému velmi dualezitou roli, coz je
Vv rozporu s principem pravni jistoty. Podle navrhovatelky neni v souladu s poZadavkem
predvidatelnosti, aby v tzv. pomérném systému strana s vétSim poctem hlast ziskala
mensi pocet mandati. O prerozdéleni mandati mezi kraje rozhoduje jen maly pocet hlasi,
jak ukazuji volby z roku 2017, coz navic dopliiuje ,,ruleta® s hlasy ze zahranici, jak
dokladd piiklad voleb z roku 2006. Vlidda ve svém vyjadieni tak nereaguje
podle navrhovatelky na vytky ohledné¢ empirickych zkuSenosti s fungovanim systému.
Nepiipadné se téz dovolava usneseni sp. zn. Il. US 582/06. Navrhovatelka pfipomina,
7e Ustava (na rozdil od vladou dovolavané zahraniéni upravy) nezapovida pfijeti systému
s jednim volebnim obvodem. To vSak navrhovatelka ani nepoZaduje. VIada pak podle
navrhovatelky nepfipustné bagatelizuje vyznam tzv. odliSnych stanovisek v rozhodovaci
ginnosti Ustavniho soudu. Déale se navrhovatelka ohrazuje proti argumentaci, podle niz
by rovnost volebniho prava spocivala toliko ve formélné rovném piistupu k volenym
funkcim. K této otazce navrhovatelka poukazuje na rozhodnuti bavorského Ustavniho
soudu ze dne 24. 4. 1992 ¢. j. Vf. 5-V-92. K rozdéleni volebnich obvodt podle kraji
navrhovatelka pfedné namita, ze je zpochybnitelnd legitimita takto vytvotenych kraju
pied necelymi dvaceti lety, o jejichz hranice se stidle vedou spory. Poslanci piitom
nezastupuji ,,lid kraje*, nybrz lid Ceské republiky jako celek. Ustavni principy musi mit
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pfitom piednost pied praktickymi vyhodami a fungovani systému ukazuje jejich
porusovani, a to zejména v kumulaci jeho jednotlivych prvkil. Za stézejni povazuje
navrhovatelka Uplné rozdéleni mandath v ramci kazdého kraje, zohlediujici pouze
vzajemny pomér hlast kandidujicich stran v ramci volebniho kraje.

32. K tzv. nacitacimu kvoru navrhovatelka upozornuje, ze vlada dezinterpretuje vysledky
voleb z roku 2002. Tehdejsi situace ukazuje, ze se z diivodu tlaku pravni Gpravy rozpadla
Ctyf¢lennd koalice a ztstala jen dvojclenna, ktera jako jedind v historii volebné uspéla.
Volebni systém od vyuzivani koalic zcela jednoznacné odrazuje. O Ucelovosti
stanovenych hranic svéd¢i podle navrhovatelky odliSnd Uprava v 8§ 49 odst. 3 ZVP.
Volebni systém neni vysledkem né&jakého samovolného vyvoje nebo tendenci, nybrz jeho
nastaveni velkymi politickymi stranami, proti némuz jiz v minulosti Ustavni soud jednou
zasahoval. Absurdita dané Upravy pak vyplyva ze srovnani dvou kandidatnich listin,
znichZ jedna (koalicni) pfi zisku 19 % hlasti neziskd Zadny mandat, avSak druha
(stranickd) ziska pti totozném zisku hlasi 47 mandati. Pfitom ani nemusi jit o pevné
uzavienou stranu, jeji kandidatka mtze byt doplnéna ,,hosty* z jinych stran ¢i nestraniky.
V praxi je pak vidét, ze dokonce ani jisté vyhody spojené s financovanim koalic nevedou
ke zvySenemu zajmu o jejich vyuZiti. Podle navrhovatelky je to pouze v dusledku
nepiiznivé volebni Gpravy.

33. Za nepiipadné povazuje navrhovatelka rovnéz vytky k absenci legislativni alternativy
ke zrusené upravé, nebot nema zadnou povinnost takovou upravu piedlozit. Navic by
podle navrhovatelky nebylo mozné s takovou legislativou uspét, nebot’ ji blokovaly
subjekty, jimZ souCasnd Uprava vyhovuje. Snahu o snizeni tzv. nacitaciho kvora vladni
zakonodarci uspésné blokuji. Navrhovatelka uzavira, Ze vyjadieni vlady nerozptylilo jeji
nazor o neustavnosti dané upravy, proc¢ez na svém navrhu setrvala.

V.
Upusténi od dstniho jednani a vyporadani navrhu na prednostni projednani

34. Ustavni soud dospél k zavéru, Ze od ustniho jednani nelze ogekavat dalsi objasnéni
véci, pro¢ez od n&j podle § 44 véty prvni zdkona o Ustavnim soudu upustil. Nevyhovél
tak navrhu navrhovatelky na vyslech ji navrzenych svédkt, ktefi meéli prokazat
skute¢nost, Ze v malych volebnich krajich pfi setkavani s voli¢i byly vyjadfovany obavy
z hlasovani pro kandidatni listiny jejich stran, nebot’ by mohly jejich hlasy propadnout.
Z hlediska rozhodovani Ustavniho soudu potiebu dokazovat existenci takovych obav
a vlivu obou napadenych slozek volebniho systému pro volby do Poslanecké snémovny
na piipadné rozhodovani voli¢i nebylo shledano potiebnym, nebot’ se jedna z hlediska
teorie a praxe voleb o notorietu (srov. § 49 odst. 2 zékona o Ustavnim soudu).

35.Jak jiz bylo uvedeno, v odivodnéni svého navrhu (viz sub 22) navrhovatelka
pozadala, aby byl jeji navrh projednan piednostné. V dobé podani navrhu v prosinci 2017
pro to nebyly ani splnény procesni predpoklady, nebot” zde byla procesni prekazka
potencialni litispendence podle § 35 odst. 1 zakona o Ustavnim soudu, protoZe jiz
predtim byl podan navrh s obdobnym obsahem a petitem (viz blize sub VI). Po jejim
odpadnuti vroce 2018 byla problematika navrhu pfedmétem jednani Poslanecké
snémovny [viz k roli volebniho zakonodérce sub VIII. a)].
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36. I nyni je v Poslanecké snémovné piedlozen (kromé fady dalSich navrhi se vztahem
k volebnimu zakonu) poslanecky navrh zakona, ktery se dotyka prakticky vSech namitek
navrhovatelky proti platné pravni Upravé techniky volebni reprezentace pro volby
do Poslanecké snémovny (viz niZze sub 47). Tento navrh byl pfedloZzen Poslanecké
snémovné dne 13.11.2019 a po nesouhlasném vyjadieni vlady (tisk 649/1
z18.12.2019) byl vzaifi 2020 zatazen na potfad jednani 58. schiize Poslanecké
snémovny jako bod 207 (neprojednano), opétovné byl zarazen na potad 62. schlize
Poslanecké snémovny v fijnu 2020 jako bod 213 (dosud neprojednano) a z pozvanky
na 79. schiizi Poslanecké snémovny se podava, Ze je opét navrhovano jeho projednani
v 1. ¢teni pod bodem 207.

VI.
Priibéh Fizeni pied Ustavnim soudem a jeho procesni piedpoklady

37. Ustavni soud nejprve zkoumal, zda jsou naplnény procesni piedpoklady fizeni. D¥ive
vSak, nez k tomu mohl pfistoupit, bylo nutno vyckat na to, jak bude rozhodnuto o ustavni
stiznosti, kterd byla podana diive (viz bod 39), pficemz k ni stéZovatel piipojil témé&f
identicky navrh na zruSeni téch ustanoveni ZVP, ktera navrhuje zrusit navrhovatelka.

38. Navrh byl podan aktivné legitimovanou navrhovatelkou, tj. skupinou 21 senatorek
a senatort v 11. funkénim obdobi Senatu [§ 64 odst. 1 pism. b) zakona o Ustavnim soudu]
a Ustavni soud je k jeho projednani piislusny [&l. 87 odst. 1 pism. a) Ustavy].
Za navrhovatelku jednal senator Mgr. Jiii Sestak, Ph.D. Dne 1. 9. 2020 pravni zéastupce
navrhovatelky soudci zpravodaji sd¢lil, Zze v dal$im prubéhu fizeni bude za navrhovatelku
nadale jednat senator Petr Holecek.

vvvvv

Upravou) dne 23.12.2017. Jesté diive dne 8.12.2017 vdak Ustavni soud obdrzel
pod sp. zn. Pl. US 42/17 ustavni stiznost sméfujici proti usneseni Nejvyssiho spravniho
soudu ze dne 16. 11. 2017 ¢. j. Vol 47/2017-86 a proti sdéleni Statni volebni komise
¢. 352/2017 Sb., o vyhlaseni a uveiejnéni celkovych vysledki voleb do Poslanecke
snémovny Parlamentu Ceské republiky konanych ve dnech 20. a 21. fijna 2017. K této
Gistavni stiznosti st&Zovatel pfipojil podle § 74 zakona o Ustavnim soudu, ve znéni zikona
¢. 48/2002 Sb., akcesoricky navrh na zruSeni § 26, 48, § 50 odst. 1 az 3, piipadné téz § 87
Z\VP. Rovnéz tato ustavni stiznost byla dale doplnéna podanim stézovatele
ze dne 11.12.2017. Vznikla tak potencialni pickazka litispendence podle § 35
odst. 2 zakona o Ustavnim soudu, kterou bylo moZno vypoiradat jen v fizeni ve véci
sp. zn. PI. US 42/17. Vzhledem k tomu, Ze zakon o Ustavnim soudu vyslovné procesni
postup Vv takovém piipadé neupravuje, Ustavni soud rozhodl, Ze navrh navrhovatelky
nebude odmitnut, nybrz Ze bude vyckano do doby, nez bude rozhodnuto podle § 68
odst. 1 zdkona o Ustavnim soudu o diivodnosti, resp. opodstatnénosti dfive podané
ustavni stiznosti, a tim téz o pfedmétném akcesorickém névrhu. To proto, Ze takovyto
navrh sdili podle ustalené judikatury Ustavniho soudu ,,osud* Gstavni stiznosti samotné.
Bylo tak tieba vyckat, zda v ptipad¢ diive podaného navrhu bude splnéna podminka § 68
odst. 1 zakona o Ustavnim soudu. Jinak by bylo nutno navrh navrhovatelky odmitnout
jako nepfiipustny s tim, Ze ji bude pfiznano postaveni vedlejsi ucastnice v fizeni o tomto
akcesorickém navrhu. Protoze viak byla pfedmétna Gistavni stiznost sp. zn. PI. US 42/17
usnesenim ze dne 17.4.2018 spolu se sni spojenym navrhem odmitnuta mimo
Ustni jednani a bez ptitomnosti ucastniki podle § 43 odst. 1 pism. e) a § 43 odst. 2
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pism. a) zakona o Ustavnim soudu, ve znéni zakona &. 77/1998 Sb., z&asti jako navrh
nepfipustny a zcasti jako navrh zjevné neopodstatnény, odpadla potencialni piekazka
litispendence. Nasledné bylo mozno v zahdjeném fizeni pokracovat, aniz bylo tieba fesit
otazku, jak vtakovém piipad¢ nalozit s navrhem pozdéji podanym a odmitnutym
pro nepiipustnost.

40. Ustavni soud rovnéz s vyjimkou tzv. uzaviraci klauzule pro samostatné kandidujici
politické strany podle § 49 odst. 1 pism. a) ZVP neshledal pfekazku véci rozhodnuté
u ndvrhem napadenych ustanoveni. Kromé& toho je tfeba poukédzat na okolnost,
Ze zjistovani volebniho vysledku je upraveno souborem ustanoveni, ktera piedstavuji
systém vzajemné spjatych prvki, které je tieba chépat ve vzajemné souvislosti (,,ve svém
uhrnu* — viz néalez sp. zn. PI. US 42/2000). Argumentace zaloZena na nalezech,
popt. i usnesenich Ustavniho soudu tykajicich se pravni Upravy techniky volebni
reprezentace pied nabytim €innosti zakona €. 37/2002 Sb. ma proto jen relativni vyznam,
protoZe se vztahuje K jeji jiné podobé (jiné volebni kraje, jina volebni formule, systém
dvou skrutinif). Jinak vSak Ustavni soud argumentaci navrhovatelky (viz sub 11 aZ 13)
V tomto sméru vzal pln€ v ivahu. Odpovida to jeho judikatufe, podle které prekazka véci
rozhodnuté podle § 35 odst. 1 zdkona o Ustavnim soudu je dana vzdy, kdy bylo nalezem
véené rozhodnuto o souladu pravniho predpisu nebo jeho ustanoveni s ustavnim
potadkem, avSak pouze ve vztahu k tém hlediskim tGstavnépravniho prezkumu, jimiz se
Ustavni soud zabyval v odtivodnéni tohoto nalezu (viz usneseni ze dne 28.7.2020
sp. zn. 1. US 375/20).

41. Ustavni soud proto (jak mu to vsouladu se zasadou oficiality uklada § 68
odst. 1 zakona o Ustavnim soudu) pfikroil k posouzeni, zda jsou napadena zikonna
ustanoveni v souladu s Ustavnim pofadkem, tedy zda: a) byla napadena pravni uprava
pfijata a vydana v mezich Ustavou stanovené kompetence, b) byl dodrzen ustavné
piedepsany zpiisob jejich piijeti, resp. vydani, a konecné c¢) je napadend pravni Gprava
v souladu s ustavnim poiadkem z hlediska obsahového (§ 68 odst. 2 zakona o Ustavnim
soudu, ve znéni zakona €. 48/2002 Sb.).

VII.
Piezkum procedury prijeti prezkoumavanych zakonnych ustanoveni

42. Jak bylo jiz shora uvedeno, napadena ustanoveni ZVP byla do ptvodniho textu
zakona &. 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky a 0 zméné a doplnéni
nékterych dal§ich zakonl, vlozena zakony ¢.204/2000 Sb., ¢. 37/2002 Sb.
a ¢. 480/2006 Sb. Samotny zakon ¢.247/1995 Sh. byl z hlediska dodrZeni Ustavni
procedury pfijeti predmé&tem piezkumu jiz v nalezu ze dne 15. 5. 1996 sp. zn. PI. US 3/96
(N 39/5 SbNU 315; 161/1996 Sb.). Rovnéz tak ustavnost procedury piijeti zakona
&. 204/2000 Sb. byla konstatovana v jiz zminéném nalezu sp. zn. P1. US 42/2000.

43. Zakon €. 37/2002 Sb. dosud ptedmétem meritorniho ptezkumu z uvedeného hlediska
nebyl. Ustavni soud tak s ptihlédnutim k vyjadfenim piedsedi obou komor Parlamentu
(vizsub 24 a 25) a kudajim o parlamentnim projednavani jeho navrhu (vladni navrh
zdkona  tisk 969,  Poslanecka  snémovna  IIL vol. obdobi -  dostupné
na https://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=3&T=969) konstatuje, Ze tento navrh byl
projednan Poslaneckou snémovnou ve tiech Ctenich a schvalen 151 hlasy pifitomnych
poslancti (9 hlast proti). Sendt postoupeny navrh zdkona schvalil za piitomnosti
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74 senator — z toho 52 pro, 8 proti a 14 zdrZzelo se. Navrh byl podepsan prezidentem
republiky a vyhlasen ve Sbirce zakonl pod ¢. 37/2002 Sb.

44. Zakon ¢. 480/2006 Sb. dosud predmétem piezkumu z uvedeného hlediska nebyl.
Ustavni soud rovnéz s piihlédnutim k vyjadienim piedsedi obou komor Parlamentu
(viz sub 24 a 25) a k adajim o parlamentnim projednavani navrhu zakona (poslanecky
navrh zakona tisk 952, Poslanecka snémovna IV. vol. obdobi - dostupné
na https://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?0=4&T=952) konstatuje, Ze tento navrh byl
projednan Poslaneckou snémovnou ve tfech ctenich a schvalen za pfitomnosti
152 poslanct s vysledkem 89 pro, 34 proti. Senat postoupeny navrh zakona schvalil
za ptitomnosti 35 senatort — z toho 25 pro, 0 proti a 10 se zdrZelo. Navrh byl podepséan
prezidentem republiky a vyhlaSen ve Sbirce zakont pod ¢. 480/2006 Sb.

45. Z pravé uvedené¢ho se podava, ze napadena ustanoveni ZVP byla pfijata Gstavné
konformnim zptisobem podle &l. 39 odst. 1 a 2 a ¢l. 40 Ustavy.

46. Do textu zakona ¢. 247/1995 Sb. bylo rovnéZz zasazeno jiz uvedenym nalezem
sp. zn. P1. US 42/2000. Tento derogacni zasah sohledem na 8 54 odst. 2 zakona
0 Ustavnim soudu vsak z povahy véci samé nespada pod piezkum Ustavnim soudem
podle § 68 odst. 2 zdkona o Ustavnim soudu, ve znéni zdkona ¢&. 48/2002 Sh. Ustavni
soud je pravnim nazorem v ném vyjadfenym vazan a piekonat jej mize jen postupem
podle § 13 téhoZ zakona.

47. Ustavnimu soudu je zndmo, Ze v priibéhu Fizeni o nyn&j$im navrhu méla Poslanecka
snémovna nékolikrat na programu navrhy, které by v pfipadé€, Ze by byly pfijaty, mohly
alespon smétfovat ke zméné nyni navrhem tustavné zpochybnovanych ustanoveni ZVP.
Jako priklad Ize uvést pozménovaci navrhy poslanci Ferjencika a Vyborného k tisku 137,
popf. po jejich netaspéchu (viz stenoprotokol zjejich projednani ve 3. Cteni
na 19. schiizi Poslanecké snémovny dne 14.9. 2018 - dostupné
na ttps://www.psp.cz/eknih/2017ps/stenprot/019schuz/s019126.htm) na tento vysledek
hlasovani reagujici navrh skupiny poslanct ze dne 13. 11. 2019 (tisk 649), kterym se
méni ZVP. Navrhuje se v ném zruseni § 48 a nové znéni § 49 az 51a ZVP. Tento navrh
byl zatazen do prvého Cteni jiz na program tii schiizi Poslanecké snémovny (viz jiz sub
36), aviak dosud nebyl projednan. Stejné tak je Ustavnimu soudu znadmo negativni
stanovisko vlady (viz tisk 649/1, Poslaneckd snémovna VIII. vol. obdobi) k tomuto
navrhu. Na vysledek projednani tohoto navrhu jiz proto nebylo mozno vyckat, jakkoli
Ustavni soud zastdva nazor, 7e by zasadnd nemél vstupovat do probihajiciho
zakonodarného procesu ve véci, kterd se bezprostfedné tyka navrhu, o kterém jiz
zakonodarny shor jedna. Vzhledem k tomu, ze tzv. zdkonodarstvi ve vlastni véci [viz nize
sub VIII. b)] mize mit i podobu neinnosti zakonodarce tam, kde ma jednat (jeden
Z ptipadu legislativniho opomenuti), nezbylo nez dale nevyckavat a ve véci rozhodnout.

48. Rovnéz tak je Ustavnimu soudu zndmo, e na ministerské urovni probiha delsi dobu
ptiprava zakona o spravé voleb, jehoZ obsah bez ohledu na titul tohoto pracovniho nvrhu
se rovnéz dotykd nékterych otdzek volebniho systému (zplisob hlasovani, organizace
voleb), jehoZ pravni tprava je nyni pred Ustavnim soudem napadena jako neustavni.
Ustavni soud zde nehodl4 zasahovat do probihajicich procesti v Poslanecké snémovngé,
nebot jeho ustavné definovanou funkci je podle &l. 83 Ustavy soudni ochrana ustavnosti,
a to ustavnosti jiz platnych pravnich predpist, jak to vyzaduje § 67 zakona o Ustavnim
soudu, ve znéni zékona ¢&. 48/2002 Sb. V nyni posuzované véci v§ak musel Ustavni soud
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vzit vvahu, ze o navrhu je tfeba rozhodnout vzhledem ktomu, Ze v fijnu 2021
probéhnou volby do Poslanecké snémovny. Dalsi okolnost, kterou bylo tfeba vzit
v Uvahu, byl vysledek hlasovani na 19. schiizi Poslanecké snémovny dne 14. 9. 2018, kdy
byl vyjadfen prevazujici vétSinou nesouhlas se zménou ¢i novou upravou pravnich
pravidel volebniho systému.

49. Protoze o podaném navrhu je Ustavni soud ze své funkce soudniho organu ochrany
ustavnosti povinen rozhodnout, nezbylo nic jineho nez s ohledem na zavéry, ke kterym
dospél z hlediska hodnoceni tistavnosti napadené pravni upravy klicovych ¢asti techniky
volebni reprezentace, a rovnéZz vzhledem k tomu, Ze jde o zajem na provedeni voleb
podle pravni Upravy respektujici Ustavni vychodiska volebniho zdkonodarstvi, ptistoupit
k projednani ndvrhu a k rozhodnuti o ném tak, aby bylo mozno rozhodnout o nové upraveé
napadenych ustanoveni a aby nebylo nutno (v pfipadé napadeni vysledku voleb
pied Nejvyssim spravnim soudem) urychlené¢ rozhodnout o tUstavnosti napadenych
ustanoveni volebniho zakona dodatecné. PiisluSnym ustavnim mistim je znamo, Ze navrh
na zruSeni téchto ustanoveni podan byl, stejné¢ jako byl podédn navrh na novou pravni
Upravu. Vzhledem k tomu, Ze neni patrny zjem véc fesit bez zasahu Ustavniho soudu,
bylo nutno vzhledem k uvedenym divodim ve véci meritorné rozhodnout a déle jiz
nevyckévat, bez ohledu na to, ze Ustavnimu soudu piislusi jen role tzv. negativniho
zékonodarce a Ze trvajici nouzovy stav na to vliv mit nemuze.

VIII.
Meritorni posouzeni navrhu. Obecné vychodiska

VIIIl. a)
Vychodiska konkretizace tustavnich pravidel, zasad a principii voleb a volebniho
prava a prostor pro uvaZeni volebniho zakonodarce podle ¢l. 20 Ustavy
a ¢l 21 Listiny

50. Ustavni soud si je pii svém rozhodovani védom zndmého faktu, Ze potfeba &i nutnost
rozhodnout v urcité véci mize presahovat moznosti toho, kdo rozhoduje, aby posoudil
vSechny nasledky svého rozhodnuti. Pfed takovym problémem vsSak stoji predevSim
zakonodarce pii pfijimani zakond, jejichz duasledky v budoucnosti nelze zcela
dohlédnout. M&-li pak Ustavni soud pfezkoumavat tstavnost takovych zakont, jakymi
jsou napfi. regulace Vv oblasti dani, socialnich véci, dichodového pojisténi, ochrany
Zivotniho prostiedi, ockovani, evidence trzeb, podpory investic, sméra vzdélavani apod.,
neni povolan hodnotit to, co muze takovy zakon v budoucnosti pfinést [to je véci
zdkonodarce - viz podrobné¢ Bickenbach, Ch. Die Einschatzungsprarogative
des Gesetzgebers Analyse einer Argumentationsfigur in  der (Grundrechts-)
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts. Mohr Siebeck. Tibingen 2014], nybrz
pouze to, zda byly splnény pozadavky na pfijeti takové upravy z hlediska kompetenci,
procedury a obsahu, jak to vyzaduje § 68 odst. 2 zakona o Ustavnim soudu, ve znéni
zéakona €. 48/2002 Sb.
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51. Ustavni soud rozhoduje na zakladé uréitych skutenosti v situacich, kdy nejistota
0 dopadech zakona je soucasné nejistotou o jeho regulaénim obsahu. Potom nemiize
vyloucit moznost urcité tipravy (napi. vybér volebni formule, volebni jednotky, moznosti
preferen¢niho hlasovani) jen proto, Ze nevi, jaké vysledky to pfinese (citovana prace sub
50 hovoii o prognostickém prostoru, prognostické udalosti a prognoézovaném
vysledku —s. 38, 97, 114, 120, 131). Problémem je, jaky prostor je zde dan Ustavnimu
soudu pfi pouziti testu proporcionality a hodnoceni pottebnosti ¢i vhodnosti zvoleného
feseni (tamtéZ, s. 324). Ustavni soud miZe hodnotit feSeni zvolené zakonodarcem
(zakonodarné uvazeni) z hlediska toho, jak pfitom byly respektovany tustavni kautely
pro Upravy dané oblasti (zde voleb a volebniho prava) v roviné podistavniho prava.
Nemame zapadni Hali¢, kde by bylo mozno volebni pravidla ovéfit jako na konci
18. stoleti pii pripravé kodifikace soukromého prava. Neustavnim vSak by bylo
nereagovat na negativni (nedstavni ¢i dokonce protiustavni) vysledky nové pravni upravy
voleb do Poslanecké snémovny, coz je praveé po témei dvaceti letech dostatecna doba,
kdy jiz neni dan prostor pro dalsi toleranci netstavnosti spornych feSeni z diivodu
nejistého vysledku [srov. nalez ze dne 1. 7. 2010 sp. zn. PI. US 9/07 (N 132/58 SbNU 3;
242/2010 Sb.) k necekanym dusledkim putsobeni bloka¢niho paragrafu v pripadé
cirkevnich restituci a pojem ,,znetistavnéni“ (Verfassungswidrigkeitswerden) pouZzity
V této souvislosti obdobné jako jiz predtim Vv pfipadé hodnoceni dusledki vadné
pravni Gpravy regulace najemného — nalez ze dne 20.11.2002 sp. zn. PI. US 8/02
(N 142/28 SbNU 237; 528/2002 Sh.)].

52. Proto 1 pfi hodnoceni pravni upravy voleb je tieba respektovat judikaturni linii, kterou
Ustavni soud stru¢né a jasné vyjadiil v nalezu ze dne 17. 7. 2019 sp. zn. P1. US 44/18
(225/2019 Sh.), kde uvedl, ze ,, musi byt s respektem k délbé moci a pri posuzovani kroku
rozumnosti v ramci testu racionality zdrZenlivy ve vztahu k legislativnim volbam, které
ucinil 0 moznych jinych veSenich informovanéjsi zakonodarce. Nemiize, obzvlasté
pri chybéjici argumentaci navrhovatele, domyslet alternativy zakonoddrcem zvoleného
reSeni a hodnotit, zda by dosahly sledovanych legitimnich cilii na obdobné urovni.*
(obdobné téz nalez ze dne 26. 1. 2021 sp. zn. PI. US 22/17 k prognéze hodnoceni dopadii
nové Upravy ucasti vetejnosti na rychlost fizeni podle stavebniho zdkona).

53. V pfipad¢ volebniho zadkonodarstvi jsou zde navic referen¢ni hlediska, ke kterym lze
dojit az ustavné konformnim vykladem ustanoveni ustavniho pofadku, ve kterych se
nachazi jejich sedes materiae pravni Upravy voleb a volebniho prava. To proto, aby bylo
vibec mozno piezkum ustavnosti volebniho zakonodarstvi provést, nebot’ pouzivané
pojmy jsou Casto srozumitelnéjsi z hlediska ucelu, ktery je jimi sledovan, nez z hlediska
jejich podstaty a obsahu, protoZe od doby, kdy vznikaly (na konci 18. a v 19. stoleti), jsou
Jiz ptekryty mnozstvim institucionalnich feseni. Volby jako zakladni institut zastupitelské
demokracie a nastroj realizace suverenity lidu (&. 2 odst. 1 Ustavy) je tieba hodnotit
z hlediska jejich funkci aucelu, kterym je v posuzované véci ustaveni Poslanecké
snémovny, kterd ma odrazet svym slozenim reprezentativni [viz nize sub VIIL d)]
nazoroveé smery a programy fizeni statu a zajisSténi rozvoje spolecnosti.

VIII. b)
Piezkum ustavnosti volebniho zakonodarstvi jako rozhodovani zakonodarce
,,Ve vlastni véci a vyznam jeho relativni stability v ¢ase (Cl. 5 Ustavy, ¢€l. 21 odst. 2
a Cl. 22 Listiny)
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54. Co bylo pravé uvedeno z hlediska moznosti zakonodarce pii pfijimani zakont
(prognosticka prerogativa zakonodarce), které maji pusobit do budoucnosti s nejistym
vysledkem, ma zvlastni podobu v piipadé¢ volebniho zakonodarstvi a pfezkumu jeho
ustavnosti. Zatimco v letech 1920 az 1938 platila stejna, jen drobné upravovana zakonna
uprava voleb do obou snémoven ,,podle zasady pomérného zastoupeni®, v letech 1948
az 1971 byl pro téméf kazdé volby zakonodarného organu pfijiman novy volebni zakon
(1948, 1954, 1964), v obdobi 1971 az 1989 zase platila pravni Uprava, ktera se prakticky
nemeénila (ovSem z jinych davodi nez ,,dokonalost™ pravni Gpravy). Neustalé zmény
pravni tpravy voleb ¢i neustalé pokusy o jeji zménu sice nelze povazZovat za neustavni
postup, nicméné¢ vytvaii prostfedi nestability a neumoziuji soutézicim politickym
stranam a silam se pravidlim soutéze ptizpusobit.

55. Relativni stabilita pravni Gpravy organizace voleb, pravidel hlasovani a techniky
volebni reprezentace ma pfitom v demokratickém pravnim staté znaény vyznam
I z hlediska vytvareni pravidel (a pravidelnosti) svobodné soutéze politickych stran
a politickych sil obecné (¢l. 5 Ustavy, ¢l. 22 Listiny). Jinak regulaéni kapacita volebniho
zakonodarstvi pozbyva na vyznamu a nepfispiva k vytvareni pevnéjSich pravidel
fungovani politického systému demokratického pravniho statu. Rovnéz tak se z pocatku
kritizovanym pravidlim dokaZzi ptizptsobit nejen soutézici politické strany, nybrz i volici
(tzv. psychologicky aspekt volebnich pravidel). Nicméné Ustavni soud zastava nazor,
Ze nelze piipustit, aby to mohlo mit obdobny vyznam z hlediska hodnoceni Ustavnosti
jako v ptipadech, které byly uvadény vyse sub 50. Volebni vysledek musi platit zde
a nyni, nemuze ¢ekat na to, az se zakonodarce pouci a aZ se vse ,,usadi*.

56. Na tom nic neméni ani skutecnost, zZe dalsi zdsadni rozdil pii hodnoceni Gstavnosti
volebniho zékonodarstvi spociva vtom, Ze oproti prognostickym feSenim
(napf. v dichodovych nebo danovych reformach) je zde pozadavek periodického
provadéni voleb (¢l.21 odst.2 Listiny), a tim moznosti zmény pomérd hlasi
mezi stranami. To, co je vyhodné jednou pro jednu politickou stranu, mtize byt naopak
pii nasledujicich volbach vyhodné pro druhou politickou stranu, ktera dosud ve volbach
neuspéla. Proto musi Ustavni soud diisledné vychazet pouze z astavnich principti voleb
bez ohledu na to, jaké vyhody by dana tiprava pfinesla té které politické stran€. Hodnoceni
riznych podob jednotlivych prvkl volebniho systému a jejich vlivu na vysledek voleb je
ukolem politologie a politické sociologie, ale i zde obecné je zastavan nazor, Ze nelze
tvrdit, Ze by v ptipad¢ zmény volebnich pravidel dopadly pravé tak, jak ukazujici vypocty
na zakladé vysledku voleb podle jinych pravidel (Sedo, J. In Havlik, V. a kol. Volby
do Poslanecké snemovny 2013. Masarykova univerzita, Brno: 2014, s. 284). Politologie
zde muze definovat pfednosti a nedostatky jednotlivych volebnich systémt z hlediska
jejich vlivu zejména na fungovani statu a na stranickopoliticky systém (stru¢né a vystizné
shrnuje nazory na ptsobeni pomérného zastoupeni z tohoto hlediska napt. Blais, A.
The Debate over Electoral Systems. International Political Science Review, ro¢. 1991,
¢.3, s.243 a nasl), jejich hodnoceni zhlediska zachovani UGstavnich kautel
demokratického pravniho statu je vsak ukolem organt, kterym je svéfen piezkum
ustavnosti volebnich zakonl na zaklad¢ Gistavnich vychodisek.

57. V nalezu ze dne 11. 2. 2020 sp. zn. P1. US 4/17 (148/2020 Sb.), zejména v bodé 95
anasl., poukazal Ustavni soud na vyznam zvlastni kategorie zakond, ve kterych
parlamenty (i nas) rozhoduji tzv. ve vlastni véci. Mezi né zcela nepochybné spadaji
volebni zakony, coz méa zasadni vyznam i pro naroky kladené na piezkum jejich
Gistavnosti, nebot’ ty piimo plynou z jiz pfipomenutych ustavnich kautel ¢l. 5 Ustavy
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a ¢l. 22 Listiny (svobodna ¢i volna soutéz podle férovych pravidel). V obsahlé odborné
literatui'e na toto téma se tento aspekt volebniho zdkonodarstvi a potieby jeho narocného
pfezkumu oznacuje vystizné jako ,,podjatost volebniho zakonodarce* (viz Meyer, H.
Demokratische Wahl und Wahlsystem. In Handbuch des Staatsrechts. Sv. Ill.,
C. F. Muller Verlag, Heidelberg 2005, s. 540).

58. Ochrana politické soutéze a zakladnich prav a svobod se zde projevuje ve tfech
rovinach. Ustavni soud musi respektovat zachovani pozadavkd rovnosti (¢&l. 18
odst. 1 Ustavy, ¢l. 21 odst. 4 Listiny) a ochrany mensiny (¢l. 6 Ustavy) v pfistupu
do zakonodarneho sboru, jak to vyzaduje zasada pomérného zastoupeni nejen z hlediska
tzv. malych politickych stran (zpravidla parlamentni opozice). Soucasné vsak je tieba
vidét, Ze jinak proti sobé stojici politické strany v zakonodarném sboru (véetné v ném
zastoupenych tzv. malych politickych stran) mohou mit i spoleény zajem na tom, aby
omezily Sance mimoparlamentnich stran se do né¢j dostat (I1ze téz oznacit jako problém
jednani v tzv. zIé vife v Ustavnim pravu — nazorné novela ZVP provedena zakonem
¢. 204/2000 Sb.). Pouha zkuSenost, Ze z velkych stran se mohou stat strany malé (vlada
na ¢as zejména podle ¢l. 21 odst. 2 Listiny), jak tim bylo argumentovano napt. pfi piijeti
novely ZVP proveden¢ zakonem ¢. 204/2000 Sb., neni pravné piijatelnou zarukou toho,
Ze se tak nebude dit, tedy Ze k takové manipulaci nebude dochéazet. Kone¢né tfetim
hlediskem (tfeci plochou) je stanoveni pravidel, ktera omezuji svobodu vybéru na strané
voli¢l (pfisné vazané kandidatni listiny, omezeny pocet preferencnich hlast, nepfimo
uzaviraci klauzule, rizna velikost volebnich krajt, a tim i Sanci voli¢u). VSechny tyto
aspekty je nutno hodnotit v komplexu ptezkumu ustavnosti ZVP ve spojeni s ostatnimi
poZadavky na férovou upravu voleb a volebniho prava. S tim souviseji i ob¢asné namitky
proti tomu, Ze se volebni zakonodarstvi méni tésné pred volbami. Zde Ustavni soud
povazuje za potiebné zdiraznit, Ze tento pozadavek souvisi predev§im s pravé uvedenou
problematikou ,,zakonodarstvi ve vlastni véci®, nikoli s nutnosti Uprav volebniho zakona
v disledku zjisténé neustavnosti. Nelze povazovat za legitimni, pozmeéni-li vétSina
v zdkonodarném sboru, které hrozi volebni porazka, pravni Upravu ve svilj prospéch
(pravidla kandidovani, vedeni volebni kampané, zména volebni formule zejména
z vétsSinového volebniho systému na pomérné zastoupeni). Néco jiného je prave
posuzovany piipad, kdy je zménu nutno (i kdyz i bez ni by bylo mozno zjistit istavné
konformné vysledek voleb a rozd¢lit mandaty mezi kandidujici politické strany) provést
z diivodu vngjsiho zasahu, kdy zakonodarce musi respektovat podle &l. 89 odst. 2 Ustavy
rozhodnuti Ustavniho soudu nebo hrozi-li bezprostiedné problémy pro zjistovani
volebniho vysledku (napt. vadna Gprava seznami voli¢t — viz nize ptipad Purcell versus
Gonzales v USA ve volbach v roce 2006 nebo rozhodovani o piipustnosti kandidatury —
rozhodnuti Timmons versus Twin Cities Area New Party. Ktomu podrobné
Lowenstein, D. H., Hasen, R. L. Election Law. Cases and Materials. 3. vyd., Carolina
Academic Press. Durham, North Carolina, 2004, s. 558-569). V ptipad¢, ze zakonodarce
zasahne do volebniho zakona z diivodu reakce na vykonatelny nalez Ustavniho soudu,
nelze to proto povazovat za netstavni projev libovile zakonodarce, drzi-li se v mezich
vykladu provedeného Ustavnim soudem.

59. V nyni posuzované véci jde o napadeni pravni upravy provadéjici pozadavky
(viz vy8e) zasad pomérného zastoupeni a principi volebniho prava. Zde Parlament
upravuje otazky svéfené zakonu (¢l. 20 Ustavy, ¢l. 21 odst. 3 Listiny) a tykajici se pfimo
slozeni Poslanecké snémovny. Provedeni téchto pozadavki v roviné podustavniho prava
je zhlediska pravidel zdkonodarného procesu v rukou vétSiny piitomnych v obou
komorach Parlamentu podle ¢l. 39 odst. 1 a 2 Ustavy, nikoli vétsiny pocitané ze viech

19



PI. US 44/17

&lenti komory Parlamentu, coZ je jen ¢asteén& vyvazovano pozadavky ¢l. 40 Ustavy a § 2
zakona ¢. 300/2017 Sb., o zasadach jednani a styku Poslanecké snémovny a Senatu mezi
sebou a navenek a o zmén¢ zakona ¢. 90/1995 Sb., o jednacim fadu Poslanecké
snémovny, ve znéni pozdéjsich piedpist, (stykovy zakon).

60. Tim spiSe je tfeba zachovat vSechny ustavni kautely [viz jako ptiklad Gstavni zdkon
¢. 195/2009 Sb., o zkraceni patého volebniho obdobi Poslanecké snémovny, a jeho
zrudeni nalezem ze dne 10. 9. 2009 sp. zn. PI. US 27/09 (N 199/54 SbNU 445; 318/2009)]
vyzadované pii uprave politické soutéZe obecné a volebni soutéze zvlast, jak to v pripadé
uplatnéni politickych prav vyzaduji ¢l. 5 a 6 Ustavy a &l. 3 odst. 1, &l. 21 a 22 Listiny tak,
aby v této soutézi nebyly znevyhodiiovany mensi politické strany, popf. vyfazovani
politi¢ti konkurenti, jak to pravé v posuzované véci namita navrhovatelka. Je to o to
suverenity lidu a prava na ucast na spravé vetejnych véci (€. 2 odst. 1 Ustavy a ¢l. 21
odst. 1 Listiny). Pravé sdruzovani se v politickych stranach a politickych hnutich slouZi
ob¢antim k ui€asti na politickém zivote spolecnosti a zejména na vytvaieni zadkonodarnych
sbort (81 odst. 1 zakona ¢&. 424/1991 Sb., o sdruzovani v politickych stranach
a v politickych hnutich, ve znéni zdkona ¢. 117/1994 Sb.). Protoze pravé takovato
sdruzeni jsou jiZ z povahy véci nositeli prava na pomérné zastoupeni v Poslanecké
snémovné podle ¢l. 18 odst. 1 Ustavy (zde dochazi k subjektivizaci zasady volebniho
prava), princip rovnosti volebniho prava zde musi byt vztazen nejen na vykon volebniho
prava obcanti, nybrz i na ucast politickych stran ve volebni soutézi v SirSim smyslu, tedy
I v pravidlech pro ucast v ni a pro zjisténi volebniho vysledku.

61. Vzhledem k tomu, ze pravidlo vlady na ¢as podle ¢l. 21 odst. 2 Listiny se mtize realné
uplatnit jen pii zachovani téchto pozadavkil, je ochrana ustavnosti zakonné upravy
volebnich pravidel zasadnim problémem demokratického pravniho statu podle ¢l. 1
odst. 1 Ustavy, nebot’ volebni soutdZ a zjisténi jejiho vysledku podle pravidel, ktera si
nastavi vétSina ve svlj prospéch v rozporu s pozadavky tustavniho pofadku je pouze
fiktivni, zejména neni-li volebni zakonodarstvi téz relativné stabilni. Ustavni soud ve své
funkci soudniho organu ochrany tstavnosti podle ¢l. 83 Ustavy je proto povolan v kazdé
situaci nastaveni a zachovani téchto zasad a pravidel (spolu s ostatnimi souc¢astmi soudni
moci) ochrénit, ukaze-li se — jako v nyni posuzované véci — Ze vétina se otazkou pravni
Upravy, ktera by odstranila namitané ustavni vady volebniho zakonodarstvi, odmita
zabyvat (viz Kk tomu napf. sub 47 az 49).

62. Na uvedeném nic neméni dalsi specifikum prezkumu ustavnosti volebnich zakonii,
zejména pak ZVP. Ustavni soud zde posuzuje nejen procesni, kompetenéni, obsahové
a pravni aspekty napadené pravni Upravy, nybrz nepiimo ovliviiuje i moznost jinych
volebnich vysledkl nez téch, které by byly dosazeny [bez ohledu na to, co je uvedeno
sub VIII. ¢)] pii platné pravni Gprave. Jako nezavisly a nestranny arbitr volebni soutéze
(spolu s ostatnimi soudy — ¢l. 81 Ustavy) sou¢asné piezkoumava ustavnost jejich upravy
pod zornym thlem skutec¢nosti, Ze tato Gprava je pravé onim ,,zakonodarstvim ve vlastni
véci“. To je ovSem jen objektivni skutecnost (viz obsdhle na ptikladu rozhodovéni
o poslaneckych platech a nahradach Lang, H. Gesetzgebung in eigener Sache. Mohr
Siebeck, Tiibingen 2006, obecné zejm. s. 16—46 a v parlamentnim rozhodovani s. 275
anasl.). Stim se nutné poji dalsi hledisko, tj. hodnoceni, zda zakonodarce (vétSina
v zdkonodarném sboru) nezneuzil svou pozici a pti Gprave voleb nejednal ve zIém umyslu
(zI¢ vite), a¢ sviij postup odivodiioval legitimnim cilem (viz na mnoha ptikladech
k moznostem soudniho pifezkumu Pozen, D. E. Constitutional Bad Faith. Harvard Law
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Review, sv. 129, ¢. 4, roc. 2016, p. 885-955, zejm. s. 905 a nésl., s kritikou tolerance
Nejvyssiho soudu pii jednani zakonodarce ve zlé vite). Neni pochyb, Ze k takovému
zavéru dosel Ustavni soud v piipadé piezkumu ustavnosti ZVP, ve znéni zékona
&. 204/2000 Sb., v roce 2001 v nalezu sp. zn. Pl. US 42/2000, nicméné (stejné jako
vV USA) neSlo o samostatny diivod pro zruSeni zakona. Jinak plati, Ze subjektivni
pohnutky jednani aktért politického zivota jsou zpravidla zahrnuty pod pojmy sledovani
legitimniho cile, vhodnosti a potiebnosti v testu proporcionality zasahu vefejné moci,
popf. pfi mozném hodnoceni hrubého poruSeni soucasti ustavniho potradku.

63. Ustavni soud proto v ramci hodnoceni Ustavnosti napadenych ustanoveni ZVP
Vv nynéj$Sim piipadé nemtize odhlédnout od pravé uvedenych hledisek s védomim,
Ze argumentace ,,zlou virou®, snahou o zneuziti postaveni stavajici vétS§iny nemuze byt
samostatnym divodem pro jejich zruSeni, nepiesahne-li soucasné¢ meze ustavniho
poradku. A to ani v piipadé, kdy se zakonodarce jako v piipadé napadenych ustanoveni
ZVP, pokusil ,obejit“ zavéry ndlezu sp. zn. Pl US 42/2000. Koneéné jednani
zékonodarce (vitéze voleb) ve zl¢ viie (byt jinak oznacené) se dostava i na potrad jednéni
Evropského soudu pro lidska prava ¢i Soudniho dvora Evropské unie zejména tam, kde
tato vétSina rozhoduje na poli oznacovaném prave jako ,,zakonodarstvi ve vlastni véci®.
Pro tiplnost Ustavni soud povazuje za potiebné dodat, ze od pravni ipravy je tieba odlisit
problematiku zneuZiti jinak férové pravni Upravy (podrobné k typologii zneuZiti
a moznostem manipulace prvky volebniho systému napft. Birch, S. Electoral Malpractice.
Oxford: Oxford University Press, 2011, s. 27, s. 52 a nasl.).

VIII. c)
Argumentace vysledKky voleb a jejich nahodnosti pfi pfezkumu Ustavnosti

64. Pravé uvedené s pfihlédnutim k pojmim reprezentace, reprezentativnosti
a proporcionality je vychodiskem pro piezkum ustavnosti volebniho zékonodarstvi, kde
nemtize jit o hodnoceni predvidaného vysledku pravni Gpravy (srov. napf. cile a disledky
zavedeni elektronické evidence trzeb, diichodové reformy jako tzv. genera¢niho zékona,
regulace 1é¢iv, oCkovani, pouzivani novych typa hnojiv apod.), nybrz diiraz musi byt
kladen na pravidla, podle kterych bude volebni rozhodovéni voli¢h provadéno. Nelze
proto argumentovat nasledky (ty urci svobodné hlasovani ve volbach), nybrz vychodisky.
V této souvislosti Ustavni soud musi reagovat na argumentaci navrhovatelky a vlady
volebnimi vysledky zlet 2002 az 2017 jako méfitkem ustavnosti. Je namisté
Vv kontextu posuzované véci zni tak, Ze je to systém, ve kterém politické strany prohravaji
ve volbéch (Przeworski, A. Democracy and the market. Political and economic reforms
in Eastern Europe and Latin America. Cambridge Univ. Press 1991, s. 10), ¢i jinak
feCeno, to, ze politickd strana ve volbach vyhrala, jest¢ neznali, Ze systém je
demokraticky, stejné jako to, ze porazka ve volbach neznaci neustavnost jejich vysledku
¢i dokonce jejich pravni tipravy, jak obCas miizeme zaznamenat.

65. Argumentace samotnymi volebnimi vysledky proto nemiZze pti hodnoceni Gstavnosti
volebnich zdkonl obstat a stat se jeho vychodiskem. To prokazuje jiz argumentace
navrhovatelky vysledky voleb do Poslanecké snémovny v letech 2006 a 2017, zatimco
vlada poukazuje na to, ze pti volbach v letech 2002, 2010 a 2013 pii pouziti stejné pravni
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upravy problémy nevznikly. To plati i pro argumentaci ndhodnosti volebnich vysledki,
popf. jejich predvidatelnosti.

66. Musi vsak stéle jit 0 pomérné zastoupeni, nikoli o0 nepomérné zastoupeni. Toho nelze
dosdhnout tim, Ze voli¢i budou muset ¢ekat, zda se n€komu podafi nebo nepodafi
dosahnout pomérného vysledku z hlediska zisku mandati ve vztahu k zisku hlast. Tyz
vysledek by tak mohl byt z hlediska hlasovani jednou Ustavni, a podruhé nikoli.

67. Stejné tak politologické studie (obor ,,modelovani vysledk voleb®) s rozborem
variant vysledkli rGznych technik volebni reprezentace, jejichz argumentaci
navrhovatelka vyuziva, neurcuji, co je Gstavni, nybrz co je efektivni, co a jak ptisobi nebo
muzZe pusobit, tedy jinak feceno, co je funkci urcité zvolené techniky volebni reprezentace
a jejich proménnych. To, ze napt. je néjakd kandidatni listina v konecném vysledku
podreprezentovana, nemusi byt dusledkem neustavni Upravy (to, Ze se Uprava
jednotlivych prvkl volebniho systému lisi, neznaci, Ze je neustavni), nybrz faktickych
okolnosti (po¢tu kandidujicich politickych stran, volebni ucasti celkem a ve volebnim
kraji, vysledku losu pro zapocitani hlast voli¢t ze zahranici), a pifedev§im okolnosti,
Ze neziskala dostate¢ny pocet hlast.

68. Namita-li tedy navrhovatelka nahodnost volebniho vysledku (viz repliku sub 31)
v podminkach platneho ZVP, pak je tfeba uvést, Ze nahoda ma misto jen tam, kde s ni
ZVP pocita (viz ptipady losovani Cisel, volebniho kraje pro zapocteni hlast ze zahranici,
vysilacich ¢ast ve volebni kampani, feSeni patovych situaci pii vypoc€tu volebniho
vysledku), coZ vSak nelze povazovat v uvedenych piipadech za poruseni principt voleb
a volebniho prava v demokratickém pravnim staté (srov. k tomu napi. Depenheuer, O.
Zufall als Rechtsprinzip? Losentscheid im Rechtsstaat. Juristen-Zeitung, ro¢. 1993, ¢. 4,
zejm. s. 173-174). Sice nejde o jediné mozné feseni [viz napt. uréeni Cisel pro kandidatni
listiny podle § 26 odst. 5 az 7 zakona ¢. 123/1920 Sb., kterym vydava se fad voleni
do poslanecké snémovny, ve znéni zakona ¢. 58/1935 Sb. (dale jen ,,zdkon
¢. 123/1920 Sbh.")].

69. S tim souvisi 1 moznost vzniku tzv. volebnich paradoxti, kdy vétsi pocet hlast
pro jednu kandidatni listinu miize naopak zpUsobit, Ze mandaty navic ziskd jina
kandidatni listina, i kdyZ budou ustavni pozadavky respektovany. Napft. v roce 2013 by
KSCM od voli¢h v zahrani¢i ziskala pétkrat méné hlasti nez ODS. Kdyby v$ak misto
Stfedoceského kraje byl vylosovan podle § 27 ZVP napt. Jihomoravsky kraj nebo
Moravskoslezsky kraj, ziskala by na ukor ODS mandat navic (viz Sedo, J. In: Havlik, V.
a kol. Volby do Poslanecké snémovny 2013. Brno: Masarykova univerzita, 2014,
s. 306-307). Obdobn¢ by tomu bylo pfi jiném vysledku losovani volebniho kraje
v roce 2010 (Jihocesky kraj) nebo 2017 (StfedoCesky kraj) napt. mezi TOP 09 a SPD
(viz Eibl, O., Gregor, M. a kol. Volby do Poslanecké snémovny v roce 2017. Brno:
Masarykova univerzita. 2019, s. 238). MiiZe jit rovnéz o situace, kdy vysoka tcast volicii
jedné strany zvysi pocet obsazovanych mandati v tomto volebnim kraji, avSak tento
mandat ziska jina politicka strana, na kterou by se jinak nedostalo, kdyby ¢ast voli¢t
strany, ktera zde ziskala posledni pfidélovany mandat ve volebnim kraji, k volbam
nepiiSla (blize k paradoxiim zastoupeni obvykle spojovanym s ptikladem paradoxu
poklesu poctu poslanct za Alabamu ve Snémovné reprezentantli pii zvyseni jejich poctu
z 299 na 300 v roce 1880 a obecné viz zejm. Edelman, P. H. Getting the Math Right: Why
California Has Too Many Seats in the House of Representatives. Vanderbilt Law Review,
sv. 59, €. 2, ro¢. 2006, zvl. s. 341-343). Tyto vysledky proto samy o sobé nemohou byt
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povazovany na neustavni, protoze jsou dilem ndhody, resp. dilem souhry fady obvykle
neopakovatelnych okolnosti.

70. Dalsi zvlastnosti pfezkumu tustavnosti volebnich pfedpisti je to, Ze ve srovnani
s Gpravou napf. socialnich prav, kde ma obvykle zdkonodarce Siroky prostor pro uvazeni
(zejména prava spadajici pod ¢l. 41 odst. 1 Listiny), v piipadé volebniho zakonodarstvi
ustavni pofadek na rozdil od vétSiny vztahti regulovanych na Grovni zdkona stanovuje
fadu vyslovnych pozadavki, které musi zakonodarce respektovat. Tedy nejenze nemuze
zvézit, zda volebni zakon piijme nebo ne, protoze mu to uklada obecné ¢l. 20 Ustavy,
popt. v ptipadé nalezu Ustavniho soudu (jako v nyn&j$im piipadé) rovndz ¢l. 89
odst. 2 Ustavy, ale sou¢asné musi stanovit i to, o v ném ma byt a v jakych hranicich se
zakonodarce muze pohybovat, nebot’ jde o konkretizaci takovych podstatnych nélezitosti
demokratického pravniho statu jako jsou suverenita lidu (¢l.2 odst. 1 Ustavy),
zastupitelska demokracie (¢l. 2 odst. 1 Ustavy), vlada na &as (&l. 21 odst. 2 Listiny),
ustavni principy ucasti na spravé veiejnych véci svobodnou volbou zastupct (¢l. 21
odst. 1 a 4 Listiny), ochrana mensiny (&l. 6 Ustavy), principy volebniho prava
v subjektivnim smyslu (¢l 18 odst. 1 Ustavy a &l. 21 odst. 3 Listiny).

71. Pro hodnoceni Ustavnosti volebniho zakonodéarstvi je proto vyznamné rozliSeni
materie, kterd& vném upravena byt musi (instituty volebniho prava, bez kterych
V soucasnosti nelze volby provadét — seznamy voli¢u, zapisy, volebni organy, kandidatni
listiny, hlasovaci listky apod.), co tam byt mutze, ale nemusi (kdo muze podavat
kandidatni listiny, uzaviraci klauzule, povaha volebnich jednotek, nahrada volebnich
nakladi) a co tam byt nesmi (volebni cenzy, cenzura, zasady vétSinového systému
pro volby do Poslanecké snémovny, volebni formule automatického volebniho ¢isla,
diskriminace apod.). Rozhodovani o tom je v§ak podminéno v podminkach délby moci
navrhem na pfezkum. Bez toho i protiustavni pravni Gprava nebo rozhodnuti mohou
pietrvat (tzv. Fehlerkalkil v piipadé relativné neplatnych pravnich akt) v dasledku
konstrukci zamétenych na dosazeni pravni jistoty.

72. Ustavni soud je soudnim organem ochrany Ustavnosti. Jeho zé&sah je vazan na to, jaky
prostor je ustavné dan zékonodarci. Je proto rozdil mezi pravy spadajicimi pod ¢l. 41
odst. 1 Listiny a pravy, ktera takovy prostor nedavaji. Sem s ohledem na principy
demokratického pravniho statu spada predevsim pravni Uprava mechanismu, kterym se
realizuje Ustavni zasada, podle které je lid zdrojem veskeré statni moci (Cl. 2
odst. 1 Ustavy) a voli Poslaneckou snémovnu podle zasad pomérného zastoupeni (¢1. 18
odst. 1 Ustavy). Odhad volebnich vysledki je véci politologh a sociologtl. Vysledky
voleb musi uréovat vile voli¢l zjisténa Gstavné konformnim zptisobem, jehoz Ustavni
ramec musi volebni zakonodarce respektovat. Ten zavisi na pevnych i proménlivych
prvcich pravni upravy volebniho systému, jejichZ vyznamna ¢ast je pravé navrhovatelkou
napadena. Ustavni pofadek piitom zakonodarci uklada, v jakém Gstavnim ramci se miize
pohybovat. Nechava viak na jeho uvazeni [viz sub VIII. a)], jakym konkrétnim obsahem
volebni systém naplni, jakou budou mit konkrétni podobu jednotlivé faze a stadia voleb,
jak budou pfipravovany a organizovany, jakym postupem budou moci voli€i projevit své
volebni rozhodnuti, jak bude zjiStén jeho vysledek atd.
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VIII. d)
Ustavni poZadavek provedeni voleb do Poslanecké snémovny ,,podle zasad
pomérného zastoupeni a respektovani ¢l. 5 Ustavy

73. Ukolem Ustavniho soudu neni hajit vyhody toho & onoho volebniho systému
(viz k tomu stru¢né a piehledné Blais, A. citovana prace, sub 56), nybrz dohliZet
na dodrzeni téch tstavnich pravidel, z4sad a principii, které jsou vychodiskem pro upravu
voleb avolebniho prava. Neni tedy tieba vysvétlovat, v ¢em je vyhodnéjsi systém
pomérného zastoupeni a jaké mé nedostatky, nybrz vylozit jako vychodisko
pro rozhodnuti v posuzované véci, v ¢em se lisi od vétSinového systému piedepsaného
pro volby do Senétu a jak se v zasadach pomérného zastoupeni projevuji a konkretizuji
principy vSeobecnosti, rovnosti, pfimosti volebniho prava, tajnosti hlasovani a svobodné
volby. | zde by mélo platit stejné jako v soukromem pravu v ptipadé pravnich konstrukei
pievzatych z fimského prava a oznacovanych latinskymi terminy, ze bez toho nelze
pochopit, co je podstatou a smyslem zalob ¢i narokd. Obdobné u tzv. ustalenych pojmu,
které se pouZivajici k regulaci volebniho chovani jiz po staleti, je tiecba postupovat
podle osvédéeného vzoru soukromého prava (nazorné Skiejpek, M. a kol. Rimské pravo
V obcanském zdkoniku. Komentdr a prameny. Vécnd prdava. Auditorium, Praha: 2017).
Nezbyva tak nez i v ptipadé vykladu pojmu ,,pomérné zastoupeni* jit téz ad fontes.

74. Je tteba uvést, ze zasady poméerného zastoupeni prostupuji celym ZVP, nicméné jejich
jadro je obsaZzeno v napadenych ustanovenich § 26 véty druhé, § 48 az 51 a ptilohy ¢. 2.
Tém je vénovana pozornost sub IX. a) az h). Nyni je tieba vylozit, jaky ustavni vyznam
pro hodnoceni koncepce volebniho systému (a zejména techniky volebni reprezentace)
obsazeného v ZVP ma pravé pozadavek ,konani voleb do Poslanecké snémovny
podle zasad pomérného zastoupeni®, tedy co je jeho podstatou, obsahem, jakou ma
normativni povahu a koho zavazuje, resp. opraviluje. Tento pozadavek nesmétuje
ke konkrétni volebni formuli, povaze volebni jednotky nebo pravidlim piid€lovani
mandatli, nybrz k podstaté zpiisobu, jakym se o mandaty soutézi a jaky to ma ucel.

75. Spolec¢nost je slozena z ruznych, Casto proti sobé stojicich slozek a volebni systém
demokratického pravniho statu by mél socialni diverzitu zohlednovat (blize lid jako
heterogenni veli¢ina pii pravni regulaci demokracie — Morlok, M., Michael, L.
Staatsorganisationsrecht. 5. vyd. Nomos, Baden-Baden: 2021, s. 82, socialni diverzita
spolecnosti jako zaklad stranického systému — Moser, R. G., Scheiner, E., Stoll, H. Social
diversity, electoral systems and the party system. In Oxford Handbook of Electoral
Systems. Oxford: Oxford University Press, 2018, s. 136 a nasl.).

76. Pojem lidu je ustiednim pojmem teorie reprezentativni demokracie. Je jeji vychozi
ustavni konstrukci pro formovani obecného ¢i vetfejného zdjmu. S realitou socialni
diverzity je smifovan za pomoci Ustavniho institutu pomérného zastoupeni, kterym se
Ustavodarce snazi vramci volebni sebeorganizace spole¢nosti zajistit pFitomnost
relevantnich slozek politické spolecnosti v Poslanecké snémovné. Poslanci vzajemnym
sttetavanim nazort maji dochéazet k naplitovani a formovani vetrejného ¢i obecného zajmu
a predstav voli¢l vyjadienych ve volebnim rozhodovani o volebnich programech
a kandidatech. V Poslanecké snémovné volené ,,podle zdsad pomérného zastoupeni‘
(¢l. 18 odst. 1 Ustavy) je potom cestou stietdvani se nositelti riiznych zajmi a programii
formovan vetejny zajem, ktery pak zavazuje nositele vykonné a soudni moci pii vykonu
jejich funkci (viz blize nalez sp. zn. Pl. US 4/17, body 120, 121, 141 a nésl.).
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77. Pojem reprezentace byl plvodné spjat s vétSinovym systémem a predstavou,
Ze zvoleny poslanec je reprezentantem, pfiCemz rozhodnuti (i kdyby bylo pfijato
nejtésnéj$im pomérem 51 : 49) plati jako rozhodnuti celku (koncepce volonté génerale).
To bylo ovSem bez problému realizovatelné pfiblizn¢ do poloviny 19. stoleti, kdy voli¢i
predstavovali n€kolik procent nebo zlomek obyvatelstva a parlament byl chapan jako
spolek like-minded gentlemen. S rozsifovanim volebniho prava stale vice do poptedi
vystupoval problém diverzifikace, ochrany mensiny a jeji reprezentace, pfiCemz
nositelem zajmu takovych skupin se postupné stavaly politické strany. Jako feSeni nové
situace bylo ,,vynalezeno* pomérné zastoupeni, které jiz neni zalozeno na realizaci
principu vétSiny, nybrz principu ochrany menSiny. Je tfeba jest¢ dodat, Ze pojem
pomérného zastoupeni z hlediska jeho zadkladni myslenky se lisi od tzv. menSinového
zastoupeni, kde je prostfedkem ochrany mensiny pii pluralitni nebo majoritarni volebni
formuli kumulace hlast, tedy ve vicemandatovém obvodu ma voli¢ mozno své hlasy
soustiedit na jednoho kandidata (odevzdat vS§echny jednomu kandidatovi) nebo limitace
poctu hlast (volic ma méné¢ hlasti, nez je voleno kandidatl, ¢imz je uméle oslabena
moznost vétsiny ziskat v§echny mandaty v obvodu).

78. Zakladni myslenka pomérného zastoupeni (gouvernement représentatif) byla
formulovéna V. Considerantem v roce 1846 v brozute adresované Velké tstavni radé
Zenevy (oznaduje se v ni jako ,ingénieur social“) tak, Ze principem rozhodovani je
vétsina, avsak principem zastoupeni je proporcionalita [,,La majorité est le principe
de la décision, la proportionalité est le principe de la représentation”. Viz Braunias, K.
Das parlamentarische Wahlrecht. 2. dil, Berlin und Leipzig 1932, s. 193. Sur les origines
de la revendication proportionnelle. Revue Francaise d'Histoire des Idées Politiques, €. 2,
ro¢. 2013, s. 376]. Rozvinul ji E. Naville, podle kterého ,,v demokratickém stat¢ ma pravo
rozhodovat vétsina, ale privo na zastoupeni musi patiit viem“ (,Dans un Etat
démocratique, le droit de décision appartient a la majorité, mais le droit
de représentation doit appartenir a tous®). Nasledné se hledalo technické feSeni téchto
myslenek. S nim pfisli myslitelé, s jejichz jmény jsou dodnes spojovana zejména
oznaceni volebnich formuli umoznujicich zjisténi mensSiny a jejiho nazoru a jeho
nasledné prevedeni do rozdéleni mandati v zastupitelském sboru.

79. Protoze jde jen o podstatu toho, co se rozumi pomérnym zastoupenim, je tfeba tato
vychodiska (obdobné jako ony zminéné konstrukce fimského prava — sub 73)
piipomenout (viz nize sub IX). Jeho zdkladni mysSlenku vyjadfil Thomas Hare, ktery
spojil pojem mensiny z hlediska techniky volebni reprezentace s volebnim kvocientem
(acommon quotient — Hare, T. A Treatise on the Election of Representatives,
Parliamentary and Municipal. Longman, Greeen, Longman, & Roberts. London 1861,
s. 30-31, 48 a nasl., 68 a nasl.), tedy ¢islem vyjadiujicim pocet volich, ktery je pottebny
k ziskani jednoho kiesla [tzv. Hareova formule — viz bliZe sub IX. b)]. Voli¢i tak neméli
byt spoutani tradi¢nimi uzemnimi obvody, které neumoznovaly realizovat myslenku
pomérného zastoupeni, nybrZz méli moznost hledat si svého zastupce v ramci nabidky
vSech kandidatt na celém uzemi (,,in all three kingdoms*). Na zakladé obsahlé kritiky
vétsinového systému navrh Hareho zdokonalil pro praktické pouzit H. R. Droop
(On Methods of Electing Representatives. Journal of the Statistical Society. Sv. 44, ¢. 2,
ro¢. 1881) v podob¢ jednojmenného pienosného hlasovani a zvlastni formule (Droopova
kvota, viz tamtéz, s. 173 a nasl.).

80. Pro posuzovanou véc neni podstatné, jak byly technické nedostatky této myslenky
nasledné feSeny (moznost jednojmenného prenosného hlasovani, zavedeni kandidatnich
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listin, vice skrutinii, zbytkové klauzule atd.). Rozhodujici pro posouzeni je, jak odpovidaji
napadend ustanoveni ZVP podstaté pomérného zastoupeni. Tou je myslenka, Ze pravo
na zastoupeni v parlamentu jako celostatnim reprezentativnim organu [ne pouze
ve volebnim kraji — viz k tomu sub IX. a)] ma kazda skupina voli¢u v poméru, ktery
odpovida velikosti jejiho podilu na celkovém poctu voli¢ii. Pfitom tato skupina volicii se
identifikuje v ramci celého statu, nikoli jako regionalni reprezentace (oproti napadené
upravé ZVP).

81. Voli¢i tak podle piivodni pfedstavy jiz nemuseli byt vazani na maly tzemni obvod
vysilajici ze sebe reprezentanta pravné za vSechny, fakticky tieba jen za Ctvrtinu volict
obvodu. Funkci volebni jednotky (byla-li viibec potiebna, mohla se kryt s celym
volebnim Gzemim) se stala identifikace (ztotoznéni se) voli¢t podle jejich nazort, zajmu
atd. formou hlasovani, pozdéji zprostfedkovand za pomoci politickych stran. Zcela se tak
zménil pohled na techniku volebni reprezentace; nerozhodovalo, kdo ziska nejvice hlasa
(pluralitni systémy), kdo ziska jejich nadpoloviéni vétSinu (majoritni systémy), nybrz kdo
(ne jedinec, nybrz skupina kandidati na spolecné listin€) zaujima jaky podil (pocetné
procento) hlasti mezi vSemi voli¢i. Ta v takovém piipadé nemlze byt piehlasovana jinou
(veétsi ,,mensSinou‘ ¢i vétSinou volicl). Cilem tak nebylo roztiisténi volici do malych
skupin, a¢ se to tak mohlo jevit, nybrz jejich identifikace, zméfeni jejich pocetni sily a jeji
nasledné promitnuti do slozeni parlamentu, pfiCemz své zastupce si tato nazorova
a programova skupina voli sama, aniz by mohla byt nékym jinym (ktery se ovSem rovnéz
voleb ucastni) prehlasovana. Nékteré Gistavy proto nepouzivaji obrat pomérné zastoupenti,
ale formuluji jeho podstatu tak, Ze Ukolem volebniho systému je zajistit rovné zastoupeni
riznych nazord volistva (to secure equal representation of the various opinions
of the electorate — § 31 odst. 2 Ustavy Danského kralovstvi) nebo reprezentaci mensin
(Gl. 95 odst. 5 Ustavy Kostarické republiky).

82. Zatimco jeden smér ochrany menSiny Sel cestou jednojmenného pifenosného
hlasovéani (H. R. Droop), dnes oznacovaného téz jako tzv. irsky systém [viz ndzorné
V podobé neuspésného poslaneckého navrhu volebni formule pro volby do Senatu.
Poslanecka snémovna, 1. vol. obdobi. Tisk 1049 z23.6. 1994, popt. irsky volebni
zdkon — Electoral Act 1992 (stav 2017) v ¢l. 118 az 128], pro vyklad pojmu ,,zasad
pomérného zastoupeni® v ¢l. 18 odst. 1 Ustavy je vyznamnéj$i druhy smér vyvoje
zahajeny ve Svycarskych kantonech, kde bylo postupné zavedeno hlasovani
podle systemu kandidatnich listin (Listenwahl, party-list system, nejdtive piisné
vazanych, pozdé¢ji bylo umoznéno i tzv. panasovani).

83. Po 1. svétové valce ziskalo pomérné zastoupeni misto pfimo v ustavach stati stiedni
Evropy. V podobé zasad bylo upraveno jiz v ¢l. 22 Vymarské Ustavy v roce 1919
[,,Poslanci jsou voleni v obecnych, rovnych, ptimych a tajnych volbach muzi a Zenami
dosahnuvs§imi dvaceti let a podle zasad pomérného zastoupeni.* (VerhaltniBwahl)]. Neni
bez vyznamu, ze hned prvni vyznamny komentat (Anschiitz, G. Die Verfassung
der Deutschen Reich. Vyd. G. Stilke, Berlin 1921, s.74) jej definuje jako systém,
podle kterého se voli ve velkych volebnich vicemandatovych obvodech nikoli
podle jednostranné vile vétSiny volic¢t (ktera tak potla¢i menSinu ¢i menSiny), nybrz
podle poméru hlasu vSech na volbach zucastnénych voli¢u. Vychazelo se pfitom z pravé
koncepce pomérného zastoupeni, tedy zmapovani vule lidu, které vychazelo z lidu jako
celku, takZe volebni obvody nebyly vazany na hranice spolkovych zemi.
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84. Podobnou formulaci zvolila poté i rakouska Ustava z roku 1920 (BV-G 1920) v ¢l. 26
odst. 1, podle kterého je ,,Narodni rada volena na zakladé rovného, p¥imého, tajného
a osobniho volebniho prava muzi a zen, kteti doséhli pted 1. lednem volebniho roku
dvacaty rok Zivota, podle zasad pomérného zastoupeni. Ta vSak vyslovné v ¢l. 26
odst. 2 upravila i ¢lenéni volebniho tizemi na volebni jednotky (navic v hranicich zemi)
soucasn¢ s postupem vypocCtu volebniho vysledku. Toto rozélenéni tzemi spolu
S vypoctem cestou vice skrutinii odiivodituje prvni velky komentat k tehdejSimu znéni
¢l. 26 jako zpusob, jak zabranit poruSeni zasady rovnosti volebniho prava tim, ze bude
uzemi rozd€leno na vice nestejné velkych volebnich obvodi (viz Kelsen, H.
Di Verfassungsgesetze der Republik Osterrecih. 5. dil, Wien und Leipzig 1922, s. 94).

85. Tento vzor pievzala i polska ustava z roku 1921, podle jejihoz ¢1. 11 je Sejm ,,sloZen
z poslancti volenych na pét let po¢inaje dnem jeho ustaveni (od dnia otwarcia) v obecném,
tajném, piimém, rovném a pomé&rném hlasovani (glosowaniu stosunkowem)*. Volebni
zakon z roku 1922 pak tuto zasadu vyjadtil v podobé hlasovani ve volebnich obvodech
(rozdéleni 372 mandati) s pouzitim D*Hondtovy formule (tedy bez skrutinii a volebniho
kvocientu), coz bylo kompenzovano moznosti spojeni obvodnich volebnich listin
s celostatni kandidatni listinou téze strany (celostatné rozdélovano zbylych 72 mandata
opét D’Hondtovou formuli vychazejici z rozdéleni mandatt ve volebnich obvodech
(viz Komarnicki, W. Ustroj panstwowy Polski wspofczesnej. Geneza i systém.
Vilnius 1937, s. 44 a nasl. (repr. Krakdw 2006).

86. Na tomto zakladg si Ize ucinit predstavu, co sledovali tviirci nasi ustavni listiny z roku
1920 pod pojmem zdsad pomérného zastoupeni a pro¢ je vyjadfili viadu voleni
do poslanecké snémovny (zakon ¢. 123/1920 Sb.) prave takovym zpusobem. Stejné tak
bylo v této linii pokra¢ovano jesté pii pravni upraveé voleb v roce 1946.

87. Ta nasledovala formulaci ¢l. 22 Vymarské ustavy (sub 83) v § 8, podle kterého
»dnémovna poslaneckd mé 300 ¢lend, ktefi se voli podle vSeobecného, rovného, ptimého,
tajného prava hlasovaciho podle zasady pomérného zastoupeni®. Neni pochyb o tom,
ze uvedené zasady mély pro fungovani nove vzniklého statu zivotni dilezitost [viz blize
sub 1X. a)]. Vyznam pro vyklad tohoto ustanoveni ma rovnéz zakonna uprava voleb
do obou komor Narodniho shromazdéni, protoze probihala spolecné s pfipravou ustavni
listiny z roku 1920, pticemz daraz na pomérnost se projevil v zakotveni dokonce
téi skrutinii pro vypocet vysledku a pro ptidélovani mandati. Proto nebylo o pojmu
,»zasad pomérného zastoupeni* prakticky diskutovano, protoze jiz byla dosazena dohoda
o jejich konkrétni podobé. Jak uvedl zpravodaj k fadu voleni do poslanecké snémovny
(zprava Gstavniho vyboru tisk 2374 na 125. schtizi revolu¢niho Narodniho shromazdéni
dne 27. 2. 1920 — dostupné na https://www.psp.cz/eknih/1918ns/ps/stenprot/125schuz/
s125007.htm) JUDr. Alfréd Meissner, v ptipadé pomérmého zastoupeni Slo o eliminaci
vSech snah, aby se timto systémem mohla urcita strana ,,ve svém vyznamu zmensiti, nebo
naprosto znulifikovati, zGstali jsme na principu naprosto spravedlivém, na principu
pomérného zastoupeni menSin. Jak jednotlivé vrstvy a narodnosti v republice jsou
zastoupeny, tak maji byti zastoupeny také v zdkonodarnych sborech pfi projedndvani
ustavni listiny*.

88. Divodova zprava ktomuto zakonu (tisk 969) =zdtraznila jeSté jako zaklad
pomérného zastoupeni systéem trojiho skrutinia (blize
viz na https://www.psp.cz/eknih/1918ns/ps/tisky/t0969 03.htm). To bylo vyznamné
zdokonaleni metody pomérnosti, nebot’ — jak zdlraznila divodové zprava (tamtéz) —
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., Veskeré dosavadni methody, at dle systéemu belgického, at dle systéemu
Hagenbach-Bischoffova, prihlizely toliko k poméru hlasii odevzdanych jednotlivym
stranam v jedinem okrese; prehlizeji vsak uplné, ze kandiduje-li strana ve vétsim poctu
okresii — a to jest pripad pravidelny — Ze prebytek hlasu strany této v okresu jednom secten
jsa s prebytkem hlasu téze strany v okresech druhych, odivodiuje narok této strany
na dalsi mandat, event. na dalsi mandaty, o néz jest strana zkrdcena pravé proto, Ze se
mandaty prikazuji definitivné jiz pii skrutiniu v sameém volebnim okresu.* Tato konstatace
ma pro pochopeni obratu ,,podle zasad pomérné¢ho zastoupeni zcela zasadni vyznam.
Poukaz na toto ¢eskoslovenské (tehdy) originarni pojeti a naplnéni smyslu pomérného
zastoupeni je pro vyklad ¢l. 18 odst. 1 Ustavy nenahraditelné i ve srovnani s astou
argumentaci zahrani¢nimi Gpravami, ve kterych (na rozdil od povéle¢ného
Ceskoslovenska) jestd pretrvava navaznost na tradiéni teritorialni pojeti volebni jednotky,
at’ jiz s volebni formuli volebniho kvocientu, nebo volebniho délitele (divodova zprava
zde hovofi o ,,systému belgickém* — viz citaci vyse).

89. Zvlasté vyznamna pro vymezeni podstaty pomérného zastoupeni (sub 79) je uvedena
zpravodajska zpréava (tisk 2374) z roku 1920 héjici systém vice skrutinii a soucasné
pozZadavek nezbytné urcité redukce dokonalé pomérnosti v podobé dosazeni zvlastniho
kvora v jednom volebnim kraji: ,, Staci, aby jeden jediny stav, ktery neni dosti silny ani
Vjediném, a nota bene velmi velikém volebnim kraji, a viibec nemda moznosti, aby
Vv ndarodeé tvoril stranu, postavil si kandidatky jednotné ve vSech narodech v celé republice
a dosahne — nebude-li kvora — pri druhém skrutiniu poslance. Privodilo by to nebezpecné
tristent sil. Bylo by tu i nebezpeci, ze kdyby behem doby pristehovali se do republiky
prislusnici nové narodnosti, kterad tu neni usedlou, a byli roztrouSeni v celé republice,
Ze by dosahli mandatu jen proto, Ze jejich hlasy representuji celkem tolik, kolik odpovida
volebnimu cislu ve druhém skrutiniu.” Bylo to vyjadieno v 851 ftadu voleni
do poslanecké snémovny (zakon ¢. 123/1920 Sb.) tak, ze pti druhém skrutiniu piihlizi se
toliko k hlasim stran, které alespont v jednom volebnim kraji dosahly nejméné
20 000 hlasti nebo volebniho ¢isla (§ 46), je-li niZsi nez 20 000, a ohl&sily k druhému
skrutiniu kandidatni listinu. V roce 1925 to byl pozadavek zisku alesponi jednoho
mandatu v prvnim skrutiniu. Kone¢né v roce 1935 byl tento prah pro druhé skrutinium
(8 51 ve znéni zdkona ¢. 58/1935 Sb.) zase zménén tak, ze se v ném piihlizelo toliko
K hlasiim strany, jez dosahla aspon v jednom volebnim kraji (kraji bylo celkem dvacet
téi) nebo jeho casti (volebni kraj Praha mél ¢ast A a ¢ast B) nejméné 20 000 a v celém
stat¢ aspon 120 000 platnych hlast.

90. Toto vyjadieni lze povazovat za shrnuti toho, co bylo povazovano za podstatu a smysl|
pomérného zastoupeni v § 8 Ustavni listiny z roku 1920. Tomuto pojeti zustala
Ceskoslovenské republika vérna i po 2. svétové vélce v &l. 1 odst. 1 ustavniho zékona
¢. 65/1946 Sb., o tGstavodarném Narodnim shromazdéni (dale jen ,ustavni zakon
&. 65/1946 Sb.*), podle kterého ,,Ustavodarnému Narodnimu shromazdéni, jez bude
zvoleno podle vSeobecného, rovného, pfimého a tajného prava hlasovaciho a podle
zdsady pomérného zastoupeni, piislusi, aby Ceskoslovenské republice dalo novou
Ustavu“. Na tom nic neméni, Ze $lo o volby konstituanty, kde se pouziva pomérné
zastoupeni 1 pfi jinak pouzivaném vétSinovém systému. Veérnost tomuto pojeti pomérného
zastoupeni doklada izakon ¢&.67/1946 Sb.,, o volbé ustavodarného Narodniho
shromazdéni (dale jen ,,zakon ¢.67/1946 Sb.“), nebot’ s ohledem na provazanost
s omezenim vSeobecnosti volebniho prava (svou volbu nemohly vyjadiit osoby
vyloucené z politickych nebo narodnostnich divodu — viz § 2, 3, 22 az 25 zakona
¢. 28/1946 Sb., o upravé stalych seznamt voli¢skych, ve znéni pro volby v roce 1946)
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Vv povale¢né dobé byla volba urcitych politickych programt (i stran) vyloucena, takze
i odpadlo tieti skrutinium, jak je znal fad voleni z roku 1920. Moznost vyjadfit sviij nazor
(nebo jeji omezeni v ramci systému pomérného zastoupeni) byla vyjadiena prave Gpravou
techniky volebni reprezentace. Na tyto historické vzory bylo navazano v roce 1990
pfevzetim obdobné techniky volebni reprezentace v zidkoné Ceské narodni rady
&. 54/1990 Sb., o volbach do Ceské narodni rady, ve znéni pozdé&jsich piedpisii (dale jen
,.zakon ¢. 54/1990 Sb.*), zejména pak zakona Ceské narodni rady &. 94/1992 Sb. Stejné
jako v minulosti pak postupoval i Ustavodarce v roce 1992. Nejde o nic jiného nez
0 interpretacni pravidlo, podle kterého lze obecné pojmy vykladat podle jejich
konkretizace v jinych zakonech, které byly pfijaty soub&zné tymz normotvircem,
popt. k provedeni takovych pojmi (nazorn¢ Marks, T. C. jr., Cooper, J. F. State
constitutional law. St. Paul, 1988, s. 22-25; u nas jiz Hoetzel, J. Meze narizovaci moci
podle ceskoslovenské ustavni listiny. Pravnik, ro¢. 1923, ¢. 1, s. 32-33).

91. Z uvedeného plyne, Ze novelu ZVP zdkonem ¢. 204/2000 Sb., stejné jako zakonem
¢. 37/2002 Sb., je ticba chapat jako vyrazny krok zpét (a jako exemplarni piiklad tzv. bad
faith — sub 62) oproti snaham o dosazeni nejlepsiho promitnuti poméru sil politickych
stran v ramci celého statu, nejen v rdmci volebniho kraje [viz k tomu sub IX. a)].

92. Pomérnym zastoupenim ovSem neni to, co stanovi volebni zékon, byt je tak obcCas
I v odborné literatuie vykladan. Je to samostatny tGstavni pojem, ktery je tieba vykladat
Z hlediska ucelu voleb podle ustavnich principi suverenity lidu a zastupitelské
demokracie. Jeho obsah proto neni urcen volebnim zékonem, nybrz volebni zdkon musi
respektovat tustavni ramec pomérného zastoupeni tak, jak vyplyva z tstavniho poradku.

93. Uvedené piistupy k pojeti ,,zdsad pomérného zastoupeni® (sub 75 az 92) maji
podle nazoru Ustavniho soudu pro jejich vyklad vétsi vyznam nez pouziti jednotného
&i mnozného ¢&isla (srov. § 1 odst. 2 a § 26 odst. 1 ZVP a &l. 18 odst. 1 Ustavy).
Hovoii-li § 26 odst. 1 ZVP o ,,zasad&", kdezto Ustavaa § 1 ZVP o ,,zésadach®, z hlediska
pomérného zastoupeni jde o rozdil v oznaceni, tedy o obecné pojmenovani nebo diiraz
na pozadavek urcitych ,,zasad“, bez kterych nelze o pomémém zastoupeni hovofit. To
plati bez ohledu na to, ze diraz nebyl poloZen tUstavodarcem na konkretizaci podoby
pomérného zastoupeni, jak to zname z ¢l. 26 rakouskeé Ustavy, nybrz na odliSeni
volebniho systému do Poslanecké snémovny od volebniho systému do Senatu. Pavodné
vladni navrh Ustavy (tisk 152) obsahoval formulaci spole¢nou pro obé komory —,,Volby
do obou komor se konaji tajnym hlasovanim na zaklad¢ vseobecného, rovného a pfimého
volebniho prava.“ Komplexni pozménovaci navrh v podobé spole¢né zpravy vyboru
CNR (tisk 154) jiz do odstavce 1 vlozil na zavér obrat ,,pfi pouZiti odli$nych zasad
volebnich systéma“. Nakonec na 10. schiizi CNR dne 16.12.1992 byl piijat
pozménovaci navrh, ktery dosavadni ¢l. 18 odst. 1 rozd¢€lil do dvou odstavci tak,
Ze v kazdém byl zpisob volby Poslanecké snémovny (odstavec 1) a Senatu (odstavec 2)
vyslovné nejen odliSen, nybrz i obecné oznacen — ,,podle zdsady pomérného zastoupeni*
a ,,vétsinovym systémem® (dostupné na ttps://www.psp.cz/eknih/1992cnr/stenprot/
010schuz/s010001.htm). Mnozné &islo —,,zasad“ se objevuje az v textu Ustavy
vyhlaseném ve Sbirce zakoni.

94. Zasada pomérného zastoupeni vyjadiuje celkovou povahu jednoho z typt technik
volebni reprezentace a pro vyjadieni rozdil oproti vétSinovému systému voleb do Senétu
by byla dostacujici. Podstatny je zde problém jiny — tim je mozny dokonce protiUstavni
vyklad 8 26 (viz bliZze sub 103 a n&sl.). Mezi témito formulacemi je vyznamovy rozdil,
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nicméné Ustavni soud je vazan ¢l. 88 odst. 1 Ustavy, takze pomé&mé zastoupeni chape
nikoli jako obecny pojem (zasadu voleni), nybrz celou jejich fadu (zdsady voleni),
pfi¢emz ve vysledku musi byt jejich prostfednictvim dosaZeno toho, co pozaduje Ustava,
byt pomérné zastoupeni vyslovné nedefinuje. Pomérné zastoupeni je tieba vymezit jako
soustavu prvki, kterymi je zjiStovan a zajistovan volebni vysledek nikoli pouze
ve volebnim obvodu (to se mize v praxi stat spiSe karikaturou pomérného zastoupeni),
nybrz v podobé piepoctu hlasi pro kandidujici volebni strany na mandaty jimi
obsazované v méfitku voleného organu (Poslanecké snémovny). Nejde tak pouze
0 samotny volebni vysledek, protoze pomérného zastoupeni v podobé rozlozeni mandatt
odpovidajiciho poctu hlast, které politicka strana celostatné ziska, 1ze dosahnout v praxi
nahodné nékdy i1 ve volbach s volebnim systémem pluralitni vétSiny (relativni vétSina)
i v systémech majoritnich (absolutni vét§ina). Ustavni princip zakotveny v ¢l. 18
odst. 1 Ustavy viak pozaduje, aby pomér mezi obdrzenymi hlasy a ziskanymi mandaty
nebyl dilem nahody, nybrz pravidel zakotvenych ve volebnim zakoné podle ¢1. 20 Ustavy.

95. V piipad¢, ze by mélo jit o jednu zéasadu, nebylo by mozné piezkum tustavnosti
provést jiz s ohledem na tento poznatek, i kdyZ jde o nahodilost (nakonec nahodilosti
argumentuji navrhovatelka i vlada jako vedlej§i Glastnice), zatimco nase Ustava
vyzaduje, aby se ve volebnim vysledku zasady pomérného zastoupeni uplatnily vzdy.
O tom v8ak nemuze rozhodovat vysledek voleb (ve vétSinovych formulich je navic cilem
dosazeni pravé vétSiny nebo nejvice hlast, nikoli dosazeni pomérnosti). To je z&sadni
vychodisko pro hodnoceni napadenych ustanoveni ZVP.

96. Z toho piesto plyne jeden vyznamny interpretacni zavér — Ustavnim poZzadavkem je
zietelné odliSeni konkrétni podoby obou volebnich systémil, coz v praxi klade diraz
piedev§im na pravni Gpravu techniky volebni reprezentace pro volby do Poslanecké
snémovny, nebot’ tam se nabizi téméf nepieberné mnoZzstvi variant, véetné pouziti
,Vetsinotvornych* (nikoli vétSinovych) prvki, coz hrozi prekro¢enim hranice a ptiklonem
k vysledkiim na tGrovni vétSinového systému (viz novelu ZVP zakonem ¢&. 204/2000 Sb.
a jejich zruSeni néalezem sp. zn. PI. US 42/2000). ProtoZe pozadavek odliseni obou
volebnich systémi je pozadavkem ustavnim (normativnim), nelze se pii pirezkumu
ustavnosti ZVP spokojit pouze s rozdily plynoucimi z povahy véci, nybrz je tieba se
zaméfit na to, zda se pfedevsim volebni systém do Poslanecké snémovny navzdory nalezu
sp. zn. P1. US 42/2000 neptiklani k systému vétsinovému, jak to namita navrhovatelka.
Na rozdil od zahrani¢nich tstavnich Gprav volebniho systému je tak v nasem ptipadé
podstatny pravé piimo vyjadieny zdmér oba volebni systémy pro komory Parlamentu
od sebe diisledné odlisit. Ze to neznamena nic jiného, neZ poloZeni diirazu na pomérnost
pravidel organizace voleb podle ¢l. 20 Ustavy, neni tieba ani nijak blize rozvadét.

97. Proto je tfeba pied konkrétnim hodnocenim ustavnosti rovnéz uvést, jaké slozky
(zasady) pomérné zastoupeni zahrnuje. Soucasné to nepiimo urcuje, co musi zakonodarce
v zakoné predpokladaném v ¢1. 20 Ustavy a ¢l. 21 Listiny upravit, co upravit miize a co
upravit nesmi. Nékteré prvky pomérného zastoupeni plynou z povahy véci.

98. Sem patii zejména pozadavek, ze jde o volbu kolegialniho organu a Ze je vylouceno,
aby volila pouze jedna osoba; nejenze by $lo pravné o jmenovani, ale ptredevsim by se
neuplatnila zakladni zésada — rozdéleni mandatd podle podilu na hlasech voli¢i
[viz sub IX. g) — nebylo by mozné sniZeni prahu pro skrutinium, feSenim by mohly byt
jeding tzv. ,.tiché“ volby jako napf. podle § 27 zakona ¢. 75/1919 Sb., kterym vydava se
fad voleni v obcich republiky Ceskoslovenské]. Prvni podminka je zakotvena piimo
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v &l 16 odst. 1 Ustavy (200 poslanct). Uvadi-li se, Ze nutnou soucasti volebniho systému
neni urc¢eni kvora i€asti voli¢i, plati to s pravé uvedenou vyjimkou minimalni tcasti (byt
jde jen o teoretickou moznost).

99. Z ustavniho potadku vSak neplyne pozadavek organizace voleb v jednom celostatnim
obvodu ani pozadavek urcité velikosti volebnich jednotek, bude-li se volené tizemi Clenit
na vice volebnich krajiu. Z&kladni omezeni zé&konodarce pro ,,organizaci voleb*
(¢l. 20 Ustavy) plyne vsak nepiimo z ¢l. 18 odst. 1 Ustavy a ¢l. 21 odst. 3 (rovnost
volebniho prava) a ¢l. 21 odst. 4 Listiny (rovny piistup k volenym funkcim). Ustavnim
volebnim kautelam v téchto ustanovenich proto musi dat volebni zakonodarce prichod.

100. S tim souvisi ¢l. 5 Ustavy a ¢&l. 22 Listiny, vymezujici postaveni politickych stran
(politickych sil) v jejich volné (svobodné) soutézi, na které je zalozen nas politicky
systém. Z toho lze dovodit, Ze na rozdil od myslenek zakladateltt pomérného zastoupeni
je nyni jeho tustavni zasadou zprostfedkovani nazoru voli¢i nejen svobodnou volbou
svych zastupct (¢l. 21 odst. 1 Listiny in fine), nybrz i formou vybéru mezi programy
a kandidaty politickych stran (pochopitelné v celostatnim métitku), coz je provedeno
v ZVP a v zakon¢ €. 424/1991 Sb., o sdruzovani v politickych stranach a v politickych
hnutich, ve znéni pozdgjsich predpist, (dale jen ,,zdkon o politickych stranach®)
(téZ sub 60). Z hlediska platného ustavniho stavu nelze proto neZz konstatovat,
Ze nositelem prava na pomérné zastoupeni jsou de lege lata kandidujici politické strany,
popt. jejich koalice (spolu s kandidaty na jejich kandidatnich listinach) [k tomu ale blize
sub IX. f)]. Narozdil od voleb podle zasad vétSinového systému do Senatu tak Poslanecka
snémovna vznika jako reprezentace kandidujicich politickych stran, popf. jejich koalic.
Voli¢i ve volebni jednotce tak nerozhoduji o spole¢ném reprezentantovi celého volebniho
kraje, nybrz o reprezentantech uréité nazorové skupiny (politické strany).

101. Dal$i nutnou souéasti organizace voleb podle ¢l. 20 Ustavy ve spojeni s ¢l. 18
odst. 1 Ustavy je stanoveni zptisobu, kterym se hlasy voli¢i promitnou do zjisténi jejich
pomérmné sily a do nésledného vyjadieni této pomérné sily ve slozeni Poslanecké
snémovny. Nase Ustava po vzoru Ustavni listiny z roku 1920 oproti mnozstvi Gstav jinych
statd (zde lIze odkazat na struény piehled, ktery podal Raabe, J. Principles
of representation throughout the world: Constitutional provisions and electoral systems.
International Political Science Review, ¢.2, roc¢. 2015, zejm.s. 583) nechava pole
pro zakonodarce v ¢l. 20 Ustavy sice oteviené, nebot’ technické feseni neobsahuje, oviem
je tfeba upozornit na okolnosti, za kterych se tak v roce 1920 i 1992 stalo (viz sub 90
a91). Tato okolnost spolu se zamérem odlisit oba volebni systémy do obou komor
Parlamentu ma proto pro nasledujici hodnoceni Ustavnosti zasadni vyznam.

102. Kone¢né dalsi nutnou soucasti zdsad pomérného zastoupeni je organizace voleb,
a pfedevsim hlasovani podle kandidatnich listin. V této souvislosti je tfeba upozornit
na dilezity aspekt, kterym je zazitd predstava, ze kandidatni listiny jsou spjaty se
skrutinii, tedy ve smyslu § 50 ZVP s vypoctem rozdéleni mandati mezi kandidatni listiny
podle jejich podilu na celkovém poctu odevzdanych hlast. Je vSak rozdil mezi formou
kandidovani a formou vypoctu volebniho vysledku. Ten lze vypocitat ze vSech
odevzdanych platnych hlast v rdmci volebniho tizemi tak, ze se relativné pomérnéji
nez ve volebnich jednotkach zjisti podil jednotlivych stran na odevzdanych hlasech
ateprve nasledné se vypocte na zakladé podilu stranickych kandidatek ve volebnich
jednotkach, kolik mandatd a ktefi kandidati je ziskaji [podle pravidel pomérného
zastoupeni — menSina rozhoduje sama o sob& a uvnité sebe o svém podilu a svych
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reprezentantech — viz podstatu pomérného zastoupeni sub 80 a nasl. a konkrétné
sub IX. h)]. Tyto kandidatky dokonce nemuseji byt ani listinné mnohojmenné
(plurinomindlni). Jak wukdzal navrh prezidenta Havla (Federdlni shromazdéni.
6. vol. obdobi, tisk 1125 z roku 1991), Ize konat volby s pomérnym zastoupenim dokonce
na zaklad¢ jednojmennych volebnich navrhii (to plati i pro ucast nezavislych kandidatt
V obecnich volbach). Kandidatni listinu politické strany neni tfeba viibec stanovovat,
protoze staci urcit poradi nezvolenych kandidati na zakladé vysledku hlasovani
pro jednotlivé kandidaty v jednomandatovych volebnich obvodech v ramci celé Ceské
republiky nebo Slovenské republiky.

103. Moznym (vhodnym), nikoli v8ak nutnym prvkem systému pomérného zastoupeni
pak jsou volebni jednotky tvoiené na vice urovnich, uzaviraci klauzule, vazané nebo
volné kandidatni listiny, moznost vytvareni koalic (sjednoceni kandidatnich listin),
moznost vytvafeni volebnich blokli (spojovani kandidatnich listin), pravidla
pro kandidovani (kvoéty) ¢i pozadavek na tcast volica.

104. Klicovym pozadavkem, ktery casto unikd pozornosti kritikli uzaviraci klauzule, je
to, Ze nezakotvuje pomérné zastoupeni obecné o sobé a pro sebe, nybrz pro ,,volby
do Poslanecké snémovny*. Z toho plyne, ze ucelem takovych voleb neni pouze zavazné
statem organizované zjiSténi nazort voli¢i ochotnych vyjadfit své preference vici
politickym strandm a kandidatim na jejich kandidatnich listinach a jejich spocitani
,»Na setinu presné®, to by pak byly volby jen véci matematikt. Volby vSak plni fadu funkci
Vv politickém systému, které jsou tGstavné pfedpokladany. Jednou ze zakladnich (nutnou,
nezbytnou) funkci voleb je zde ustaveni Poslanecké snémovny jako komory Parlamentu
schopné plnit v prabéhu volebniho obdobi vsechny ji ustavnim potadkem a zakony
svéfené ukoly v mezich jejich kompetenci. Soucasné nelze pominout, ze timto zptisobem
se vytvareji predpoklady k redlné procedurdlni ochrané prav mensiny pii politickém
rozhodovani, jak to piedpoklada ¢l. 6 Ustavy. ProtoZe tento aspekt ¢l. 18 odst. 1
ve spojeni s &l. 6 Ustavy navrhovatelka neuplatituje ani jim neargumentuje, je na néj
pro uplnost vykladu pojmu pomérného zastoupeni pouze upozornéno (viz komplexné
Ingold, A. Das Recht der Oppositionen. Verfassungsbegriff. Verfassungsdogmatik.
Verfasssungstheorie. Mohr Siebeck, Tubingen 2015, zejména s. 223 a nasl., s. 359
anasl.).

105. To, co bylo pravé uvedeno, piedstavuje soucasné vyznamny vykladovy problém
ustavnosti navrhovatelkou vyslovné nenapadené¢ho ustanoveni § 26 ZVP in principio,
podle kterého se ,,volby do Poslanecké snémovny konaji podle zasady pomérného
zastoupeni ve volebnich krajich na uzemi Ceské republiky*. Toto ustanoveni lze totiz
vylozit pravé tak, jak je provedeno v § 48 az 51 ZVP, tedy v ustanovenich, ktera povazuje
navrhovatelka za neGstavni. Doslovnym vykladem Ize totiz podle nazoru Ustavniho
soudu dospét k zavéru, Ze jde dokonce z hlediska vySe vymezené podstaty pomérného
zastoupeni o ustanoveni protidstavni, protoZe z n¢j plyne, ze v rozporu s tim, co stanovi
&l. 18 odst. 1 Ustavy, sta¢i uplatnit zasadu (nikoli zasady) pomérnosti na trovni volebniho
kraje, nikoli jiZz v métitku voleb do Poslanecké snémovny [viz k tomu téZ sub 1X. a)].

106. Stim, co bylo uvedeno sub 104 a 105, souvisi problém uréeni hranice
»reprezentativnosti* ¢ili uznani zpusobilosti nejen vyjadifovat nazory voli¢i ve volbach,
nybrZ téZ v priabéhu volebniho obdobi i pfi rozhodovani Poslanecké snémovny. Jde o to,
zda tato hranice bude plynout z povahy véci, tedy ze kazda skupina voli¢t (politicka
strana), kterd naplni svym poc¢tem velikost idedlniho mandéatového ¢isla (volebni kvocient

32



PI. US 44/17

podle T. Hareho — viz sub 79), popf. vice ¢isel (tzv. zakladni mandaty), nebo zda to bude
Gistavné nebo zdkonem uréena procentni hranice (uzaviraci klauzule, prah). Nase Ustava
takovy pozadavek nestanovi, ackoli je znamo, Ze jedna z prvotnich pracovnich verzi
Z dubna 1991 obsahovala formulaci dne$niho ¢&l. 20 Ustavy Vv této podob¢: ,,DalSi
podminky pro vykon volebniho prava, zplisob organizace a fizeni voleb a zjistovani
a kontroly jejich vysledkl stanovi zakon; stanovi-li vSak jako podminku pro ptidéleni
mandatu dosazeni urcitého podilu hlasti, nesmi vySe tohoto podilu Cinit vice nez
pét procent platnych hlasii. Tato formulace nakonec v roce 1992 piijata nebyla, coz ale
jen dokazuje propojeni piipravy ustavniho textu s tehdejSi podobou § 42 odst. 2 zakona
0 volbach do Ceské narodni rady obsahujici tzv. adi¢ni uzaviraci klauzuli pro kandidatni
odst. 2 Ustavy Belgického kralovstvi —,,Volby se konaji podle systému pomérného
zastoupeni zakotveného zékonem.*) svéfena az volebnimu zdkonodarci.

107. Kone¢né¢ je tieba pii vykladu obecnych vychodisek piezkumu tstavnosti
napadenych ustanoveni ZVP uvést, Ze nepiimo je ustavné vymezeno, jak n¢které slozky
pomérného zastoupeni soucasti techniky volebni reprezentace byt nesméji, protoze sice
jsou samy o sobé& Gstavni, aviak v komplexu koherentnd vykladaného obsahu Ustavy
nemohou byt pfijatelné.

108. Vzhledem k tomu, Ze Ustava v &l. 16 odst. 1 stanovi pevny pocet élenti Poslanecké
snémovny, vylucuje tim pouziti volebni formule tzv. automatického cisla (nékdy
oznaGovana jako badenskd podle § 25 Ustavy Badenska zroku 1919 — poslanci
do zemského snému byli voleni v obvodech, pfic¢emz za kazdych 10 tisic ziskanych hlast,
popfi. za nevyuzitych nejmén¢ 7 500 hlasti, ziskala kandidatka jeden mandat). Obdobna
metoda byla zvolena pro FiSsky volebni zakon zroku 1920, podle kterého bylo
automatickym volebnim c¢islem 60 000 hlast na urovni obvodu, déle se nevyuzité hlasy
rozdélovaly podle svazktli volebnich obvodi (dva az tii) a kone¢né€ na celostatni Grovni.
Volebni zisk tak byl svdzan s ucasti voli¢u. Tato volebni metoda je u nas tedy tGstavné
vyloucena, 1 kdyz problém volebni Gcasti je jisté¢ zavazny.

109. Nepfimo s pozadavky na pomérné zastoupeni souvisi rovnéz pozadavek
na provadéni zmén v ustavnim potadku. Ustanoveni &l. 39 odst. 4 Ustavy sice pozaduje
pouze tiipétinovou vétSinu, nicméné praveé s ohledem na zavedeni zdsad pomérného
zastoupeni jiZ Gstavni listina v roce 1920 snizila tradi¢ni a ve svété nejéastéjsi pozadavek
dvoutietinové vétsiny (2 : 1) na vétSinu téipétinovou a historie ukazala, ze v podminkach
pomérného zastoupeni je toto feseni odpovidajici.

VIill. e)
Systémovy charakter jednotlivych prvki volebniho systému a jeho vyznam
pro prezkum ustavnosti napadenych ustanoveni

110. Ustavni soud si je védom sloZitosti a komplexnosti pravni tipravy voleb ,,podle zasad
pomérného zastoupeni® a vyjadfil to jiz pti zruSeni klicovych ustanoveni obsazenych
v novelizaci (spiSe vSak revizi) ZVP zdkonem ¢. 204/2000 Sb. Nehodnotil jednotliva
napadend ustanoveni oddéleng, nybrz jako celek. Dospél k pravnimu nazoru (nélez
sp. zn. PI. US 42/2000), podle kterého ,.zvyseni poétu volebnich kraji na 35 (§ 27
vypoctu podilit a pfikazovani mandatu pomoci upravené D’Hondtovy formule (§ 50
odst. 1, 2, 3) predstavuje ve svém thrnu takovou koncentraci integracnich prvkd, jez
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ve svych dusledcich vede jiz k opusténi kontinua jesté zplisobilého zaznamenavat alesponl
privraceni k modelu pomérného zastoupeni®.

111. Ustavni soud tak pfistupuje k navrhu, aby posoudil, zda vysledek zmén v ZVP
v &asti, ktera méa naplnit pozadavky zejména &l. 18 odst. 1 Ustavy ve spojeni s ¢l. 1 odst. 1,
¢l. 5a6, ¢l 16 odst. 1, ¢l. 20 Ustavy a Cl. 2 odst. 1, ¢l. 21 a 22 Listiny, je ustavné
konformni. Ktomu je tfeba poznamenat, Ze nemuze jit o posouzeni uUstavnosti
napadenych ustanoveni ZVP vytrzene z kontextu nejen celého ZVP, nybrz i celé Ustavni
konstrukce demokratického pravniho stitu. To ve svém dlsledku znamena,
Ze i samostatn¢ vzaté napadené ustanoveni muze v piezkumu jeho ustavnosti obstat,
ptesto vSak bude =z hlediska jeho puasobeni v celém volebnim systému nutno
piistoupit k jeho zruSeni z divodu, Ze - stejné jako bylo judikovano v nalezu
sp. zn. P1. US 42/2000 — neobstoji v piezkumu tistavnosti jako souéast celkové netstavni
konstrukce odporujici ustavnim pozadavkiim na naplnéni zasad pomérného zastoupeni.

112. Piezkum tstavnosti jednotlivych napadenych ustanoveni ZVP ,,v jejich uhrnu* je
proto vychodiskem pro uplatnéni tzv. komplexniho argumentu (téz sub 40). To plati
konecné obecné 1 pro jakoukoli systémovou analyzu. I kdyz je napt. systém relativni
vétsiny (plurality voting) pouzivan jiz po staleti, pfesto je v ném vystizné konstatovano,
ze pies svou zdanlivou jednoduchost ma stale schopnost piekvapovat. Prokazuje se tak,
Ze dosud neni zcela pochopeno, jak jsou jeho pravidla komplexni a kolik vedlejSich
ucinka (component effects) musi byt zméteno, aby byl piesné popsan (Dunleavy, P.,
Margetts, H. The Electoral System. Parliamentary Affairs, ro¢. 2007, s. 733).

113. To, co bylo prave uvedeno, je proto vychodiskem pro hodnoceni ustavnosti nejen
deviti ustanoveni ZVP, protoze tento aspekt muze byt obsazen v pievazné vétSing
pravidel a zasad pro pfipravu a organizaci voleb, pro hlasovani i pro zjistovani jeho
vysledkii a jejich pfipadny soudni pfezkum. Pfitom se to odliSuje od problematiky
prezkumu volebniho vysledku v podobé, jak je nyni zakotvena po novelizaci vsech
volebnich zakont zdkonem ¢. 322/2016 Sb., kterym se méni volebni zakony a dalsi
souvisejici zakony, (ndhrada potenciality poruseni diikazem fakticity poruSeni volebnich
pravidel).

114. Ustavni soud tak na zakladé uvedenych obecnych vychodisek i zvlastnosti Gistavniho
piezkumu volebniho zékonodarstvi konstatuje, ze pii hodnoceni napadenych ustanoveni
ZVP je tieba vychazet nejen z Ustavni Upravy voleb a volebniho prava, nybrz i z role, jaka
je volbam a volebnimu pravu piifazena v ramci celkového systému organizace statu
a jeho fungovani, stejn¢ jako ustavniho statusu obcanti, nebot’ volby nejen predurcujici
podobu a fungovani parlamentni demokracie, stranickopolitického systému, chovani
politik, uplatiiovani jejich odpovédnosti, nybrz jsou i1 soucasti ustavniho statusu ob&anii
Ceské republiky a nejvyznamngj§i soucasti jejich prava podilet se na spravé vetejnych
véci.

115. Stejn¢ tak neni mozné separovat od sebe hodnoceni jednotlivych napadenych
ustanoveni, nybrz je tieba je brat jako soucast systému, ve kterém hraji roli vzajemné
propojenych prvkd, jejichz plsobeni je v takovém systému na sobé vzdjemné zavislé.
Proto je tieba i1 referencni kritéria (zejména rovnost obecné a rovnost volebniho prava
dostava v systému zdsad pomérného zastoupeni zcela jinou kvalitu neZz ve vétsinovém
systému) vykladat v zavislosti na systému, ve kterém se uplatiuji. Jinak se jevi
ve vétSinovém systému a jinak v pomérném zastoupeni, jinak v politické soutézi
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s pozadavkem rovnosti Sanci atd. Volby nejsou zavaznym a oficialnim prizkumem
politické stratifikace spolecnosti (politického lidu) nebo pouze takovym prizkumem,
ktery by mél s matematickou piesnosti takovou stratifikaci vyjadrit. Nelze se tak ani
tvatit. Uéelem voleb je piece rovnéZ ustaveni Poslanecké snémovny, ktera bude moci
realizovat své kompetence podle ustavniho poradku a zdkon, a to véetné ustaveni stabilni
vlady, vykonu zakonodarné a dal3ich funkci, které ji podle Ustavy piislusi. Matematicka
presnost ,,zrcadlového odrazu“ volebniho rozhodnuti voli¢stva v situaci, kdy je tieba
hledat nejen diferenciacni, nybrz i integracni nastroje za pomoci uzaviraci klauzule, neni
ani realizovatelna. Duraz na integracni funkci voleb (viz ktomu nélez
sp. zn. PI. US 25/96) je nutny, a proto ustavné akceptovatelny z hlediska jednoho
z legitimnich ciltl voleb. Lze uvést zkuSenosti s pouzitim ¢istého pomérného zastoupeni,
kde index reprezentace (pomer ziskanych hlast a ziskanych mandatti) se v predvalecnych
volbach do Poslanecké snémovny v roce 1935 témért kryl, pfi¢emz se voleb zucastnilo
16 volebnich stran (agrarnici za 14,3 % hlast ziskali 45 mandat,, posledni strana
Némecky svaz zemédélcu ziskal za 1,7 % odpovidajicich 5 mandatt, dalsi menSinové
strany mély po dvou mandatech ve sboru 300 poslanct. V roce 1946 pfii ucasti jen osmi
volebnich stran byl tento index téméf dokonaly (KSC ziskala za 31,2 % hlasi piesné
93 mandatt, ale naprosto stejny pomér hlasii na mandat méla i druhd nejmensi Strana
slobody s 0,9 %, ziskala 3 mandaty). Je to jeden z mala rozdila, ke kterému bylo tieba
piihlédnout pii vykladu pojmu ,,zasady pomérného zastoupeni* ve srovnani s § 8 tistavni
listiny z roku 1920 a ¢l. 1 odst. 1 Gstavniho zakona €. 65/1946 Sb. To vsak nic na podstaté
pomérného zastoupeni neméni, jen vyzaduje piihlédnout k historickym negativnim
zkuSenostem s fungovanim zcela ¢istého pomérného zastoupeni a jeho disledktum, kdy
jsou v zdkonodarném shoru zastoupeny i politické strany, které nelze povazovat
zarelevantni ¢i reprezentativni [k tomu viz sub IX. ¢)], pfiCemz vSsak mohou sehrat roli
,»jazycku na vaze®, nebo ziskat dokonce tzv. vydéracsky potencial.

116. Tento zavér je souCasné¢ vychodiskem pro hodnoceni ustavnosti jednotlivych
napadenych ustanoveni ZVP. Ustavni soud bere v ivahu nejen abstraktni konstrukci
zasad pomérného zastoupeni, nybrz i potiebu jejich konkrétniho uplatnéni v podminkach
mista a asu, tedy v jiZ vyhlaSenych volbéach v Ceské republice. Nema pied sebou ,,Gisty
stil“ [to je vysadou zdkonodarce — viz vySe sub VIIL. a)], nybrz urcité danosti nejen
uzemniho c¢lenéni v podobé tstavniho zakona ¢&.347/1997 Sb., popf. zakona
¢. 51/2020 Sb., 0 tizemné spravnim ¢lenéni statu a o zméné souvisejicich zakond (zakon
0 Gzemn¢ spravnim ¢lenéni statu). Pro ,,idealni* feSeni (takova vSak v praxi neexistuji)
by bylo tfeba zacit znova, tedy zruSenim ZVP jako celku a rozhodnuti prezidenta
republiky ¢. 611/2020 Sb., o vyhlageni voleb do Poslanecké snémovny Parlamentu Ceské
republiky. Takova situace, ktera by si vyzadala zruSeni jiz vyhlaSenych voleb
(viz napf. usneseni predsednictva Narodniho shromazdéni ¢.52/1968 Sb., o zruSeni
usneseni piedsednictva Narodniho shromazdéni o vyhldSeni dne voleb do néarodnich
vybort a o volb& Ustiedni volebni komise Narodni fronty pro volby do narodnich vybort,
nebo nalez Ustavniho soudu sp. zn. P1. US 27/09, kterym bylo vysloveno pozbyti platnosti
rozhodnuti prezidenta republiky o vyhlaSeni voleb do Poslanecké snémovny), nyni
nenastala a z hlediska sebeomezeni Ustavniho soudu bylo mozné doséhnout vyhovéni
divodnym argumenttim navrhovatelky i Setrnéj§im zptisobem s respektem k pozadavku
relativni stability volebniho z&konodarstvi [sub VIII. b)].

117. Ustavni soud proto z hlediska ustavnich kautel voleb do Poslanecké snémovny

podle zasad pomérného zastoupeni, rovnosti volebniho prava a rovnosti $anci politickych
stran v ramci volné politické soutéze piistoupil jak k hodnoceni ustavnosti jednotlivych
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systémovych prvkl volebniho systému, tak jejich vzajemné provazanosti s respektem
k témto kautelam. Své funkci soudniho organu ochrany Gstavnosti podle ¢l. 83 Ustavy
zde mohl dostat vzhledem k tomu, co bylo prave uvedeno, i tak, Ze ustavnost jednotlivych
prvki volebniho systému bude hodnocena z hlediska praktické potieby jednoho ,,pevného
bodu*“ vtomto systému, s jehoZz pomoci lze ,pohnout” zbyvajicimi prvky a celym
volebnim systémem tak, aby byla napravena jemu vytykana neustavnost.

118. Bylo tedy tteba zvolit jeden takovy pevny bod. Na rozdil od D’Hondtovy volebni
formule nebo separovanych voleb v rizné velkych volebnich obvodech Ustavni soud
shledal jako nejmirné;si (pfitom vhodné a potfebné) a soucasné diavodnosti argumentace
stéZzovatelky vyhovujici feSeni v zavéru, Ze 1 pfi zachovani riizné velkych volebnich kraji
(viz k této moznosti jiz shora sub 102 a 103) Ize dosahnout respektovani shora zminénych
ustavnich kautel tim, Ze bude zrusen samotny vypocet volebniho vysledku vychazejici
ze separovanych voleb v jednotlivych volebnich krajich za pomoci D’Hondtovy volebni
formule [metoda nejvétsiho priméru ¢i nejvyssiho ¢isla — viz sub IX. 1)]. Soucasné tim
bude respektovana v maximalni mife stabilita organizace voleb zaloZend na izemnim
¢lenéni, kterému se prizplisobila i organizace politického systému, jehoz zékladem je
pravé svobodna soutéz politickych stran, jak to vyzaduje ¢l. 5 Ustavy. Zde Ustavni soud
povazuje za potiebné uvést, Ze relativni stabilita volebniho zakonodarstvi je poZzadavkem
racionality (viz Code of good practice in electoral matters. Benatska komise. Opinion
Nr. 190/2002), nikoli samotné Ustavnosti [viz blize VIII. b)], které musi byt vzdy (a také
byvéa v praxi) dana piednost.

IX.
Meritorni posouzeni navrhu. Vyporadani jednotlivych namitek

119. Na zéklad¢ obecnych vychodisek pro hodnoceni namitek navrhovatelky lze nyni
pfistoupit k pfezkumu tstavnosti napadenych jednotlivych ustanoveni ZVP. Jak jiz bylo
uvedeno, technika volebni reprezentace v nich obsazena dosud nebyla jako celek
pfedmétem meritorniho rozhodnuti. Podoba techniky volebni reprezentace zakotvena
v ZVP je sama jako zakonodarna konstrukce reakci volebniho zakonodarce na nélez
sp. zn. Pl. US 42/2000. Timto nalezem byla zruSena podstatna Gast pokusu o revizi
dosavadniho sméru vyvoje volebniho zakonodarstvi z divodu jejiho rozporu s tadou
ustanoveni ustavniho potfadku. Na to zdkonodarce reagoval zejména zakonem
¢. 37/2002 Sb. (k naslednym zménam ZVP viz podrobné sub VII), kterym vsak
pokracoval v pokusu o zapracovani do ZVP tfady vétSinotvornych prvki, byt’ ve formé jiz
ne tak hrubého poruseni ustavniho poradku jako v zakoné ¢. 204/2000 Sh., ve vztahu
ke kterému se kazda zména musela jevit jako zlepSeni pravni upravy. Piesto byl nadale
ménén smér vyvoje volebniho zakonodarstvi od roku 1990 zachovavajici v mezich
ustavniho pofaddku zakladni vychodiska volebniho zékonodarstvi po dobu desiti let
V podobé¢ zakona €. 54/1990 Sb. a od roku 1996 v podobé ZVP.

120. Navrhovatelka v petitu svého podani navrhuje, aby Ustavni soud zrusil v zéhlavi
uvedena ustanoveni ZVP, piicemz je zb&Zzné¢ (aniz rozliSuje mezi jednotlivymi

napadenymi ustanovenimi) rozdéluje do dvou zakladnich skupin (bliZe sub 10), pficemz:

a) prvni &astjeji argumentace sméfuje proti ,,rozdéleni Ceské republiky do volebnich
obvodi spolu s uplatnénim volebni formule D’Hondt* a
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b) druha pak proti § 49 obsahujicimu ,,aditivni kvorum 10 % a vice pro piedvolebni
koalice vice stran®,

Podle navrhovatelky tim napadena ustanoveni poruSuji zejména ¢l. 18 odst. 1 Ustavy
a ¢l. 21 odst. 4 Listiny, dale pak v Ustavé ¢l. 5 a 6, ¢1. 9 odst. 1, neptimo i ¢l. 89 odst. 2,
Vv Listiné pak ¢l. 20 a 22.

121. Ve skutednosti vsak v petitu, kterym je Ustavni soud vazan [srov. jiz nalezy
ze dne 29. 11. 1994 sp. zn. 1. US89/94 (N 58/2 SbNU 151) a ze dne 11.7.1996
sp. zn. 11. US 87/95 (N 66/5 SbNU 503)], napada i fadu dalsich ustanoveni (celkem
devét), ktera v popisu navrhu (sub 117), jeho oznaceni a ani v z&kladni argumentaci
uvedena nejsou. V této souvislosti Ustavni soud opakované zdiirazituje, Ze p¥i posuzovani
rozporu zakona, ptip. jeho jednotlivych ustanoveni s Gstavnim pofadkem je vazan pouze
petitem, a nikoli jeho odtivodnénim [jiz nalez ze dne 24. 5. 1994 sp. zn. PI. US 16/93
(N 25/1 SbNU 189; 131/1994 Sb.)]. Broji-li navrhovatel proti obsahovému nesouladu
zékona s ustavnim poradkem, pak pro ucely tstavniho pfezkumu nepostacuje toliko
oznacit zékon (ptip. jeho jednotliva ustanoveni) navrzeny ke zruSeni, nybrz je nezbytné
uvést i divod namitané protilstavnosti. Neunese-li navrhovatel v fizeni o kontrole norem
bfemeno tvrzeni protiustavnosti, nelze nez povazovat takovy navrh za rozporny s § 34
odst. 1 zakona o Ustavnim soudu, a tedy nezpiisobily meritorniho posouzeni [viz nalez
ze dne 18. 8. 2004 sp. zn. P1. US 7/03 (N 113/34 SbNU 165; 512/2004 Sb.)], a je nutno
jej odmitnout pro zjevnou neopodstatnénost.

122. Zvlastni povaha napadenych ustanoveni v nyni posuzované véci viak Ustavni soud
nezbavuje povinnosti, aby se s napadenim téchto ,,nevyargumentovanych® ustanoveni
vyportadal. Je tomu tak jiz proto, ze pfi pfezkumu volebniho systému jde o vzajemné
provéazany systém (viz vySe sub VIII), jehoZ prvky plsobi spolu navzijem a jeden
na druhy. Nelze tak uplatnit tu &ast judikatury Ustavniho soudu, ktera neodtivodnéné nebo
nedostate¢né odiivodnéné navrhy odmita bez dalsiho jako zjevn€ neopodstatnéné.

123. Vécné nadmitky navrhovatelky jsou pak pro Gcely vypotfadani argumentace podrobné
vyli¢eny sub 14 az 29 (navrh) a 31 az 33 (replika), takze na tyto body bude v dalSich
¢astech odiivodnéni jiz jen odkazovano.

124. Pro ptehledné a srozumitelné vypotradani Ize napadena ustanoveni roz¢lenit, shrnout
a zobecnit s prihlédnutim k jejich obsahu a mistu v ZVP nasledujicim zpiisobem.
Navrhovatelka konkrétné v petitu svého navrhu napada:

a) Urceni, Ze vyssi tizemni samospravné celky o rizné velikosti budou slouzit jako
volebni kraje pro volby do Poslanecké snémovny (§ 26 véta druhd), a jejich dalsi
Upravu v piiloze ¢. 2 ZVP,

b) vypocet republikového mandatového ¢isla (§ 48 odst. 1),

C) zpusob uréeni poctu poslanct volenych ve volebnich krajich [§ 48 odst. 2, § 51
pism. a)],

d) pouziti metody tzv. nejvétsiho zbytku pfi rozdéleni zbylych mandati a metody
losovani (§ 48 odst. 3), ptfipadné metody tzv. nejmensiho zbytku a metody
losovani v piipadé, Ze se mandaty mezi volebni kraje nepodafi rozdé€lit v ptipadé
nadbytku [8 51 pism. b)],
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e) stanoveni tzv. umélé uzaviraci klauzule pro samostatné¢ kandidujici politické
strany ve vys$i 5 % [§ 49 odst. 1 pism. a)] a disledkt pfi jejim nedosazeni (§ 49
odst. 2),

f) stanoveni tzv. umélé adi¢ni (séitaci) uzaviraci klauzule ve vysi 10 %, 15 %
a 20 % hlasi pro politické strany kandidujici spolecné ve dvouclennych,
tticlennych a Ctyf a viceClennych koalicich [§ 49 odst. 3 pism. b) az d) ZVP],

g) stanoveni mozZnosti sniZeni vySe uzaviraci klauzule (obou forem) v ptipadé, Ze se
do skrutinia dostane pouze jedna politicka strana [§ 49 odst. 1 pism. a) az d) a § 49
odst. 3],

h) rozdélovani mandati v ramci volebnich krajt (§ 49 odst. 4),

i) pouziti D’Hondtovy formule pro rozdéleni mandat v ramci volebnich kraju
mezi kandidujici politické strany (§ 50 odst. 1 az 3),

J) pravidla pro ptidélovani ziskanych mandata jednotlivym kandidatim (§ 50 odst. 4
aZ 6) a pravidla pro stanoveni pofadi nahradnikt (§ 50 odst. 7).

IX. a)
Urceni, Ze vyssSi uzemni samospravné celky o rizné velikosti budou slouzit jako
volebni kraje pro volby do Poslanecké snémovny (§ 26 véta druhd) a jejich dalsi
uprava v priloze ¢. 2 ZVP

A%

ze volebni zakonodarce urcil za volebni kraje pro volby do Poslanecké snémovny vyssi
uzemni samospravné celky podle Gistavniho zakona ¢. 347/1997 Sb. Sedes materiae je zde
v § 26 véte druhé ZVP, na coz navazuje ptiloha ¢. 2 ZVP. Odpovéd’ na tuto otazku je
klicem k rozhodnuti o dalSich ¢astech navrhového zadani. Oznacuje-li politologie trvale
systému (Behnke, J., Grotz, F. a Hartmann, Ch. Wahlen und Wahlsysteme. De Gruyter,
Oldenbourg 2017, s. 71, hovoii o ,,Stellschraube®) z hlediska jeho mozné pomérnosti (lze
o ni hovofit od desetimandatovych a vétSich obvodi), pak se z hlediska Ustavnosti jde
0 klicovy problém rovnosti voli¢li a volebniho préava, jakoz i rovnych Sanci kandidujicich
politickych stran.

126. Problém ustavnosti zde vSak nespociva v odchylkach ve velikosti volebnich kraju
(ve volbach v roce 2017 se pohybovala od 5 do 26 ptidélovanych mandati), nybrz v tom,
jak jsou zakomponovany do celkového volebniho systému. K tomu, co jiZz bylo uvedeno
V obecné ¢asti u vychodisek chapani pomérného zastoupeni v § 8 tstavni listiny z roku
1920 a ¢l. 1 odst. 1 ustavniho zakona ¢. 65/1946 Sb. (zejména sub 86 a nasl.), je tieba
pipomenout zavér Ustavniho soudu v nalezu sp. zn. PI. US 42/2000, podle kterého je
zcela ziejmé, ze ¢l. 18 odst. 1 Ustavy méa na mysli ,,pravé globalni efekt modeld
pomérného zastoupeni, totiz volbu Poslanecké snémovny podle zasad pomérného
zastoupeni jako celku. Pokud by zakonodarce mél na mysli odliSny efekt, musel by
&l. 18 Ustavy formulovat nikoli globalné (volby do Poslanecké snémovny se konaji podle
zasad pomérného zastoupeni), ale musel by tento zamér vyslovné stanovit®. Takovyto
vyklad vsak ¢&l. 18 odst. 1 Ustavy neumoziwuje, aniz by vsak &lenéni volebniho
Uzem —samoziejm¢é pii zachovani zasad pomérného =zastoupeni— vylucoval.
Ustavodarce v3ak v roce 1992 nemohl piedpokladat souéasné feseni v § 26 ZVP (stejné
jako za neulstavni jiz prohlasené feSeni podle zakona ¢. 204/2000 Sb. — 35 volebnich
kraji). Lze poukazat na Spanélskou tstavu (konsolidovany text z roku 2011), kterd nyni
Vv Cl. 68 odst. 2 uvadi, ze volebnimi obvody jsou provincie, pficemz kazdd ma zarucen
minimalni pocet poslanct [podle ¢l. 162 odst. 2 volebniho z&kona to jsou dva mandéaty
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(viz 1 sub 133)] a zbytek se stanovi pomérné k poctu obyvatel [formulaci, Ze se volby
provadeji v kazdém (jednotlivém) volebnim obvodu podle systému pomérného
zastoupeni]. Zderovnéz odkazal narozsudek bavorského Ustavniho soudu
ze dne 24. 4. 1992 ¢. j. VT. 5-V-92 (viz text napf. Verteilung der Abgeordnetenmandate
bei Landtagswahlen. Neue Verwaltungsrechtzeitschrift. Rechtsprechungsreport,
ro¢. 1993, €. 3, s. 113-115). V tomto rozhodnuti je krom¢ zdiraznéni zasad pomérného
zastoupeni vyslovné zaujato stanovisko k samostatnym volebnim obvodim s tim,
Ze provedeni voleb v sedmi samostatnych volebnich obvodech Ize akceptovat, je-li
ve vysledku zachovan cil dosazeni slozeni bavorského snému podle celostatni
proporcionality. To vyzaduje zvolit takovou metodu vypoctu (byla pouzivana
D’Hondtova formule jako u nas), ktera nepovede k sedminasobnému zvySeni nevyhod
pro male strany v sedmi malych obvodech, a tudiz k vysledku nesluc¢itelnému s rovnosti
volebniho prava. Ustavni soud piisvédéil argumentaci navrhovatelky (sub 31), Ze ani
v podminkach novelizovaného ZVP tato podminka splnéna neni a k takové deformaci
volebniho vysledku mize dochézet. K jinému zavéru nakonec v ptipadé voleb v nestejné
velkych separovanych volebnich krajich ani nelze dojit, byt’ uvniti téchto volebnich kraju
vysledek pomérny je, nicméné na tkor rovnosti volebniho prava ve srovnani jednotlivych
volebnich kraju (projev bad faith) a v celkovém vysledku voleb do Poslanecké snémovny.
To tedy znamend, Ze nelze ustavné akceptovat ani rozdéleni volebniho uzemi
na 40 stejnych pétimandatovych volebnich krajii stim, ze vysledek se bude pocitat
v kazdém z nich samostatné a s kone¢nou platnosti, jak se o to pokusil zakonodarce
v zakoné &. 204/2000 Sb. (viz k tomu podrobné zavéry nalezu sp. zn. P1. US 42/200 k vys3i
tzv. ptirozené¢ho prahu).

127. Prvnim dGvodem je jiz v obecné ¢asti (sub 105) rozvedeny argument o Ustavné
vadné formulaci 8 26 in principio. Je-li zakladem pomérného zastoupeni vyjadieni
poméru voli¢ské podpory jednotlivych kandidatnich listin v ramci voleného
zastupitelského organu (zde Poslanecké snémovny), nelze volebni uzemi (na rozdil
od vétdinového systému) bez Gstavni opory (ta v &l. 18 odst. 1 Ustavy chybi) rozdélit
pouze na rtizn¢ velké volebni jednotky, které maji povahu samostatnych volebnich kraj,
coz muze nakonec uplatnéni pomérného zastoupeni deformovat. Poslaneckd snémovna
tak vznika prostfednictvim Ctrnacti samostatnych ,krajskych® voleb, které nemohou
splnit podminku vyjadieni podpory jednotlivych politickych programii politickych stran
v métitku celého statu. Jiz vySe bylo upozornéno na to, ze takovy postup vyzaduje Gstavni
vyjadieni, tedy ptipusténi, aby volby probihaly pouze v ramci volebnich kraji. 1 tak by
v8ak musela byt zajisténa zasada pomérného zastoupeni v méfitku celého volebniho
uzemi pro volby do Poslanecké snémovny.

128. Pomérnost zastoupenti je tfeba métit podle vysledku voleb do Poslanecké snémovny
jako celku (volby do ni znd ZVP), nikoli jen podle volebnich krajt, kde je sice pomérnost
zajisténa, avSak v neprospéch mensiny v méfitku celostatnich voleb, o jejichz pravni
tipravu (nikoli o volbu zastupiteld v kraji) nyni jde. Ustanoveni ¢l. 18 odst. 1 Ustavy tieba
Cist tak, ze ,,volby do Poslanecké snémovny se konaji ... na zaklad¢ ... rovného volebniho
prava®, tedy nikoli Ze volby se na zékladé rovného volebniho prava konaji podle krajt.
Zde je opét namisté ptipomenout ¢l. 26 odst. 2 rakouské tstavy s argumentaci Hanse
Kelsena, zdlraznujici ustavni potiebu rozdéleni volebniho Uzemi a kompenzaci mozného
naruseni rovnosti $anci prostiednictvim vice skrutinii (sub 84). Relativni rovnosti tak
musi byt dosazeno rovnéz v rdmci celé republiky z hlediska rovného piistupu k volenym
funkcim podle ¢l. 21 odst. 4 Listiny, pficemz voli¢i v kazdém kraji musi mit moznost
Vv piiblizné stejné mite ovlivnit celkovy vysledek volby. Voli¢ politické strany s mensim
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ziskem hlast (avSak dosahnuvsi vyse uzaviraci klauzule) napf. v Karlovarském kraji, kde
se pravidelné obsazuje jen pét mandatu, ovlivni jen moznost této strany dosahnout kvor
stanovenych v ZVP v ramci celostatnim, nikoli v8ak zvoleni poslance, nebot’ v tomto
sméru jeho hlas propadne v rdmci volebniho kraje.

129. To znaci, ze rtizna velikost volebnich krajti nehraje takovou negativni roli pfimo,
nybrz aZ tim, Ze nevyuzité hlasy na Urovni volebniho kraje z hlediska Gc¢elu voleb (tedy
zvoleni poslancti) propadaji bez dalSiho vlivu na moznost zisku mandatu. Uplatni se jen
z hlediska dosazeni vysSe uzaviraci klauzule podle § 49 ZVP (coz jesté neznaci zisk
mandatu), hranice pro piispévek na whradu volebnich nakladi podle § 85 ZVP,
popt. u statniho financovani politické strany. Politické strany jsou nositeli prav
plynoucich ze zasad pomérného zastoupeni (sub 100). Rovnost jejich Sanci v podobé
rovného pristupu k volenym funkcim je v dusledku rozdéleni volebniho wzemi
na nestejné velké volebni kraje bez kompenzace v podobé vice skrutinii v ZVP poruSena.

130. Tzv. ptirozeny préah (viz obecny vyklad pojmu u Lebeda, T. Pfirozeny préh
pomérnych systémt, teorie a realita. Politologicky ¢asopis, ro¢. 2001, €. 1, zejména s. 143
a nasl.), tj. obvykle pocet hlasu k zisku posledniho pfidélovaného mandatu, se v takto
organizovanych volebnich krajich vyrazn¢ lisi. Navrhovatelka to doklada ve svém navrhu
piehledem vysledkt voleb od roku 2002 do roku 2017 s uvedenim procentuélni velikosti
tohoto prahu, a dokladajici, Ze v Karlovarském volebnim kraji se pohybuje od 10 %
do 14,8 %. Zde se tak nemohou naplnit pozadavky nalezu sp. zn. Pl. US 42/2000
k ptirozenému prahu stanovenému pro volby do Poslanecké snémovny, kde Ustavni soud
konstatoval, Ze teprve pirekroceni desetiprocentni klauzule lze jiz povazovat za takovy
zasah do proporcionalniho systému, ktery ohrozuje jeho demokratickou substanci.
V nalezu sp. zn. Pl. US 25/96 pak Ustavni soud vyjadfil pravni nazor, podle kterého
princip rovnosti v podminkdch pomérného zastoupeni v sob& zahrnuje jednak
kvantitativni rovnost, ,,aby pfi s¢itani vSechny hlasy platily stejné, tj. mély stejnou pocetni
vahu a stejnou zAavaznost,” jednak rovnost z hlediska demokratického principu,
»1J. Z hlediska naroku hlast odevzdanych pro rizné kandidatni listiny na takovou miru
uspéchu, ktera je pfimétend pocetnim hodnotam, jichz tyto listiny ve volbach dosahly*.
V této souvislosti Ustavni soud poznamenava, ze pokus zavést pro volby do Poslanecké
snémovny 35 malych volebnich kraji byl v né€kterych uvahach spojen s moznosti zrusit
zcela uzaviraci klauzuli, protoze hranice pfirozeného prahu by lezela podstatné vyse.

131. Argumentuje-li vSak navrhovatelka bez dal$iho riiznou velikosti volebnich kraji, je
tteba dodat, ze ta je urCena nikoli jejich izemim ¢i poctem obyvatel, nybrz duasledné
Vv duchu zasad pomérného zastoupeni poétem platnych hlast v nich odevzdanych. Jde tak
o vysledek uréeny hlasovanim, nikoli samotnym zlym tmyslem ¢i virou (tzv. bad faith)
pted volbami. Je vSak pravda, Ze z hlediska po¢tu mandatt piidélovanych podle § 48 ZVP
jsou vysledky témét beze zmeén, nebot’ mezi volebnimi kraji z hlediska praimérné tcasti
voli¢l k Zadnym pfesunim nedochdzi. Vyznamna inovace a podpora rovnosti hlast
Vv podminkach pomérného zastoupeni, kterou timto zptisobem piinesl § 34 zakona
€. 67/1946 Sb., tak ma v nyng&j$im volebnim systému podle ZVP, kde se voli
v izolovanych volebnich krajich bez skrutinii, jen symbolicky vyznam. Nic to proto
neméni na tom, ze problém v dusledku celkové formulace § 26 ZVP spociva nejen
Vrizném poctu obsazovanych mandati (velikosti) ve volebnich krajich, nybrz
i v chyb&jicim promitnuti hlasovani v nich do celkového vysledku voleb na drovni
celostatni (viz sub 128).
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132. Dosazeni pomérnosti pouze v rovin€¢ volebniho kraje je tak vrozporu s¢l. 18
odst. 1 ve spojeni s ¢l. 5 a 6 Ustavy a &l. 21 odst. 3 a 4 Listiny. Ustavni soud nevyluéuje,
Ze z hlediska principu pfiméfenosti miize existovat legitimni cil pro zakotveni i malych
volebnich obvodu vedle velkych (napf. zdjem na reprezentaci tam Zijici mensiny). Nas
ustavni potadek vSak pro to neskytd oporu a nelstavnost této Upravy je zesilovana
zapojenim dalSich vétSinotvornych faktori (omezeni vypoctu volebniho vysledku

na jediné skrutinium, pouZziti D’Hondtovy formule).

133. Urceni volebnich krajl jako jedinych a vyluénych méfitek pro uréeni ,,pomérného*
volebniho vysledku v méftitku celého volebniho tizemi statu v této situaci nelze obhajit
ani poznatky zteorie volebniho prava o ¢lenéni volebnich jednotek na numerické
a organickeé. Piihlédnuti k organické povaze, nikoli jen k poc¢tu voli¢t na mandat, zde jde
spiSe opacnym smérem z hlediska moznosti poruseni rovnosti hlasit a rovnosti $anci.
Prosazuje se tedy tam, kde je tieba zajistit zastoupeni, 1 kdyz zastoupena volebni jednotka
by pro to jinak nespliiovala podminky, jako je tomu napi. u federdlnich komor
zakonodarnych sborti ve federacich. RovnéZ nelze pominout, Zze organicka povaha
vy$$ich tzemnich samospravnych celki se projevuje i v tom, Ze Vv nich pisobi izemni
organizace politickych stran, tak jak to odpovida potiebam jejich tcasti na politickém
zivoté spolecnosti podle § 1 zdkona o politickych stranach. Jingym divodem muize byt
federativni uspofadani statu (viz ¢l. 149 odst. 3 Svycarske Ustavy, ale i volby
do Snémovny narodd Federalniho shroméazdéni do roku 1992). Tuto povahu maji z¢asti
pravé malé volebni obvody ve Spanélském kralovstvi (viz jiz sub 126), kde se piihliZi
k povaze nékterych uzemi Spanélska na izemi Afriky nebo ostrovii (viz &l. 161 volebniho
zékona Ley Organica 5/1985, del Régimen Electoral General), jak na to poukazal Ustavni
soud v nalezu sp. zn. PI. US 42/2000. V piipadé existence riizné velkych volebnich krajii
vSak takovy divod u Karlovarského volebniho kraje (oproti piedmnichovské
Ceskoslovenské republice viz sub 136) shledan nebyl.

134. Ustavni soud proto konstatuje, Ze samotné stavajici ¢lenéni volebniho uzemi
na razné velké volebni kraje neni samo o sob¢ neustavni. Tim je az skutecnost, Ze spolu
s jinymi prvky volebniho systému porusuje shora uvedené tstavni kautely rovnosti hlast
a rovnosti Sanci kandidujicich politickych stran jako nositeli prava na pomérné
zastoupeni. Odstranénim téchto neustavnich prvkd budou odklizeny i namitky
neustavnosti ustanoveni § 26 véty druhé ZVP, nepiimo vsak 1 véty prvni.

135. Totéz plati i pro posouzeni diivodnosti nadvrhu na zruSeni pfilohy ¢. 2 k ZVP. Ta
obsahuje jen nutné oznaceni volebnich kraju ¢isly 1 az 14, jejich vycet v potradi
podle ustavniho zakona ¢. 347/1997 Sh., uvedeni jejich sidel a stanoveni maximalniho
poctu kandidath na kandidatni listiné pro ptisluSny volebni kraj. Neni pochyb o tom,
Ze vyuZziti jednoho z druht ¢lenéni tzemi statu zakotveného v Ustavnim zdkon¢ piinasi
stabilitu do volebniho prava, stejné jako brani pied vytkami manipulace s volebnim
Uzemim (tzv. malapportionment). To v$ak nic neméni na tom, Ze v kontextu volebniho
systému je toto feSeni spojeno s moznosti poruSeni rovnosti volebniho prava voli¢a
v takto velikosti odliSnych volebnich jednotkdch a poruSeni rovnosti Sanci v nich
kandidujicich politickych stran. Stanoveny maximalni pocet kandidati na kandidatni
listin€ podle § 32 odst. 3 ZVP, coz (vedle ¢iselného oznaceni volebnich kraju a stanoveni
jejich sidla) je prakticky jediny vyznam pitilohy €. 2, vychazi z poctu ob¢anti krajii a sama
navrhovatelka neuvadi zadny diivod, kterym by tento pocet nékterou z kandidujicich stran
mohl zvyhodnit (na rozdil od toho, kdyby se misto poctu platnych hlast vzal pro rozdéleni
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mandati mezi volebni kraje pocet jejich obyvatel, popt. pocet volict zaregistrovanych
v seznamech volict v téchto volebnich krajich).

136. Na zavér této ¢asti Ustavni soud pfipomina vyznam vychodisek pomérného
zastoupeni z roku 1920 a 1946 (sub 83 a nasl.) pro vyklad jejich pojmu, a to, Ze uvedené
zasady mély nepochybné pro fungovani nové vzniklého ¢i obnoveného statu zivotni
dilezitost. Tehdejsi (stejné jako soucasné) rozhodnuti pro zdsady pomérného zastoupeni
a jejich vyjadieni v fadu voleni z roku 1920 ¢i v zakoné €. 67/1946 Sb. zajistovalo Ucast
skupin voli¢l zastavajicich stejny politicky program svobodné vznikajicich politickych
stran v obou komorach Narodniho shromazdéni, popi. ustavodarného Narodniho
shromazdéni podle jejich pocetni sily Vvcelém stité. A€ to nepatii
k Gastym argumenta¢nim prostiedktim Ustavniho soudu, je tieba zastdnce nazoru, Ze sta¢i
dosdhnuti pomérnosti i v obvodu s péti mandaty a jednim skrutiniem, jako je tomu nyni
v ZVP, upozornit i na historickou zkuSenost a vyznam vykladu pojmu pomérné
zastoupeni. Sta¢i si polozit otdzku, jak dlouho by se mohla v Kklidu vyvijet
Ceskoslovenska republika po prvni svétové valce, kdyby se podle jejich predstav
deformujicich (nejen v novele provedené zakonem ¢&. 204/2000 Sb., nybrZ i v novele
provedené zakonem ¢. 37/2002 Sb.) podstatu pomérného zastoupeni volilo, v tehdejSich
volebnich krajich &étvrtém az devatém (Mlada Boleslav, Ceska Lipa, Louny, Karlovy
Vary, Plzen, Ceské Bud&jovice), navic bez tietiho skrutinia, kterym se politické strany
narodnostnich mensin (8§ 53 zéakona ¢. 123/1920 Sb.) tadily do zvlastni 1. skupiny
pro ucast v prid€lovani zbylych mandata. Jak by asi vypadala politicka situace po volbach
vroce 1946 si lze stakovym systémem rovnéz predstavit (viz skuteCny index
reprezentace na prikladech sub 115).

IX. b)
Vypocet republikového mandatového Cisla (§ 48 odst. 1 ZVP)

137. Co bylo uvedeno sub 133 pro ¢lenéni volebniho tizemi, plati rovnéz pro navrh
na zruseni § 48 odst. 1 ZVP, podle kterého se postupuje pii rozdéleni vSech dvou set
mandati mezi jednotlivé volebni kraje (republikové mandatové ¢islo). Jak bylo uvedeno,
jde se o inovaci volebniho zédkonodarstvi, kterou pfinesl po negativnich zkuSenostech
s manipulaci s volebnim uzemim § 34 zakona ¢. 67/1946 Sb. Timto postupem se
volebnim krajim pridéluji mandaty nikoli pfedem, coz by mohlo vést k vzniku faktické
nerovnosti hlasti v disledku rozdilit v ucasti volicl, nybrz az podle skutecné ucasti
ve volbach.

138. Navrhovatelka ani Zadné argumenty proti tomuto ustanoveni neuvadi. Do Gvahy by
mohlo pfichazet jen to, Ze se (ve srovnani s jinymi staty) nevychazi napt. z poctu obyvatel
volebniho kraje k ur¢itému datu nebo z poctu voli¢t zapsanych v seznamech voli¢u
v tomto volebnim kraji. Tyto odliSnosti mohou mit i v praxi ur¢ity vyznam, avsak zvolené
feSeni nelze povazovat za neustavni. Naopak vyhovuje pozadavkiim pomérného
zastoupeni jesté ve vétsi mife nez pravé uvedené postupy pro uréeni zdkladu vypoctu,
nebot’ nevychazi z pouhé evidence obyvatel, ani zapisti v seznamech voli¢i, nybrz
z platn€ vyjadieného nazoru volici, ktefi se dostavili k volbam. Pomérné zastoupeni ma
pravé vyjadrit podporu uréitého politického sméru, programu atd. Piihlédne-li se k tomu
jiz pfi stanoveni zdékladnich vychodisek pro vypocet volebniho vysledku, tim Iépe.
Namitky, ze pocet obyvatel napi. piispéje ke zvyhodnéni volebnich jednotek s rodinami
s vice détmi, by mohly byt zajimavé v piipad€ voleb do zastupitelstev obci a vytvareni
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volebnich obvodi v obcich, nikoli v ramci relativné velkych volebnich kraji pii volbach
do Poslanecké snémovny.

139. Ustavni soud tak konstatuje, Ze ptikro¢il ke zrugeni tohoto ustanoveni jen s ohledem
na to, ze je soucasti zvolené techniky volebni reprezentace, kterd je v nckterych
zékladnich ¢astech (viz jiz vySe) neustavni. To znamena, Ze tim neni vylouceno, aby
zakonodarce toto ustanoveni znovu pouZil v rdmci jiného — tstavné konformniho — fesent,
jako tomu bylo napft. ve volebnich zékonech z roku 1990 a 1995 az do roku 2000. Stejné
tak proto vznika piekazka rei iudicatae jen z hlediska nyni posuzované pravni Upravy
(podminka rebus sic stantibus). Pii pouziti jiné techniky volebni reprezentace vsak toto
ustanoveni nemusi byt jiz viilbec pouZito.

IX.¢)
Urceni poctu poslancii volenych ve volebnich krajich podle § 48 odst. 2, pripadné
§ 51 pism. a) ZVP

140. To, co bylo uvedeno sub IX. b), plati i v ptipad¢ urceni po¢tu zvolenych poslanci
volenych ve volebnich krajich za pomoci republikového mandéatového Ccisla
(napf. pro volby v roce 2002 to bylo 23 840 a pro posledni volby v roce 2017 to bylo
25 304). Z hlediska shora vylicenych zakladii pomérného systému (sub 79) je to ¢islo,
které — v pfipadé jeho dosazeni urcitou skupinou voli¢i — m¢lo piedstavovat jeji narok
na jednoho zastupce v zdkonodarném shoru v ramci tzv. ¢istého pomérného zastoupeni.
To vsak piedpoklada, Ze volebni Gizemi se neéleni a tvoii jeden celek. Clenéni tizemi
na volebni obvody je spojeno se zvy3enim tzv. pfirozeného prahu. Jsou-li volebni kraje
ruzné veliké, a ptitom se voli jako podle § 26 ve spojeni s § S0 ZVP pouze v nich, dochézi
zpravidla k znevyhodnéni mensich stran v malych obvodech, jehoZ vy3e se vSak v ramci
volebnich krajii 1181 podle jejich velikosti (v malych vyrazné ptesahuje hranici 5 %). Navic
je vSak toto ¢islo zkresleno umélou uzaviraci klauzuli podle § 49 ZVP (k jeji ustavnosti
Vviz nize), takZe je nelze srovnavat s kvocientem podle piivodnich ptedstav.

141. Volebni tzemi se podle § 26 ZVP dale d¢li na volebni kraje a teprve v nich a pouze
v nich dochézi k rozdéleni mandati. Je tak tfeba timto zpisobem zjistit, kolik mandatt
piipada na kazdy volebni kraj. Tento pocCet mandata piesné odpovida principu rovnosti,
protoze ve volebnim kraji se obsadi tolik mandatt, kolikrat je republikové mandatové
Cislo obsazeno v poctu platnych hlast odevzdanych v kraji. Jak jiz ale bylo uvedeno
sub IX. a) a v obecné ¢asti, problém ustavnosti vSak spoc¢iva v tom, Ze tyto volebni kraje
nejsou stejné velké. V malych krajich se (v kombinaci s D’Hondtovou volebni formuli
s jedinym skrutiniem) dostavaji kandidujici politické strany do nepoméru se
svym podilem na hlasech odevzdanych v ramci celého volebniho Gzemi v rizné velkém,
nicmén¢ vzdy do nepoméru, jak to doklada navrhovatelka v odiivodnéni svého navrhu.
Rovnéz tak Ize poukazat na politologické studie a analyzy, které tuto skutec¢nost pro volby
podle napadené pravni Upravy od roku 2002 dokladaji za pomoci tzv. indexu reprezentace
(viz Eibl, O., Gregor, M. a kol., cit. dilo, sub 69, s.223, a je ticba to srovnat
s vysledky voleb v roce 1935 a 1946, kdy byl pouzit systém vice skrutinii a Hareovy
a Hagenbach-Bischoffovy formule volebniho kvocientu).

142. Problém deformace rovnosti zastoupeni vSak neni dan ptfimo postupem podle § 48

odst. 2 ZVP, nybrz celkovym uspoiadanim prvkl volebniho systému. To plati i pro postup
podle 8 51 pism. a) ZVP, podle kterého v ptipadé, ze se postupem nepodaii rozdélit vsech
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200 mandati mezi volebni kraje, pouzije se misto tzv. Hareovy formule volebniho
kvocientu jeji zdokonalena podoba spocivajici v umélém zvySovani poctu mandati, ¢imz
se snizuje velikost republikového mandatového ¢isla, a umoziuje se tak rozdéleni viech
mandatt mezi kraje v kombinaci s metodou nejvétsiho zbytku [sub IX. d)].

143. 1 pro tento piipad se uplatni zavér uvedeny sub 139.

I1X.d)
Metody pridélovani zbylych mandati. Metoda nejvétsSiho zbytku, metoda

nejvétsiho prebytku a metoda losovani [§ 48 odst. 3, 8 51 pism. b) ZVP]

144. Ptirozenou soucasti vSech variant metody volebniho kvocientu je, ze se jejim
prostiednictvim v praxi nepodaii rozd¢€lit vSechny mandaty mezi volebni kraje. Je to
obdobny problém, jako kdyZ se vtomto systému nepodafi rozdélit mandaty
mezi kandidujici strany. Ustavni soud konstatuje, Ze prakticky problém nerozdéleni viech
mandatt lze fesit celou fadou zpiisobili, mezi které patii zejména metoda nejvétsiho
absolutniho zbytku, kdy nepfidélené¢ mandaty ptipadnou postupné volebnim krajim
S nejvétsim poctem nevyuzitych hlast. DalSim feSenim by byla metoda nejvétsiho
pruméru, kdy nepiidélené mandaty postupné ziskavaji volebni kraje, které by pii jeho
zisku mély na tento mandat nejvyssi pramér hlast [tzv. D’Hondtova formule — viz blize
sub IX. 1)]. Lze téz uplatnit napi. postup, kdy se zbylé mandaty rozdéli v poméru, v jakém
jsou jiz rozdélené mandaty, coz by zvyhodnilo nejvétsi volebni kraje.

145.V ZVP je pro rozdéleni mandatd mezi kraje zvolena metoda volebniho Ccisla
(kvocientu), takZe je nutno urcit, jak se vyfesi nutné vznikajici problém nepiidé€lenych
mandatt. K tomu je urcena podle § 48 odst. 3 ZVP metoda nejvyssiho zbytku. Zvolené
feSeni samo o sob¢ nelze povazovat za neustavni, nebot’ predem nelze bezpecné urcit, zda
zvyhodni n&jaky volebni kraj, a tim i v ném kandidujici politické strany v dusledku
pravidla — ¢im vice mandatu, tim vétsi volebni obvod a tim vétsi pomérnost. To rovnéz
plati pro metodu losovani (viz jiz sub68) a jeji pouzitelnost v podminkach
demokratického pravniho statu.

146. 1 pro tento pripad se uplatni zavér uvedeny sub 139 jen proto, aby mél zakonodarce
moznost uvazeni, jakym zptisobem bude tento problém fesit v nové pravni uprave.

IX.¢e)
Stanoveni tzv. umélé uzaviraci klauzule pro samostatné kandidujici politické
strany ve vys$i 5 % [§ 49 odst. 1 pism. a) ZVP] a disledki pri jejim nedosaZeni
(8 49 odst. 2 ZVP)

147. Sub 106 jiz bylo poukazano na obecny problém pojmu reprezentace a zejména
reprezentativnosti. Z hlediska funkci voleb je proto rozdil ve vyjadieni nazoru vybérem
urcité¢ kandidatni listiny ztélesiiujici néjaky (volebni) program a uznani takové volby
zavyznamnou z hlediska moznosti prosazovani takového programu v Poslanecké
snémovneé. Cilem pomérného zastoupeni je moznost volict vyjadiit své preference
ztotoznénim se s nékterym z nabizenych programt, avSak bez toho, Ze by takova
preference neméla redlny vyznam pro plnéni funkci Poslanecké snémovny, Ize
podle pravniho nazoru Ustavniho soudu vysloveného v nalezu sp. zn. Pl. US 25/96
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pfipustit pouziti prostfedkd, které omezi moznost provést myslenku pomérného
zastoupeni do vSech dusledkli. Jinak feceno, narok na zastoupeni nebude spojen
s dosazenim volebniho ¢isla (kvocientu), tedy fakticky s pfekrocenim idealniho
volebniho prahu (v praxi Ize v ptipad¢ jediného velkého volebniho obvodu ziskat mandat
1 pfi niz§im zisku, z&visi to 1 na poctu a rozptyleni hlasti voli¢ti a poctu kandidujicich
stran), nybrz az od urcité hranice prokazujici urcitou kvalitu reprezentace, tedy
reprezentativnost. Zde Ustavni soud uvedl, Ze jde-li o ,rovnost v naroku na to byt
piimefenym (proporciondlnim) zpiisobem vzat na zietel pii piidélovani mandatu, je jisté
omezeni diferenciace pfi rozdélovani mandati nevyhnutelné, a proto ptipustné. Je to
piedev§im omezeni, které vyplyva z praktické nemoznosti pfesnou proporci adekvatné
vyjadrit napf. proto, ze technika volebni reprezentace neumoziuje adekvatni Stépeni
mandati®.

148. Reprezentativnost nelze srovnavat s volebnim klicem Narodni fronty, uréujicim
predem, kolik dé€lniki, rolnikd, ¢lent Socialistického svazu mlédeZe, Zen atd. (zrcadlo
spolecnosti) ma byt zastoupeno v zastupitelskych sborech. Zpusob jejiho zakotveni v § 49
odst. 1 pism. a) ZVP na zékladé podilu (dvacetiny) odevzdanych hlasii povazuje Ustavni
soud nadale za ustavné konformni jako Ciselny, a tudiZz neutralni, tj. nikoho obsahové
nebo ndzorové apod. nevylucujici ze svobodné soutéze v mezich ¢l. 1 odst. 1, ¢l. 5
a 6 Ustavy a ¢l. 22 Listiny. To neznamend, Ze by nebylo mozné stanovit jina kritéria
(ochrana mensiny, zvlastni zasluhy — viz Gstavni zakon ¢. 234/1920 Sbh., o zastoupeni
sibifskych legionait v poslanecké snémovn¢), nikdy vSak zvySenim obecné stanoveného
prahu pro postup do skrutinia ¢i skrutinii.

149. Jinymi slovy jde o povéfeni zdkonodarce k vymezeni nikoli volebniho ¢isla (jako
v piipadé¢ volebniho kvocientu), nybrz k vymezeni reprezentativnosti jako vlastnosti
¢i zpusobilosti reprezentovat hlavni sméry a programy fizeni a rozvoje statu formou
samoorganizace nositele statni moci podle ¢l. 2 odst. 1 Ustavy. Z pohledu politickych
stran, které jsou nositelem prava na pomérné zastoupeni (¢1. 5 Ustavy, § 1 odst. 1 zakona
o politickych stranach), jde o stanoveni pozadavku na jejich podil na hlasech volict tak,
aby mohlo byt ti¢elu reprezentace vyznamnych smérti a programti dosazeno. To nemtize
stanovit demokraticky zakonodarce jinak nez tim, Ze to svéfi rozhodnuti volicd.
Tirozhodnou, ktery program a jeho nositel (politickd strana s kandidaty) ma byt
zastoupen V Poslanecké snémovné a rozhodovat o zakladnich otazkéch statu
a spolecnosti.

150. Ustava tuto otazku neupravuje, atkoli to zpo&atku bylo mozno povazovat za tstavni
materii. Je tfeba pfipomenout, Ze piivodné jedna z verzi navrhu Ustavy Ceské republiky
z roku 1991 (nynéjsi ¢l. 20) pocitala s tim, Ze je mozné (nikoli nutné) ji zakotvit, nejvyse
véak do 5 % [viz Filip, J. Priprava Ustavy CR v obdobi do voleb 1992. In Jiraskova, V.,
Suchanek, R. (usp.) Pocta prof. Vaclavu Pavlickovi k 70. narozeninam. Linde,
Praha 2004, s. 300]. Toto feSeni se nakonec do koneéné podoby textu Ustavy nedostalo
(viz sub 106).

151. Tento z povahy véci samé plynouci zaver (potteba zaokrouhleni dosazeného podilu)
je obecné uznavan. Soucasné vsak je tfeba poukazat na dalsi okolnost, kterd jiz byla
zminéna v obecné &asti sub 104, kde bylo zdiiraznéno, e Ustava nezakotvuje pomérné
zastoupeni obecné o sob¢ a pro sebe, nybrz za tcelem kondni voleb ,,do Poslanecké
snémovny*“. Ztoho plyne, ze ucelem takovych voleb neni pouze zavazné statem
organizované zjiSténi nazord voli€l ochotnych vyjadiit své preference vuci
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politickym stranam a kandidatim na jejich kandidatnich listinach (slovy Honoré Gabriela
Riqueti de Mirabeaua v Narodnim shromazdéni ma byt zrcadlo
naroda — le miroir de la sociéte), nybrZz ustaveni komory Parlamentu, ktera bude
zpusobila plnit vSechny funkce zakonodarného sboru v podminkach parlamentni
demokracie, tedy nejen funkci zdkonodarnou, nybrz i funkci organu, pied kterym nese
vlada odpovédnost za fungovani vykonné moci. K tomu Ustavni soud v uvedeném nalezu
v roce 1997 uvedl, Ze existuji i ,,jiné zavazné divody, jez vyplyvaji z Gc¢elu a funkce
voleb ... protoZze je lid téZ vykonavatelem statni moci — pifedev§im prosttednictvim
parlamentu — a protoze vykon statni moci predpoklada schopnost pfijimat rozhodnuti,
musi mit volby a volebni systém na zteteli i schopnost takova rozhodnuti na zaklad¢ vile
vétSiny pfijimat. Konsekventnim proporcionalnim obrazem vysledki hlasovani
ve skladbé snémovny mohla by vzniknout politicka reprezentace, rozstépena do vétsiho
poctu malych skupin s rozmanitymi zajmy, coz by tvorbu vétSiny zna¢né ztizilo nebo
iplné znemoznilo®. Na tomto pravnim nazoru Ustavni soud setrvava i ptes namitky
navrhovatelky.

152. Ustavné zde vznika nékolik problémii, které vétsina statd fesi podle svych podminek
od vyslovného zakazu (napf. ¢l. 152 odst. 1 Ustavy Portugalské republiky), pies stanoveni
moznosti (viz navrh znéni ¢l. 20 Ustavy — sub 106) az po vyslovné zakotveni (¢l. 64
odst. 3 Ustavy Albanské republiky stanovil prah 2,5 % pro stranu a 4 % pro koalice
Vv platném znéni to jiz zakotveno neni). Jinak jde o véc prezkumu tustavnimi soudy,
popt. i Evropskym soudem pro lidskd prava, ktery zde uznava, Ze vnitrostatni
zakonodarce muze pii stanoveni vySe uzaviraci klauzule pfihlédnout k okolnostem
a zvlastnostem situace daného statu zejména z hlediska zajisténi stability moci vladni
(rozsudek ze dne 30. 1. 2007 ve véci Yumak a Sadak proti Turecku, stiznost ¢. 10226/03,
v némz uznal i klauzuli ve vy3i 10 %). Napt. rakousky Ustavni soudni dviir pouZivé obrat
0 politickych strandch ,,s pocetné relevantnim vyznamem* (viz piehled Strejcek, G.,
Urban, G. Der Verfassungsgerichtshof als Wahlgericht. Verlag Osterreich, Wien 2008),
problém je vSak vjeho konkretizaci, jak na to poukazuje komentafova literatura
(napf. Neisser, H., Handstanger, M., Schick, R. Das Bundeswahlrecht. Gesamtausgabe
mit Erlauterungen und einer Sammlung der Judikatur. Verlag Osterreich. Wien 1994,
s. 90-94).

153. Ustavni soud neshledal, Ze by se sohledem na moZnou zménu spoletenskych
poméru mohla Gprava samotné existence uzaviraci klauzule v § 49 odst. 1 pism. a) ZVP
»Zneustavnit” (tzv. Verfassungwidrigkeitswerden — viz sub 51), a neshledal ani divod
pro zjisténi nedstavnosti jeji vySe. Nakonec ani z argumentace navrhovatelky nic
podstatného pro takovy zavér neplyne. Ustavni soud jen povazuje za potiebné
piipomenout, Ze podle volebniho chovani voli¢i nelze ani predpokladat, ze by bylo tieba
pfezkoumavat Ustavnost zakotveni kautel chranicich svobodnou politickou ¢i volnou
sout&z podle &l. 5 Ustavy [viz k tomu sub IX. g)].

154. Rovnéz ,,druhd strana mince* uzaviraci klauzule, tedy nebezpeci propadlych hlast
znacné Casti volicl, se v praxi vyrazn€ji neprojevuje. Jak ukazuji vysledky voleb
za poslednich dvacet let, pocet propadlych hlasti nikdy neptekrocil hranici jedné pétiny,
kdyz jde 0 pocty v roce 1998 — 11,32 %, 2002 — 12,53 %, 2006 — 5,97 %, 2010 — 18,83 %,
2013 -12,58 % a v roce 2017 — 6,29 %. Konkrétné jde o to, zda ZVP v § 49 nevykazuje
ustavni deficit spocivajici v tom, Ze nepocCitd napi. se situaci, kdy se do Poslanecké
snémovny miiZze dostat tieba 1 pét stran, ale se zisky tésné nad 5 % (viz vysledky voleb
Vletech 1925 az 1935), ale propadne napt. vice jak polovina odevzdanych hlasii.
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Vysledek takovych voleb by nemohl byt povazovan za legitimni, nicméné pro tento
ptipad ZVP se snizenim volebniho prahu 5 % nepocita. Je vSak charakteristické
pro vétSinu volebnich zdkont, Ze vychazeji z toho, co je tieba ve volbach ziskat, nikoli
z toho, co se v nich nesmi ztratit.

155. V této ¢asti Ustavni soud navrhu nevyhovél a setrval na svém pravé
reprodukovaném nazoru. Neptistoupil viak k jeho odmitnuti z davodu ptekazky véci
rozhodnuté podle § 35 odst. 1 zakona o Ustavnim soudu, nybrz ze shora uvedenych
divoda. Navrh na zruSeni § 49 odst. 1 pism. a) a § 49 odst. 2 ZVP proto zamitl meritorn¢,
nebot systémovy charakter prvkl volebniho systému vyzaduje, aby bylo i1 ptivodni feseni,
dostalo-li se do nové uspotadaného systému, znovu posouzeno z pohledu novych vazeb
a funkci nejen volebniho systému, nybrz i1 potfeb fungovani mechanismu statni moci,
ve kterém ma Poslanecka snémovna nezastupitelné misto. V tomto sméru tato ustanoveni
nebyla shledana neustavnimi.

IX. 1)
Stanoveni tzv. umélé adi¢ni uzaviraci klauzule ve vysi 10 %, 15 % a 20 % hlasi
pro politické strany kandidujici spole¢né ve dvouclennych, tFi¢clennych a ¢tyf
a viceflennych koalicich [§ 49 odst. 1 pism. b) az d) ZVP]

156. Problematika spole¢ného kandidovani vice politickych stran na jedné kandidatni
listin€ nebo jinym zplsobem (viz niZe) je problémem nejen politiky, nybrz i1 ustavnosti
pravidel volné politické soutéze podle &l. 5 Ustavy a ¢&l. 22 Listiny. Zakon o volbach
do Ceské narodni rady jako piedchiidce dnesniho ZVP v roce 1990 stanovil pro tcast
na ptidélovani mandatt jednotnou hranici 5 %. S ohledem na zkuSenosti s rozpadem
politickych stran po volbach a problémy s tim spojené v ¢innosti zakonodarnych sbort
doslo zakonem ¢. 94/1992 Sh. k novelizaci tehdejSiho § 42 a byla nové stanovena adi¢ni
uzaviraci klauzule ve vysi 7 %, 9 % a 11 % pro dvou, tii a vice¢lenné koalice. Pro snizeni
pak byly stanoveny hranice 3 % pro samostatné kandidujici politické strany a 5 %, 7 %
a9 % pro koalice dvou, tii a vice politickych stran. Divodova zprava k ndvrhu zakona
&. 94/1992 Sb. (tisk 572. Ceska narodni rada 6. vol. obdobi) uvadi pouze toto: ,,Pokud jde
tuto otadzku rozdilné pro politické strany nebo politickd hnuti a rozdiln€ pro koalice téchto
stran nebo hnuti. Pfitom diferencuje podle poctu clentt koalice. Doplnéno bylo
| ustanoveni upravujici postup v ptipadé, ze by zadna ze stran nedosahla predpokladaného
minima proto, aby mohla postoupit do prvého skrutinia. Postupnym sniZzovanim
percentualni hranice by bylo dosazeno pottebného vysledku.” Pfitom jde o institut
volebniho prava, ktery se povazuje za jednu z méla inovaci volebni techniky, ktera
pfichazi znovych demokracii ve stfedni Evrop¢, jak dokladd piehled zpracovany
na Zzadost navrhovatelky Parlamentnim institutem v fijnu 2017, ve které maji Albanie
(3% a5 %), Litva (5 % a 7 %), Chorvatsko pro rok 1999 (5 %, 8 % a 11 %), Polsko
(5 % a 8 %), Rumunsko (5 %, 8 %, 9 % a 10 %), Mad’arsko (5 %, 10 % a 15 %), Slovensko
(5%, 7 %, 9 % a 10 %). V roce 1998 stanovila Slovenska republika stejné hranice
adic¢nich klauzuli, jako jsou nyni v § 49 odst. 2 ZVP.

157. V roce 1995 ptijaty ZVP zachoval Gpravu hranic pro postup do prvého skrutinia
ve vySi 5%, 7 %, 9 % a 11 % jako dosud. U § 49 odst. 4 ZVP pak doslo v piipadé, Ze tuto
hranici prekrocila pouze jedna politicka strana, k jejich snizeni na 4 %, 6 %, 8 % a 10 %
s tim, Zze kdyby ani to nestacilo, bude hranice sniZzena o dal$i procento. Ani v tomto
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pfipadé neobsahovala divodovéa zprava k navrhu ZVP (tisk 1048) blizsi zdivodnéni
pouziti adi¢ni klauzule. Obsahuje pouze nejasny text, podle kterého: ,,V ustanoveni § 49
odst. 4 se na zakladé zkuSenosti z voleb v roce 1992 fesi piipad, kdy kandidatni listinu
podava politické hnuti, které se sklada z nékolika registrovanych politickych stran a nebo
hnuti.“

158. Napadena tiprava umé¢lé nacitaci uzaviraci klauzule pro koalice byla do ZVP vlozena
zakonem ¢. 204/2000 Sb. Ustanoveni § 49 ZVP nebylo ve vladnim navrhu zékona
(tisk 585/0. Poslanecka snémovna. 3. vol. obdobi) obsazeno, pro koalice byly podle poctu
jejich Cleni stanoveny stejné hranice 7 %, 9 % a 11 % jako v pfedchozim zdkoné
0 volbach do Ceské narodni rady. V piipadé jejich snizovani podle § 49 odst. 3 ZVP se
pocitalo se snizenim na hranici 6 %, 8 %, a 10 %. V pribéhu projednavani vSak byl
na 26. schiizi Poslanecké snémovny dne 19. 5. 2000 ve 2. ¢teni nacten navrh na zménu
téchto hranic pro koalice v dnesni podobé, coz bylo nasledné pfijato a plati beze zmén.

159. Ustavnost této Upravy posuzoval Ustavni soud v nalezu sp. zn. PIl. US 42/2000
a dospél k zavéru, ze toto feSeni je sice ucelové, nikoli v8ak netstavni, kdyz konstatoval,
7e o tvorbé koalic Ustava neobsahuje zadné vyslovné ustanoveni. V ZVP pak
zakonodarce podle tohoto nalezu ,,pfi stanoveni vySe uzaviraci klauzule pro koalice
politickych stran, popf. politickych hnuti, v podstaté uplatiiuje metodu souctu 5 procent
ptipadajicich na kazdou jednotlivou politickou stranu nebo politické hnuti, kterou opousti
teprve v pripad¢ koalice vice nez 4 politickych stran, popt. politickych hnuti, nebot’
uzaviraci klauzule pro 4 a vice téchto stran ¢i hnuti ¢ini vzdy nejvyse 20 procent
zZ celkového poctu platnych hlast*.

160. Pti vlastnim hodnoceni ustavnosti ipravy volebnich prahti pro koalice v § 49 odst. 1
a 3 ZVP dospél Ustavni soud v uvedeném nalezu k pravnimu nézoru, podle kterého sice
nelze ,,vyloucit moznost ucelovosti tohoto ustanoveni, nebot’ zdkonodarce, pokud viibec
upravuje moznost uzavirat volebni koalice, zpravidla by soucasné mél sméfovat
i kK vytvofeni podminek pro jisté zmirnéni hranice 5 % stranam, schopnym vstoupit
do koalice s jinymi — takZe v tomto sméru se jevi pfipusténi volebnich koalici v novele
volebniho zdkona bez soucasného zmirnéni podminek pro jejich ucast na rozdélovani
mandatl jako nefunkéni®. To vSak podle uvedeného nalezu ,,sté¢zi mlze vést k zavéru
0 jeho protitstavnosti®. Bylo tak vyjadieno, Ze ptivodni Uprava hranic ve vysi 7 %, 9 %
a 11 % sice vyhovi tstavnosti vice, nicméné ani napadenou pravni Upravu nelze zrusit
jako neustavni. Tento pravni nazor nebyl sdilen jednotné, protoze se proti nému vymezilo
nékolik soudct v odliSnych stanoviscich.

161. Pti pfijimani dalsi novely ZVP zakonem ¢&. 37/2002 Sh. (tisk 969/0. Poslanecka
snémovna 3. vol. obdobi) byly podany rovn€z navrhy (tamtéz, tisk 969/3) na vraceni
hranice pro koalice od stavu pted novelizaci ZVP zakonem ¢. 204/2000 Sb., popi. alespon
na jejich zmirnéni. Nebyly vsak pfiijaty.

162. Navrhovatelka sméfuje svou argumentaci proti témto ustanovenim v druhé hlavni
¢asti svého navrhu. V ni poukazuje pfedevSim na negativni zkuSenosti s uplatiiovanim
napadené upravy adic¢nich uzaviracich klauzuli v ZVP (sub 21). Napada pfitom
nestandardni zptsob vloZeni napadené upravy do vladniho névrhu zdkona (viz k tomu
sub 158), aniZ to n&jak blize rozvadi. Déle pak tvrdi, ze pravni zavéry Ustavniho soudu
z roku 2001 byly vyvraceny v praxi voleb od roku 2002 do soucasnosti. Pfipomina jedno
z odlisnych stanovisek, ve kterém bylo poukdzdno na odrazujici ucinek takové upravy
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Vv piipadé sdruzovani se siln&jsich politickych stran se slabsimi, zejména mélo-li by jit
0 pocetnéjsi koalici.

163. Ustavni soud konstatuje, ze navrh navrhovatelky v této ¢asti je divodny, jeji
argumentace vSak jen z¢asti.

164. Ustavnost procedury piijeti zakona & 204/2000 Sb. jiz byla posouzena v nalezu
sp. zn. P1. US 42/2000 a navrhovatelka nevznasi zadné nové argumenty proti jeho zavéru,
ze procedura pfijeti napadené pravni upravy byla ustavné konformni. Z hlediska
referenénich Kritérii rozhodovani Ustavniho soudu pohnutky vedouci k piijeti napadené
pravni UGpravy samy o sobé (viz kotazce tzv. bad faith sub 62 a 63) Kk zavéru
0 neustavnosti vést nemohou, nepromitnou-li se do neustavni pravni Upravy. Samotny
podnét ¢i zamér néco upravit, jak se to projevilo v obdobi 1998 az 2002, v podobé
napt. Smlouvy o vytvoreni stabilniho politického prostiedi mezi Ceskou stranou socidlné
demokratickou a Obcanskou demokratickou stranou ze dne 9. 7. 1998 [k nepiislusnosti
Ustavniho soudu k piezkumu viz usneseni ze dne 14.8.1998 sp. zn. V. US 331/98
(U 48/11 SbNU 359)], popt. nasledujici Dohody o zdkladnich parametrech zmény
volebniho systému mezi tymiZz stranami ze dne 26. 1. 2000, k tomu nestac¢i. Posléze
uvedend Dohoda jako 2. ¢ast tzv. Toleran¢niho patentu se stala zakladem pro navrh
zakona ¢. 204/2000 Sb. Posuzovani tstavnosti politickych dohod neni v kompetenci
Ustavniho soudu; ten miize hodnotit jen to, jak byl jejich cil promitnut do obsahu ZVP.

165. Co se tyce poukazu na zkusSenosti s fungovanim této Upravy, v podstaté jde o zavér,
7ze se zadné relevantni koali¢ni kandidatni listiny (s vyjimkou voleb vroce 2002)
nepodavaly a Ze ptes snahu kandidovani formou koalic v poslednich dvou volbach se
dostalo do Poslanecké snémovny sedm, resp. devét politickych stran, takze cil v podobé
zamezeni tfiSténi Poslanecké snémovny se nezdafil. Co se vSak tyce této okolnosti,
Ustavnimu soudu nezbyva neZ odkéazat na to, co jiz bylo obecné uvedeno pro celkové
hodnoceni argumentace navrhovatelky vysledky voleb — viz sub VIII. ¢). V takovém
piipad€ muze jit o symptom netstavnosti, nikoli vSak o netstavnost samotnou.

166. Ustavni soud pii piezkumu ustavnosti napadenych ustanoveni navazuje
na argumentaci z nalezu sp. zn. P1. US 42/2000, soucasné viak pfihlizi jednak k obecnym
vychodiskiim pro vymezeni obratu ,,podle zdsad pomérného zastoupeni® [viz zejména
sub VIII. d)], jednak k tstavnim principiim tpravy voleb a volebniho prava.

167. Jak bylo v obecné ¢asti uvedeno, Gstavni potadek pii vymezeni Gistavnich mantineld
pro Upravu voleb a volebniho prava do Poslanecké snémovny stanovi pravidla, které
v ZVP podle &l. 20 Ustavy a ¢l. 21 Listiny byt musi a které tam jen byt mohou, popt. byt
naopak nesméji (sub 71). Ustavni soud tak shrnuje, Ze cilem voleb podle zasad pomé&mého
zastoupeni v &l. 18 odst. 1 Ustavy je umoznit voli¢im identifikovat se prostfednictvim
svych volebnich preferenci s volebnimi programy soutézicich (&1. 5 Ustavy) politickych
stran a v poméru celého volebniho tizemi (Poslanecké snémovny). Tyto politické strany
pak lze povazovat za nositele prava na pomérné zastoupeni, jejichz prostiednictvim se
mohou voli¢i nazorové jednak ,rozestoupit do stran®, jednak se sjednotit v nazoru
na potiebu zastoupeni a prosazeni urcitého volebniho programu v ¢innosti Poslanecké
snémovny v Nastavajicim volebnim obdobi (€. 21 odst. 2 Listiny — volby jako periodicka
kontrola).

49



PI. US 44/17

168. Cini-li tak politické strany formou koalice, vznika zde fada problémi z hlediska
kautel svobodnych a demokratickych voleb. Na prvém misté je otazka, zda se existence
koalic viibec s témito kautelami jako je zejména pozadavek zachovani volné ¢i svobodné
soutéze politickych stran slucuje. Snadnym feSenim celého problému v pfipadé negativni
odpovédi by bylo zruSeni ustanoveni § 31 odst. 1 ZVP in fine, kde je sedes materiae
celého problému a ve kterém je zalozena moznost podavat koali¢ni kandidatni listiny
a promitnuti této derogace do celého textu ZVP.

169. Sub 164 uvedena tstavni ustanoveni vSak hovofi o politickych stranach, nikoli jen
o programech. Pojem volné ¢i svobodné soutéze tak piimo nevylucuje hledani spojencu
pro dosazeni urcitého cile, coz je kone¢né obvykly nastroj politického Zivota. Zatimco
pak jsou politické strany chapany jako trvala uskupeni pro volby, které se maji
podle ¢l. 21 odst. 2 Listiny opakovat, je naopak mozné spojenectvi na volebni obdobi
nejen v podobé povolebni koalice pii vytvofeni vladni vétsiny, ale i opozi¢nich bloku,
nebot’ v dalSich volbach jiz kandidovat spole¢né neni povinnosti. Takové spojeni ma
pravni disledky jen v roviné volebniho prava (koalice mé jen ta prava a povinnosti, jaka
ji zakony vyslovné ptiznavajici pro ucel jeji existence), nikoli takové, s jakymi se pocita
Vv ptipad¢ slouceni podle § 13 odst. 1 pism. a) zdkona o politickych stranach. Sice to mtze
komplikovat uplatiiovani politické odpovédnosti viici volicim, ale to neni pfedmétem
ustavni regulace. Jakkoli by bylo prihlednéjsi i z hlediska uvedenych Gstavnich
ustanoveni, kdyby se politické soutéze Ucastnily politické strany se svymi volebnimi
programy a kandidaty samy za sebe, nelze to povazovat za jediné tstavné konformni
usporadani politické soutdZe, jak na to konend poukazal Ustavni soud jiz v nalezu
sp. zn. P1. US 42/2000. Jde tak o tu &ast pravni upravy voleb a volebniho prava
podle &l. 20 Ustavy, ktera upravena byt mize, ale nemusi.

170. Tomu, co bylo pravé uvedeno z hlediska ,,ucasti* v politické volebni soutézi, museji
odpovidat i pravidla ,,vedeni* této soutéze. Napadend ustanoveni § 49 odst. 1 ZVP, piisné
vzato, vychazeji z myslenky, ze volebni soutéZe se mohou ucastnit politické strany
po splnéni podminek § 31 ZVP bez omezeni. AvSak pro ucast na pridélovani mandati
(850 ZVP to oznacuje jako skrutinium) musi splnit podminku dosazeni nasobku
5 % hlasi ,,spolecné, jinak feceno, spojit své sily mohou v koalici jen ke zvySeni zisku
hlast, nikoli k ,,podlezeni‘ této hranice. To byl jeden z mala argumentd, které v roce 2000
zaznély. Piedseda senatorského klubu Obcanské demokratické strany tak v rozprave
uvedl: ,,Neni prece mozné, aby se strany spojily k tomu, Ze, obrazné receno, podlezou
latku, kterou jini musi preskocit. Koalicni praxe v Ceské republice navic prokdzala,
Ze takto vznikla spojenectvi méla obvykle pouze ucelové a nikoli programové zaklady."
(20. schiize Senatu 2. funkéniho obdobi, 23. 6. 2000).

171. Z hlediska Ustavniho soudu se tento nazor opira o nepochybny pozadavek rovnosti
v piistupu k volenym funkcim a rovnosti Sanci politickych stran, kdy mensi politicka
strana muze byt ,,vytazena“ do Poslanecké snémovny velkou stranou (viz volby z roku
1996). Z hlediska Ustavniho v8ak tuto moznost (rovnost) muze vyuzit kazda mensi
politicka strana a i to je soucasti politické soutéZe. Tato argumentace vSak neobstoji
v testu proporcionality zasahu do rovnosti Sanci politickych stran a legitimity volebniho
vysledku.

172. Tomuto ndzoru neodpovida pravni feSeni zakotvené v ZVP, a i kdyby tomu tak bylo,
nebylo by plné€ v souladu s pravidly svobodné ¢i volné volebni soutéze.
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173. Na prvém misté by to znamenalo, ze politické strany v koalici museji kazda za sebe
prokazat zisk 5% hlasi. V koalici vSak mize byt strana, kterd by ziskala
napf. 18 % hlasti, ale nemlze to prokazat, pficemz jde o zisk, kterého v mezivalecné
Ceskoslovenské republice, s vyjimkou CSSD v roce 1920 (25,7 %), nedosahla Zadna
z demokratickych stran vibec. Mélo-li by pak jit jen o argument volby ,jednoho*
volebniho programu, tak zisk 18 % hlasu (a jejich propadnuti) vede k pochybnostem
0 legitimité takto vzniklé Poslanecké snémovny (spolu s dalSimi propadlymi hlasy
v disledku pouziti uzaviraci klauzule).

174. S ni¢im takovym vSak (a tady jiz jde o $kolni pfiklad neustavni ,,bad faith**) vSak
ZVP nepocita a takovyto prikaz ani politickym strandm v koalici neumoziiuje, nebot’:

a) koali¢ni kandidatni listina je ,,sjednocena‘. Je to jeden celek, kterému se pocitaji
hlasy jako celku, nikoli blok spole¢né vzatych kandidatnich listin (viz nize),

b) neni umozZnéno, aby voli¢ na hlasovacim listku ukazal svou preferenci pro kazdou
Z koalovanych stran, nebot’ voli jejich koalici a jejich spole¢ny program,

c) volici tohoto celku proto mohou vyuzivat prednostnich hlasi ,,napti¢* kandidatni
listinou, protoze jsou voli¢i sjednocené listiny, nikoli listin spole¢nych v bloku,
kde mohou voli¢i preferovat svymi prednostnimi hlasy jen své kandidaty. Maze
se tak stat, ze ,,maly* koali¢ni partner ziska daleko vice mandatl, nez by mu
v ramci poméru fakticky odevzdanych hlasi piisluselo,

d) pro koalice plati stejna pravidla jako pro samostatné kandidujici politické strany.
Na volebni kolbist¢ mohou postavit tym o stejném poctu hract jako ostatni
(ptiloha ¢. 2 k ZVP). I kdyby na lavicce sedélo dvacet dalSich skvélych hract,
nastoupit jich mize jen stejny pocet jako v tymu, ktery da sestavu s namahou
vubec dohromady, piicemz i férovy stav utkani na zacatku je nula ku nule,

e) napadené ustanoveni vSak nebrani, aby do voleb §la napf. koalice o deseti ¢lenech,
aniZ by se jiz za zbyvajicich Sest ¢lent (ktefi to jsou, nelze zjistit) vyzadoval byt
jen jediny hlas. Piesto se vSak jejich kandidati mohou diky pofadi na kandidatni
listin€ dostat do Poslanecké snémovny,

f) koalice muze ziskat od volice jen jeden hlas, nikoli tolik, kolik je v ni ¢lenti. Sice
muze ziskat vice voliCi, ale stejné jako ve farmakologii (synergicky efekt
podavani vice 1€kl soucasné¢ mize zvysit 1é¢ivy ucinek, ale i vést ke zhorSeni
stavu pacienta), tak jeSté vice v politice plati, Ze mize nové volice pfitahnout,
stejné jako tradi¢ni volic¢e urcCité strany odradit,

g) koalice miZe nominovat stejny pocet ¢lenti okrskovych volebnich komisi jako
ostatni strany,

h) ve volebni kampani plati pravidlo rovnosti ,kandidujicich politickych stran
a koalic*, to v8ak neplati pro pfipadny uspéch volebni agitace (sc. volebni
vysledek), kdy se rozliSuji na jedné strané kandidujici politické strany a na druhé
kandidujici koalice,

i) koalice ma stejny vysilaci ¢as v Ceském rozhlase a Ceské televizi jako ostatni
kandidujici strany,

J) totéz plati pro plochu uréenou v obci pro vylepovani volebnich plakatu,

K) koalice muze na volebni kampan podle § 16¢c ZVP vydat stejnou ¢astku jako
samostatné kandidujici politické strany,

I) koalice ma narok na stejnou nahradu za ziskané hlasy podle § 85 ZVP,

m) v ptipadé¢ § 49 odst. 3 pism. b) az d) ZVP se pii snizovani nepostupuje
proporcionalné nejen vici samostatné kandidujicim politickym strandm, nybrz
I mezi koalicemi navzajem, kdy je zjevné zvyhodnéna Ctyi a viceclenna koalice.
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175. Z hlediska testu piimétenosti by bylo mozné uvazovat o jinych feSenich, nez
takovych (pfipominajicich problém Shylocka a jeho naroku na libru masa bez proliti
kapky krve), coz v8ak neni ukolem Ustavniho soudu, ackoli je k tomu navrhovatelkou

Vyzyvan.

176. Je jen mozné upozornit na dal$i poruSeni zasad proporcionality. Ugelem voleb
podle zasad pomérného zastoupeni je zjistit podporu urcitého volebniho programu
mezi volici a ¢iselné to promitnout do podilu ve slozeni Poslanecké snémovny. Ackoli by
takovy program mohl ziskat i 19,99 % hlast, nebyl by v ni zastoupen, zatimco programy
S podporou tésn¢ nad 5 % ano. V piipad¢ vice koalic by tak mohl vzniknout problém
legitimnosti volebniho vysledku nikoli v disledku nezajmu voli¢t o ucast na hlasovani,
nybrZ v ditsledku vymazani vyznamné nazorové skupiny, kterd by mohla dokonce
piedstavovat relativné vétSinovy ndzor. Znovu je zde tfeba poukazat na zisky nejsilnéjSich
strany nanejvys kolem 15 % (Sudetonémecka strana, Republikanska strana zeméd¢lského
a malorolnického lidu, tzv. agrarnici).

177. Z hlediska testu potiebnosti zasahu lze uvést, ze v teorii volebniho prava existuji
| prostiedky mirnéjsi k dosazeni toho, co zamyslely dosahnout dvé tehdy volebné
volebniho zékonodarstvi. V ptipadé¢ spole¢ného kandidovani totiz nemusi jit jen
0 koalice — sjednoceni politickych stran na jedné spole¢né kandidatni listiné hodnocené
stejné jako kandidatni listiny samostatné kandidujicich politickych stran.

178. Je to zejména moznost spojeni (tzv. apparentment) kandidatnich listin samostatné
kandidujicich politickych stran (vytvofeni volebniho bloku). V takovém ptipad¢ sice
politické strany kandiduji samostatn¢, avSak mohou sdé€lit volby fidicimu organu,
ze pozaduji, aby zisky jejich kandidatnich listin byly brany spole¢né. Tak je mozné zjistit
(na rozdil od postupu podle § 41 ZVP), kolik kazda z takto spojenych stran ziskala hlast
a zda to bylo nejméné 5 %. Zisk celého bloku je pak urCujici pro vypocet ziskanych
mandata, ktery se rozdéluje podle dalSich pravidel mezi spojené politické strany, avSak
jen ty, které splnily podminku uzaviraci klauzule. Jako problém se milize navenek jevit to,
ze voli¢i maji zdanlive uzsi vyber oproti poctu stran, které se dostanou do zakonodarné¢ho
sboru, a tam jiz plsobi samostatn¢. I toto feSeni ma kladné i1 zaporné stranky
(k negativnim zkuSenostem viz Nohlen, D. Wahlrecht und Parteiensystem. 7. vyd.,
Verlag Barbara Budrich. Opladen & Toronto 2014, s. 114). Ve Spolkové republice
Némecko byla tato moznost opusténa (zruSeni § 7 volebniho zakona v roce 2011) a navic
bylo vylouc¢eno dalsi feSeni — moznost kandidovani ¢lent jinych politickych stran, takze
se jedna o ¢istou soutéz politickych stran (hovofi se o ,,einparteiiger Wahlvorschlag* —
blize Schreiber, W., Hahlen, J., Strelen, K.-L. BWahlG. Bundeswahlgesetz. Kommentar.
10. zcela ptepracované vyd. Carl Heymanns Verlag 2017, s. 528-529).

179. Zpiisob zjistovani volebniho vysledku podle ZVP je v podstaté téz v disledku
existence samostatnych voleb v separovanych volebnich krajich, kde jsou (a jiz nikde
jinde) piikazovany mandaty pouze v nich, pouhou karikaturou vytvareni bloku
kandidatnich listin téZe strany nebo koalice v jednotlivych krajich. Navic jde o blokovani
nikoli z vile kandidujicich stran, nybrz ex lege (§ 48 odst. 1 ZVP), avSak bez moznosti
volict urcit vyznam takové strany v métitku celého statu, a stejné tak samotny krajsky
charakter voleb vylucuje pomérné rozdé¢leni celostatniho zisku mezi krajské kandidatni
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listiny. Ty jsou spojeny ex lege jen pro zjistovani postupu do skrutinia, prispévek
na thradu volebnich nékladi a na mozné statni financovani. I tyto okolnosti v§ak maji
vyznam pro hodnoceni uzaviracich klauzuli, protoZe pravni Gprava voleb a financovani
politickych stran umoziiuje i politickym stranam, které sice prah neptekrocily, ale ptesto
dosahly relativné vyznamného poctu hlast, aby ziskaly prostfedky pro dal$i pokracovani
v ¢innosti a mohly se pokusit uspét v nasledujicich volbach. Dalsi rozdil oproti sdruzeni
do koalice (jedna spole¢na kandidatka) je v pfipadé bloku v tom, Ze by politicka strana
Vv bloku, ktera nedosahla 5 %, sice neziskala pravo na ptistup do skrutinia, avSak jeji hlasy
(pro jednotny program, ktery ve volbach ziskal onéch nejméné 5 %) by nepropadly, nybrz
by zustaly jako celkovy zisk bloku, mezi jehoZ Cleny se ziskem nejméné 5 % by se
pomérné rozdélily ziskané mandaty. Tento systém byl na urcitou dobu vyzkousen
v Polsku v samospravnych volbach a prosel testem Ustavnosti i z hlediska moznosti
spojeni kandidatnich listin (rozsudek polského Ustavniho tribunalu ze dne 3. 11. 2006
sp.zn. K31/06). Tim se feSi ustavné konformné zakladni myslenka pomérného
zastoupeni z hlediska programii a soudasné namitka ,,podlézani“ latky. Slo by tak
0 postup blizky mySlence jednojmenného pienosného hlasovani (STV - single
transferable vote) znamy z Irska (sub 82). Volici by sice v takovém ptipadé propadl hlas
pro politickou stranu, ale jeho programova politicka preference by byla zachovéna. To je
jen piiklad z hlediska testu pfimétenosti toho, Ze v roce 2000 byl zvolen postup, ktery
neobstoji nejen v komplexu volebniho systému, nybrz sam o sob¢.

180. Ustavni soud zde jen poukazuje na to, Ze zvolené feseni napadené navrhovatelkou
neni jedinym moZnym a soucasn¢ ani tim nejproporciondlnéjsim. Je vSak véci
zakonodarce, jaké feSeni 1 z hlediska srozumitelnosti a prahlednosti zvoli. Zakonodarce
se musi rozhodnout, zda pfipusti koalice, a jestliZze ano, tak v jakém vyznamu. Spojeni
dvou politickych stran dohodnutych na stejném volebnim programu muze mit vyznam
politicky, nikoli ale pravni. Chce-li tim z&konodarce umoznit, aby se do Poslanecke
snémovny dostaly 1 menSi strany neZ se ziskem 5 %, tak to musi zfetelné vyjadfit
a umoznit to prokazat i za cenu zna¢né komplikace a srozumitelnosti hlasovani. Platna
pravni uprava postupu koalic do skrutinia je nepfiméfend a nediisledna. Dlvody shora
uvedené viak vedou Ustavni soud k zavéru, Ze je tieba podle § 13 zékona o Ustavnim
soudu, ve znéni zakona ¢&. 48/2002 Sb., zménit pravni nazor vyjadieny v nalezu
sp. zn. PI. US 42/2000 anapadena ustanoveni ZVP zrusit. Tento zavér se vztahuje
na platnou pravni upravu adi¢ni uzaviraci klauzule. Jeho pfedmétem nemohlo byt
hodnoceni upravy adi¢nich klauzuli podle stavu, ktery platil podle ptivodniho znéni
§ 49 ZVP z roku 1995, popt. podle § 42 zakona o volbach do Ceské narodni rady podle
stavu v roce 1992.

1X. Q)
Stanoveni mozZnosti sniZzeni vySe uzaviraci klauzule (obou forem) v piipadé, Ze se
do tzv. skrutinia dostane pouze jedna kandidatni listina [8 49 odst. 3]

181. Moznost postupné¢ho sniZzovani vySe uzaviraci klauzule je soucasti problematiky
klauzuli, jak o ni bylo pojednano sub IX.e¢) a f). At se jiz bude jednat o jedinou
postupujici politickou stranu, nebo koalici, vZdy bude potieba zajistit zastoupeni nejméné
dvou politickych stran ¢i koalic v Poslanecké snémovné, 1 kdyz i tento postup nemusi byt
vzdy feSenim, nebot’ to nezarucuje efektivni fungovani opozice, kdyz dvé postoupivsi
strany mohou vladnout spole¢né.
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182. Jak bylo uvedeno (sub 151), spiSe teoretickym je zde problém podilu propadlych
hlasi na celkovém poctu odevzdanych hlast. Na zakladé¢ uvedeného kritéria § 49
odst. 3 ZVP je ptipustné, aby byly v Poslanecké snémovné i jen dv¢ politické strany, které
dohromady ziskaly jen 9 %, coz znaci, Ze vSechny zbyvajici hlasy propadaji, protoze
zadna dalsi kandidatni listina vice jak 4 % hlast neziskala. Naprosta vétsina volicl (ne
pasivnich), kteti vyjadrili sviij nazor, tak bude legalné bez zastoupeni. Bude sice dosazeno
cile, Poslanecka snémovna nebude roztfisténa, ale soucasné nebude fakticky zastupovat
lid, protoZe na rozdil od principu reprezentace v pluralitnich nebo majoritnich systémech,
kde plati pravni domnénka, ze vitéz reprezentuje vSechny, v systému pomérného
zastoupeni to bude ptedstavovat problém reprezentativnosti, ¢i jak to Ustavni soud
vyjadiil v nalezu sp. zn. PI. US 25/96: ,,Z hlediska principu reprezentativni demokracie
je pripustné zabudovat do volebniho mechanizmu samého urcité integracni stimuly tam,
kde pro to existuji zavazné duvody, zejména pak za ptedpokladu, ze neomezenou
proporcionalni soustavou dojde k rozttisténi hlasti mezi velky pocet politickych stran,
K bezbfehému pfemnozeni politickych stran a tim k ohrozeni funkénosti
a akceschopnosti, jakoZz i kontinuity parlamentniho systému. ZvySovani hranice
omezovaci klauzule nesmi v3ak ohrozit demokratickou substanci voleb.*

183. Jen pro uplnost se dodava, ze dalSim divodem pro zruseni § 49 odst. 3 pism. b)
az d) ZVP je nejen zpusob jejiho nastaveni, nybrz i to, jak se ma postupovat v spise
teoreticky mozném piipadé€, kdy by stanovené hranice nedoséhla zadna nebo jen jedna
politicka strana nebo koalice. Na rozdil od nasobeni pozadavku na dosazeni pétiprocentni
hranice pfi jejim snizovani toto pravidlo dodrzeno neni a nepostupuje se pomérne, tedy
sniZzenim vzdy o 1 % za kazdou koali¢ni stranu. Zatimco nasobek je pro kazdou koali¢ni
stranu stejny, tedy 5 %, pro snizovani hranice je to 3 % (dvouclenné), 2,66 % (tficlenné),
popt. 2,5 % (Ctyt a vice€lenné koalice). Vztazeno na samostatné kandidujici strany by
tomu mély odpovidat pozadavky (v piipadé snizeni na 4 % u samostatn¢ kandidujici
strany) ve vysi 8 %, 12 %, popi. 16 %. Zde jiz je opousténa argumentace ucelovosti,
nebot’ by byla porusena zasada rovnosti v pfipadé koalic s menSim poctem clenti
nez Ctyfi.

184. Vzhledem k tomu, Ze po zruSeni hranic adi¢ni uzaviraci klauzule pro koalice ztratila
tato ustanoveni vyznam, bylo tfeba ptikroCit rovnéz, s ohledem na jejich provazanost,
k jejich zruseni.

IX. h)
Rozdélovani mandati pouze v ramci volebnich kraji (§ 49 odst. 4)

185. Ani napadeni tohoto ustanoveni v petitu neni navrhovatelkou odtivodnéno. Jde vSak
o disledek celkové napadené pravni upravy vypoctu volebniho vysledku a jeho
promitnuti do pfidélovani mandati. Navrhovatelka je napada vramci névrhu
na odstranéni soucasné upravy techniky volebni reprezentace jako systému. Samotna
formulace napadeného ustanoveni neni zcela jednoznaéna, v kontextu celkové Upravy je
vSak ziejmé, ze muze jit jen o prikazovani mandati mezi kandidujici politické strany
na zakladé vysledku dosazeného vramci kazdého samostatného volebniho kraje
oddé€lené, tzn. bez dal§i moznosti zapoCteni hlast, které ve volebnim kraji zlstaly
nevyuzity. Tuto moznost vylucuje nikoli napadené ustanoveni, nybrz jeho spojeni
s tipravou skrutinia na zakladé D’Hondtovy formule v 8 50 ZVP (viz niZe), kterd v ramci
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jednoho vypoctu rozdéli vSechny mandaty v rdmci volebniho kraje, aniz je tfeba pracovat
dale se zbytkem nevyuzitych hlasi (viz nize).

186. V tomto kontextu nemuze toto ustanoveni rovnéz obstat, nebot’ pridélovani mandata
na zakladé oddé¢lenych volebnich kraji o rizné velikosti (v praxi od 5 do 26 mandati)
bez vyrovnavacich prosttedkii zpravidla povede ke vzniku nerovnosti hlast volica
v riznych volebnich krajich, stejné jako k porudeni rovnosti Sanci v nich kandidujicich
politickych stran nebo koalic.

IX.1)
Pouziti tzv. D’Hondtovy formule pro rozdéleni mandati v ramci volebnich krajua
mezi kandidujici politické strany (8 50 odst. 1 az 3)

187. Argumentace navrhovatelky proti pouziti D’Hondtovy formule pro vypocet
volebniho vysledku v oddélenych volebnich krajich je v navrhu na zruSeni § 50 odst. 1
az 3ZVP obsahle vylozena a zdokumentovana prostfednictvim mnozstvi tabulek
a vypocta. Jeji zavéry odpovidaji poznatklim politologie a psefologie o piisobeni této
metody na zjisSténi volebnich vysledkl v zavislosti na velikosti volebnich obvodi. Tuto
skutecnost konecné pravidelné dokladaji 1 vysledky voleb do krajskych zastupitelstev,
kde se pouziva vypocet, ktery nezacina délenim ¢islem jedna, nybrz 1,42, ¢imz je vyrazné
znevyhodnéna kazda strana, ktera by méla ziskat sviij prvni mandat a ptfitom o n¢j bude
soutézit se stranou se stejnym poctem hlast, kterd jiz mandat ziskala. To v§ak ma vyznam
jen pi1 malém poctu rozdélovanych mandatii. Protoze v krajskych volbach se rozdéluje
v jednom obvodu nejméné 45 mandatd, tato vlastnost metody volebniho délitele se
prakticky nemiize projevit.

188. V tomto sméru je mozno argumentaci navrhovatelky piisvédcit. Jen je tieba dodat,
ze tento zaver plati prave pro pouziti D’Hondtovy formule ¢ili systému volebniho délitele,
resp. nejvyssiho volebniho priiméru, jak se také tato metoda oznacuje. Jeji autor Victor
D’Hondt ve své praci Systeme pratique et raisonné de représentation proportionnelle.
Libraire C. Muuquardt. Brusel 1882, s. 18 a nasl., v ni vylozil zasady hodné blizké
volebnimu systému pouZivanému od roku 1990 pro volby obecnich zastupitelstev s tim,
ze jeho zplsob vypoctu byl nahrazen metodou Sainte-Laguého, kdy se nedéli fadou
piirozenych (1, 2, 3 atd.), nybrz lichych ¢isel. Podstatou metody nejvyssiho priméru je
pozadavek, aby se pfi postupném piidélovani stanoveného poctu mandati vzdy nejdiive
dostalo na kandidatni listinu, ktera ma na tento mandat v piipadé jeho zisku nejvyssi
primér hlast.

189. Sama o sob¢ tato zasada proto nemuize byt zpochybnéna. Muze se tak stat v kontextu
dalsich prvku techniky volebni reprezentace, kde je pravé soubor napadenych ustanoveni
ZVP nézormnym piikladem. Jeji podstata byla stru¢né a jasné vyjadiena E. Cahnem
(podrobné k tomu Cahn, E. Das Verhaltnisswahlsystem in den modernen Kulturstaaten.
Verlag von O. Haring. Berlin 1909, s. 15, 314 a néasl.), ktery ji shrnul v definici,
podle které ,,Zddnd skupina nemiize ziskat mandat nebo dalsi mandat, dokud jej neziska
Jjina skupina, které na mandat nebo dalsi mandat pripadne vétsi pocet hlasi*. Proto lze
st€zi nalézt rozhodnuti néjakého tGstavniho soudu, které by ji zpochybnilo (viz pichled
napt. rozsudkii Spolkového ustavniho soudu v této otdzce u Maurer, H. Staatsrecht. I.
Grundlagen.  Verfassungsorgane.  Verfassungsfunktionen. 6.vyd. C. H. Beck,
Miinchen 2010, s. 386-387, kde to plati pro vSechny pouZivané volebni formule.
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Obdobné zavéry uéinil i rakousky Ustavni soudni dvir — viz Schreiner, H. Art. 26.
In: Rill-Schaffer-Kommentar Bundesverfassungsrecht. Verlag Osterreich, Wien 2017,
s. 51 — vzdy v8ak s poukazem na spolupiisobeni s dalSimi prvky, kde zejména velikost
obvodu muze vést k poruseni zasad pomérného zastoupent).

190. Ve velkych obvodech jiz pouziti raznych formuli takovy zasadni dopad nema
podle zasady, ¢im mensi je volebni obvod, tim mensi je proporcni efekt volebniho
systému, a tim mensi jsou Sance malych (byt relevantnich) politickych stran (viz nazorné
na vypoctech a grafech Nohlen, D. cit. prace, sub 178, s. 91 a nasl.; pro vysledky voleb
v Ceské republice viz pokusné vypoéty na piikladech pouziti riznych volebnich formuli
Vv rizné konstruovanych volebnich obvodech ¢&i krajich napt. jiz Klima, M. Kvalita
demokracie v Ceské republice a volebni inZenyrstvi. Marshall s. r. 0., Praha 2001,
s. 123-145; Sedo, J. Moznosti volebniho inZenyrstvi v CR v kontextu voleb 2010.
In. Balik, S. a kol. Volby do Poslanecké snéemovny v roce 2010. Masarykova universita,
Brno 2010, s. 235-262; Sedo, J. MozZnosti volebniho inZenyrstvi v CR v kontextu
voleb 2013. In. Havlik, V. a kol. Volby do Poslanecké snéemovny 2013. Masarykova
universita, Brno 2014, s. 283-313; Sedo, J. Moznosti volebniho inZenyrstvi v CR
v kontextu voleb 2017. In. Eibl, O., Gregor, M. a kol. Volby do Poslanecké snémovny
vroce 2017. Masarykova universita, Brno 2019, s. 213-246). Problémem v praxi
z hlediska rovnosti Sanci je jeji pouZiti v urcitych podminkach, tj. pfedevsim ve stfedné
velkych volebnich obvodech. V malych obvodech se prosadi vzdy veétsi strany
podle tzv. efektu sv. Matouse oznaceného podle podobenstvi o rozsévaci a hiivnach
(kap. 13, vers§ 12 a kap. 26, verse 29, 30), podle kterych — ,,Kazdému, kdo ma, totiZ bude
dano, a bude mit hojnost, ale tomu, kdo nema, bude vzato i to, co ma.” A kdo nema, ten
bude vyhnan do tmy, kde je plac a skiipéni zubl. Tento jev je znam nejen z voleb a je
zkouman v riznych oblastech zivota spole¢nosti a statu (viz podrobné napf. Lindefors, P.
a kol. The Matthew effect in political science: head start and key reforms important
for democratization. Humanities&Social Sciences Communications. 2020, sv. 7,
¢lanek €. 106, https://doi.org/10.1057/s41599-020-00596-7).

191. Jak na to poukazuje navrhovatelka, pouZiti této metody vSak v malych volebnich
krajich vyrazné znevyhodnuje mensi politické strany, které sice mohou v celostatnim
meéfitku prekrocit hranici uzaviraci klauzule, avSak to zdaleka nedostacuje ani k zisku
posledniho rozdélovaného mandatu v malém volebnim kraji. VV kombinaci s ostatnimi
napadenymi ustanovenimi, ktera stanovi, Ze volby se konaji ve volebnich krajich
o nestejné velikosti a pouze v téchto krajich, aniz se mohou vysledky voleb
do Poslanecké snémovny promitnout do celostatniho vyjadieni podilu kandidujicich stran
[viz podrobné sub IX. a)], l1ze bez dalsiho konstatovat, Ze napadenéd ustanoveni § 50
odst. 1 az 3 ZVP vyrazné ptispivaji k deformaci pomérnosti volebniho vysledku.

192. Ustavni soud proto konstatuje, Ze navrh na zru$eni napadenych ustanoveni § 50
odst. 1 az 3 ZVP, v kontextu jejich puisobeni v samostatnych nestejné velkych ¢i 1épe
feCeno, zCasti malych volebnich krajich, je divodny. V piipadé, Ze se zdkonodarce
rozhodne, Ze se vréti ksystému vice skrutinii, je pak v prvnim skrutiniu pouZiti
D’Hondtovy formule z povahy véci vylouceno, nebot’ tato metoda by v ném rozdélila
vSechny mandaty. Znamenalo by to nerozdélovat vSechny mandéaty do Poslanecké
snémovny na urovni volebnich krajti a ¢ast mandati rozdélovat na celostatni urovni.
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IX.))
Pravidla pro pridélovani ziskanych mandati jednotlivym kandidatim (§ 50 odst. 4
aZ 6 ZVP) a pravidla pro stanoveni poradi nahradniki (§ 50 odst. 7 ZVP)

193. Divod pro zruseni této Casti napadenych ustanoveni neni navrhovatelkou blize
rozveden. Na rozdil od vétSiny takto nezdivodnénych navrhli na zruSeni napadenych
ustanoveni ZVP v3ak vtomto ptipadé nelze ani tvrdit, Ze tato ustanoveni jsou
neodd¢litelnou C¢asti volebniho systému, kterou je tfeba jako neustavni zruSit. Tato
pravidla Ize pouzit bez ohledu na to, jakym zpisobem se k volebnimu vysledku doslo,
podle jaké volebni formule a v jakém typu volebni jednotky.

194. Ustavni soud zde mohl spatfovat jako tUstavni problém jiz zminénou moZnost
systémového propojeni jiného druhu. Umoznéni podavani koali¢nich kandidatnich listin
podle § 31 odst. 1 ZVP znamend, Ze na jedné kandidatni listin€ (a hlasovacim listku)
budou v dohodnutém poradi uvedeni kandidati koalice, tedy koali¢nich stran, a u kazdého
Z nich bude podle § 38 odst. 2 ZVP uvedeno, kterym c¢lenem koalice byl navrzen.
Podle 8 39 ZVP maji voli¢i moznost provést preferencni volbu az u ctyt kandidatu.
Pti vétsi aktiviteé v preferenénim hlasovani u volict jedné z koali¢nich stran tak mize
po snizeni kvora pro uplatnéni preferen¢niho hlasovani v § 50 odst. 5a 6 ZVP na 5 %
dojit k tomu, Ze za koalici ziskaji mandaty vétSinou jen kandidati této strany a u dalsi
koali¢ni strany tieba dojde i k tzv. dekapitaci, tedy Ze jeji hlavni osoba nebude zasahem
,,koali¢nich“ voli¢i zvolena. Toto pravidlo je vSak pfedem znamo a je véci rozhodnuti
kazdé politické strany, zda piesto koalicni smlouvu uzavie i s moznosti takového
kone¢ného vysledku.

195. Jinym problémem je zde fakticky rizna sila preferencniho hlasu volice
v Karlovarském volebnim kraji, ve kterém mohou preferovat témeét stejny pocet
kandidatt, jaky bude nakonec za tento kraj zvolen. Je to vSak diisledek ptisobeni jinych
napadenych ustanoveni, navic soucasné az disledek poctu platné odevzdanych hlast
v kraji v poméru k poctu platné odevzdanych hlasa v celé republice.

196. S ohledem na tyto dtivody neshledal Ustavni soud napadena ustanoveni § 50 odst. 4
az 6 ZVP nelstavnimi. Tim spiSe to plati pro pravidlo pro nastupovani nahradnikt
podle § 50 odst. 7 ZVP.
X.
Zavérecné uvahy

197. Ustavni soud posoudil napadend ustanoveni ZVP z hlediska dodrzeni ustanoveni
ustavniho poradku a testu pfiméfenosti. Dospél k zavéru, ze prevazna Cast namitek
navrhovatelky je divodna, a to pro rozpor s Ustavnimi kautelami voleb a volebniho prava
zakotvenymi v ¢l. 18 odst. 1, ¢1.5 a 6 Ustavy ve spojeni s¢&l.21 odst. 1, 3 a 4
a ¢l. 22 Listiny. Bliz$i odivodnéni je obsazeno sub IX.

198. Ustavni soud tento postup zvolil i tam, kde by napadena ustanoveni sama o sobé
apro sebe nepifedstavovala problém z hlediska Ustavnosti. Vzhledem k systémoveé
provéazanosti jednotlivych prvkll volebniho systému proto bylo nutno pouzit
tzv. komplexni argument a v dasledku kumulace vad pravni Gpravy volebniho systému
zru$it napadena ustanoveni ZVP vzata podle nalezu sp. zn. Pl. US 42/2000 ,v jejich
uhrnu®. Vychodiskem pro to byl vyklad pojmu ,,zdsady pomérného zastoupeni (¢l. 18
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odst. 1 Ustavy) rovnéz za pomoci okolnosti jejich vzniku a predstav ustavodarce
(a soucasné zakonodarce) v letech 1920, 1946 a 1992.

199. Ve zbyvajici ¢asti Ustavni soud shledal, Ze tato &ast napadenych ustanoveni v testu
ustavnosti obstoji a neni diivod je odstranit ani proto, ze by mohla tvofit prekazku
pro uvazeni zdkonodarce pii napravé neustavniho stavu a Ze se ani ,,pasivné nemohou
na vytvafeni ustavné pochybné prévni Upravy volebniho systému podilet, bude-li

provedena systémova néaprava techniky volebni reprezentace.

200. Co se tyc¢e zakladnich aspekti rovnosti volebniho prava, tedy vahy hlasta volici
Vv systému pomérného zastoupenti, které spociva nejen ve stejném poctu hlasti (one person
one vote), nybrZ i v jejich stejné vaze (one person one value), a soucasné rovnosti Sanci
kandidujicich politickych stran, Ustavni soud dospél k zavéru, ze funkci voleb je mimo
rozestoupeni se voliCl ,,do stran® s riiznymi ndzory rovnéz funkce vytvoteni fungujici
Poslanecké snémovny, ve které jsou zastoupeny politické strany a jejich koalice s pocetné
relevantnim vyznamem. Ustavni soud si je védom toho, Ze tento vyznam, ktery oznaé&il
jako vlastnost reprezentativnosti, se da vyjadfit nejen Cislem, nybrz i jinou ustavné
relevantni skute¢nosti (zastoupeni uzemniho spoleéenstvi, ochrana mensiny), bude-li
zakonodarcem nalezit¢ identifikovana. Je véci zakonodarce [viz tzv. rozhodovaci
prerogativa sub VIII. a)], aby naSel hranici mezi pifedpoklady funk¢nosti zakonodarného
sboru a urcenim reprezentativnosti politické strany. Problém tak nebyl shleddn ve vysi
uzaviraci klauzule podle § 49 odst. 1 pism. a) ZVP, nybrz v dalSich prvcich techniky
volebni reprezentace, tj. zejména v konani voleb do Poslanecké snémovny cestou ¢trnacti
separovanych voleb v samostatnych volebnich krajich bez vzajemného propojeni
vysledku voleb, coZ vede k disproporcim ve vyjadieni proporci podpory jednotlivych
politickych stran a jejich programti.

201. Ustavni soud nepiedjima postup volebniho zakonodarce. Vyklad vychozich
ustavnich pozadavki na rovnost volebniho prava, rovnost Sanci kandidujicich volebnich
stran ve volné politické soutézi, jak byl proveden v nynéjSim nélezu, a predevSim
respektovani Ustavniho poZzadavku voleb do Poslanecké snémovny podle zasad
pomérného zastoupeni vyzaduje, aby volebni vysledek kazdé kandidujici strany
respektoval, Ze jde o pomérné zastoupeni ve vztahu ke slozeni Poslanecké snémovny jako
celku, nikoli k ustavné nepiepokladané separované krajské reprezentaci volebnich kraju.
Stejné tak je tieba zdiiraznit, Ze zruSeni ustanoveni o pouziti D’Hondtovy volebni formule
podle § 50 odst. 1 az 3 ZVP nebrani jejimu opétovného vyuziti tam, kde se vysledek voleb
(nikoli pfikazovani jednotlivych mandatt krajskym kandidatnim listindm) zjistuje
v ramci tak velkého obvodu, Ze rozdily v dasledcich jejiho pouziti ve srovnani s jinymi
formulemi ztraci na praktickém vyznamu, jak to konecn¢ dokazuji vysledky voleb
do krajskych zastupitelstev zjistované postupem podle § 43 zakona ¢. 130/2000 Sb.,
0 volbach do zastupitelstev kraji a o zméné nckterych zdkonii, ve znéni zékona
¢. 222/2012 Sb., stejné jako vysledky voleb do Evropského parlamentu podle § 47 a 48
zékona €. 62/2003 Sb., o volbach do Evropského parlamentu a o zméné nékterych zakond,
ve znéni zékona ¢. 58/2014 Sb. Mozny je i navrat k systému vice skrutinii pouzivanému
do voleb vroce 1998, i kdyZ by to bylo spjato s potifebou adaptace na novou upravu
¢lenéni uzemi statu; samoziejmé ze v takovém piipadé by nebylo pouziti D’Hondtovy
formule v prvnim skrutiniu mozné, nebot’ by doslo k rozdéleni vSech mandatd jiz
na trovni volebnich kraji.
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202. Z hlediska rovnosti volebniho prava a rovnosti $anci kandidujicich volebnich stran
Vv podminkdch pomérného zastoupeni je tieba, aby kazdd volebni strana ziskala
odpovidajici podil na mandatech v Poslanecké snémovné podle svého podilu
na celkovém poctu odevzdanych platnych hlasii a soucasné¢ aby tento volebni zisk
(podpora urcité nazorové skupiny volict vyjadiena podilem na mandatech) byl promitnut
do ptidélovani mandatt v ramci jednotlivych krajskych kandidatek takové volebni strany.

203. Jak bylo sub IX. e) rozvedeno, Ustavni soud nezménil sviij pravni nazor a nadale
povazuje za Ustavné konformni zachovani uzaviraci klauzule ve vysi 5 % podle § 49
odst. 1 pism. a) ZVP. Naopak vSak zménil sviij pravni nazor vii¢i zbyvajicim ustanovenim
8 49 odst. 1 pism. b) az d) ZVP zakotvujicim tzv. adi¢ni uzaviraci klauzuli. Kromé toho
v§ak Ustavni soud piipomnél ve vztahu k témto klauzulim obecng, Ze je tieba piihlizet
pii jejich stanoveni nejen k tomu, kterym volebnim strandm se zabréni ve vstupu
do Poslanecké snémovny, nybrz i k dasledkim, které miize mit pouziti uzaviraci klauzule
na legitimitu voleb v piipadé¢, ze by v dusledku roztfisténi hlast volici méla propadnout
vice nez polovina platnych hlasti ve volbach. Neni tak neustavni postup, ktery upozoriuje
voli¢e na to (psychologicky aspekt uzaviraci klauzule), Ze méa ve volbach do Poslanecké
snémovny nejen vyjadiit svou preferenci, nybrz také prispét k ustaveni komory
Parlamentu, ktera vramci konstrukce parlamentni demokracie vykondva kontrolu
vykonné moci.

204. Soucasné je tieba uvést, ze Ustavni soud nemtize davat, jak to navrhovatelka
pozaduje, podrobné pokyny zdkonodarci, jak ma néjakou véc, a tim spise tak slozity a po
vice jak stoleti stdle nedotfeSeny problém reprezentace a pomérného zastoupeni, vyiesit.
Z&dny volebni systém neni upraven definitivné (viz iV piipadé téch zdanlivé
jednoduchych volebnich systému existujicich v podobé pravni Upravy jiz nejméné
od roku 1429 - viz sub 112) a ani Zadné soudni rozhodnuti na tomto faktu nic nezméni,
¢ehoz si je védoma i odborna vetejnost (viz k tomu Nohlen, D. cit. dilo, sub 178, s. 182,
390 anésl. a zejména Lang, H. Wahlrecht und Bundesverfassungsgericht. Eine Skizze
aktueller wahlrechtlicher Entscheidungen und Probleme. Nomos, Baden-Baden,
s. 52-76), kterd podrobuje stale dalsi a dali soudni rozhodnuti ve vécech voleb
a volebniho prava kritice. Rovnéz uvedené shrnuti zavért nalezu nelze chapat jako ptikaz
k tomu, co by meéla budouci Gprava vypoctu volebniho vysledku stanovit, jakkoli to
predstavuje vyklad ustavné konformniho pojeti systému pomérného zastoupeni
(v ptivodnim vyznamu toho slova). Ustavni pofadek, jehoZ interpretem Ustavni soud je,
vymezuje (tedy stanovi meze) Gstavni kautely voleb a volebniho prava. Na rozdil od fady
jinych stati vSak neuruje ani podobu volebni formule, ani dalSi pozadavky
pro organizaci voleb, nebot’ to je pfenechano podle ¢l. 20 Ustavy volebnimu zakonodarci.
V této souvislosti Ustavni soud piedpoklada, Ze pravidlo zakotvené v ¢l. 40 Ustavy bude
rovnéz dal§im voditkem pro Poslaneckou snémovnu pfi usnaSeni se na novelizaci ¢i revizi
pravé rusenych ustanoveni ZVP, nebot’ podle nazoru Ustavniho soudu tato procedura
pfedstavuje jeden z mala prostfedki plsobicich jako zmirflujici 1¢k na neduhy
zékonodarstvi ve vlastni véci, jak na né bylo upozornéno sub VIIIL. b).

205. Uprava volebnich otazek je proto vzdy hledanim souladu mezi CGstavnimi
vychodisky a ménicimi se spole¢enskymi vztahy [zde 1ze upozornit na to, Ze ucinnosti
nabyl zékon ¢. 51/2020 Sb., o izemn¢ spravnim cClenéni statu a o zmeéné souvisejicich
zakonu (zakon o uzemné spravnim ¢lenéni statu)]. Ackoli politologie ¢i psefologie
pracuji i s matematickymi vzorci, dokonaly systém zatim nena3ly. Ustavni soud v3ak vzal
rovnéZ v uvahu, ze v pfipadé volebnich stiznosti by mohl byt postaven pied problém
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rozhodovat 0 navrzich napt. Nejvyssiho spravniho soudu podle ¢l. 95 odst. 2 Ustavy
z davodu, Ze by tento soud postup pii zjiSténi volebniho vysledku a pravidla pro jeho
zjisténi shledal neustavnim a branicim mu v konkrétni véci rozhodnout, coz jiz neptimo
naznacil v roce 2006 (viz jeho usneseni ze dne 29. 6. 2006 ¢. j. Vol 50/2006-53). To by
2008 (pripraveny soubor variant techniky volebni reprezentace, nakonec v roce 2009 jako
tisk 758. Poslanecka snémovna. 5.vol. obdobi), popf. vtomto volebnim obdobi
Poslanecké snémovny, kdy jiz podany a na program zafazeny uvedeny poslanecky navrh
muze byt rovnéz vyuzit k rychlému a zdarnému naplnéni pozadavku tstavniho potradku
na ustavné konformni zplsob zjiSténi volebniho vysledku ,,podle zasad pomeérného
zastoupeni®. Zde je tfeba upozornit na Kkrucidlni rozdily v dasledcich vysloveni
netstavnosti Upravy zjistovani volebniho vysledku v fizeni o abstraktni kontrole zakona
z hlediska jejich dopadti na volebni vysledek (§ 71 odst. 4 zakona o Ustavnim soudu)
a na vysledek fizeni o konkrétni kontrole jeji tstavnosti na navrh Nejvyssiho spravniho
soudu, ktery bude na zakladé odpovédi (tedy néalezu) Ustavniho soudu o platnosti
hlasovani, voleb ¢i zvoleni néjakého kandidata teprve rozhodovat, coz jesté muiize byt
pfedmétem prezkumu Ustavnim soudem podle oddilu &tvrtého hlavy druhé zikona
o Ustavnim soudu.

206. Ustavni soud jen pfipomina sviij zavér, Ze neni na piekazku (naopak je to
pro provedeni voleb a pfidéleni mandati nutné), jsou-li zakladem pro zjisténi volebniho
vysledku hlasy voli¢l odevzdané nikoli pro néjaké celostatni kandidatky jako v nékterych
stdtech, nybrz pro kandidatni listiny ve volebnich krajich vymezenych Ustavnim
zékonem, coz zajistuje jejich stabilitu.

207. Vzhledem k tomu, Ze vyrok nynéjsiho nalezu nebrani piipravé a organizaci jiz
vyhlasenych voleb, nybrz stanovi jen pozadavek Gstavné konformni Gipravy zjisténi jejich
vysledku, nebylo ani vhodné zvazovat nejen odlozeni vyhlaseni nyné¢jSiho nalezu az
po volbach, ale ani odklad jeho vykonatelnosti. Ustavni soud sice piedpoklada, Ze by
I v ptipadé odlozeni vykonatelnosti vyroku tohoto nalezu zakonodarce piistoupil k nové
upraveé § 48 az 51 ZVP, a to nejen vzhledem k moZnému napadeni vysledku voleb, nybrz
i s respektem Kk potiebé odstranit kone¢né po dlouha léta nefeSeny problém ohrozujici
legitimitu vysledku kazdych voleb do Poslanecké snémovny. ZkuSenost sice ukazuje,
Zzene kazdy jejich vysledek muze vyvolavat v praxi potiebu jeho napadeni
[viz sub VIII. ¢)]. Nicméné nelze vyloucit, ze ani vysledek voleb bude napaden
podle 8 90 soudniho fadu spravniho pfed Nejvyssim spravnim soudem, pii¢emz takovy
navrh muze byt zalozen prave na argumentech obsazenych v nynéj$im nalezu.

208. Za t&chto okolnosti Ustavni soud rozhodl o zrugeni ¢asti napadenych ustanoveni
ZVP dnem vyhlageni nalezu ve Sbirce zakonti podle &l. 89 odst. 1 Ustavy; vykonatelnost
svého derogaéniho nalezu na pozdéj$i datum neodlozil, nebot’ k takovému postupu
neshledal zadny diivod. Odklad deroga¢niho Gc¢inku nalezu je zdsadné nezadouci a lze
k nému pfistoupit jen vyjimetné v piipadé, ze by bezodkladna derogace, kterd je
pravidlem obecnym, sama o sob¢ zpiisobila svym vedlejsim dopadem intenzivnéjsi
nalezu ve Sbirce zakontl. Zadné takové vedlejsi dopady ani jejich riziko v tomto piipadé
Ustavni soud neshledal.

209. To plati 1 pfes skuteCnost, ze prezident republiky rozhodl dne 28.12.2020
pod ¢. 611/2020 Sb. o vyhlaseni voleb do Poslanecké snémovny na 8. a 9. 10. 2021.
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Samoziejmé plati, ze zasahy do volebnich pravidel v dob¢ pied volbami nejsou vhodné,
nebot’ mohou vnést zmatek mezi voli¢e a volebni organy s rizikem zatemnéni volebniho
vysledku — piikladem takovych obav muze byt aplikace tzv. Purcell principle
podle rozsudku Nejvyssiho soudu USA ve véci Purcell vs. Gonzales, 549 U.S. 1 (2006)
(dostupného na https://supreme.justia.com/cases/federal/us/549/1), tykajiciho se zasaht
do pravidel registrace volici tésné pied volbami formou piedbéznych opatieni,
popf. i v dobé samotného hlasovani. V odborné literatufe je popsan jako idea, podle které
by soudy nemély vydavat piikazy (né€kdy si je navic navzijem ruSit) meénici
volebni pravidla v dobé tésné¢ pied hlasovanim (in the period just before
the elections — viz podrobné Hasen, R. L., Reining in the Purcell Principle. Florida State
University Law Review, vol. 43, roc€. 2016, €. 2, s. 428). Jde vSak o zdsahy do volebnich
procesit pifed meritornim posouzenim Ustavnosti volebniho pravidla v podobé
pfedbéznych opatteni soudi vydanych bezprostfedné pied volbami, tj. v obdobi dnt,
maximaln¢ nékolika tydnti pfed terminem voleb v situaci pln€ rozbéhnutych volebnich
procesu, nebo dokonce jiz pii probihajicim hlasovéani. V piipadé nyné&jsiho nalezu vSak
nejde o zasahy do provedenych volebnépravnich ukont, nybrz o hodnoceni ustavnosti
vypoctu volebniho vysledku v ZVP, ktery bude zjistén teprve v fijnu 2021. Nejde ani
0 negativni projev judicializace volebniho prava, kdy se rozhodovani pienasi z organt
moci zdkonodarné a moci vykonné na soudy, které pak tyto problémy fesi podle pravidel
soudniho rozhodovani [shrnuti problému, vyznamu, forem atd., viz u Vallinder, T.
Whe the Court Go Marching In. In The Global Expansion of Judicial Power, ed. by Tate,
C. N., Vallinder, T. New York University Press, New York 1995, s. 14-26; viz k tomu
té7 nalez Ustavniho soudu ze dne 1. 3. 2011 sp. zn. Pl. US 55/10 (N 27/60 SbNU 279;
80/2011 Sb.) v€etné odlisnych stanovisek]. V posuzované véci jde ,,pouze* o posouzeni
ustavnosti napadenych ustanoveni, nikoli o projev soudniho aktivismu, ¢i dokonce zasah
do techniky volebni reprezentace v okamziku, kdy se jiZ rysuji mozné volebni vysledky
Vv dobé horké volebni kampang, nikoli v okamZiku, kdy zacinaji vznikat obavy nékterych
politickych stran o jejich volebni uspéch.

210. Nic takoveho v soucasné situaci nehrozi. Organizace a piiprava voleb se odviji
od terminu voleb (lhuty typu dies ad quem, uréené datem, tzv. rozhodujicim
dnem — Stichtag, qualifying date), nikoli od okamziku, kdy jsou volby vyhlaseny (dies
a quo, tedy stanovenym casovym Usekem). Volebni organy dosud zadné ukony, které by
mohly byt derogaci zpochybnény, neuéinily. Takovym tikonem neni ani uréeni Usteckého
kraje krajem, kterému budou podiazeny vSechny zvlastni volebni okrsky v zahraniéi,
provedené losem Stéatni volebni komise dne 7.1.2021, nebot organizace voleb
podle volebnich krajii neni nélezem Ustavniho soudu dotéena. Za relevantni okamzik,
od n¢jz by bylo mozno uvazovat o rizicich spojenych se zménou volebniho pravidla
na posledni chvili, 1ze uvazovat az okamzik uplynuti konce lhity pro podavani
kandidatnich listin podle § 31 odst. 3 ZVP, ktery mé nastat poc¢atkem srpna 2021.

211. Ustavnimu soudu samoziejmé neunikd déni na politické scéné a zpravy
0 uvazovanych volebnich koalicich, své rozhodovani vSak musi stavét na skutecnostech
pravnich, nikoli na volatilnich tivahach, zdmérech a strategiich politickych sil, jez se
hodlaji zapojit do volebni soutéZe a jezZ mohou jesté sva rozhodnuti uplynutim uvedené
lhtity pro podani kandidatnich listin zvazit i zménit. Pro Ustavni soud tak neni
rozhodujici, s jakym vysledkem volby skon¢i [viz sub VIII. a)].

212. Odklad vykonatelnosti nalezu Ustavniho soudu aZ za termin vyhlaSenych voleb
do Poslanecké snémovny by naopak znamenal, ze by vysledky hlasovani byly zjistény

61


https://supreme.justia.com/cases/federal/us/549/1

PI. US 44/17

a vyhlaeny podle pravidel, jeZ jsou v rozporu s ustavnim pofadkem. Legitimita takto
zvolené Poslanecké snémovny by byla netinosné podkopana v mite, ktera by dale snizila
davéru verejnosti ve zvolenou politickou reprezentaci a vladu, kterd by se o ditvéru takto
zvolené Poslanecké snémovny opirala. Nelze také opomenout, ze by takovy odklad
nezabranil poruseni ustavné garantovaného volebniho prava voli¢t i volenych kandidatt
Vv jeho klicovém aspektu rovnosti, a vyvolal by tlak na volebni soudnictvi s rizikem
retrospektivniho zjisténi neplatnosti hlasovani, resp. voleb, a v kone¢ném dusledku
na Ustavni soud, ktery by pak rozhodoval o Gstavnich stiznostech nebo opravnych
prostiedcich proti rozhodnutim volebniho soudu podle &l. 87 odst. 1 pism. d) a ) Ustavy.

213. Viem nastinénym negativnim dusledkiim Ize &elit tim, ze Ustavni soud setrva
I V tomto piipadé na standardnim pravidlu vykonatelnosti deroga¢niho nalezu dnem jeho
vyhlaseni ve Sbirce zakon, jak predpoklada v ¢l. 89 odst. 1 Ustava, tiebaZe si je védom
zvysené odpoveédnosti soucasné politické reprezentace v obou komorach Parlamentu
za schvaleni ustavné konformni tipravy voleb do Poslanecké snémovny v Case, ktery je
dan.

214. K tomu Ustavni soud nemtize uvést vic nez konstatovéni, Ze pred ticeti lety byla
v Ceské republice nastoupena cesta kustavnd konformni tpravé svobodnych
a demokratickych voleb. V roce 2000 vSak zakonodarce ucinil pokus tento smér zménit,
a to rovnéz cestou nové upravy voleb, jejimz z&kladnim cilem bylo ,,nalezeni volebniho
systému, ktery vyznamné usnadni vznik funkéni vétSinové vlady slozené maximalné
ze dvou politickych subjekti, ptficemz bude zachovano pomérné zastoupeni, avSak
s vétsinovymi prvky (Dohoda ¢. 2 o zakladnich parametrech zmeny volebniho systému
uzaviend mezi Ceskou stranou socidlné demokratickou a Obcanskou demokratickou
stranou 26. 1. 2000). Tento pokus byl Ustavnim soudem zruSen zejména nalezem
sp. zn. P1. US 42/2000, nicméné zakonodarce v této cesté pokradoval i v roce 2002. VIada
si sice po vysledku voleb v roce 2006 uvédomila potiebu zmén, nicméné zustalo jen
u neuskute¢néného zaméru. Co zlstava, je potfeba naplnit &l. 18 odst. 1 Ustavy. Pokus
ucinit tak slovy pravé uvedené dohody za pomoci ,,vétSinovych prvka bude vzdy
protitistavni, zatimco naplnéni tohoto principu vétSinotvornymi prvky Ize podle okolnosti
a miry zasahu do pomérného zastoupeni povazovat za akceptovatelné, je-li to
odtvodnéno vyznamnym veifejnym zajmem (v USA je definovan jako zajem na ,,volebni
integrité®, ,,politické stabilit¢* — Emanuel, S. E. Constitutional law. 37. vyd. Wolters
Kluwer 2020, s. 493); jinak ptijde o pokus neustavni.

215. S ohledem na vSe, co bylo z hlediska obecnych vychodisek pfezkumu tstavnosti
volebniho z&konodarstvi i z hlediska jednotlivych sloZek techniky volebni reprezentace
vyloZeno, nezbylo Ustavnimu soudu neZ podle § 70 odst. 1 zakona o Ustavnim soudu,
ve znéni zdkona €. 48/2002 Sb., napadena ustanoveni § 48, § 49 odst. 1 pism. b) az d),
odst. 3 plsm b) az d) a odst. 4, 8 50 odst. 1 az 3 a 8 51 ZVP zrusit pro jejich rozpor s ¢l. 18
odst. 1 Ustavy ve spojeni s ¢l. 5 a 6 Ustavy a ¢l. 21 odst. 1, 3 a 4 a &l. 22 Listiny.
Ve zbyvajici ¢asti navrh na zruSeni ustanoveni § 26 véty druhe, § 50 odst. 4 az 7
a ptilohy ¢&. 2 k ZVP zamitl. Ustavni soud tak respektuje pravidla, podle kterych se ¥idi
zahajené volebni fizeni (bez ohledu na napadeni rozhodnuti prezidenta republiky
¢.611/2020 Sb.), jeho uzemné organizacni zaklad, stejn¢ jako nijak nezasahuje
do pravidel vedeni a hodnoceni volebni kampané.

216. Ustavni soud pies pravé uvedené zvazoval rovnéz moznost stanovit vykonatelnost
nyné&jsiho nalezu ke dni jeho vyhlaSeni Ustavnim soudem jako v piipadech nékterych
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volebnich a mandatovych véci [viz nalezy ze dne 22.6.2005 sp. zn. PI. US 13/05
(N 127/37 SbNU 593; 283/2005 Sb.) a sp. zn. P1. US 27/09]. Nakonec dospél k zavéru,
7e to neni potieba, vzhledem k tomu, ze k pouziti nové pravni upravy vypoctu volebniho
vysledku mitize dojit po skonceni vyhlaSenych voleb do Poslanecké snémovny. Do té
doby mé podle ¢l. 89 odst. 2 Ustavy zakonodarce povinnost zrusenou pravni upravu
vypoctu volebniho vysledku v disledku dohod z roku 2000 (viz sub 164 a 214) nahradit
novou, ustavné konformni, aby nevznikl problém zpochybnéni upravy vypoctu volebniho
vysledku az po samotnych volbach.

217. Je ukolem zakonodarce najit cestu. Ustavni soud miize pouze hodnotit jeji cil, smér,
kterym se k nému zakonodarce vydal, jeho intenzitu a dodrzeni ustavnich pravidel
pro zakonnou Gpravu volebniho systému, at’ jiz bude zvolen navrat kK metoddm volebniho
kvocientu s vice skrutinii, k po¢itani volebniho vysledku nejdiive podle celostatniho
pomeéru hlasti a rozd€lovani mandatl v ramci volebnich kraji, nebo jinym zplisobem
pfi zachovani pfiblizné stejné vahy hlasu volice a rovnosti Sanci kandidujicich stran.

Poudeni: Proti rozhodnuti Ustavniho soudu se nelze odvolat.

V Brné dne 2. inora 2021

Pavel Rychetsky
pfedseda Ustavniho soudu
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Odlisné stanovisko soudci
Ludvika Davida, Jaroslava Fenyka, Josefa Fialy a Radovana Suchanka
k nalezu sp. zn. PI. US 44/17

Nesouhlasime svyrokem nalezu ani sjeho odivodnénim, pro¢ez k nému
zaujimame podle § 14 zakona &. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni pozdé&jsich
piedpisii (dale jen ,,zakon o Ustavnim soudu®) toto odli§né stanovisko:

I Cas a zpiisob pFijeti ndlezu

Ustavni soud dnes zrusil podstatna ustanoveni volebniho zakona, ktera stanovi
zpusob prepoctu hlasii na mandaty. Bez nich vysledky voleb do Poslanecké snémovny
nelze zjistit. UCcinil tak vice nez tfi roky poté, co mu byl navrh na zrusSeni téchto
ustanoveni ptredlozen, a dokonce teprve poté, co byly volby jiz vyhlaSeny rozhodnutim
prezidenta republiky vydanym dle ¢l. 63 odst. 1 pism. f) Ustavy Ceské republiky (dale
jen ,,Ustava®) [¢. 611/2020 Sb.].

Podle naSeho nazoru tim plenérni vétsina vyznamné zasahla do procesu piipravy
voleb jak na urovni politickych stran a politickych hnuti, tak na tirovni volebnich organi,
a vystavila ob¢any — v dobé nouzového stavu — bezprecedentni nejistoté, zda se podaii
béhem kratké doby v Parlamentu piijmout novou zakonnou tpravu pravidel pro volbu
jeho prvni komory.

Jen pro srovnani: tzv. velky volebni nalez (sp. zn. Pl. US 42/2000), jimz byla
zrusSena podstatnd ¢ast volebni reformy zavedené zdkonem ¢. 204/2000 Sb., byl pfijat za
pul roku po vstupu zékona v platnost, resp. po jeho napadeni pred Ustavnim soudem, a
ptitom rok a témeéi pét mésici pred volbami. Oproti tomu jsme dnes — nikoli vinou
navrhovatelky — v situaci, kdy ,, cas vyprsel .

V této situaci se vSak Ustavni soud neocitl proto, Ze by se v plenarnich diskusich
podrobné zabyval ptedlozenou zpravodajskou zpravou a peclivé zvazoval argumenty
sveéd¢ici pro €i proti navrhu na zruSeni napadenych ustanoveni. Plénu byl totiz navrh
nalezu v nyn¢jsi véci pedlozen soudcem zpravodajem teprve 19. ledna 2021, a to jesté
jen jeho Cast (body 1 az 152), pfiCemz cely text jeho prvni verze byl dan soudcim
k dispozici az ve ¢tvrtek 21. ledna. Plénum projednavalo navrh (spolu s dal$imi péti
navrhy) hned v utery dne 26. ledna t. r. a po pferuSeni jednani a rozeslani dvou
doplnénych verzi jej jiz dnes odpoledne schvalilo, aby mohl byt jiz zitra rano vyhléasen.
Soudce zpravodaj tak vystavil plénum neimérnému Casovému tlaku, zcela nepatficnému
vzhledem Kk vyznamu i rozsahu zpravodajské zpravy. Pfitom byl navrhovatelkou
opakované dotazovan na stav véci a upominan, Ze ,,se krdti doba, kdy by Parlament CR
mohl do predpokladaného konce volebniho obdobi zareagovat na pripadny derogativni
nadlez Ustavniho soudu CR“. Vrcholem arogance je pak vyhlaseni nalezu pouhych 19
hodin po jeho pfijeti (aniZ by v8ak bylo soudciim dano k dispozici jeho kone¢né znéni),
snad aby nebyl poskytnut patficny prostor disentujicim soudciim k sepsani odliSného
stanoviska.
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To vse dava zna¢né ponury obraz o zpusobu rozhodovani Ustavniho soudu v této
vécl.

Nékolikaleté otaleni soudce zpravodaje s predloZzenim navrhu rozhodnuti plenarni
vétina v nalezu piesto aprobovala podrobnym vysvétlovanim toho, jak Ustavni soud —
udajné v duchu zésady zdrZenlivosti — vyckaval na osud riznych poslaneckych iniciativ
z opozi¢nich fad (body 36 a 47). Takto by snad bylo mozno argumentovat, kdyby
v komorach Parlamentu byl v pokrocilych fazich projednavani navrh novely volebniho
zdkona, jenZ ma realnou nadgji na to stat se zakonem (viz i ¢l. 40 Ustavy — shodnout se
musi obé komory). Skutecnost je vSak takova, Ze Slo o bézné poslanecké iniciativy
jednotlivych stran, jeZ prima facie nemély bez $irSiho konsensu o zmén¢ tak podstatné
materie, jakou je Uprava voleb, valnou nadéji na aspéch. Stejné tak argumentace, ze ,,na
ministerské wurovni probiha delsi dobu priprava zakona o spravé voleb*™ (bod 48) a ze
neuspély poslanecké pozménovaci navrhy piedlozené az ve 2. ¢teni k vliadnimu navrhu
zéakona, jen doklada ptislovecny ,,tanec mezi vejci. Vzdyt jiz na zdkladé dat obsazenych
v nalezu (viz i bod 47) si jeho &tenaf poloZi napf. otazku: a co délal Ustavni soud mezi
14. 9. 2018 (hlasovani o vladnim navrhu zakona v Poslanecké snémovné ve 3. ¢teni, tisk
137) a 13. 11. 2019 (predlozeni poslaneckého navrhu, tisk ¢. 649)? Zdtvodnovani, ze
nyni Ustavnimu soudu jiZ ,,nezbylo nez ddale nevyckavat a ve véci rozhodnout* (body 47
az49), je chabou vymluvou, proc i ptes navrh na prednostni projednani véci (plénem vSak
neposouzeny!) rozhodl az v dobé, kdy volby jsou jiz vyhlaSeny a rozbiha se jejich
piiprava.

Plénum si ptitom bylo dobie védomo vyjadieni vlady, ktera sdé€lila, Ze ,,vyjadiuje
obavy z derogace navrhovanych ustanoveni zakona o volbach do Parlamentu bez
existence nahradni pozitivni upravy vyjednané na zaklade Sirokého politického konsensu
(...). ZkuSenosti z minulych let pritom ukazuji, Ze dosazeni politické shody napric
politickym spektrem, resp. alespon v ramci politickych stran a hnuti zastoupenych v obou
komorach Parlamentu, nad modelem voleb do Poslanecké snemovny neni snadno a rychle
dosazitelnym cilem, nebot logicky kazdy z dotcenych subjektii se snazi do pravni Upravy
veelit takové prvky, které mu za dané politické konstelace vyhovuji, a tyto zajmy jsou v

mnohém navzajem protichudné (srov. napr. neuspésnou snahu o prosazeni tzv. recké
varianty v letech 2008 — 2009).“

Soudce zpravodaj promeskal dobu pro piedloZeni vyhovujiciho navrhu, a to bez
ohledu na skuteCnost, ze volby byly jiz vyhlaSeny. Je snad nesporné, ze ,,zbourani*
volebniho systému 8 mésict pred volbami vyvola velké politické pnuti a nejistotu, zda se
do nadchézejicich voleb podafi pfijmout novou zdkonnou Upravu, coz miuze — pii
neuspésném vysledku zakonodarného procesu — podlomit diivéru obcant ve fungovani
demokratického systému. Od tohoto zpiisobu rozhodovani Ustavniho soudu a jeho
piipadnych neblahych dopadu na stabilitu Gistavniho systému se proto zcela distancujeme.
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11. PiekaZka rei iudicatae

Nélez v bodu 40 vyslovné shledava piekazku véci rozhodnuté v rozsahu névrhu
na zruseni 5% tzv. uzaviraci klauzule pro samostatné kandidujici politické strany [§ 49
odst. 1 pism. a) a odst. 2 volebniho zdkona], pfesto vSak tento institut podrobuje
meritornimu prezkumu [Cast 1X.e), bod 147 a nasl.] s ohledem na plynuti Casu a
., systémovy charakter prvkii volebniho systému* (bod 155). Pfitom vSak argumentace
navrhovatelky ani nalez nepfindseji pro nové vécné posouzeni téchto napadenych
ustanoveni nic zasadné nového. S timto postupem proto nemlzeme souhlasit, nebot’
existuje-li piekazka podle § 35 odst. 1 zidkona o Ustavnim soudu, nezbyva, neZ
Vv prislusném rozsahu navrh odmitnout pro jeho nepfipustnost.

Podobné procesni navrh vlady, aby byla odmitnuta pro prekazku rei iudicatae ¢ast
navrhu tykajici se tzv. uzaviraci klauzule pro koalice, nalez vyporadava odkazem na
pozménénou podobu volebniho systému (zék. ¢. 37/2002 Sb.) a na tzv. komplexni
argument, tj. ze napadena ustanoveni piedstavuji ,, systém vzdajemné spjatych prvki* (bod
40).

Odmitnuti v této souvislosti relevance nalezi sp. zn. Pl. US 25/96 a Pl. US
42/2000 tim, Ze , Argumentace zaloZend na ndlezech, popr. i usnesenich Ustavniho
soudu, tykajicich se prdavni upravy techniky volebni reprezentace pred nabytim ucinnosti
zdakona ¢. 37/2002 Sb., ma proto jen relativni vyznam, protoze se vztahuje k jeji jiné
podobé (jiné volebni kraje, jind volebni formule, systém dvou skrutinii).* (bod 40) je
nepiiléhava pfinejmensim jiZz v tom, Ze Ustavni soud v nalezu P1. US 42/2000 v roce 2001
posuzoval v zasadé jiz stavajici volebni systém, tj. jiz s formuli dle D'Hondta (byt
pocinajici dé¢litelem 1,42) a jednim skrutiniem. Znamena to pro futuro, ze budou-li
postupné napadena a posuzovana jednotliva zakonnd ustanoveni samostatné a poté znovu
vSechna najednou, o piekdzku véci rozsouzené neptijde?

V piipadé uzaviracich klauzuli pfitom neshleddvame zadny zavazny davod
k pfekonani pravnich nazord, k nimz dospél Ustavni soud ve své piedchozi nalezové
judikature.

I11. Volebni systém dle zasad pomérného zastoupeni

2%

toho, co jsou ,,zasady pomérného zastoupeni* podle ¢1. 18 odst. 1 Ustavy, a to s logickym
zdiraznénim odliSnosti od zastoupeni vétSinového (Cast VIII.d). Nalez ptitom dava
oc¢ividné€ najevo, ze neni vitbec snadné — pti promitnuti hlasovani do vysledku voleb, resp.
piid€leni mandati volebnim stranam — dosdhnout takovou ,,spravnou pomérnost® a
uznava, ze jde o ,,slozZity a po vice jak stoleti stale nedoreseny problém reprezentace
(bod 204). Sam nalez také hovoti o ,,pevnych i promeénlivych prvcich pravni upravy
volebniho systému®, pficemz ustavni pofadek ponechava v jim stanoveném ramci na
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uvazeni zakonodarce, ,,jakym konkrétnim obsahem volebni systém naplni* (bod 72).
Nalez ptipousti i existenci tzv. volebnich paradoxt, které vsak ,,samy o sobé nemohou
byt povazovany za neustavni, protoze jsou dilem nahody, resp. dilem souhry rady obvykle
neopakovatelnych okolnosti** (bod 69). Proto se tstavnost ¢i netstavnost volebniho
zakona jevi v rtiznych volbach — po zjisténi vysledki — jinak. Pozadavek ,,pomérnosti* je
nadto oslabovan uznanou politickou potiecbou, aby zvoleb vzeSla akceschopna
Poslanecka snémovna a stabilni vlada (bod 115), ¢ehoz se ovSem dosahuje riznymi
prostiedky (,, které omezi moznost provést myslenku pomeérného zastoupeni do vsech
diisledkii*“ — bod 147), aniz by musela nutng nastat jejich zasadni kolize s timto volebnim
systémem. Proto se také naplnéni tohoto systému zjevuje jen v uritych ,,zasadach®,
z nichz se v soudobych demokratickych statech pravidelné piipoustéji jisté vyjimky.
Nakonec nalez uznava i to, Ze ,, matematicka presnost ,,zrcadlového odrazu*“ volebniho
rozhodnuti volicstva v situaci, kdy je treba hledat nejen diferenciacni, nybrz i integracni
nastroje ... neni ani realizovatelna* a ze je tieba ,, prihlédnout k historickym negativnim
zkuSenostem s fungovdnim zcela cistého pomérného zastoupeni a jeho diisledkim * (bod
115). S tim v8im souhlasime, tim méné pak ale rozumime diivodim deroga¢niho vyroku.

Jinak fec¢eno, zdkonodarce se nepohybuje v abstraktné identifikovaném prostoru,
a zjednodusSené lze fici, Ze nelze vytvofit nez systém spiSe vice pomérny ¢i naopak
pomérny spiSe méné. Vést ostry fez mezi témito polohami neni samoziejmé snadné, a
protitistavnost konkrétni volebni tipravy lze deklarovat ziejmé az v pozici, kdy je tzv. ,,za
hranou®. Otazkou je, kde se takova ,hrana* nachézi. Tak v nalezu PI. US 42/2000 Sb.
Ustavni soud piiléhavé uvedl, Ze ,,v politické praxi pouzivany model , pomérného
zastoupeni *‘ proto miize, a také musi, ¢init celou Fadu koncesi principu integrace, tak se
vSak miize dit jen na urcitem useku kontinua, kdy ke svéemu idedlnimu typu zistava
,privracen”, jinymi slovy, kdy projevuje tendence se tomuto typu v jeho zasadnich
aspektech alespon priblizovat“. \ podobé volebniho systému zavedeného zakonem ¢.
204/2000 Sb. (tzv. velka volebni reforma) pfitom shledal ,,existenci ... zakladni tendence
k disfunkcni a nepripustné hypertrofii integracnich prvkii v systému pomérného
zastoupeni*“, jimiz byly 1) velké mnozstvi malych volebnich kraji (celkem 35), 2) pevny
nejnizsi pocet mandata rozdélovanych v kazdém volebnim kraji bez ohledu na volebni
ucast (v kazdém kraji nejméné 4 mandaty) a 3) zavedeni upraveného systému volebniho
délitele, podle néjz dochéazi k d€leni poctu hlast ziskanych stranou ve volebnim kraji
nejprve ¢islem 1,42. Ustavni soud tedy v r. 2001 shledal, Ze podoba volebniho systému
zavedena vr. 2000 se na onom pomysiném kontinuu posunula do té pozice, Ze se
pomérnému zastoupeni jiz nepfiblizuje ,,v jeho zasadnich aspektech*, v ,,tendenci*, v
niZz k nému jiz nebyl ,, pFivrdacen “, a ze jeho prvky predstavuji ,,ve svém souhrnu jiz jakysi
hybrid*. Da se vsak toto fici o podobé volebniho systému zavedené v r. 2002 zakonem ¢.
37/2002 Sb., kterou Ustavni soud nyni piezkoumaval?

Zakon ¢. 37/2002 Sb. totiz 1) namisto 35 umélych volebnich krajl jich stanovil
14, a to totoZznych svySSimi Gzemnimi samospravnymi celky, 2) nezavedl znovu
minimalni poc¢et mandath ptidélovanych ve volebnim kraji — ten je vyluéné zavisly na
poctu platnych hlasi, které¢ jsou v kraji odevzdany, a 3) upravil D'Hondtovu fadu
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volebniho délitele tak, ze zaina Cislem 1. Klicové ,,vétSinotvorné prvky* tak byly bud’
opustény, nebo vyznamné oslabeny. Nalez Pl. US 42/2000 ptitom neshledal jako
neustavni ani sdm institut rozdéleni volebniho uzemi na volebni kraje a ptidélovani
mandatd v nich, ani omezeni vypoctu volebniho vysledku na jediné skrutinium, ani
pouZiti metody volebniho d¢litele jako takové (D’Hondtovy formule). Napt. v usneseni
sp. zn. I1. US 582/06 se proto ptiléhavé uvadi: ,,Naopak integracni prvky obsazené v nyni
platné pravni uprave, byt vedou k patrnému znevyhodneni malych politickych subjekti,
neznamenaji ani zdaleka priklon k vétsinovému volebnimu modelu. Kontrast mezi pravni
Upravou zruSenou uvedenym nalezem a stavajici napadenou podobou zakona o volbach
tento zdvér potvrzuje.*.

Pro posouzeni, zda Ize volebni systém povazovat za Gstavné souladny z hlediska
pozadavku voleb podle ,zisad pomérného zastoupeni® piitom podle nalezu Pl. US
42/2000 neni rozhodny tzv. komplexni argument sim o sobé&, jak se jevi z nalezu
dnesniho. Jde totiZ o to, zda tato upravena (nyni posuzovana) podoba volebniho systému
jiz piedstavuje na onom kontinuu kyzené privrdaceni (tendenci) v zakladnich aspektech
k proporcionalnimu systému, a to z hlediska globalniho efektu volby Poslanecké
snémovny jako celku, anebo zda uz je ta touto ,hranou. Nejde tedy (jen) o to, zda
v nékterych volebnich krajich plisobi vice pomérné nez v jinych, ale zda celkové (z
hlediska celkového vysledku voleb do Poslanecké snémovny s ohledem na poméry hlasii
odevzdané jednotlivym stranam a koalicim) nevykazuje piiklon k vétSinovému systému,
popt. k ,,hybridu®, s nimZ Ustava nepo¢ita. Na zakladé viech vysledki voleb, které podle
n¢j probéhly (v letech 2002, 2006, 2010, 2013 1 2017), mame za to, ze tomu tak neni.

Jak se podava z dnesniho nalezu, ma byt nyni kritickym urceni volebnich kraja,
V nichz se rozdéluje riizny pocet mandatl, a pfitom volebni vysledky nejsou mezi nimi
prostupné. Zvlastni a konkrétni problém pak maji predstavovat Karlovarsky kraj a
Liberecky kraj, v nichZ je tzv. volebni prah (pocet hlast potiebny k zisku posledniho
pridélovaného mandatu) vyssi oproti krajim vétSim, v nichz se diky vétSimu poctu
(hlasujicich) voli¢h ptfidéluje mandati vice, coz v celostatnim vysledku poskozuje
politické strany s mensim ziskem hlasi.

V tomto ,,terénu® ovSem mame za to, Ze spiSe nez z historizujicich tvah nad
vyvojem mezivale¢ného a povaleéného volebniho systému mél nalez vyjit z peclivé
analyzy volebnich dat z jednotlivych voleb, jez se dosud uskutecnily na zakladé platné
Upravy, jakoZ i z dosavadni bohaté, piesvédéivé a setrvalé judikatury Ustavniho soudu ji
se tykajici, jez vedla k zavérim opacnym tém, co nyni podporuji derogaci. Ani jedno ani
druhé vSak v nalezu nenachazime.

V. ,,Separované* volebni kraje

Piestoze nalez nakonec nezrusil volebni kraje, jez jsou shodné s vySSimi
uzemnimi samospravnymi celky vymezenymi Gstavnim zdkonem €. 347/1997 Sb. (navrh
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na zruSeni § 26 véty druhé byl zamitnut), doslo ke zruSeni ustanoveni § 49 odst. 4, podle
néhoz ,,mandaty politickym stranam, politickym hnutim a koalicim, které postoupily do
skrutinia, se rozdéluji v ramci volebnich kraji“. Plenarni vétSina v tom shledava
netstavni problém vzniku Poslanecké snémovny ,, cestou ctrnacti separovanych voleb
v samostatnych volebnich krajich bez vzajemného propojeni vysledku voleb* (bod 200).
Ptitom uvadi, Ze ,, samotné stavajici clenéni volebniho tizemi na riizné velké volebni kraje
neni samo o sobé neiistavni“, nebot’ takovym je az ,,spolu s jinymi prvky volebniho
systému“ (bod 134), zaroven se ale domniva, ze ,,nelze volebni Uzemi (na rozdil od
vétsinového systému) bez vistavni opory (ta v ¢l. 18 odst. 1 Ustavy chybi) rozdélit pouze
na riuzné velké volebni jednotky, které maji povahu samostatnych volebnich krajii** (bod
127). To dokl&d4 rozpaky nad tim, jaky maji mit volebni kraje vyznam.

I3

Mame ovSem za to, Ze s namitkou ruzn¢ velkych volebnich krajti a v nich rizného
poctu volenych poslancti, jakoz 1 rozdélovani mandati ,,v ramci volebnich kraja* stranam
dle poétu hlast v nich odevzdanych, se Ustavni soud néleZité vyrovnal jiz v usneseni sp.
zn. P1. US 57/06, v némz posuzoval podobu stavajiciho volebniho systému do Poslanecké
snémovny (ostatné asistent tehdejSiho soudce zpravodaje byl soudcem zpravodajem
V nynéjsi veci). Staci citovat:

,»17. Teritorialni princip reprezentace je pouZivan po staleti a jako takovy svou podstatou, na rozdil od
Jjinych principii reprezentace (napi. ndrodnostni, vyrobni, stranicko-politicky, profesni, univerzitni,
stavovsky, korporacni, rasovy, materialni, osobni, legionarsky u nas v roce 1921 atd.), nevyvolava namitky.
Clenéni na organické (podle riznych kritérii) a numerické tizemni volebni jednotky (jiz Hare, Th.: A
Treatise on the Election of Representatives, Parliamentary and Municipal. 2. vyd., London 1861, s. 27-87),
Ppopr. na teritorialni a personalni volebni jednotky (Braunias, K.: Das parlamentarische Wahlrecht. Berlin
- Leipzig 1932, 5. 131) je konecné znamo a diskutovano jiz od 18. stoleti a je trvalou soucasti teorie
moderniho volebniho prava. Stejné tak je prevazujicim rozdéleni volebniho tizemi podle jeho clenéni z
hlediska subjektii federace nebo subjektit prava na samospravu, pricemz z povahy véci plyne, Ze takové
jednotky nebudou zpravidla stejné velikosti. (...)

18. (...) Konkrétni praktickd podoba je v3ak obvykle dana na uvéZeni zakonodarce, neni-li vyslovné
predepsdna v vistavnim textu. Napr. Ustava Rakouska naopak vylucuje, aby vizemi celého statu bylo jednim
volebnim obvodem, pricemz se jedna prave o ustavu, odkud byl prevzat obrat "podle zdsad pomérného
zastoupeni” pouzity v ¢l. 18 odst. 1 Ustavy CR ...

19. Ustava CR sice prohlasuje v ¢l. 5 volnou soutéz politickych stran za zdklad politického systému, v
zadném pripadé viak z toho nelze dovodit, Ze by tato soutéz neméla probihat na tizemnim zdklade. Ten je
sice podle pionyrskych zastancii stranickopolitického systému (u nds jiz v roce 1906 Kunwald, G.: Uber
den eigentlichen Grundgedanken des proportionalen Wahlsystems. Wien 1906, s. 9) v rozporu s cistym
pomérnym zastoupenim (hovori o ,,volajici zjevné nespravedinosti“). Cela konstrukce verejné moci v
Ustavé CR je zaloZena na ziizeni obecnim, krajském a statnim, kterému je rovnéz prizpiisobena organizacni
struktura politickych stran jako zakladu politického systému. Proto spojeni voleb s touto konstrukci sice
miuize vyvolat namitky z hlediska srovnani pozice riznych kandidujicich stran v riznych volebnich krajich
(v podobé vyssich vuzemnich samospravnych celkii), tyto namitky jsou zase vyvazovany pravé tim, zZe misto
numerickych volebnich jednotek jsou vytvareny volebni jednotky organické, které umoznuji, aby se ve
volbdch promitla i ndzorovd riiznost izemnich spolecenstvi obcanii ve smyslu ¢1. 100 odst. 1 Ustavy CR. Je
pripadné v této souvislosti pripomenout, ze pokus o vytvoreni stejné velkych numerickych volebnich
jednotek byl odmitnut hned v roce 1990 Federdlnim shromdzdénim, kde poslanci pozadovali, aby volebni
Jednotky pro volby do parlamentii odpovidaly tehdejsim krajiim podle zdkona ¢. 36/1960 Sb., o tizemnim
Cleneni statu. Rovnez tak byl v roce 1992 odmitnut navrh na zdvojndsobeni poctu volebnich kraji, stejné
Jjako v roce 2001 v nalezu PL. US 42/2000 zaradil Ustavni soud pocet 35 umélych (numerickych) volebnich
kraju mezi prvky, které ve svém uhrnu vedou k popreni viastnosti systému pomérného zastoupeni.
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Predstava, Ze poslanec bude sviij mandat (byt reprezentativni povahy podle ¢l. 26 Ustavy CR) prakticky
vykondvat v ramci volebniho kraje, kde byl zvolen (...), a nikoli v néjaké abstrakini uméle vytvorené a jinak
prakticky neexistujici uzemni jednotce, je tak zakorenenou soucdsti konstrukce zakladnich prvkii volebniho
systému v Ceské republice.

20. ,,(...) z ustavnich pravidel a zdsad pomérného zastoupeni ve smyslu ¢l. 18 odst. 1 Ustavy CR neplyne
pozadavek propojenych volebnich jednotek. Je véci volebniho zikonoddrce podle ¢l. 20 Ustavy CR, aby
rozhodl, zda zvoli tuto formu jako v letech 1990 — 1998 nebo zda uplatni metody uzavienych volebnich
obvodii, ze kterych se jiz vysledky dale neprenadseji. Kazdy z nich je proto samostatnou volebni jednotkou,
kterd s vjimkou vypoctu tzv. uzaviraci klauzule, nezavisi na volebnich vysledcich v jinych volebnich
jednotkach. V tom konecné spociva prednost pouZiti formule nejvétsiho volebniho priumeéru, a nikoli formule
volebniho kvocientu. Namitané znevyhodnéni mensich politickych stran je v takovémto uspordadani
volebnich jednotek pouze diisledkem toho, Ze volici rozhodli, kterd kandidujici strana je tzv. mensi nebo tzv.
vétsi. Jednad se o veliciny politické, a tedy proménné (viz priklad CSSD), nikoli sociologické, a tedy stdlé,
kde jsou uUstavni kritéria nastavena jinak (napr. ochrana ndbozenskych a ndrodnostnich skupin).
Srovnavani vysledkii v riiznych volebnich obvodech proto miize slouzit jen jako argument pro navrat k
pomérného zastoupeni (s vyjimkou automatického volebniho cisla, kterou ¢l. 16 odst. 1 Ustavy CR
vylucuje), nikoli vsak jako argument proti stavajicimu rozdéleni volebniho iizemi, kterému rovnéz nelze
uprit raciondalni zaklad. (...).

21. Cosetyce (...) rozdeéleni mandatii mezi kraje po pouziti D'Hondtovy formule, je treba uvést, zZe rozdéleni
mandatii mezi volebnimi kraji nezavisi na volebni formuli nejvetsiho priméru (D'Hondtova formule),
dokonce nezavisi ani na systému volebniho délitele. Stejné tak miize byt pouzito v ramci systému volebniho
kvocientu, jak tomu bylo ve volbach v roce 1996 a 1998. Ustanoveni § 48 odst. 1 aZ 3 jsou prakticky od
roku 1995 beze zmény a jsou prejata z volebniho zdakonodarstvi roku 1990 (popr. 1920 ¢i 1946). Proto je
namitka netistavnosti § 48 zdakona o volbdach do Parlamentu zjevné neopodstatnénd. V ndavaznosti na to
nelze prihlédnout ani k pozadavku na zruseni § 51, nebot se jedna pouze o akcesorické ustanoveni k resent
problémil pri praktické aplikaci § 48 zdkona o volbach do Parlamentu. (...)

23. (...) O poctu mandatii pridélenych volebnim krajiim rozhoduje uicast volicii na volbach v techto krajich.
Pocet mandatii pro volebni jednotky tak neni stanoven dopredu bez ohledu na volebni ucast nebo jen podle
poctu obcanit zapsanych v seznamech volicii nebo dokonce podle poctu obyvatel. V tomto smeru jsou v
Ceské republice prvky pomérnosti vyrazné posileny ve srovnani s jinymi staty. O poctu mandati, které ve
volebnim kraji ziska konkrétni politickd strana, rozhodne zase jen prizeri volicu pro tuto stranu, nikoli
nahoda. Je pritom predvidatelné, kolik mandatii pripadne jednotlivym krajiim a jaky podil hlasii bude muset
v takovém pripadé politicka strana ziskat, aby ji byl pridelen alesporn jeden mandat. Hlasy ve volbach
odevzdavaji volici a i nejtésnéjsi rozdil vedouci k nepridéleni mandatii je matematicky zdiivodnitelny a
plynouci ze zakonitosti pomérného zastoupeni. Povazuje-li navrhovatel ucast volicii a jejich rozhodovani
za nahodu, tak z hlediska ustavniho jde o argument zcela nepripadny (viz potFebny pocet hlasit na zisk
mandatu v Libereckém kraji...). Navrhovatel pritom pomiji, Ze urcité znevyhodneni mensich stran v
nékterych krajich miize casto veést k urcitému zvyhodnéni v jinych volebnich krajich, aniz uvadi, kolik by
tedy takovych volebnich krajii melo byt (pokud by mélo byt uzemi vitbec déleno) a z ceho by se pritom mélo
vychazet (prikladem takového volebniho inzenyrstvi byla napi. Ustava Francie 1791).

K tomu z hlediska tstavniho netieba niceho dodévat. Snad jen to, Ze na rozdil od
plenarni vétsiny neshledavame nezbytnym, aby Ustava v ¢l. 18 odst. 1 vyslovné stanovila,
ze se volby do Poslanecké snémovny konaji ve volebnich krajich a Ze mandaty se ptidéluji
dle poc¢tu hlasti v nich odevzdanych. Argument, Ze v nékterém staté tak Gstava stanovi,
postrada na vaze, kdyZ v jinych statech takova Uprava v ustavé schazi a piesto se v nich
mandaty piidéluji dle vysledki hlasovani v rizném poctu vicemandatovych volebnich
obvodt. Jak se podava i z vySe uvedeného, tato domnéla ,,absence® ustavni upravy
nemuze byt vyklddana jako zdmérny pokyn k eliminaci vyznamu vysledkl hlasovani v
jednotlivych volebnich krajich pro pfepocet odevzdanych hlasii na mandaty.
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v v/,

Volebni kraje totozné svysSimi Gzemnimi samospravnymi celky v jejich
vyznamu vicemandatovych volebnich obvodu (nikoli tedy jakychsi pouhych volebnich
jednotek slouzicich jen k organizaci voleb a prvotnimu secteni hlasi) povaZujeme
soucasn¢ 1 za vyznamny nastroj politické decentralizace, kterd brani oligarchizaci moci
Vv politickych stranach, ¢imz ptispiva k délbé moci ve staté. SkuteCnost, ze jsou nekteré
samospravné kraje malé, je dano rozhodnutim Ustavodarce; toto rozhodnuti sice nemusi
byt nejlepSi mozné, nesniZzuje vSak legitimitu, natoZz Ustavnost politického rozhodnuti
»obycejného zakonodarce®, ktery dle nich vytvofil plnohodnotné kraje volebni.
NepodloZenou je pfitom teze nalezu, ze celkové volebni vysledky generované na zakladé
vysledkd hlasovani ve volebnich krajich ,,nemohou splnit podminku vyjadreni podpory
Jednotlivych politickych programii politickych stran v méritku celého statu* (bod 127).

PovaZzuje-li nalez za urcujici navrhovatel¢in argument, ze v Karlovarském kraji
pfedstavuje tzv. pfirozeny volebni prah pro zisk alesponi jednoho mandatu 10 az 14,8 %
hlast (bod 130), dovolujeme si k tomu upozornit, Ze argumentace nalezu, jiz se tomuto
argumentu pfitakava (,,Zde se tak nemohou naplnit poZadavky nélezu
sp. zn. PI. US 42/2000 k prirozenému prahu stanovenému pro volby do Poslanecké
snémovny, kde Ustavni soud konstatoval, Ze teprve prekroceni desetiprocentni klauzule
Ize jiz povaZovat za takovy zdsah do proporcionalniho systému, ktery ohroZuje jeho
demokratickou substanci.*) je nepfiléhava, nebot odkazovana pasaz v nalezu Pl. US
42/2000 se netykala tzv. ptfirozeného volebniho prahu, ale vySe umélé celostatni
omezovaci klauzule pro jednotlivé kandidujici strany.

Slusi se znovu ptipomenout, ze je zcela v souladu s principem rovného volebniho
prava, kdyz pocet poslancu volenych v jednotlivych volebnich krajich (pocet v nich
rozdélovanych mandattl) je vyluéné zavisly na celkovém poctu platnych hlast
odevzdanych v tom kterém volebnim kraji, jak to stanovi § 48 volebniho z&kona, s jehoZ
zrusenim rovnéz nesouhlasime.

V. D"Hondtova metoda

Ani v uplatnéni D "Hondtovy metody volebniho délitele — v kombinaci s jinymi
prvky stavajiciho volebniho systému — nespatiujeme zadnou neustavnost. Jiz citované
usneseni, na néz poukazovala navrhovatelka i vlada, jez ale nestalo plenarni vétSing za

pozornost, uvadi:

»22. Navrhovatel konecné uvadi (...), Ze neustavnost volebniho zdkona spociva zejména v jeho § 50, ktery
zakotvuje prepocet hlasii na mandaty podle D'Hondtovy metody. Ustavni soud zde piipomina, ze v nalezu
¢. 64/2001 Sb. se vyjadroval k ustavnosti této formule nikoli v podobé, jak je zakotvena v § 50 odst. 1 az 3
zakona o volbach do Parlamentu, nybrz v podobe, ktera mohla vést k naruseni rovnosti kandidatnich listin.
(...) Samotné zpochybnéni volebni formule nejvétsiho priumeéru (oznaceni této formule jménem V. D'Hondta
Je regionalni, v USA stejny model formuloval T. Jefferson v USA o témér sto let diive — blize k oznacovani
volebnich formuli Filip, J.: O ti¢elovosti a vécnych argumentech pri novelizaci volebnich predpisii. Casopis
pro pravni védu a praxi, roc. 2000, ¢. 2) pak nemiize obstdt, nebot nevede k nahodnym vysledkiim ¢i volebni
loterii, jak to oznacuje navrhovatel. Tato formule je zaloZena na matematické metode, kterd je sama o sobé
neutralni a piisobi rozdilné teprve ve spojeni s riznou velikosti volebniho obvodu, popr. poctem
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kandidujicich stran. To konecné ndzorné dokazuji vysledky voleb do zastupitelstev krajii s volebnimi obvody
od 45 do 65 mandati. Samotna formule, jak ji formuloval jeji autor Victor D'Hondt (Systeme pratique et
raisonné de représentation proportionnelle. Brusel 1882), zni takto: ,, Zadna skupina nemiize ziskat manddat
nebo dalsi mandat, dokud jej neziska jind skupina, které na mandat nebo dalsi mandat pripadne vétsi pocet
hlasi* (citovano dle Cahn, E.: Das Verhdltniswahlsystem in den modernen Kulturstaaten. Berlin 1909, s.
315). Mandaty se proto v ramci volebnich jednotek postupnée prideluji v poradi té kandidatni listine, které
na pravé pridélovany mandat pripadne nejvétsi prumeér hlasi. V mensich volebnich obvodech proto miize
skutecné mirné zvyhodnovat veétsi politicke strany. Kdo je vsak vétsi politickou stranou, o tom nerozhoduje
tato formule ¢i ndhoda, nybrz volici. Na zdiraznéném prikladu Libereckého volebniho kraje navrhovatel
neprokazal, ze by zde byla jind kandidujici strana, ktera by méla na posledni mandat mensi prumeér hlasii
nez byl zisk Strany zelenych. Posledni mandatovy podil ODS v poradi predstavoval 20 911,75, zatimco
Strana zelenych by na tento mandéat vykazala primeér 20 646 hlasii.

23. Neobstoji proto ani ndmitka poruSeni principu racionality a predvidatelnosti prava (...). PouZiti
Hareovy formule volebniho kvocientu pro rozdéleni mandatii mezi volebni kraje (§ 48), stejné jako
D'Hondtovy formule nejvétsiho priuméru pro prideleni mandatii kandidujicim politickym strandam, které
dosahly nejméné dvacetiny z celkového poctu platné odevzdanych hlasii (§ 50 odst. 1 az 3), jsou postupy
zalozené nikoli na ndhodné generaci vysledku jako napi. pii losovani, nybrz na presném matematickém
propoctu. Jejich pouziti je praktickym ztélesnénim systému pomérného zastoupeni, nikoli jeho
prekroucenim ¢i vyvracenim. Obé formule jsou pritom historicky vzato spjaty se samotnymi zaklady tohoto
systému.

Jestlize tedy nélez uvadi, Ze ,,ustavni princip zakotveny v ¢l. 18 odst. 1 Ustavy viak
pozaduje, aby pomér mezi obdrzenymi hlasy a ziskanymi mandaty nebyl dilem n&hody,
nybrs pravidel zakotvenych ve volebnim zdkoné podle ¢l. 20 Ustavy* (bod 94), citovana
argumentace naplnéni tohoto pozadavku spolehlivé doklada.

VI. K argumentaci Ustavni listinou z roku 1920 a zakony vydanymi za jeji platnosti

Jakkoli lze ocenit, Ze plenarni vétSina §la v ndlezu ad fontes, mame za to, ze
argumentace Ustavni listinou z roku 1920 a fadem voleni do poslanecké snémovny
z té¢hoz roku (€. 123/1920 Sb.), popt. naslednymi Gstavnimi ¢i zdkonnymi upravami (body
86 az 90, 136) neni pii zkoumani napadené upravy pravné relevantni ani piiléhavé.
Ceskoslovensko bylo statem s jinymi pfedchozimi historickymi zkusenosti, s jinou
strukturou Uzemi i obyvatelstva, s jinak utvafenym stranicko-politickym systémem atd.,
coz se tykd nejen tzv. prvni republiky, ale i povalecného obdobi i poslednich let
Ceskoslovenské federace. Totéz se ovSem tyka i odkazli na ustavu tzv. Vymarské
republiky (bod 83). Lze se vibec pii nyné&j$im piezkumu dovolavat ,,historické
zkuSenosti** prvni ¢s. republiky s tehdejSimi politickymi stranami narodnostnich mensin
¢i ,,politickeé situace po volbach vroce 1946 (bod 136)? Plenarni vétSina si ani
neujasnila, zda nyni neguje zavéry uvedené v nalezu sp. zn. Pl. US 25/96, v némz se
uvadi, ze:

., ... je Ustavni soud nucen polozit si nejprve otazku, zda ustavni formulace principu pomerného
zastoupeni, kterd neobsahuje Zadné omezeni tohoto principu, znamend pro provdidéci volebni zakon
zavazek nepripoustéjici Zadnou tpravu, ktera by pomérné zastoupeni tim ¢i onim zpiisobem omezila. Pokud
jde o ustavu z roku 1920, Ize z jejiho textu sotva dovozovat zavazné dusledky pro koncepci volebniho zdkona,
ktery byl vydan na zakladé ustavy z roku 1993. Po prvni svétové valce nastala totiz doba vitézného taZeni
pomérného zastoupeni napric Evropou a evropské staty teprve pozdéji ziskavaly zkuSenosti s viastnostmi a
funkci pomérného zastoupeni. V oné dobé nebyla omezovaci klauzule ani teoreticky koncipovana ani

prakticky provadeéna. Proto formulace ustavy z roku 1920 o pomérném zastoupeni je z tohoto hlediska
neutrdlni a neobsahuje ,, per definitionem * apriorne ani omezovaci klauzuli, ale ani jeji zdkaz.
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Teprve zkuSenosti evropskych parlamentit pred druhou svétovou valkou a po ni prispély ke hledani
zpusobui, jimiz lze omezit priliSnou roztristénost politického spektra v parlamentu. Nebyly to pouze
zkuSenosti Risského snému Vymarské republiky anebo prvni Ceskoslovenské republiky, ale zejména téz
zkuSenosti francouzské, které zvlasté vyrazné ve ctvrté republice (1946 - 1958) potvrdily, Ze prilisnd
diverzifikace ve skladbe snémovny a neomezené pomeérné zastoupeni se mohou stat ndastrojem politické
destabilizace a prvkem destrukce Ustavniho statu.

Teoretické prehodnoceni principu pomérného zastoupeni a zména politické praxe v soucasnych
statech reprezentativni demokracie odpovida zcela prevazujicimu ndazoru, ze zavedeni urcitych zavaznymi
ditvody podminénych omezujicich opatieni do principu pomérného zastoupeni neni v rozporu s
charakteristikou volebniho systému v ustave ¢i volebnim zakonu jakozto pomérného zastoupeni, jestlize a
pokud tato opatreni neomezuji pomérné zastoupeni podstatnou merou. (...)

Ustava v tomto sméru nenavazuje na ustavu z roku 1920, ale na teoreticky zaklad a institucionalni

reSeni soudobych demokratickych statu, které praktikuji pomérné zastoupeni vétsinou v tak ¢i onak
limitované podobé. Proto také prosté srovnani obou textii ustav nevypovida nic o konkrétni upravé
pomérného zastoupeni. Ze dvou shodnych ustavnich textii, které vsak platily v rozdilnych historickych
érdch, pri nikoli zcela adekvatnich koncepcich reprezentativni demokracie a viastné i ve dvou odlisnych
statech, nelze dovodit nezbytnost zcela shodné konkretizace zakonodarné Gpravy volebniho systému.*

VII. Zavérem

Netvrdime, Ze soucasnd podoba volebniho systému pomérného zastoupeni, kterd
—ipo nalezu sp. zn. PI. US 42/2000 — zachovava nékteré prvky tzv. velké volebni reformy
z roku 2000, je podobou idealni, nejspravedlivéjsi, jedinou moznou a tedy nezménitelnou.
Mame jen za to, ze ve svém celkovém ptlisobeni se nezproneveiuje pokyntim ¢l. 18 odst.
1 Ustavy, podle né&jz se volby do Poslanecké snémovny konaji mj. na zakladé rovného
volebniho prava podle zasad pomérného zastoupeni. Jisté Ize mit za to, ze témto zasadam
bude 1épe odpovidat volebni model jiny. Takovy vybér ale dle naSeho nazoru jiz neni véci
rozhodovani Ustavniho soudu a jeho momentalni plenarni vétiiny, ale zaleZitosti
politické tvahy demokratického zdkonodarce.

V Brné dne 2. tinora 2021

Ludvik David Jaroslav Fenyk Josef Fiala Radovan Suchanek
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