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Abstract in original language

Prispévek se zabyva problematikou rozdélovani obci na volebni obvody pro
igely voleb do obecnich zastupitelstev. Clanek ukazuje, jak touto cestou
muze dochédzet ke zvyhodnéni urcité volebni strany, a analyzuje, jakym
zpusobem se s danou praktikou vyrovnava judikatura ceskych soudl
(zejména na piikladu kauzy prazskych voleb z roku 2010).
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Abstract

The paper presents procedure of dividing municipalities into several
electoral districts for the purpose of elections into Czech municipal councils.
It is argued that such division might establish a significant political
advantage for a particular party or a group, thus representing an example of
a phenomenon called gerrymandering. The paper also analyses how the
case-law of Czech courts deal with this practice, focusing notably on the
case of the "Prague elections 2010".
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1. UVOD

NejsledovanéjSim vystupem voleb do obecnich zastupitelstev, které se
odehraly v roce 2010, se bezpochyby stal vysledek voleb v Praze. Tyto
volby ptedchazela nebyvale vyostfena volebni kampan, jejiz soucdasti se stal
také zajimavy pravni spor. Ob¢anskd demokraticka strana (ODS), ovladajici
prazské zastupitelstvo v predchozim volebnim obdobi, byla svymi
konkurenty nafknuta z nekalych praktik pii ptipravé voleb. Téch se méla
dopustit tim, ze iniciovala a prosadila rozdéleni Gzemi Prahy na sedm
devitimandatovych obvodi pro ucely danych voleb. Toto rozdéleni pfitom
zjevn¢ splnilo svlij cel, nebot v jeho dusledku se do prazského
zastupitelstva nedostaly nékteré subjekty, které by jinak na mandaty ve
volbach témét jisté dosahly. ODS diky tomu mohla v novém volebnim
obdobi spolu s Ceskou stranou socialné demokratickou (CSSD) zformovat
"velkou koalici" a udrzet se v ¢eské metropoli "u moci" i nadale.
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Predmétem piispévku je predstaveni problematiky rozd€lovani obci na
volebni obvody. Ackoliv se ji dostalo medialni pozornosti az v souvislosti s
vySe zminénymi prazskymi volbami, jedna se o obecnéjsi problém, jehoz
sveédky jsme jiz v minulosti byli a nepochybné budeme byvat i v budoucnu
(ledazeby zakonodarce ptistoupil k legislativnim zménam upravy voleb do
obecnich zastupitelstev, coz se vSak zatim nejevi byt ptili§ pravdépodobné).

Clanek nejprve struéné popise mechanizmus rozdélovani obci na volebni
obvody, respektive jeho zakonnou tpravu. Nasledovat bude upozornéni na
problematické body tohoto mechanizmu, z nichz nckteré (ale zdaleka ne
vSechny) odhalily pravé lonské prazské volby. Poté se pfispévek zaméti na
analyzu toho, jakym zpiisobem se s danou praktikou vyrovnava judikatura
¢eskych soudii. V zavéru bude tato judikatura podrobena struc¢né kritické
reflexi. Dle ndzoru autora ¢lanku bylo na miste, aby zainteresované soudy v
kauze "prazské volby 2010" intervenovaly aktivngji, pfipadné aby alespon
nastavily piisnéji testy ¢i kritéria pro piezkum budoucich obdobnych
ptipadu.

2. ZAKONNA UPRAVA

Upravu mechanizmu rozdéleni obce na volebni obvody lze nalézt v zakong
¢. 491/2001 Sb., o volbach do zastupitelstev obci a o zméné nékterych
zakond, zejména v § 27 cit. zakona. Z néj plyne, Ze obec tvofi zpravidla
jeden volebni obvod, zastupitelstvo obce vSak miize vytvotit vice volebnich
obvodu. Pfi tom je zastupitelstvo do jisté miry limitovano, musi tak ucinit
nejpozdéji 85 dnt pfede dnem konéni voleb, v obcich s poctem obyvatel do
10 000 je nutno v kazdém volebnim obvodu volit nejméné 5 clend
zastupitelstva, v obcich s poctem obyvatel od 10 001 do 50 000 obyvatel je
tteba v kazdém obvodu volit nejméné 7 €lent a v obcich s poctem obyvatel
nad 50 000 je povinnosti v kazdém volebnim obvodu volit nejméné 9 ¢lenti
zastupitelstva obce. Dals§i omezeni se tyka pouze hlavniho mésta Praha a
uzemné Clenénych statutarnich mést (v nichz mize byt méstska ¢ast nebo
méstsky obvod soucasti pouze jednoho volebniho obvodu) a procedury
zvetejnéni vSech relevantnich udaji tykajicich se vytvofeni volebnich
obvodu (starosta ma povinnost je zvetejnit do 2 dnil po vytvotfeni volebnich
obvodu na ufedni desce, poptipadé i zplisobem v misté obvyklym).

Nutno také poukézat na ustanoveni § 2 cit. zdkona, podle n¢jz se volby do
zastupitelstev obci konaji na zékladé vsSeobecného, rovného a piimého
volebniho prava tajnym hlasovanim podle zdsad pomérného zastoupeni.
Clanek 102 odst. 1 Ustavy viak zadnou tupravu volebniho systému do
obecnich zastupitelstev neobsahuje (podle uvedené¢ho ¢lanku jsou c¢lenové
zastupitelstev "voleni tajnym hlasovanim na zaklad¢ vSeobecného, rovného
a ptimého volebniho prava."), narozdil od voleb do Poslanecké snémovny a
do Senatu (srov. ¢l. 18 odst. 1 a 2 Ustavy).
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3. PROBLEMATICKE BODY STAVAJIiCI UPRAVY

Prvotnim disledkem rozdé€leni obce na vice volebnich obvodu je zpravidla
zvyseni tzv. ptirozené uzaviraci klauzule a z n¢j plynouci znevyhodnéni
malych volebnich stran. Jak totiz upozoriiuje politologicka literatura,
"[V]elikost volebnich obvodi je kli¢ovou a ve vétSin€ ptipadl rozhodujici
proménnou, kterd nejvyznamnéji ovliviiuje celkovy charakter a vlastnosti
volebniho systému."' Se zvy3ujici se velikosti obvodii dochazi ke vzristu
proporcionality systému, naopak snizovani jejich velikosti vede k
dispropor¢nim vysledkim. Obvykle jsou pfitom zvyhodnény velké na tkor
malych stran, nebot’ v dasledku zvySeni pfirozené uzaviraci klauzule je
ztizen ptistup malych stran k "prvnimu mandatu". Ackoliv tak urcita volebni
strana dosdhne zdkonné 5% uzaviraci klauzule, stale jesté¢ nema zaruceno, ze
v daném volebnim obvodu néjaky mandat vibec ziskd. ZmenSovanim
volebnich obvodi tudiz dochazi k urcité kolizi s principem, podle néjz se do
obecnich zastupitelstev voli "podle zdsad pomérného zastoupeni".

Dalsi spornou otazkou, kterd milize vyvstat pii rozdeleni obce na volebni
obvody, je to, zda touto cestou nedochédzi k naruseni rovnosti volebniho
prava. Zakon o volbach do zastupitelstev obci totiz nestanovi, zda mé byt
mezi volebnimi obvody zachovana urcita proporce (a piipadné jaka). Lze si
tak ptedstavit napi. situaci, kdy zastupitelstvo rozdéli obec na volebni
obvody, z nichz jeden bude vyrazné vétsi nez ostatni (bud’ co do poctu
obyvatel, nebo opravnénych voli¢lt). Ve vSech obvodech se vSak bude
soupetit o stejny pocet mandati. Dusledkem bude rozdil ve vaze hlasu
voli¢l volicich v jednotlivych obvodech. Jestlize je zaroveil v onom vétSim
obvodu koncentrovana voli¢ska podpora pro urcitou volebni stranu, pak se
muze stat, Ze tato strana bude ve volbach poskozena tim, ze ziska méné
mandatt, nez kdyby se v celé obci volilo v jednom obvodu. Nerovnomérné
nastaveni velikosti volebnich obvodl tak mtze ptfedstavovat dalsi efektivni
nastroj "volebni aritmetiky" vyuzitelny k poskozeni volebnich soupefi.

Konec¢né tretim spornym bodem zdkonné Upravy je vymezeni lhlty pro
pfijeti rozhodnuti zastupitelstva o rozdéleni obce na volebni obvody.
Uvedené rozhodnuti miiZze byt pfijato nejpozdé¢ji 85 dnli piede dnem konani
voleb. Pokud momentélni vétSina v zastupitelstvu vyuzije nejzazs$i mez
uvedené lhiity, tak jiz neponechd pfiili§ prostoru svym konkurentiim, aby se
na volby adekvatné pfipravili. Zakon totiz stanovi lhtty také pro dalsi akty
pfedvolebniho procesu, a tak jsou volebni strany povinny napf. jiz 66 dni
prede dnem konani voleb odevzdat kandidatni listiny (§ 21 odst. 3 zdkona o
volbach do zastupitelstev obci). V krajnim ptipadé tak na jejich sestaveni
mohou mit pouze 19 dni, coz je velice kratky ¢as na dikladné zvazeni toho,
jakou strategii zvolit pfi sestavovani kandidatek v noveé narysovanych
volebnich obvodech.

! CHYTILEK, Roman et al. Volebni systémy, Praha: Portal, 2009, str. 185.
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Kratkost dané lhuty je problematickd také s ohledem na mozny soudni
pfezkum aktu rozdéleni obce na volebni obvody v fizeni o ndvrhu na zruSeni
opatfeni obecné povahy pied NSS. Dospél-li by totiz Nejvyssi spravni soud
v tomto fizeni k zavéru, Ze je nutno predmétné rozhodnuti zastupitelstva
zrusit, pak by vyvstaly pochybnosti, jak dal v ramci volebniho procesu
postupovat. Mize nastat naptiklad situace, ze soud zrusi rozdéleni obce na
volebni obvody az v dobé po uplynuti uvedené 66denni lhity. Volby pfitom
zjevné nebude mozné uskutecnit za vyuziti odevzdanych kandidatnich listin
(sestavenych pro volebni obvody, jejichz vymezeni soud mezitim zrusil).
Jak by mély volebni organy v takovou chvili postupovat? Umoznit stranam,
aby odevzdaly nové kandidatni listiny pro jeden volebni obvod v n¢jakém
nahradnim terminu a uzpusobit (zkratit) i vSechny dalsi, navazujici lhity
tykajici se jednotlivych ptedvolebnich tkonti? Nebo v dané obci rovnou
rezignovat na konani voleb v ptivodné vyhlaSeném terminu a postupovat
analogicky podle § 54 odst. 3 zdkona o volbach do zastupitelstev obci, tj.
vyhlasit dodate¢né volby? Pfipadné jesté néjak jinak? Zékon popsanou
situaci viibec nefesi, nejspise proto, ze jeho autofi viibec nepocitali s tim, ze
by se akt rozdéleni obce na volebni obvody mohl viibec stat samostatnym
predmétem soudniho piezkumu.

Jisté by se daly nalézt 1 dal$i moznosti zneuZiti dosti chatrné Gpravy procesu
rozdélovani obci na volebni obvody a lze ocekévat, ze praxe nas s nimi v
budoucnu seznami. Jiz na zaklad€ vySe popsanych moZnosti vSak lze tvrdit,
ze dany institut otevird nemaly prostor pro praktikovani uréité ceské
varianty gerrymanderingu, tedy jist¢ formy volebniho inZenyrstvi
spocivajici v manipulacich s hranicemi volebnich obvodi, jejimz cilem je
zvyhodnit ve volbach vybrané kandidaty, & politické strany.” Pfi absenci
adekvatni zakonné regulace by se dalo oc¢ekavat, ze vznikly prostor vyplni
alesponi judikatura soudt. V nésledujici ¢asti se blize podivame na to, jak se
¢eské soudy s touto vyzvou vyrovnavaji.

4. JUDIKATURA CESKYCH SOUDU - KAUZA "PRAZSKYCH
VOLEB 2010"

Vhodnou piilezitost pro pfijeti "pilotnich" rozhodnuti, kterymi by judikatura
stanovila ur¢it¢ meze pro libovili komunalnich politikti pfi vymezovani
volebnich obvodi, poskytly volby do zastupitelstva Hlavniho mésta Prahy
konané v roce 2010. Proti rozhodnuti ze dne 17. 6. 2010, kterym prazské
zastupitelstvo rozdélilo Prahu na volebni obvody, nejprve (jesté pied
konanim voleb) brojilo spole¢né osm subjekti’ u Nejvyssiho spravniho

2 Obecné k gerrymanderingu viz napt. GALDERISI, Peter F. (ed.). Redistricting in the new
millennium, Lexington Books, 2005, MONMONIER, Marks S. Bushmanders and
Bullwinkles: How Politicians Manipulate Electronic Maps and Census Data to Win
Elections, Chicago, London: The University of Chicago Press, 2010.

3 Strana zelenych, SNK Evropsti demokraté, CSSD, KDU-CSL, Véci veiejné a tii fyzické
osoby.
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soudu. NSS jejich navrh v fizeni o navrhu na zruSeni opatieni obecné
povahy zamitl rozsudkem ze dne 9. 8. 2010, ¢. j. 4 Ao 4/2010-195. Po
skonceni voleb (které probéhly ve dnech 15. - 16. 10. 2010) napadlo jejich
vysledky jedenact subjektd® spoleénym navrhem u Méstského soudu v
Praze. Proti zamitavému usneseni méstského soudu (ze dne 11. listopadu
2010, €. j. 12 A 8/2010-166) podali uvedeni navrhovatelé tstavni stiznost
spojenou s navrhem na zruSeni ¢asti ustanoveni § 27 zakona o volbach do
zastupitelstev obci. Ustavni soud viak nalezem ze dne 29. 3. 2011, sp. zn.
Pl. US 52/10, jejich ustavni stiznost zamitl, navrh na zrugeni ¢asti zakona o
volbach do zastupitelstev obci dokonce odmitl.

Neméné diilezité jako vyroky uvedenych rozhodnuti vSak byla také jejich
odivodnéni. V nasledujicich odstavcich tak nejprve shrnu odivodnéni
rozsudku NSS (¢ast 4.1 clanku), poté blize predstavim argumentaci
obsazenou v nalezu Ustavniho soudu (&ast 4.2).

Jesté predtim vSak struéné nastinim sporné otazky daného piipadu.
Rozdéleni Prahy na volebni obvody se do jist¢ miry dotklo vSech v
pfedchozi ¢asti zminénych problematickych bodl Upravy rozdélovani na
volebni obvody. V prazskych volbach doslo k poskozeni né€kterych mensich
subjektd v duasledku zvySeni faktického volebniho prahu. Zakonnou
uzaviraci klauzuli sice v nékterych volebnich obvodech piekrocila jak
Koalice SNK Evropskych demokratii a Strany zelenych, tak Véci vefejné
(obé strany zarovet ziskaly vice nez 5 % i v celkovém souctu viech hlasi)’,
v novém prazském zastupitelstvu vSak zasedly toliko strany TOP 09, ODS,
CSSD a KSCM. Piirozena uzaviraci klauzule se totiz zvedla o nékolik
procentnich bodd (v jednotlivych obvodech se pohybovala v rozmezi
7,04 % az 7,82 %), coz jiz ptedstavovalo pro prvné uvedené strany
nepiekonatelnou bariéru. Diky tomu byla ODS spolu s CSSD schopna
uzaviit koalici, nebot’ obé& strany byly disproporéné zvyhodnény pfi
prepoctu hlasi na mandaty (obdrzely 20, respektive 14, dohromady tedy 34
mandatii v 63¢lenném zastupitelstvu, ackoliv ziskaly "jen" 40,95 % hlasir).®

Je pfitom velice pravdépodobné, ze v piipad€, ze by se v Praze volilo v
jednom volebnim obvodu, by ODS a CSSD takovou koalici zformovat
nemohly. Pii pfepoétu odevzdanych hlasi na jediny obvod vychazi
nasledujici vysledek: TOP 09 22 mandati, ODS 16, CSSD 13, KSCM 4,
koalice SNK Evropskych demokratii a Strany zelenych 4 a Véci vetejné 4

* Strana zelenych, SNK Evropsti demokraté, Véci vefejné a osm fyzickych osob.

>V obvodé ¢&. 7 piekrogilo pétiprocentni hranici také lokalni uskupeni nazvané Hnuti pro
Prahu 11.

¢ K tdajim o vysledcich voleb viz web Ceského statistického ufadu http://volby.cz/.
Vypocet posunu faktického volebniho prahu je pievzat z analyz T. Lebedy a J. Outlého
vyzadanych Ustavnim soudem v ramci fizeni o Ustavni stiznosti ve véci prazskych voleb,
jak byly US citovany v nalezu sp. zn. P1. US 52/10 (bod 37. nélezu)
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mandaty.” Samoziejmé nelze presné piedpovidat, jak by se chovali voli&i v
ptipadé takové volby, jist¢ nelze bez dalsitho presumovat, Ze by jejich
volebni chovani bylo naprosto totozné. Mal¢ strany by vSak ziejmé ziskaly
jesté vice hlasti, nebot nckteré k dosavadnimu prazskému vladnimu
establishmentu kriticky naladéné volice mohla od jejich volby odradit pravé
obava, Ze jejich volebni vysledek nebude staCit na prekroceni pfirozené
uzaviraci klauzule. Tito voli¢i pak z obavy, aby jejich hlas nepropadl, mohli
dat prednost jiné strané.

Soudy se vedle otazky, zda nedoSlo k nepiipustnému zasahu do principu
pomérného zastoupeni, musely zabyvat také problematikou rovnosti
volebniho prava, nebot’ navrhovatelé (sté¢Zovatel¢) poukazovali také na
nerovnomérnost ve velikosti obvodi (byt ne na to, ze by tato
nerovnomérnost v daném piipad¢ néjak vyrazné zvyhodnovala konkrétni
stranu).

Posledni z nastinénych problémi nebyl piimo doten, protoze prazské
zastupitelstvo nerozhodovalo UpIn€ na hranici zdkonné lhity a ucastnici
voleb tak méli dost ¢asu k sestaveni volebnich kandidatek. I tak vSak jeho
rozhodnuti vyvolalo uréity casovy tlak, a to ve vztahu k soudnimu
prezkumu. Nasledujici uvaha je do zna¢né miry spekulativni, avSak
domnivam se, Ze rozhodnuti soudli mohla vypadat odli§nég, nez jak ve findle
vypadaji, kdyby rozhodnuti o rozd¢leni Prahy na volebni obvody bylo
pfijato jesté¢ s vétSim odstupem od konani voleb a byl tak ponechdn
dostate¢ny prostor pro jeho dikladné soudni posouzeni. A to jak pfed NSS,
tak zejména pred US, k némuz viibec nebyla podana ustavni stiznost proti
rozsudku NSS, zfejm¢ z divodu bliziciho se terminu voleb. Je pfitom
ziejmé, ze rozhodnuti o neplatnosti jiz probéhlych voleb je daleko
zasadnéj$im zasahem do volebniho procesu nez rozhodnuti o neplatnosti
"pouhého" aktu rozde€leni obce na volebni obvody pfijaté jeste pred tim, nez
volby probéhnou. Soudy rozhodujici ve volebnich vécech ptitom z povahy
véci tenduji k tomu, aby své zasahy do volebniho procesu minimalizovaly.
Mél-li by US moznost vyjadiit se k posuzované véci jesté pied konanim
voleb, mozna by jeho argumentace mifila trochu jinym smérem.

4.1 ROZSUDEK NEJVYSSIHO SPRAVNIHO SOUDU

NSS se nejprve musel vypotadat s otdzkou, zda napadend ¢ast usneseni
vibec predstavuje opatieni obecné povahy a zda ma tedy danu pravomoc k
jeho piezkumu v fizeni podle §§ 101a a nasl. s. . s. Po obséhlé rekapitulaci
vymezeni uvedeného institutu obsazeného v doktriné a v judikatuie, dospél
k zavéru, Ze materialné se o opatfeni obecné povahy skutecné jedna.

7 Piepocet rovnéz dle analyz politologii citovanych v nalezu P1. US 52/10.
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Pii vécném prezkumu napadeného aktu postupoval NSS podle judikatorné
ustaleného algoritmu pfezkumu opatieni obecné povahy, pfi¢emz klicovym
byl paty (zavérecny) krok algoritmu, tj. posouzeni proporcionality
pfezkoumavaného opatieni. V jeho ramci se nejprve vénoval zhodnoceni
toho, zda napadeny bod usneseni umoziuje dosahnout sledovany cil
(kritérium vhodnosti), zda napadeny bod usneseni a sledovany cil spolu
logicky souvisi a zda cile nelze Iépe dosdhnout jinym prostfedkem
(kritérium potfebnosti).

O vhodnosti napadeného opatfeni obecné povahy k dosazeni jim
sledované¢ho cile nelze mit dle NSS pochyb jiz jen proto, ze § 27 zakona o
volbach do zastupitelstev obci zastupitelstvo k vytvotfeni vice volebnich
obvodl vyslovné zmoctiuje; navic se jednd o jediny zdkonny zpisob, jak
¢lenéni izemi obce na vice volebnich obvodi doséhnout.

Pfi zkouméni kritéria potiebnosti se NSS zabyval davody, které
zastupitelstvo vedly k pfijeti napadeného bodu usneseni. VysSel pfitom z
vyjadieni odptrce (tj. Hlavniho mésta Prahy), opirajici se o stenograficky
zaznam z ptislusného jednani zastupitelstva, z néjz odptrce extrahoval, ze
hlavnimi divody pro vydani usneseni byly "a) zdmér zvysit transparentnost
voleb, zptehlednit a zjednodusit volbu kandidati snizenim maximalniho
poctu kandidatii na hlasovacim listku na cca 180 oproti cca 1 500 kandidath
v pripadé existence jediného volebniho obvodu); b) snaha zvysit Sance
na volebni uspéch lokalnich uskupeni, zaméfenych na problematiku
vyznamnou pro jednotlivé volebni obvody; c) reflektovani zkuSenosti z
voleb do Poslanecké snémovny v roce 2010 (kdy voli¢i masivné vyuzili
preferencnich hlast) vytvorenim podminek pro snadnéjsi identifikaci volict
s kandidaty dan¢ho (mens$iho) obvodu; d) vytvotfeni uzSich vazeb mezi
zvolenym ¢lenem zastupitelstva a voli¢em, jakoz i vétsi orientaci zastupiteld
na problémy a potieby konkrétniho uzemniho celku; e) ekonomické
uspory." S takovym zdidvodnénim se NSS spokojil, pficemz projevil
vyraznou zdrZenlivost v jeho bliz§im hodnoceni: "odplirce dostateCnym
zpisobem a presvéd¢ivé dolozil, Zze vytvoreni volebnich obvodu je z jeho
pohledu potiebné. Je pfitom tfeba konstatovat, Ze NejvySsi spravni soud
neni povolan k tomu, aby konkrétné analyzoval a posuzoval, zda divody,
které odptlrce k piijeti napadeného opatfeni obecné povahy vedly, po
obsahové strance skute¢n¢ obstoji. Takovy prezkum by piekracoval soudu
stanovené meze pravniho prezkumu a nepfipustné by zasahoval do otazek
politickych, v krajnim ptipad¢ by mohl ingerovat i do stavniho prava na
samospravu."

V poslednim, tfetim dil¢im kroku pfezkumu proporcionality se Nejvyssi
spravni soud zaméfil na otazku, zda opatfeni obecné povahy co nejméné
omezuje své adresaty (kritérium minimalizace zasahil), a to v ramci
posouzeni, zda je nasledek napadeného opatieni obecné povahy umérny
sledovanému cili (pfezkum proporcionality v uzsim slova smyslu).
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Také v tomto pfipad¢ je argumentace NSS velmi opatrna a zdrzenliva. NSS
nejprve shledal nediivodné ndmitky nékterych navrhovatelii, podle nichz je
pro n¢ napadeny akt likvidacni, protoZe znamena, Ze pravdépodobné
neziskaji zadny mandat (coz dokladali pfepoctem na zdkladé vysledkl z
voleb konanych v roce 2006). NSS uvedl, ze "navrhovatelé nemohou
pfedem predikovat, nybrz toliko spekulovat o tom, jaky bude vysledek
komunalnich voleb, jestlize organizacné probéhnou podle napadeného
usneseni. Navrhovatelé pomijeji, ze vysledek komundlnich voleb zroku
2006 je neopakovatelny a nelze jej prenaset na situaci aktuélni (...) Odptirce
mimo to na zaklad¢ sice rovnéz CasteCné zkreslujiciho, le¢ dle minéni
zdejSiho soudu o poznani ptihodné€jsiho srovnani dolozil, ze pokud by byly
v komunaélnich volbach, konanych v fijnu 2010, zcela zachovany voli¢ské
preference z voleb do Poslanecké snémovny ve volebnim kraji hlavni mésto
Praha, konanych v kvétnu 2010, pak po piepoctu mandath pti ¢lenéni tzemi
hlavniho mésta Prahy na 7 volebnich obvoda by navrhovatel ¢) se ziskem
15,17 % hlasii ziskal 12 mandatii (z celkového poctu 63), navrhovatel e) se
ziskem 10,32 % hlasti 7 mandatt, navrhovatel a) se ziskem 4,79 % hlasa 0
mandatt a navrhovatel d) se ziskem 2,17 % hlasti 0 mandatd." Na zavér této
c¢asti rozsudku NSS jesté poukazal na situaci z roku 2002, kdy byla Praha
také rozdélena na volebni obvody a kdy KDU-CSL v jednom volebnim
obvod¢ ziskala celkem 5,62 % hlast voli¢u, a ziskala zde proto 1 mandat,
byt celkové na Uzemi hlavniho mésta Prahy ziskala pouze 4,56 % hlast
voli¢l. Z toho NSS dovodil, Ze "rozdéleni izemi hlavniho mésta Prahy na
volebni obvody nemusi vzdy automaticky poskozovat strany s nizSim
volebnim vysledkem, coz navrhovatelé opakované tvrdi, toto své tvrzeni
vSak nedolozili Zddnymi konkrétnimi ptiklady."

Podle NSS se tak navrhovatelim nepodatilo prokazat, ze by v disledku
napadeného bodu usneseni odplrce doSlo k nepfipustnému zasahu do
pomérného volebniho systému pro volby do Zastupitelstva hlavniho mésta
Prahy, konané v fijnu 2010. NSS v této souvislosti zejména poukéazal na
skuteCnost, Ze imperativ pomérného volebniho systému pro volby do
obecnich zastupitelstev je stanoven "pouze" na zdkonné Grovni, na rozdil od
voleb do Poslanecké snémovny. Podle NSS tak v pfipadé komunélnich
voleb byl zdkonodarci ponechén prostor k modifikaci charakteru volebniho
systému vymezenim dalSich parametrti, mezi néz patii i ustanoveni zdkona
upravujici moznost rozd¢€lit obec na volebni obvody: "teprve vSechny tyto
zakonem vymezené parametry ve své vzajemné souvislosti urcuji charakter
volebniho systému pro volby do zastupitelstev obci, a ackoli zasada
pomérného zastoupeni je vymezena v obecnych ustanovenich zdkona o
volbach do zastupitelstev obci, nelze z toho dovozovat, ze by tato méla
prevazit nad uvedenymi ustanovenimi zvla$tnimi, popf. omezit jejich
aplikaci." Z tohoto divodu odmitl NSS na posuzovanou véc vztdhnout
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vyvody U:stavniho soudu provedené v nalezu ze dne 24. 1. 2001,
sp. zn. PL. US 42/2000, jak pozadovali navrhovatelé.®

Ve vztahu k namitanému nepfipustnému omezeni rovnosti volebniho prava
NSS odkazal na usneseni Ustavniho soudu ze dne 8. 12. 1998, sp. zn. US
360/98, tykajicim se vytvoreni volebnich obvodi v hlavnim mésté Praze pro
komunélni volby v roce 1998. Zde US judikoval, e "princip rovnosti nema
absolutni (abstraktni) charakter, jedna se toliko o rovnost relativni. Nelze ji
proto ani chédpat mechanicky. Obzvlast¢ rovnost volebniho prava neni
n¢jakym abstraktnim principem, dokonce lze mit za to, Ze se jednd o
zvlastni piipad rovnosti. Ustavni soud dokonce judikoval, Ze v uritych
piipadech je pripustné i ur¢ité omezeni rovnosti volebniho prava (...) Pravé
otazka mozné odchylky v poctech obyvatel (voli¢it) volebniho obvodu, resp.
v poctech hlast pfipadajicich na jeden mandat, mezi né patii. V daném
pfipadé je proto tieba vychazet z toho, co je jeSt¢ rozumné a
ospravedlnitelné, resp. Gstavné ptijatelné. (...) Jde tedy v podstaté o Gistavni
hranice piijatelnosti ¢i pfibliznosti rovnosti v poctu aktivné legitimovanych
obyvatel volebnich obvodli ve vztahu k po¢tu mandat, resp. o ustavné
pfijatelnou odchylku v poctech opravnénych obcanii potiebnych ke zvoleni
¢lena zastupitelstva. Napt. v po¢tu obyvatel senatnich volebnich obvodu je
odchylka az 15%, teorie ipraxe nicmén€ uznava, Ze jeSt€ rozumnou a
ospravedlnitelnou odchylkou mize byt nejvyse az 30%. V posuzované véci
je rozdil, resp. odchylka v poctech hlasti z volebniho obvodu potiebnych k
ziskani mandatu 12% (tedy odchylka jesté nizs$i nez u senatnich volebnich
obvodti). Ustavni soud proto dospél k zavéru, Ze uvedena odchylka je jesté
rozumnd a ospravedlnitelnd a nezakladd tak poruSeni ustavniho principu
rovnosti volebniho prava."

Nasledné¢ NSS srovnal nejvétsi a nejmensi volebniho obvod (v
posuzovaném piipadé€) a konstatoval, Ze co do poctu obyvatel je mezi nimi
rozdil 8,42 %, co do poctu volica pak 15,78 %. Dospél pritom k zavéru, ze
takové odchylky jsou v souladu s kritérii vymezenymi Ustavnim soudem.

4.2 NALEZ USTAVNIHO SOUDU

Obdobné& zdrzenlivé si ve svém rozhodovéani poéinal Ustavni soud. Tato
"opatrnost" je patrna od prvnich fadka meritorni &asti nalezu, kterou US
zahdjil pasazi, v niz zdlraznil specifickou povahu volebniho soudnictvi, jez
"piezkumny prostor Ustavniho soudu zuZzuje a posouva v jeho o&ich hranici
pro moznost konstatovani neustavnosti vyse."

¥ Jedna se o nalez, kterym Ustavni soud zrusil &asti zdkona o volbach do Parlamentu Ceské
republiky, ktery ptfedstavoval jeden z produkt tzv. "opoziéni smlouvy". Mezi zruSenymi
bylo mimo jiné ustanoveni, na jehoz zakladé se pro volby do Poslanecké snémovny
vytvaielo 35 volebnich krajii. US v daném nalezu argumentoval zejména tim, Ze v disledku
zavedeni uvedeného opatfeni jiz volebni systém do Poslanecké snémovny piestal vykazovat
atributy pomérného systému.
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Ve vztahu k ndvrhu na zruseni ¢asti § 27 zékona o volbach do zastupitelstev
obci US konstatoval, Ze neni déna tésna vazba mezi nivrhem na provedeni
kontroly normy a Gstavni stiznosti. Podle US Méstsky soud v Praze uvedené
ustanoveni ve véci, kterd v podani ustavni stiznosti rezultovala, neaplikoval:
"Pfedmétem fizeni u tohoto soudu byl piezkum platnosti voleb, nikoliv
pfezkum rozhodnuti, kterd volbé pfedchazela a jen vytvofila podminky, za
nichZ volby mély probéhnout a také probehly." Jinak fe¢eno, pokud se chtéli
stéZzovatelé domahat protitistavnosti dané¢ho ustanoveni, méli tak ucinit jiz v
fizeni pfed NSS, respektive méli proti rozsudku NSS podat tstavni stiznost.

Véené se tak US zabyval pouze Ustavni stiznosti proti usneseni méstského
soudu, ktery rozhodoval o navrhu na vysloveni neplatnosti voleb, dvetfe k
posouzeni namitek sméfujicim ve své podstaté vici rozhodnuti prazského
zastupitelstva o rozdéleni volebniho tizemi vsak US piece jen zcela
nezaviel. Konstatoval, Ze se jimi mize zabyvat, av§ak "jen v rozsahu toho,
zda takto nastavena pravidla voleb neovlivnila jejich vysledek do té miry, ze
by to vedlo k poruseni zakladnich prav st&Zovatelti." Ustavni soud v této
souvislosti zduraznil, ze moznost zastupitelstva vytvofit vice volebnich
obvodii neni limitovana toliko obsahem ustanoveni § 27 zdkona o volbach
do zastupitelstev obci, ale i jistymi ustavnimi imperativy (&l. 5 Ustavy, &l
22 Listiny): "Rozdé€leni obce na obvody nemize byt piredmétem svévolného
jednani aktualni vétSiny obecniho zastupitelstva, zvlasté¢ s ohledem na fakt,
ze uvedenym ustanovenim cast politickych soutéziteld urcuje pravidla
ostatnim ucastnikiim volebni soutéze, ktefi jsou v zastupitelském organu v
mensing, ¢i do tohoto organu viibec nebyli zvoleni."

V navaznosti na uvedené akcentovani nepiipustnosti "svévole" v jednani
zastupitelstva US rozligil dvé mozné situace (s tim, Ze kazd4 z nich se
vyznacuje odliSnym prahem "dostatecné" protiustavnosti): "Jakkoliv mohou
byt ustavné akceptovany takové piipady aplikace § 27 véty druhé navéti
odst. 1 zdkona o volbach do zastupitelstev, které objektivné maji vliv na
vysledek voleb (ve smyslu rozloZzeni mandatl), oproti stavu bez aplikace
tohoto ustanoveni, a to napiiklad posilenim vétSinovych ucink volebniho
systému (stanoveni obvodd s niz§im poctem obsazovanych mandatl), v
pfipadé zjisténi a prokdzani skrytého tmyslu timto zptisobem ovlivnit
vysledek voleb (zastupitelstvem, resp. jeho majoritou), by jiz v zasadé
totozny ucinek akceptovatelnym nebyl, nebot’ by byl zalozen na zneuziti
prava (podle konkrétnich okolnosti pfipadu)." Jinak feceno, pii prokazani
toho, ze rozdélenim obce na volebni obvody byl sledovan "ustavné
neaprobovatelny ucel", bude prah intenzity poruseni napf. principu rovnosti
volebniho prava nutny ke konstatovani protitistavnosti dané¢ho aktu nizsi,
nez v ptipadé, Ze se nebude jednat o zneuziti prava.

Podle US se vsak stéZovatelim nepodafilo prokizat uéelovost postupu
prazského zastupitelstva. US odkézal, podobné jako NSS, na oficialng
deklarované duvody pfijeti predmétného usneseni. Argumenty stézovateld
poukazujici na konkrétni vysledky voleb, rozdilnou véhu hlasu, zvyseni
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piirozeného prahu apod., nepovazoval za dostateCné: "Dilkazem o
manipulaci proto nemuize byt predvidatelny disledek, ale pouze dikaz, ze
jedinym ¢i pievazujicim divodem takto nastavenych pravidel voleb bylo
jejich predvidatelné ovlivnéni. Takovy dikaz stéZovatelé¢ nepfinesli. Jejich
argumentacni potencial se totiz pohybuje v kruhu, nebot’ za dikaz umyslu
ovlivnit volby v neprospéch malych stran vydavaji vysledky voleb a v
diskuzi pted piijetim usneseni o rozdéleni Prahy na sedm volebnich obvoda
v Zastupitelstvu predpokladany vysledek voleb, ackoliv tento dopad je
vysledkem zdkonné moznosti takové opatfeni ucinit."

Negativné zodpovédél US také otazku, zda nedoséhlo rozdéleni Prahy na
volebni obvody intenzity protiustavnosti z objektivniho hlediska. Ve vztahu
judikaturu (mimo jiné také na vySe reprodukované usneseni, o néjZ se ve
svém rozsudku optel NSS) a konstatoval, Ze v posuzovaném piipad€ nebyly
piekroCeny hranice piipustné odchylky ve velikosti obvodi. Co se tyce
zachovani pomérnosti volebniho systému, argumentoval US obdobné jako
NSS - a sice ze zakonodarce pro volby do obecnich zastupitelstev
zakomponoval do volebniho vzorce i1 dalsi parametry (vedle pomérnosti), a
to uzaviraci klauzuli a moznost vytvaiet volebni obvody, pfi¢emz teprve
jejich kombinace uréuje charakter danych voleb. Podle US zakonodarce
zaroven "[v]ytvafeni volebnich obvodi soucasné limitoval nastavenim
pomérné piisnych podminek dé¢leni, aby zachoval v duchu prohlaSeni,
uc¢inéného v § 2 zdkona o volbach do =zastupitelstev, jejich pomérny
charakter."

Nutno dodat, Ze n&kolik soudct US piipojilo k nalezu své disenty. Jisté
nepiekvapi, Ze nejostiejsi disent uplatnila EliSka Wagnerova. Ta nesouhlasi
jiz s celkovym pojetim nalezu, spoCivajicim v perspektivé, ze v pripadé
volebniho soudnictvi se "pfezkumny prostor Ustavniho soudu zuZuje".
Wagnerova kritizuje zejména skuteénost, ze US nevyhovél navrhu na
zruSeni Casti § 27 zdkona o volbach do zastupitelstev obci, jehoz
protiustavnost je dle ni "do oci bijici". Toto zdkonné ustanoveni totiz
"umoziiuje ménit pravidla politické soutéze béhem hry, coz samoziejmé
vzdy nahrava t€ém, kdo pro takovou zménu hlasuji, resp. ji navrhli, a tudiz se
na ni meli 1 moznost dopfedu pfipravit. Naopak poSkozuje ty, ktefi,
vzhledem k nepocetnému zastoupeni, popi. vzhledem k zatimnimu
nezastoupeni v Zastupitelstvu byli postaveni do role objektu, s nimz bylo
manipulovano, a to bez ohledu na jejich zajmy v dobé¢, kdy nebylo realn¢
zvladnutelné volebni ptipravu uzplisobit nové konstituovanym a vlastné
naoktrojovanym poméram." Kromé kratké lhity povazuje Wagnerova za
problematickou také skuteCnost, Zze v zdkon¢ absentuje vyjadieni ucelu,
ktery ma byt rozdélenim obce na volebni obvody sledovan: "Tak se stava
jeho interpretace neptipustné otevienou ke sledovani ucelii veskrze riznych,
tj. je oteviena k vykonu liboviile, kterou vSak v konani vetejné moci nelze z
hlediska ustavniho pofadku tolerovat." Vadi ji zejména nedostatecné zaruky
realizace rovného volebniho prava. Wagnerova vSak jde jest¢ dal a
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zpochybiiuje rovnéz tustavni konformitu pétiprocentni zakonné uzaviraci
klauzule, ktera podle ni nema - na rozdil od voleb do Poslanecké snémovny
- v komunalnich volbach opodstatnéni. Pii své kritice si vypoméaha odkazy
na némeckou ¢i americkou judikaturu. K odli$nému stanovisku Wagnerové
se ptipojil FrantiSek Duchon.

Dalsi disenty uplatnili Pavel Rychetsky a Jan Musil, ktefi jsou rovnéz toho
nazoru, ze US mél rovnou zrusit i napadenou &ast § 27 zdkona o volbach do
zastupitelstev obci. Rychetsky se nadto tvrd¢ pustil do argumentace vétSiny
US, diferencujici dvoji standard intenzity protiustavnosti: "Autofi
vétsinového stanoviska tak formuluji zavér, Ze pravni norma nebo jiné
rozhodnuti mize byt protitstavni a soucasné nevyzadujici derogacni zasah
US, pokud bylo piijato s "dobrymi Gmysly" nebo dokonce pokud nebyly
prokézany "umysly zI¢". Jsme tak svédky nového referencniho kritéria pro
posuzovani ustavnosti napadenych norem nebo rozhodnuti vefejné moci,
které¢ je ovSem zcela nepiijatelné!" Z dalsi fady vytek adresovanych jeho
koleglim lze zminit jest¢ Rychetského jizlivou poznamku, podle niz je
argumentace, ze k obdobné situaci doslo i v minulych volbach do prazského
zastupitelstva (roky 1998 a 2002), "intelektudlné na trovni dopadeného

nn

zlodgje, ktery se héji tvrzenim "Ze 1 jini kradli a béhaji na svobod¢".
5. ZAVER

I kdyz ptipustime, ze se prazska ODS pii ptipravé poslednich komundlnich
voleb v ¢eské metropoli skute¢né urcité formy gerrymanderingu dopustila (a
autor této prace o tom je piesvédcen), stale zde zlstava otdzka, jak se s touto
praktikou maji vyrovnat soudy. Jednou véci totiz je fict, ze urcity akt
predstavoval "ugelovou lumparnu"’, druhou véci je dovozovat, Ze tato
"lumpérna" ma mit urcité pravni konsekvence. Obzvlasté ve volebni pravu
nelze pfimocaie sméSovat pravni s moralnimi, politickymi, ¢i jinymi
hodnoticimi kategoriemi. Zde soudy musi velmi peclivé zvaZzovat, do jaké
miry budou ingerovat do vyrazné politickych procest.

Z tohoto hlediska lze v obecné roviné souhlasit se zavéry NSS a US, podle
nichz je jista zdrzenlivost soudl pii prezkumu volebnich procesti na mist¢.
Na druhou stranu, nelze se ubranit pocitu, Ze v daném ptipadé byly ceské
soudy zdrzenlivé az prilis. Jak bylo vySe ukédzdno, zakonna uprava
ponechava lokalnim politikim Siroké pole k uUcelovym manipulacim s
hranicemi volebnich obvodt pii volbach do zastupitelstev obci. Nebudou-li
jim v tomto ohledu stanoveny urcité hranice, bude v budoucnu ¢im dal
Castéji dochazet k situaci, kdy si voli¢i budou klast (spolu s autorem vyroku

? Takto oznaéil rozdéleni Prahy na volebni obvody Jifi Dienstbier ml., volebni kandidat na
primatora Prahy za CSSD. Viz rozhovor s J. Dienstbierem ml. ze dne 22. 8. 2010, dostupny
z <http://www.cssd.cz/inews/video/rozdeleni-prahy-na-volebni-obvody-je-ucelova-
lumparna>.
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citované¢ho v disentu E. Wagnerové) otazku: "Why bother stuffing ballots
when they can just draw districts?".

Ke stanoveni uvedenych hranic mohou soudy bud piimét zakonodarce,
anebo je vymezit v judikatufe. NSS a US viak v rozebiraném piipadé
neu¢inily ani jedno. US se odmitl zabyvat souladem zpochybiovaného
ustanoveni zakona o volbach do zastupitelstev obci s ustavnim potadkem s
nepfili§ presvédCivym odivodnénim, ze nebylo v fizeni pfed meéstskym
soudem aplikovéno (ke kritice tohoto postupu viz zejména disenty piipojené
k pfedmétnému nalezu). Znamena to, ze nékdy v budoucnu se touto otazkou
v jiném ptipadé zabyvat bude a snad dospé€je i k zaveéru o protiustavnosti
uvedené¢ho ustanoveni? Takové feSeni situace je znacné alibistické a
rozhodn¢ neprospiva pravni jistote.

Mantinely stanovené soudy judikatorné jsou také dosti chatrné. Vezméme
za priklad ¢asti odivodnéni vySe rozebiranych rozhodnuti vztahujici se
k otdzce narudeni (Gstavné garantované) rovnosti volebniho prava. US pii
srovnavani velikosti obvodid a odchylky mezi jednotlivymi obvody
konstatoval, ze "u voleb senatnich byla za pfijatelnou oznacena odchylka az
15% s tim, Ze teorie za jeSt¢ rozumnou a ospravedlnitelnou odchylku
povazuje nejvyse az 30%. Ve volbach komundlnich byl za ptijatelny, tedy
poruSeni ustavniho principu rovnosti volebniho prava nezaklddajici,
oznaden rozptyl v poétu hlasti ve vysi 12% (usneseni sp. zn. I. US 360/98, U
74/12 SbNU 545). V posuzovaném piipadé tato hranice podle Zadné¢ho z
predlozenych vypoétl piekrocena nebyla." US tak operuje s odchylkou,
kterou zékon stanovuje jako kritérium pro zménu uzemi obvodl pro volby
do Senatu, ¢imz nepfipustné¢ smeéSuje volby, v nichZz se voli naprosto
odlisnymi zpiisoby, jejichz logika je nesouméfitelna. Z rozhodnuti US navic
neni zcela ziejmé, zda pocitd odchylku mezi nejmensim a nejvétSim
obvodem, anebo mezi nejmensim/nejveétsim obvodem a primérem vsech
obvodl; ve druhém piipadé¢ by odchylka mezi nejvétSim a nejmensim
obvodem byla jesté daleko vyraznéjsi. Pti takto Sirokém stanoveni piipustné
odchylky ve velikosti obvodi se stava soudni piezkum rozdélovani obci na
volebni obvody spiSe formalitou. Domnivam se, Ze je tomu tak ke Skodé
véci.
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