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Abstract in original language

V poslednich dvaceti letech patfi k evropskym trendim rozsifovani
politickych prav cizincli, zejména na mistni Grovni. Prispévek se
zabyva jeho napliiovanim v CR a moZnostmi dalsiho rozvoje, zejména
pokud jde o podminky pro ptipadné poskytnuti volebniho prava do
zastupitelstev obci také cizinclim ze statd mimo EU, a jeho pfipadny
vliv na volebni vysledky.

Key words in original language
volebni prévo, cizinci, obcané EU, zastupitelstva obci

Abstract

Expansion of political rights of foreigners, especially at the local level,
has been a trend in Europe for the last twenty years. The paper deals
with its impact on the Czech Republic and possible further
development, and especially with the environment for potential
widening of the voting rights in the local councils elections also to
foreigners from non-EU countries.
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1. UVOD

Pravo ucastnit se spravy véci vefejnych se v modernich
demokratickych statech napliiuje v riznych formach, se kterymi jsou
spojena jednotliva politicka prava. TradiCni pojeti vztahu stitu a
obcana pfitom moznost plné politické participace omezuje praveé na
staitni  obCany. V zékladnich mezinarodnich lidsko-pravnich
dokumentech, které vznikly v druhé poloving€ 20. stoleti, jsou proto
politickd prava zpravidla garantovana pouze jim.” Ceskd Listina
zakladnich prav a svobod, a¢ piijata az na pocatku 90. let, vychazi ze
stejného zakladu. Pouze obcfanim tak pfiznava pravo zakladat a
sdruzovat se v politickych stranach (¢l. 20/2), pravo podilet se na
spraveé verejnych véci pfimo ¢i volbou zastupcii (€l. 21/1), uchazet se
o vetejné funkce (Cl. 21/4) a pravo na odpor (CL. 23).

! Prispévek vznikl s finanéni podporou GA CR, projekt. &. P408/11/P366.

? Srov. prehled v Herdegen, M.: Political Rights and Other Aspects of
Resident Status. In: Frowein, J. A., Stein, T. (eds.): THE LEGAL POSITION
OF ALIENS IN NATIONAL AND INTERNATIONAL LAW. New York:
Springer, 1987, str. 2003-2018.
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S tim, jak se svét stavd po vSech strankdch propojenéjsi, se vSak
trendy méni. Nartst migrace vede k tomu, ze se podil obcant, ktefi
stale ¢i doCasné pobyvaji v zahraniCi, stale zvySuje, a vede staty
k prehodnoceni ptvodniho pfistupu. Na jedné strané¢ tak Ccasto
umoziuji volit svym obCanim i ze zahrani¢i, na strané¢ druhé
poskytuji rizné moznosti politického zapojeni i cizincim, ktefi
dlouhodobé Ziji na jejich izemi.’ Praxe statd viak neni jednotna a
diskuse o politickych pravech cizincti stale probiha.* Ve prospéch
jejich priznani vSak hovofi predstava, podle niz je predpokladem
demokratického vladdnuti souhlas ovladanych. Pokud jsou cizinci
dlouhodobé pobyvajici na uzemi statu podrobeni jeho zakontim, méli
by mit moZnost je ovliviiovat, a pokud statu v misté svého pobytu
odvadgji dang, méli by mit moznost spolurozhodovat o jeho rozpoétu.’

Neni s podivem, Ze zvlast' vyznamna je tato otazka v Evropé, kde jiz
desitky let probiha integracni proces, jehoz soucasti je rozsifovani
svobody volného pohybu osob. V navaznosti na piijeti Maastrichtské
smlouvy tak vSichni ob¢ané EU od roku 1995 ziskali pravo volit a byt
volen do mistnich zastupitelstev v misté svého bydlisté bez ohledu na
to, ve kterém cClenském staté ziji. Diky své zavaznosti tato Uprava
vyraznym zpusobem zasdhla do podoby politickych prav cizinct ve
vsech Clenskych staitech EU, mnohem vice neZ jen o par mésict
mlad$i Umluva o Gdasti cizinc ve vefejném Zivoté na mistni arovni.’
Ta byla uzaviena v ramci Rady Evropy a politickd prava pfiznava
vSem cizinchm bez rozliSovani statu plivodu, dosud ji vSak
ratifikovalo jen malé mnoZstvi statt.” Téméf polovina ¢lenskych statl

? Viz napt. Halasz, 1.: Volebné hranice politického spoloGenstva na 3tatnej
urovni a hlavné kritéria definicie ¢lenstva. PRAVNY OBZOR, ¢. 5/2008, str.
376-387.

* Obecnéjsi shrnuti argumentii pro i proti nabizi napf. Beckman, L:
Citizenship and Voting Rights: Should Resident Aliens Vote?
CITIZENSHIP STUDIES, ¢. 2/2006, str. 153—165.

> Srov. Dahl, R.: DEMOKRACIE A JEJi KRITICI. Praha: Victoria Publishing,
1995, str. 110-112. a Dahl, R.: ON DEMOCRACY. New Haven: Yale
University Press, 1998, str. 20-22.

® Convention on the Participation of Foreigners in Public Life at Local Level,
CETS no. 144.

7 Prvni &tyii stty ji podepsaly 5. unora 1992 (Dansko, Italie, Svédsko a
Spojené kralovstvi), v t¢innost vstoupila po dosazeni Ctyt ratifikaci 1. kvétna
1997. Do soucasné doby ji podepsalo celkem 13 statd, pét z nich (vCetné
Ceské republiky) ji vsak nasledné neratifikovalo. Uginna je tak pouze pro
Albanii, Dansko, Finsko, Island, Italii, Nizozemi, Norsko a Svédsko. Existuje
viak fada zemi, které sice Umluvu neratifikovaly, volebni pravo cizinctim
vSak — s riznymi podminkami — poskytuji (napf. Irsko, Spojené kralovstvi,
Belgie, Lucembursko, Spanélsko atd.).
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EU vzdor tomu poskytuje pravo volit v obecnich volbach i obéantim
tretich zemi.®

V souvislosti s naSim vstupem do Evropské unie bylo nutné, aby
cizinci z fad obcant EU ziskali volebni pravo do zastupitelstev obci
také v Ceské republice. Vzhledem k tomu, Ze znéni Listiny ani Ustavy
takovou moznost ptimo nevyludovalo,’ byla zavedena pouze na trovni
provadéciho zakonodarstvi, konkrétné¢ piijetim nového zakona o
volbach do zastupitelstev obci (dale jen ,,ZVO®)." Podle n& ma
,»pravo volit statni ob¢an jiného statu, ktery (...) je v den voleb (...)
piihlasen k trvalému pobytu a jemuz pravo volit piiznavad mezinarodni
umluva“ (§4), obdobné ma také pravo byt do zastupitelstva obce
volen."" K tomu, aby své aktivni volebni pravo mohl uplatnit, navic
musi pfedem pozadat obecni Ufad, aby ho zapsal do dodatku stalého
seznamu volict (§ 28/1 ZVO). Zakon pocita s tim, Ze podobnych
mezinarodnich imluv maze byt s riznymi staty uzavieno vice, v praxi
je to vSak dosud pouze Smlouva o fungovani Evropské unie (¢l1. 20).

Novym impulsem do diskuse o volebnim pravu cizinci se stala
pfiprava nového volebniho zakoniku, ktery chce vlada v tomto
volebnim obdobi predlozit ke schvéleni v Parlamentu. K vécnému
zaméru, ktery byl projednavan zacatkem roku 2011, uplatnil zasadni
pripominku Vefejny ochrance prav. Podle jeho nazoru je politicka
participace cizincli na Urovni obci a kraji dilezitym integracnim
prvkem, ktery posiluje jejich sounalezitost s mistnim prostfedim,
poskytuje jim pocit divéry a umoznuje je vtahnout do mistnich
rozhodovacich procest. Proto navrhl, aby volebni zédkonik pro volby

¥ Viz prehled v Smith, M., Shaw, J: Changing Polities and Electoral Rights:
Lithuania’s Accession to the EU. In Shah, P., Menski, W. (eds):
MIGRATION, DIASPORAS AND LEGAL SYSTEMS IN EUROPE. London,
New York: Routledge-Cavendish, 20006, str. 146—148

? Tato teze vSak neni zcela jednoznagna: Spolkovy Gstavni soud v Némecku
vroce 1990 rozhodl o protitstavnosti volebni upravy ve Slesvicku-
Holstynsku a Hamburku, ktera v omezené mite poskytovala volebni pravo i
cizincim, a to sargumentaci, Ze cizinci nejsou soucasti ,lidu“, od ngjz
veskera statni moc odvozuje svoji legitimitu (vice viz Klusmeyer, D. B.,
Papademetriou, D. G.: IMMIGRATION POLICY IN THE FEDERAL
REPUBLIC OF GERMANY: NEGOTIATING MEMBERSHIP AND REMAKING
THE NATION. Oxford: Berghahn Books, 2009, str. 24-29).

' Zakon ¢&. 491/2001 Sb., o volbach do zastupitelstev obci a o zméné
nékterych zakont.

' Stav, kdy Gstavni predpisy cizinciim politick4 prava negarantuji, ale v praxi
jsou jim pfiznavana, je v Evropé pomerné obvykly, a bylo tomu tak uz pfed
pfijetim Maastrichtské smlouvy. Srov. Froewein, J. A.: Concluding Report to
the Heidelberg Colloquium on the Legal Position of Aliens in National and
International Law. In: Frowein, J. A., Stein, T. (eds.): THE LEGAL
POSITION OF ALIENS IN NATIONAL AND INTERNATIONAL LAW. New
York: Springer, 1987, str. 2087.
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do zastupitelstev obci i krajii pfiznal aktivni i pasivni volebni pravo
viem cizincim z tietich zemi s povolenym trvalym pobytem.'
Ministerstvo vnitra vSak jeho pfipomince — bez podrobnéjsi vécné
argumentace — nevyhovélo s odkazem na to, Ze soucasny stav neni
v rozporu s mezinarodnimi standardy.

Cilem tohoto pfispévku je proto piispét do diskuse o mozném
roz§ifeni politickych prav cizincl, a to prozkoumanim, jak velky
dopad by takové rozsiteni mohlo mit na vysledky voleb. Prace je
soucasti §ir§iho vyzkumu a navazuje na prizkum vyuzivani volebniho
prava obany EU."

2. CIZINC1 V CESKE REPUBLICE
Pobyt cizincti v CR #{di zakonem &. 326/1999 Sb., o pobytu cizincti na
uzemi Ceské republice a 0 zméné nékterych dalsich zakont, v platném
znéni. Zakon rozliSuje mezi postavenim cizincl z tfetich zemi a
obcanti EU a vymezuje n¢kolik druhl pobytu. V prvnim piipadé se
jedna o pobyt na dlouhodobé vizum nad 90 dnti (§ 30), dlouhodoby
pobyt v délce nad 6 mésici (§ 42) a trvaly pobyt (§6 5). V ptipadé
ob¢ana EU se rozliSuje pfechodny pobyt nad tfi mésice (§ 87a) a
trvaly pobyt (§ 87g). Pocty cizincl v jednotlivych téchto rezimech
jsou nasledujici:

Typ pobytu

Prechodny pobyt na dlouhodobé vizum — cizinci z tietich zemi

Dlouhodoby pobyt — cizinci z tfetich zemi

Trvaly pobyt — cizinci z tietich zemi

Pfechodny pobyt — obané¢ EU

Trvaly pobyt — ob¢ané EU

CELKEM

Tabulka ¢. 1: Pocet cizincii s pobytem na vizemi CR k 30. 4. 2011"

12 Srov. Ministerstvo vnitra: Vyhodnoceni zasadnich pfipominek uplatnénych
v meziresortnim pfipominkovém ftizeni k vécnému zadméru volebniho
zakoniku. (Material pro jednani vlady), 2011, str. 14-18.

13 Jeho piedb&zné vysledky jsem v Eervnu 2011 prezentoval na konferenci,
Ochrana zakladnich prav a svobod v proménach prava na pocatku 21. stoleti
(PF UK, 18.—19. kvétna 2011). Sbornik s pisemnou verzi ptispévku je dosud
v tisku.

' Udaje mi poskytlo Reditelstvi sluzby cizinecké policie.

Pocet cizincu

8428

141 538

132 542

87 862

58 124

428 494
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Cizinci ze tretich stath strvalym pobytem, kterych se tykala
pfipominka Vefejného ochrance prav (dale jen ,,VOP®), tvoifi mén¢
nez polovinu celkového poctu téchto cizincd s registrovanym pobytem
v CR. Divodem jsou relativné piisné podminky pro jeho udéleni:
nejde-li o néktery ze zakonem stanovenych vyjimeénych ptipadi,
povoleni k trvalému pobytu se vydava az po péti letech nepfetrzitého
trvalého pobytu na tizemi CR a Zadatel navic musi prokazat znalost
ceského jazyka (§ 70/2/h). Ze splnéni téchto podminek Ize proto
usuzovat, ze dotyény cizinec jiz ziskal k Ceské republice uzsi vazbu.
Je proto logické, Ze VOP navrhuje rozsitit subjekty volebniho prava
prave o tuto skupinu, a v dal$im rozboru budu pracovat pouze s ni.

Volebni pravo by ziskali pouze cizinci starsi 18 let, proto je tieba i pii
posuzovani jejich mozného vlivu na volebni vysledky pracovat pouze
s touto skupinou, coz celkovy pocet snizuje. Z hlediska zemé ptivodu
je jejich struktura nasledujici:

Zem¢ puvodu Pocet volict
Ukrajina 37725
Vietnam 25 686
Rusko 10 964
ostatni tfeti zeme 29101
CELKEM 103 476
Zemé puvodu Pocet volica
Slovensko 25383
Polsko 10 671
ostatni zemé& EU 16 091
CELKEM 52 145

Tabulka ¢. 2: Cizinci s trvalym pobytem starsi 18 let podle zemé
puvodul 5

5 Udaje o pottu cizinci mi poskytlo Reditelstvi sluzby cizinecké policie a
jsou aktualni k 30. 9. 2010; vSechna dale uvedena data o poétech cizincu
pochazeji ze stejné¢ho zdroje a ke stejnému datu. Vypocet podilu na celkovém
poctu voliét vychazi z udaji o poctu volici ve volbach do zastupitelstev
obci, které se konaly 15.-16. 10. 2010 a jsou pifevzaty z volebniho serveru
CSU (www.volby.cz).

(1,2 %)

(0,6 %)
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Jak je z tabulky vidét, rozsifeni volebniho prava by se tykalo zhruba
100 tisic osob, coz ¢ini zhruba 1,2 % celkového poctu volici. 1
v piipadé, Ze bychom k této skupiné ptipocitali trvale pobyvajici
cizince z Clenskych statih EU (ktefi uz volebni pravo maji), podil
nepiesahne ani dvé procenta. Zda se proto, Ze prakticky vliv cizinct
na vysledky voleb by byl jen omezeny a — i s ohledem na rozmanité
zem¢ puvodu — se nezdd mozné, ze by se vyprofilovala zvlastni
politicka  strana, reprezentujici  jejich  specifické  zajmy.
Pravdépodobnéjsi je proto piedstava VOP o tom, Ze by pfiznani
volebniho prava prohloubilo integraci cizincli, coZ by se projevilo i
tim, ze by sviij hlas odevzdali pro néktery ze zavedenych politickych
subjektu.

Nemitizeme vSak pominout, Ze volby do zastupitelstev obci probihaji
v jednotlivych obcich oddélené, a spiSe neZ celostatnimi pocty cizinctu
ma proto smysl analyzovat situaci v jednotlivych obcich. Nasledujici
tabulka proto ukazuje rozdéleni obci podle toho, kolik procent volic¢t
by v nich — hypoteticky — tvofili cizinci.

deil voli¢i- Pocet obci Procento obci
cizincl

>=20 % 4 0,1 %
>=15% 6 0,1 %
>=10% 12 0,2 %
>=5% 67 1,1 %
>=4% 68 1,1 %
>=3% 138 2,2 %
>=2% 433 6,9 %
>=1,5% 480 7,7 %
>=1% 900 14,4 %
>=0,5 % 1557 24,9 %
>0% 1103 17,6 %
0% 1483 23,7 %

CELKEM 6251 100 %
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Tabulka ¢&. 3: RozloZeni obci podle procenta cizinci'®

Z hlediska hodnoceni mozného vlivu se jako vyznamna jevi 5 %
hranice, coz odpovida uzaviraci klauzuli, po jejimz prekro¢eni ma
volebni strana Sanci na ziskani mandatt v zastupitelstvu. Jak vyplyva
z tabulky, podil cizincl tuto hranici pfekracuje v 89 obcich, coz
ptedstavuje asi 1,4 %. Pfi detailnim pohledu na tyto obce se vSak
ukaze, ze se vétSinou jedna o malé obce, kde se voli méné nez 10
clenti zastupitelstva, coz zplsobuje vyssi piirozeny prah pro ziskani
mandatu (napf. na Urovni 10 % a vysSe). Ani zde proto nelze
predpokladat, ze by rozsifeni volebniho prava vedlo k vytvaieni
specialnich volebnich stran cizinct; spiSe by néktery ze stavajicich
subjektli nabidl misto na své kandidatni listin€ jejich predstaviteli, aby
tak ziskal jejich hlasy. Vyjimkou by mohlo byt snad jen 10 obci, kde
podil cizinct pfesahuje 15 %, a dale mésto Cheb, kde by cizinci tvorili
témef 8 % volicl, coz by pii 30 zastupitelich mohlo vést k uspéchu
specifické volebni strany. Pravé v téchto obcich, kde je podil cizincti
vysoky, by vsak jejich politicka reprezentace mohla pfispét k dalsi
integraci a odstranéni ptipadnych problémi ve vzajemném souziti.

Na okraj je jest¢ mozné zminit, Ze ve vétsin€ z obci s velkym podilem
cizinci (> 10 %) je jejich sloZeni relativné homogenni. Prevladaji
obce s dominantnim zastoupenim obcanii Vietnamu (14 z 22),
v nékterych obcich dominuji také obcané Ukrajiny (5 z 22) a Ruska (2
z22). Vramci zemi EU se ucelenéjsi ohniska osidleni vyskytuji jen
ziidka, a to u obcan Rumunska a Bulharska, cizinci z ostatnich
clenskych statl jsou spiSe rozptyleni na celém uzemi.

3. ZAVER

Ze statistik o pobytu cizincii na tizemi CR vyplyva, Ze pokud by byla
akceptovana zasadni pfipominka Vefejného ochrance prav k vécnému
zaméru nového volebniho zakoniku a volebni pravo do zastupitelstev
obci ziskali i cizinci z tietich statii s trvalym pobytem v CR, jejich vliv
na vysledky voleb by s vysokou pravdépodobnosti nevedl ke vzniku
zvlastni volebnich stran, ale spise k jejich zastoupeni na kandidatkach
stavajicich subjektt. Lze tedy pfisvédcit tezi VOP, podle niz by toto
rozsiteni pfispélo k dalsi integraci cizinc a feSeni pfipadnych
problému vzajemného souziti.

' Udaje o pottu cizinci mi poskytlo Reditelstvi sluzby cizinecké policie a
jsou aktualni k 30. 9. 2010; vSechna dale uvedend data o poctech cizinci
pochazeji ze stejné¢ho zdroje a ke stejnému datu. Vypocet podilu na celkovém
poctu voli¢l vychazi z udaji o poctu volici ve volbach do zastupitelstev
obci, které se konaly 15.-16. 10. 2010 a jsou pifevzaty z volebniho serveru
CSU (www.volby.cz).
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