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Zména volebniho systému

Ceska republika
NALEZ
Ustavniho soudu
Jménem republiky

Ustavni soud rozhodl dne 24. ledna 2001 v plénu ve véci

navrhu prezidenta Ceské republiky na zru$eni ustanoveni § 27 véty
prvni, § 48 odst. 4, § 49 odst. 1 pism. b), ¢), d) a odst. 3 pism.

b), ¢),d), §50 odst. 1, 2a 3 a ptiloh¢. 1a2 zakona ¢.

247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky a o zméné
a doplnéni nekterych dalsich zakonti, ve znéni pozdéjsich piedpist
(dale jen "volebni zakon"), a navrhu skupiny senatorti Parlamentu
CR, zastoupené JUDr. K. S., na zrueni ustanoveni § 31 odst. 4
a§ 85 véty treti volebniho zakona za ucasti 1) Poslanecké
snémovny Parlamentu CR, 2) Senatu Parlamentu CR, jako uéastnikii
fizeni, a skupiny senétort Parlamentu CR, zastoupené JUDr. K. S.,
rovnéz jako vedlejsiho ucastnika, takto:

Ustanoveni § 27 véty prvni, § 31 odst. 4, § 48 odst. 4, § 50

odst. 1,2, 3,§ 85 véty tieti a priloh ¢. 1a 2 zikona ¢&.

247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky a o zméné
a doplnéni nékterych dalSich zakoni, ve znéni pozdéjSich piedpisi,
se zruSuji dnem vyhlaseni nalezu ve Sbirce zakoni.

Dnem vyhlaseni tohoto nalezu ve Sbirce zakonid pozbyva
soucasné platnosti vyhlaska Ministerstva financi ¢. 268/2000 Sh.,
kterou se stanovi bliZ§i podminky zpusobu sloZeni a vraceni kauce
v souvislosti s konanim voleb do Parlamentu Ceské republiky, a to
v Castech ustanoveni tykajicich se kauci pro volby do Poslanecké
snémovny.

Navrh na zruSeni ustanoveni § 49 odst. 1 pism. b), c), d),
odst. 3 pism. b), ¢), d) zdkona ¢. 247/1995 Sb., o volbach do
Parlamentu Ceské republiky a o zméné a doplnéni nékterych dalSich
zakoni, ve znéni pozdéjSich predpisi, se zamita.

Odtivodnéni
L.

Ustavni soud obdrzel dne 17. 7. 2000 navrh prezidenta Ceské
republiky na zruSeni ustanoveni § 27 véty prvni, § 48 odst. 4, §
50 odst. 1, 2 a3 apfiloh ¢. 1 a2 volebniho zakona pro rozpor
s ¢l. 18 odst. 1 Ustavy CR a na zruseni ustanoveni § 49 odst. 1
pism. b), ¢), d) a odst. 3 pism. b), c¢), d) volebniho zakona pro
rozpor s ¢l. 5 Ustavy CR a ¢l. 22 Listiny zékladnich prav a svobod
(dale jen "Listina").

V navrhu se uvadi, Ze ustanovenim § 27 véty prvni volebniho
zakona se vytvaii pro volby do Poslanecké snémovny 35 volebnich
krajl, coz piedstavuje v porovnani se stavem pred posledni novelou
volebniho zakona (8 volebnich krajti) zna¢né zvyseni jejich poctu.
Pfitom praveé pocet volebnich krajti je zékladnim znakem volebniho
systému ovliviiujicim v jeho ramci kvalitu promitnuti proporce
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odevzdanych hlast do podilu jednotlivych politickych subjektii na
ptidélenych mandatech. Ze stanoveného poctu volebnich kraji
vyplyva pocet mandatd pridélovanych v jednotlivych krajich,
pticemz plati, ze ¢im vice mandati se v daném obvod¢ rozdéluje,
tim je dany systém "pomérnéjsim". V disledku tohoto ustanoveni se
jednak volebni systém vychyluje opaénym smérem k vétSinovému
systému, jednak se vytvafi kromé zakonem stanovené uzaviraci
klauzule "ptirozena" uzaviraci klauzule, ktera bude ¢init v ramci
kraje pro kandidujici subjekt minimalné pies 10 % platnych hlast
potiebnych k ziskdni mandatu. Navrhovatel pochybuje, zZe takovéto
zkresleni proporcionality je pfiméfené a odivodnéné ve vztahu ke
stanovenému cili, tj. vytvofeni stabilni vlady.

K ustanoveni § 50 odst. 1, 2 a 3 se v ndvrhu uvadi, ze je jim
upraven zpiisob pfepoctu ziskanych hlasii na mandaty a Ze zvolena
metoda je modifikaci klasického d Hondtova systému volebniho
délitele, od néhoz se li§i pocatecnim délitelem, misto Cisla 1
Cislem 1,42. Tim dochazi k deformaci systému, ktery jesté
vyrazngji zvyhodni silngjsi politické subjekty, nyni jiz beztak do
urité miry zvyhodiované. Absence jakéhokoliv zdGvodnéni pro
zavedeni délitele v hodnot¢ 1,42 zpochybnuje pfimétenost zasahu do
proporcionality volebniho systému.

Podle navrhovatele tyto zasadni zmény zékladnich znakd
volebniho systému ve své komplexnosti piekracuji unosné meze,
v nichz se lze jeste¢ odchylit od zdsad systému pomérného
zastoupeni, aniz by ztratil svlij Ustavni charakter. K zavéru
o deformaci proporcionality volebniho systému vede navrhovatele
ijudikatura Ustavniho soudu ve vécech volebniho zékona.

V souvislosti s prezkoumanim ustavnosti pétiprocentni uzaviraci
klauzule (nalez ¢. 88/1997 Sb.) a pozadavku 3 % hranice ziskanych
hlast pro poskytnuti pfispévku na uhradu volebnich nakladi (nalez
&.243/1999 Sb.) Ustavni soud dospél k vyznamnym pravnim zavérim
a hodnocenim ohledn¢ vyvazenosti principu pfirozené diferenciace,
ktery je vlastni pomérnému systému, a principu ucelné integrace,
ktery ma byt soucasti tohoto systému pouze v omezené mife nezbytné
k zajisténi funkEnosti voleného organu. Navrhovatel je pfesvédcen,

Ze citovanymi ustanovenimi jednostranné zvyhodiujicimi silné
politické subjekty, byla vyvaZenost téchto principti v ramci
volebniho systému hrub¢€ narusena. Protoze na ustanoveni véty prvni

§ 27 volebniho zakona bezprostfedné¢ navazuji piiloha €. 1,
obsahujici seznam volebnich krajii pro volby do Poslanecké snémovny
s uvedenim jejich sidla, a ptiloha ¢.2, v niZ jsou stanoveny
maximalni pocty kandidat na kandidatnich listinach, je navrzeno
ijejich zruseni.

(..)

VIL

(..)

Podle ¢l. 18 odst. 1 Ustavy CR volby do Poslanecké snémovny se
konaji tajnym hlasovanim na zaklad¢ vseobecného, rovného a ptimého
volebniho prava, podle zasad pomérného zastoupeni. Jak je dale
uvedeno v ¢l. 18 odst. 2 Ustavy CR, volby do Senatu se konaji
tajnym hlasovanim na zéklad¢ vSeobecného, rovného a piimého
volebniho prava, podle zasad vétsinového systému. Z uvedeného tedy
plyne, e nase Ustava rozli§uje mezi "pomérnym zastoupenim"

a "vétsinovym systémem". Jakkoli v ¢l. 20 Ustavy CR se stanovi, e

Zdroj: NALUS - databdze rozhodnuti Ustavniho soudu



PLUS 42/2000 ze dne 24.01.2001 str. 3

dalsi podminky vykonu volebniho prava, organizaci voleb a rozsah
soudniho pfezkumu stanovi zakon, je mimo jakoukoli pochybnost, Ze
se tak mize stat jen v mezich a hranicich obou uvedenych
institutti. Zde pro vétsi srozumitelnost povazuje Ustavni soud za
nutné konstatovat, ze pomérny a vétSinovy princip predstavuji dva
odli$né principy politického zastoupeni, usilujici nalézt feSeni
odvekého problému demokratickych systémt plynouciho z napéti mezi
pretendovanou vladou vseho lidu a potfebou zabezpecit optimalni
funkcionovani tohoto systému. Zatimco k vyhodam vétSinového
zastoupeni nalezi mimo jiné to, Ze zabraiuje fragmentaci stran

a naopak podporuje jejich koncentraci, vytvoreni stabilni vlady,
umoziuje voliclim ptfimo rozhodnout, ktera politicka strana by méla
tvotit vladu misto toho, aby nechal toto rozhodnuti na koali¢nich
jednanich po volbach, nalezi k vyhodam pomérného zastoupeni mimo
jiné to, Ze umoziuje maximalni reprezentaci vSech nazord a zajmt

v parlamentu, zabranuje nadmérnym politickym vétSinam, podporuje
tvorbu vétSiny na zakladé jednani a kompromisu. Tyto ucinky jim
piipisované oba dva zékladni volebni systémy produkuji pouze za
urcitych socialnich a politickych podminek, a proto i pfi
hodnoceni uvedenych u¢inkdi musi byt brany v tvahu specifické
socialni a politické podminky existujici v riznych zemich.

Jiz v této ivodni ¢asti je tfeba rovnéz zduraznit, ze kazdy
socialni pojem je pravé touto svou socialni povahou podroben
procesu diferenciace. Tak kupt. ndhledy na to, co viibec 1ze chapat
pod pojmem demokracie, odliSuji se v fadé piipadi v takovém
stupni, Ze jsou zcela divergentni. Ani pojem "pomérné zastoupeni"
nelze proto spojovat s takovymi atributy, jako absolutni urcitost,
jedina definovatelnost, ale naopak nutno jej chapat a vykladat ve
spojitosti s nevyhnutelnosti procesu stalych zmén, s oscilovanim
na riznych dilcich plynulého kontinua, a proto s pouhou moZznosti
pfiblizovani se té Ci oné polaritni pozici. Jestlize posléze
uvedenou pouhou moznost aproximace idealné typickému modelu
pomérného zastoupeni uvedeme do souvislosti s procesem
diferenciace a integrace, potom zd4 se byt zcela evidentni, co
konstatoval Ustavni soud jiz ve svém nalezu sp. zn. P1. US 25/96
(¢. 88/1997 Sb.), totiz, ze jisté omezeni diferenciace pii
rozdélovani mandat je nevyhnutelné, a proto pfipustné. Smyslem
hlasovani je bezesporu diferenciace voli¢ského sboru. Cilem voleb
vSak neni pouze vyjadfeni politické vile jednotlivych voli¢u
a potizeni jen diferencovaného zrcadlového obrazu nazorovych
proudi a politickych postoji voli¢l. Protoze je lid téz
vykonavatelem statni moci - pfedevS§im prostfednictvim Parlamentu
CR - aprotoze vykon statni moci predpoklada schopnost piijimat
rozhodnuti, musi mit volby a volebni systém na zieteli i schopnost
takova rozhodnuti na zdklad¢ vtle vétSiny pifijimat. Konsekventnim
proporcionalnim obrazem vysledk hlasovéani ve skladbé snémovny
mohla by vzniknout politicka reprezentace rozstépend do vétsiho
poctu malych skupin s rozmanitymi zajmy, coz by tvorbu vétSiny
znaéne€ ztizilo nebo Gplné znemoznilo. V té fazi volebniho procesu,
v niz dochazi k rozdélovani mandati, se tedy stfeta s principem
diferenciace princip integrace, nebot’ z voleb ma vzejit takova
snémovna, kterd svym slozenim umoznuje vznik politické vétSiny
schopné jak vytvorit vladu, tak i vykonavat zdkonodarnou ¢innost,
jez ji dle Ustavy piislusi. Proto je z hlediska principu
reprezentativni demokracie piipustné zabudovat do volebniho
mechanismu samého uréité integracni stimuly tam, kde pro to
existuji zavazné duivody, zejména pak za predpokladu, Ze neomezenou
proporciondlni soustavou dojde k roztfisténi hlast mezi velky
pocet politickych stran, k bezbfehému "premnozeni" politickych
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stran, a tim k ohrozeni funkénosti a akceschopnosti, jakoz

i kontinuity parlamentniho systému. V tomto faktu tkvi pfipustnost
existence omezovaci klauzule, podminované vsak v kazdém pripadé
pouze zavaznymi divody a ve fazi stoupajici hranice odivodnitelné
jen zvlasté intenzivni zavaznosti. ZvySovani hranice omezovaci
klauzule nemuze byt neomezené, takze napi. 10 % klauzuli Ize jiz
povazovat za takovy zasah do proporcionalniho systému, ktery
ohrozuje jeho demokratickou substanci.

K uvedenému nélezu Ustavni soud v projednavané véci dodava,
ze je si dobre védom slozitosti socialniho a politického déni,
vnémz strukturovani spoleCnosti je provokovano plsobenim
odstiedivych, diferenciacnich spolecenskych sil, nepfedstavujicich
vSak v socidlnim procesu jeho jedinou konstituantu, ale
zaznamenatelnych vzdy jen v antinomickém postaveni vuci vSem
"dosttedivym" integra¢nim projevim. Stejné jako tyto "dostredivé"
integracni prvky, staly-li by se jedinym faktorem socialniho
vyvoje, by svym tlakem projevovanym ve sméru integrace a kooperace
findln¢ zrusily vSechny socialni struktury, a ptivedly by tak
lidskou spolecnost ke tvaru nepohyblivého monolitu, také naopak
neumérna dominance "odstfedivych", diferenciacnich, sil by lidské
déni pfeménila v rej jakoukoli komunikaci vyluéujicich projevil,
nezpusobilych ani k ndznaku strukturalni skladby. Také v samotném
zékladu strukturdlniho principu je tedy obsazen polaritné
a korelativné fundovany substrat, zabraiujici na jedné strané
neumérné difuzi struktur, na druhé strané vSak i dosazeni jiz
neumérného stupné integrace. Proces diferenciace muze tak plnit
svou zakladni funkci hnaci sily a tviréiho elementu historického
vyvoje a pokroku jen tehdy, realizuje-li se na ptidé kontinua mezi
krajnimi tendencemi, jejichz funkéni napéti vylucuje zaujimani
extrémnich pozic. Také v politické praxi pouzivany model
"pomérného zastoupeni” proto muize, a také musi, Cinit celou fadu
koncesi principu integrace, tak se vSak mize dit jen na urcitém
useku kontinua, kdy ke svému idealnimu typu ztstava "pfivracen",
jinymi slovy, kdy projevuje tendence se tomuto typu v jeho
zésadnich aspektech alespoii piiblizovat. Podle nézoru Ustavniho
soudu vSak v konkrétnim piipad¢, tedy v projednavané véci, zvyseni
poc¢tu volebnich kraji na 35 (§ 27 véta prvni), stanoveni
vypoctu podilt a prikazovani mandatu pomoci upravené d Hondtovy
formule (§ 50 odst. 1, 2, 3) pfedstavuje ve svém uhrnu takovou
koncentraci integracnich prvkd, jez ve svych dusledcich vede jiz
k opusténi kontinua, jesté zpusobilého zaznamenavat alespoil
"ptivraceni" k modelu pomérného zastoupeni.

K takovému zavéru Ustavni soud pfirozené nema k dispozici
zadny z prostiedkil exaktniho méfeni a zkoumani, ¢asto typickych
pro pfirodni védy, aje proto, stejné jako u socidlnich pojmil
ajevu vubec, odkazan spise na takové prostiedky, jakymi jsou
komparace, klasifikace, hodnoceni apod. I takové prostiedky mohou
vSak mit spolehlivou vypovidaci schopnost, zejména proto, Ze
v téchto pfipadech nejde o zachyceni urcitého statického bodu, ale
celkové dynamiky, na urcitém kontinuu se projevujici, tendence.

V tomto sméru, vychazeje ze zpravy Ceského statistického tGfadu ze
dne 28. 11. 2000, ¢j. 1694/2000, Ize porovnanim vysledkd voleb do
Poslanecké snémovny v roce 1998 s vysledky vypoctenymi dle novely
volebniho zakona dovodit, Ze ve volebnich krajich o celkovém poétu
35 by doslo k vyraznému zvySeni vstupniho prahu umoziujiciho
ziskani alespoii 1 mandatu. K nejmensimu zvySeni této pfirozené
uzaviraci klauzule by doslo ve volebnim kraji Liberec (10,49 %),
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Brno - mésto (10,78 %), zatimco k jejimu nejvétsimu zvySeni ve
volebnich krajich Ostrava - mésto (17,67 %), Usti nad Labem
(18,74 %), Teplice (18,87 %). V praméru, pokud jde o jednotlivé
volebni kraje, je tak tato pfirozend uzaviraci klauzule vyjadrena

vysi 14,69 %. To vie vede Ustavni soud k zavéru, Ze novela
volebniho zakona v ustanovenich § 27 véty prvni, § 50 odst. 1, 2,

3, tykajicich se poétu volebnich kraji a volebniho délitele,

stejné jako ustanoveni § 48 odst. 4, zavadéjici nejnizsi pocet
mandati ve volebnim kraji na 4 - coZ je v rozporu s principem
rovnosti volebniho prava zakotvenym v ¢l. 18 odst. 1 Ustavy CR

- uvadi, pokud jde o pomérné zastoupeni, do volebniho procesu
tykajiciho se voleb do Poslanecké snémovny spiSe nez prvky
pomérného zastoupeni prvky, pfedstavujici ve svém souhrnu jiz
jakysi hybrid, s takovym hybridem viak Ustava CR nepoéita, nebot’
rozliuje pouze pomérné zastoupeni a vétSinovy systém. Jestlize

v systému pomérného zastoupeni se stava irelevantni vile voli¢lt

v rozsahu pohybujicim se v jednotlivych krajich od 10,49 % do
18,87 %, tedy v priméru v rozsahu 14,69 %, potom podle nazoru
Ustavniho soudu tato skute¢nost jiz evidentnd vypovida

0 zpochybnéni viile samotného suveréna. Rozhodl-li se ustavodarce,
pokud jde o volby do Poslanecké snémovny, pro uplatnéni pomérného
zastoupeni, potom i pfi respektovani integracnich stimulli a dirazu
kladeném na funk¢nost demokratického politického systému tfeba
soucasné sledovat nezbytnost reflektovani viile co mozna nejvyssiho
poétu voli¢i. Jakkoli tedy ziskané tidaje Ceského statistického
ufadu se v tomto sméru jist¢ v mnohém mohou jevit jako
diskutabilni, napft. proto, ze pii volbach v roce 1998 by voli¢

mohl reflektovat G¢inky odlisné pravni Gpravy, podle nazoru
Ustavniho soudu navzdory tomto faktu mozné diskutability ve své
podstaté jsou zcela evidentni vypovédi o existenci jiz
konstatované zakladni tendence k disfunkéni a nepfipustné
hypertrofii integraénich prvki v systému pomérného zastoupeni,
evidentni vypovédi nejen proto, ze pfi jakychkoli volbach nelze
pfinejmensim obdobné situace vyloucit, ale také z toho diivodu, ze
integracni tendence jsou vyrazné¢ znasobeny 1 upravenym

d Hondtovym systémem, vyjadienym v daném piipadé volebnim
délitelem 1,42. Urcujicim momentem v systému pomérného zastoupeni
je totiz velikost volebnich obvodd, takze jako na jedné strané,

¢im véEtsi je obvod, tim vice se volebni vysledek pfiblizuje
principu proporcionality, na stran¢ druhé, ¢im mensije volebni
obvod, tim vyraznéji se uvedeny vysledek tomuto principu jiz
vzdaluje. Navic je rovnéz zcela evidentni, e ¢l. 18 Ustavy CR ma
na mysli pravé globalni efekt modeld pomérného zastoupeni, totiz
volbu Poslanecké snémovny podle zasad pomérného zastoupeni jako
celku. Pokud by zakonodarce mél na mysli odlisSny efekt, musel by
¢l. 18 Ustavy CR formulovat nikoli globalné ("volby do Poslanecké
snémovny se konaji . podle zasad pomérného zastoupeni"), ale musel
by tento zdmér vyslovné stanovit, kupf.jako Spanélskd tstava

v ¢l. 63 formulaci, Ze se volby provadéji v kazdém (jednotlivém)
volebnim obvodu podle systému pomérného zastoupeni. Timto zpisobem
Spanélska tstava jasné¢ vyjadfila partikularizaci efektu pomérného
zastoupeni pro ucely kombinace proporcionalnich a vétSinovych
prvkl pfi rozdélovani mandati v jednotlivych obvodech, takové
fedeni viak Ustava CR neobsahuje.

Jen pro srovnani je tieba navic konstatovat, Ze obdobné
uvazoval i bavorsky Ustavni soud ve svém rozhodnuti ze dne 24. 4.
1992, ¢j. V£. 5-V-92, v némz mimo jiné uvedl, Ze zdkladnimu pravu
volebni rovnosti neodporuje, jestlize je provedeno rozdéleni
poslaneckych kiesel piipadajicich na volebni obvod podle ¢l. 23
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odst. 1 véty druhé LWG a nyni rozdélenych do 7 volebnich obvodd.
Takové ustanoveni o rozdéleni se ale musi orientovat na vyssi
hlasu s cilem pfivodit slozeni Zemského snému podle
proporcionalniho rozdéleni mist v celé zemi. Jestlize jsou

k dispozici pro rozdéleni kiesel v ramci volebniho obvodu rizné
prepocitavaci metody, musi se zakonodarce rozhodnout pro metodu,
ktera se tomuto cili co nejvice priblizuje. Oddélena aplikace

d Hondtovy metody nejvyssiho poctu pii rozdélovani povinného
podilu kiesel muze vést v jednotlivych volebnich obvodech

k znevyhodnénim malych stran po celé zemi a k vysledku, jenz neni
sluditelny se zakladnim pravem volebni rovnosti. Rozdg€leni
poslaneckych mandatt musi zrcadlit co mozné nejptesnéji pomer sil
stran zastoupenych v Zemském snému podle poctu pro né odevzdanych
hlasti v celé zemi, pficemz u zaddné strany by proto neméla
vyplynout odchylka vétsinez 1 kieslo. K uvedenému Ustavni soud
v projednavané véci dodava, ze volebni délitel zacinajici podle
ustanoveni § 50 odst. 1 volebniho zakona ¢islem 1,42 znasobuje
tuto odchylku tak, ze u jednotlivych stran ¢ini nékolikanasobek
zminéného jednoho kfesla.

Ze vsech uvedenych divodt jsou proto v bodé 1 uvedena
ustanoveni § 27 véty prvni, § 48 odst. 4, § 50 odst. 1,2,3,ana
né navazujici pfilohy €. 1 a 2 zékona €. 247/1995 Sb., ve znéni
pozdgjsich predpist, v rozporu s &l. 1, 1. 5 Ustavy CR a ¢&l. 22
Listiny zakladnich prav a svobod, ¢l. 9 odst. 2 Ustavy CR, jakoz
i ¢l 18 odst. 1 Ustavy CR.

(..)

Tento nalez je vykonatelny dnem jeho vyhlaseni ve Sbirce
zékon.

Pouceni:

Proti rozhodnuti Ustavniho soudu se nelze odvolat.

V Brné dne 24. ledna 2001

Zdroj: NALUS - databdze rozhodnuti Ustavniho soudu



