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176

NALEZ
Ustavniho soudu

Jménem republiky

Ustavni soud rozhodl pod sp.zn. Pl. US 14/14 dne 19. kvétna 2015 v plénu sloZeném
z predsedy soudu Pavla Rychetského a soudcti Jaroslava Fenyka, Vlasty Formankové, Vladimira Kir-
ky, Tomase Lichovnika, Jana Musila, Vladimira SladeCka, Radovana Suchanka, Katefiny Siméackové,
Vojtécha Simi¢ka, Milady Tomkové a Jifiho Zeméanka (soudce zpravodaj) o navrhu Nejvyssiho sprav-
niho soudu na zruSeni § 47 zakona ¢. 62/2003 Sb., o volbach do Evropského parlamentu a o zméngé
nékterych zakond, a § 48 odst. 1 ve slovech ,,, které postoupily do skrutinia,” téhoz zakona za ucasti
Poslanecké snémovny a Senatu Parlamentu Ceské republiky jako aéastnika fizeni

takto:
Navrh se zamita.
Odavodnéni

L
Navrh na zah4jeni fizeni

I. a)
Prabeh fizeni pfed Nejvy$sim spravnim soudem

1. Nejvy§si spravni soud (dale téZ ,navrhovatel”) projednaval véc navrhovatelek a) Mgr. Ale-
xandry Uhlové, b) Pavliny Pacakové a c) Strany zelenych, vSechny zastoupeny advokatem Pav-
lem Uhlem, o navrhu na vysloveni neplatnosti volby kandidatd Mgr. Tomase Zdechovského
a Ing. Mgr. Miroslava Poche ve volbach do Evropského parlamentu, konanych ve dnech 23.a24. 5.
2014,

2. Usnesenim ze dne 24. 6. 2014 ¢. j. Vol 16/2014-69 Nejvy$8i spravni soud pterudil fizeni
a podle &l 95 odst. 2 Ustavy Ceské republiky (déle jen ,.Ustava®) stejného dne piedlozil Ustavnimu
soudu navrh na zruSeni ustanoveni § 47 a § 48 odst. 1 ve slovech , , kter¢ postoupily do skrutinia,*
zakona &. 62/2003 Sb., o volbach do Evropského parlamentu a o zm&n& nékterych zakont. Rizeni pie-
rusil na dobu, neZ Ustavni soud o navrhu na zrueni napadenych ustanoveni rozhodne.

Lb)
Podstatny obsah navrhu

3. Nejvyssi spravni soud vychazel z toho, Ze ¢l. 223 Smlouvy o fungovani Evropské unie (dale
jen ,.SFEU®) predpoklada jednotnou volebni proceduru voleb do Evropského parlamentu, avsak dosud
k nému nebyl pfijat provadéci predpis. Proto piedstavuje rozhodnuti zastupcu ¢lenskych stati v Radé
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76/787/ESUQ, EHS, Euratom ze dne 20. 9. 1976 o volb¢ ¢lentt Evropského parlamentu ve vieobec-
nych a pfimych volbach (dale téz jen ,Akt™), doplnéné¢ rozhodnutim Rady 2002/772/ES, Euratom,
jediny spole¢ny ramec, v némz se v soucasné dobe pohybuji Clenské staty pii pfijimani vnitrostatnich
uprav. Ustanoveni ¢l. 1 Aktu (v konsolidovaném znéni) stanovuje, Ze ¢lenové Evropského parlamentu
maji byt v kazdém clenském statu voleni ,,podle zasad pomérného zastoupeni™. Ustanoveni ¢l. 2 za-
chovava ¢lenskym statim pravo ziizovat volebni obvody nebo jinym zpisobem dale ¢lenit své volebni
oblasti, nebude-li tim celkové dotfen pomérny charakter volebniho systému. A kone¢né ¢l. 3 Aktu
umoziiyje Clenskym statlim ,,stanovit minimalni prah pro piidéleni mandati. Tento prah viak nesmi
byt na vnitrostatni Grovni stanoven tak, aby presahoval 5 % odevzdanych hlas.” Ustanoveni ¢l. 8
Aktu pak upravuje vztah k vnitrostatnimu zakonodarstvi takto: ,,S vyhradou ustanoveni tohoto aktu se
volebni postup v kazdém c¢lenském staté fidi vnitrostatnimi ptedpisy. Témito vnitrostatnimi predpisy,
jez mohou pfipadné, pokud je to vhodné, zohlediovat zvlastnosti v ¢lenskych statech, nesmi byt cel-
kové dotéen pomérny charakter volebniho systému.*

4. Dne 22. 11. 2012 ptijal Evropsky parlament usneseni o volbach do Evropského parlamentu
vroce 2014 [2012/2829(RSP)], ve kterém vyzval ¢lenské staty, aby ve svém volebnim pravu
v souladu s ¢lankem 3 [Aktu] zavedly vhodné a vyvazené minimalni limity pro rozdéleni kiesel,
aby se tak tadné zohlednila volba ob&anti, kterou vyjadrili ve volbach, a soulasné se zajistila funkénost
Parlamentu”. Tuto vyzvu ucinil Evropsky parlament zejména s ohledem na nové uspofadani volby
Evropské komise, které zavedla (od 1. prosince 2009) Lisabonska smlouva pozménujici Smlouvu
o Evropské unii a Smlouvu o zalozeni Evropského spoleCenstvi (dale jen ,.Lisabonska smlouva™),
a s ohledem na zmény ve vztahu mezi Evropskym parlamentem a Evropskou komisi, které nastanou
pocinaje volbami v roce 2014. Evropsky parlament vyjadiil domnénku, Ze spolehliva vétsSina europo-
slancti bude mit zasadni vyznam pro stabilitu legislativnich postupli Evropské unie (dale téz jen ,,EU*)
a dobré fungovani jeji exekutivy.

3. Navrhovatel vychazi z toho, Ze v Ceské republice je zakonem zavedena p&tiprocentni uzavira-
ci klauzule pro volby do Evropského parlamentu. Evropské pravo takovouto Upravu umoZiiuje za
podminky, Ze nebude celkové dotéen pomérny charakter volebniho systému. Neuklada vsak ¢lenskym
statiim povinnost, aby uzaviraci klauzuli zavedly, takZe tyto volby se fidi vnitrostatnim pravem jako
celkem.

6. Ve volbach do Evropského parlamentu, konanych v kvétnu 2014, byly na zikladé uvedenych
ustanoveni zakona €. 62/2003 Sb., o volbach do Evropského parlamentu a o zméné nékterych zakont,
ve znéni pozdéjsich predpist, (dale téz ,,zakon o evropskych volbach™ nebo ,,zakon o volbach do Ev-
ropského parlamentu™) mandaty europoslanci v Ceské republice rozdgleny takto:

Strana Platné hlasy Volebni délitel
Mandity
¢. nazev celkem v % 1 2 3 4 5
Kfest’anslgé a demokraticka
5 unie — Ceskoslovenskd 150792 | 993 150792 | 7539 50264 37698 | 301584 3
strana lidova

7 Koalice TOP 09 a STAN 241747 | 1595 | 241747 | 1208735 | 80582.34 | 6043675 | 483494 4
10 Ripmmpsieled sir 166478 | 1098 | 166478 | 83239 | 55492.67 | 416195 | 332956 3

Cech a Moravy
14 Ceska strana socidin 214800 | 14,17 | 214800 | 107400 | 71600 53700 42960 4

demokraticka
16 ANO 2011 244501 | 16,13 | 244501 | 1222505 | 81500.34 | 61125.25 | 48900,2 4
20 | Obéanska demokratické sirana | 116389 | 7,67 116389 | 581945 | 3879634 | 29097,25 | 23277.8 2
24 | Strana svobodnych obdani | 79 540 524 79540 39770 | 26513.34 | 19885 15908 1
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7, Pokud by vSak ptedmétna pétiprocentni uzaviraci klauzule nebyla uplatnéna, byly by mandaty
rozdéleny nasledujicim zpasobem:

Strana Platné hlasy Volebni délitel
Mandaty
¢. nazev celkem v % 1 2 3 4 3
Kfestanskd a demokraticka
5 unie — Ceskoslovenska 150792 | 9,95 | 150792 | 75396 | 50264 | 37698 | 301584 2
strana lidova
7 Koalice TOP 09 a STAN | 241747 | 1595 | 241747 | 120873,5 | 80582.34 | 60436,75 | 48349.4 4
10 Konmsiieled sirana 166 478 | 1098 | 166478 | 83239 |55492.67 | 416195 | 33295.6 3
Ccch a Moravy
14 e 214800 | 14.17 | 214800 | 107400 | 71600 | 353700 | 42960 3
demokraticka
16 ANQ 2011 244501 | 16,13 | 244501 | 122250,5 | 81500.34 | 6112525 | 48500,2 4
20 | Obganské demokraticka strana | 116389 | 7,67 | 116389 | 58194.5 | 38796.34 | 2909725 | 23277.8 3
23 Strana zelenych 57240 | 3,77 | 57240 | 28620 | 19080 | 14310 | 11448 1
24 | Strana svobodnych obant | 79540 | 524 | 79540 | 39770 |26513,34| 19885 | 15908 1
32 Ceska piratska strana 72514 | 478 | 72514 | 36257 |24171,34 | 18128,5 | 14502.8 1
8. Z téchto udajl je podle nazoru Nejvy$siho spravniho soudu ziejma pravdivost tvrzeni navrho-

vatelek, Ze v dasledku uplatnéni zakonné pétiprocentni uzaviraci klauzule byli mezi jinymi zvoleni téz
kandidati Toma§ Zdechovsky (KDU-CSL) a Miroslav Poche (CSSD), zatimeo jinak by tyto dva man-
daty ziskali Ivan Barto$§ [Ceska piratska strana (dale téZ jen , Pirati*)] a Ondrej LisSka (Strana zele-
nych).

9. Nejvy§si spravni soud tvrdi, Ze z pohledu volice strany, ktera byla kvili uzaviraci klauzuli
vyfazena ze skrutinia, dochazi k ,,propadnuti” jeho hlasu. Politicky nazor takového volice v diisledku
toho neni zadnym zphsobem reprezentovan v zastupitelském sboru a neni pfitomen v jeho rozhodova-
ni. Vzhledem k omezenému poétu mandatt a k tomu, ze mandat neni délitelny, bude prirozeng vzdy
existovat skupina takovychto nereprezentovanych voli¢h malych stran. AvSak v dasledku aplikace
uzaviraci klauzule vzrostl ve volbach do Evropského parlamentu v roce 2014 pocet platnych, ale ne-
zohlednénych hlasi na 301 245, tedy na 19,88 % z celkového poctu platnych hlast. Procentni podil
nezastoupenych voli¢i tak presahl dokonce i volebni zisk nejuspésngjsi strany ve volbach (ANO 2011,
ktera ziskala 244 501, tedy 16,13 % platnych hlast). Krom toho, z pohledu kandidatii 1ze poukazat téz
na to, Ze v dusledku aplikace uzaviraci klauzule je strana, za kterou kandidovali, ktera v8ak nedosahla
stanoveného procentniho vysledku, automaticky vyfazena ze skrutinia. Tim se dosazené mandaty sta-
vaji z hlediska poctu odevzdanych hlast ,.Jevn&§imi“ pro strany, které naopak uzaviraci klauzuli pie-
konaji. Lze to demonstrovat na volbach v roce 2014, kdy nejniz$im pocétem hlast postatwjicim k zisku
mandatu byl po&et 50 264 (1j. poget hlasti odevzdanych pro KDU-CSL déleny tfemi), zatimco Piratim
nepostacoval k ziskani alespon jednoho mandatu ani vyrazné vyssi pocet odevzdanych hlast, te-
dy 72 514. Z pohledu pfistupu k volenym funkcim nelze dale pominout fakt, ze vyfazenim ze skrutinia
propadaji téz vSechny odevzdané preferencni hlasy. V téchto volbach tak napfiklad prvni kandidat
Piratt Ivan Barto§ ziskal 12 644 preferencnich hlasti a nestal se poslancem Evropského parlamentu,
zatimco (spé3ngjs$i z obou napadenych kandidati Toma§ Zdechovsky neziskal ani poloviéni pocet
preferenc¢nich hlasii (celkem 5 063).

10. Podle nazoru navrhovatele tak napadena zakonna ustanoveni omezuji volnou, resp. svobodnou
soutéz politickych sil v demokratické spoleénosti [&1. 5 Ustavy, resp. ¢l. 22 Listiny zékladnich pray
a svobod (dale jen ,,Listina®)], rovnost hlasovaciho prava vSech voli¢h (¢l. 21 odst. 3 Listiny) i pravo
na pristup obCani k volenym funkcim za rovnych podminek (¢l. 21 odst. 4 Listiny). Takovéto omezeni
politickych prav by bylo pfipustné za pfedpokladu, Ze by sledovalo legitimni cil a bylo by zpiisobilé
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tohoto cile dosahnout, bylo by potfebné a zaroven by zakonodarcem zvolené feSeni omezovalo prava
zaru¢ena astavnim potaddkem pouze v mife nezbytné pro dosazeni sledovaného cile. Tyto divody vsak
v daném piipade€ navrhovatel neshledal.

11. Navrhovatel poukazal na judikaturu Ustavniho soudu, ktera se tykala problematiky uzaviraci
klauzule v ptipad& voleb do Poslanecké sndmovny Parlamentu Ceské republiky [srov. nalez sp. zn.
Pl. US 25/96 ze dne 2. 4. 1997 (N 37/7 SbNU 251; 88/1997 Sb.); viechna rozhodnuti Ustavniho soudu
jsou téz dostupna na http://nalus.usoud.cz] a dale v pfipadé voleb do obecnich zastupitelstev
[stov. usneseni sp. zn. IV. US 54/03 ze dne 25. 8. 2004 (ve SbNU nepublikovano)]. V citovaném nale-
zu sp. zn. P1. US 25/96 Ustavni soud uréitou disproporci z hlediska rovnosti volebniho prava akcepto-
val, coZ odiivodnil tim, Ze mohou vstoupit do hry i ,,jiné zavazné ditvody, jez vyplyvaji z uicelu a funkce
voleb v demokratické spolecnosti ... |[nebot’| cilem voleb ... neni pouze vyjadreni politické ville jednot-
livych voli¢ti a pofizeni jen diferencovaného zrcadlového obrazu ndzorovvch proudii a politickych
postojii volict.“ Podle Ustavniho soudu je proto ,pripustné zabudovat do volebniho mechanizmu sa-
mého urcité integracni stimuly”, napt. v podob¢ umélé 5% uzaviraci klauzule, jejiz integratni role
napomaha tvorb¢ vétsiny (& vétsin) schopné dospét k rozhodnuti a umoziuje sestavit funkéni viadu
Bez jeji aplikace by mohla vzniknout , politicka reprezentace rozstépend do vétsiho poctu malych sku-
pin s rozmanitymi zdjmy, cof by tvorbu vétsiny znacné ztizilo nebo iiplné znemoznilo.” Ustavni soud
v8ak neopomnél zddraznit, e ,, existenci omezovaci klauzule je tfeba v kazdém pripadé podminit pou-
ze zavaznymi divody* a ze i pro omezovaci klauzuli plati ... zdsada minimalizace statniho zdsahu
v poméru ke stanovenému cili. Proto je treba vykladat i potrebu volebnich omezeni restrikiivné. *“ (zvy-
raznéni doplnéno). V duchu této argumentace obstala t€Z 5% uzaviraci klauzule uplatiiovana
v komunalnich volbach, byt vtomto pfipadé se argumentace ve prospéch ustavnosti 5% uzaviraci
klauzule oslabuje.

12. Navrhovatel se domniva, Ze Evropsky parlament a volby do tohoto zastupitelského sboru se od
dtive posuzovanych piipadd li%i natolik, Ze divody citovanych rozhodnuti Ustavniho soudu jiZ nelze
na posuzovanou véc bez dalsiho ptenaset. Evropsky parlament totiz hraje ve fungovani Evropské unie
kvalitativné jinou roli nez narodni parlamenty ve fungovani ¢lenskych stati. Nema jako celek ani pfi-
mou zakonodarnou iniciativu (musi se obracet na Evropskou komisi) a ke schvaleni pravniho pfedpisu
je nutné, aby dospél k dohod¢ s Radou EU tvofenou piislusnymi ministry ¢lenskych stati. Také vliv
tohoto zastupitelského sboru na podobu ptedniho exekutivniho télesa, Evropské komise, je stale ome-
zeny — Evropsky parlament voli jejiho predsedu a vyjadiuje diavéru Evropské komisi jako celku, ta je
v8ak sestavena z kandidatli jednotlivych ¢lenskych stati a nemusi odrazet politické sloZzeni Evropskeé-
ho parlamentu. Clenské staty si nadale zachovavaji rozhodujici vliv na chod Evropské unie a Evropsky
parlament se teprve v poslednich letech postupné pfiblizuje pozici rovnocenného , hrace“. Siroké spek-
trum politické reprezentace v Evropském parlamentu proto mlize pfispét ke zvySeni legitimity pfija-
tych rozhodnuti a obavy ze sniZzeni akceschopnosti evropské legislativy a exekutivy,
jez by z riznorodosti zastoupenych politickych nazord vyplyvaly, nemaji vérohodny podklad. Napa-
dené ustanoveni zdkona proto nesleduje, s ohledem na aktualni postaveni Evropského parlamentu
v systému instituci Evropské unie, jinak legitimni cil spocivajici v integraci politické vile elektoratu.
Tento zavér nemize podle navrhovatele zvratit ani skuteénost, 7ze usnesenim Evropského parlamentu
ze dne 22. 11. 2012 byla ucinéna vyzva ¢lenskym statim ,,aby ve svém volebnim pravu v souladu
s ¢lankem 3 [Aktu] zavedly vhodné a vyvazené minimalni limity pro rozdéleni kiesel, aby se tak fadn¢
zohlednila volba ob&ant, kterou vyjadfili ve volbach, a soucasné se zajistila funk&nost Parlamentu®.
Jakkoli pouha politicka proklamace momentalni vétSiny Evropského parlamentu totiz nemiZe byt
relevantnim referenénim kritériem pro posouzeni souladu 5% uzaviraci klauzule s istavnim pofadkem
Ceské republiky, nelze nevidét, 7e i podle citovaného parlamentniho usneseni maji byt minimélni limi-
ty pro rozdéleni kiesel ,,vhodné™ a ,,vyvazené™. Byla-li motivem zakonodarce k uzdkonéni umélé uza-
viraci klauzule v maximalni vy3i 5 % podle (fakultativniho) ustanoveni ¢l. 3 Aktu jen skutecnost, Ze je
to — slovy diivodové zpravy — v Ceské republice obvyklé, t&7ko mluvit o vhodnosti a vyvaZzenosti ta-
kového umélého zasahu do rovnosti hlasovaciho prava a soutéZe politickych stran v evropskych vol-
bach.
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13. I kdyby v8ak potfeba ,integratni pobidky” vbudoucnu zesilila spolu s postupné
se roz§itujicimi pravomocemi Evropského parlamentu, neni podle nazoru navrhovatele uzaviraci klau-
zule zplisobila tento cil naplnit. Uvazovat o integra¢nich ¢i diferenciacnich efektech Ize totiz pouze
optikou kolektivniho télesa z trovné jeho celku, nikoli z pohledu jednotlivych vyse€i Evropského
parlamentu volenych v jednotlivych ¢lenskych statech. Seznamy kandidath nesestavyji celoevropské
politické strany, a k integraci politickych sil v Evropském parlamentu tudiz dochazi napii¢ narodnimi
kontingenty. | jediny poslanec zvoleny za urditou stranu v uréitém stat€ se tak miiZze stat soucasti po-
¢etné koalice stejné politicky zaméfenych stran, a naopak pocetna skupina poslanct silné narodni stra-
ny nemusi nalézt spoleénou fe¢ s zadnym ze stavajicich politickych blokd, a muze tak predstavovat
dezintegratni prvek. Predstava, Ze by uzaviraci klauzule na narodni urovni mohla jakkoliv pfispét
k integritd politického spektra v Evropském parlamentu, je tak spiSe iluzorni. V Ceské republice se
voli pouze mala vyse¢ viech poslanci (21 z celkového poétu 751 reprezentantd), tudiZ integraéni efekt
uzaviraci klauzule pouzité v Ceské republice na celkovou akceschopnost Evropského parlamentu za-
konité vzdy zlistane velmi omezeny.

14, Kone¢né ma navrhovatel za to, Ze i kdyby uzaviraci klauzule k dosazeni sledovaného cile (mé-
-li jim byt integrace politicke reprezentace na evropskeé Urovni) pfispét mohla, pak neni feSenim
v demokratické spoleénosti nezbytnym, nebot jeji roli — ptinejmengim v Ceské republice s ohledem na
nizky pocet piidélovanych mandatii — dostate¢ng uginné sehrava tzv. pfirozeny prah dany zvolenou
metodou pfidélovani mandatd. V poslednich volbach do Evropského parlamentu konanych v Ceské
republice by napiiklad (bez zapocitini uzaviraci klauzule) postatoval pro ziskani jednoho mandatu
evropského poslance volebni zisk Strany zelenych ve vysi 3,77 % z platnych hlast. Pfirozeny prah pak
predstavuje volebni zisk strany Usvit pfimé demokracie ve vysi 3,12 % platnych hlast, ktery by i pii
neexistenci umglé uzaviraci klauzule k ziskani mandatu nepostacoval. Pfirozeny prah lze samoziejms
jen tézko predikovat doptedu a jeho vysledna hodnota zjistovana po volbach zilezi vzdy mimo jiné na
poctu kandidyjicich stran (pfip. téZ na velikosti volebniho obvodu, coz vSak u voleb do Evropského
parlamentu nehraje roli, nebot’ celd Ceska republika je de lege lata jednim volebnim obvodem). Pesto
v8ak 1ze na praktickém ptikladu poslednich voleb do Evropského parlamentu demonstrovat, ze pfiro-
zeny prah omezuje pfistup malych politickych stran do Evropského parlamentu a plni urCitou inte-
graéni funkci sdm o sob€. To spolu s dfive uvedenymi argumenty podkopava piedstavu o nezbytnosti
dalsiho umélého omezeni rovné soutéze politickych stran v podobé uzaviraci klauzule.

15. Navrhovatel poukazuje rovnéz na skute¢nost, Ze umélou uzaviraci klauzuli v letodnich volbach
do Evropského parlamentu uplatiiovala zhruba polovina ¢lenskych statd. Nejvyssi pfipustnou vysi
uzaviraci klauzule (5 %) zavedly kromé& Ceské republiky staty jako Francie (ta dokonce na kazdy
z volebnich obvodil zvlast'), Chorvatsko, Litva, Loty$sko, Mad'arsko, Polsko, Rumunsko a Slovensko,
niz§i se uplatiiuje napf. v Italii, Rakousku, Svédsku a Recku (3 %). Nutno podotknout, Ze v piipadd
statli s velmi malym poctem kiesel v Evropském parlamentu nemd uzaviraci klauzule zadny prakticky
vyznam, nebot’ pro ziskani alespoil jednoho mandatu byva potfeba mnohem vice hlasu, nez kolik od-
povida nejvyssi piipustné uzaviraci klauzuli (napft. slovinska DeSUS ve volbach do Evropského par-
lamentu v roce 2009 ziskala 7,2 % hlast, ¢imz sice piekrocila tehdejsi ¢tyfprocentni uzaviraci klauzu-
11, ale nestacilo ji to na ziskani zddného z tehdy rozdélovanych sedmi mandatd). Mezi staty, jez uzavi-
raci klauzuli pro volby do Evropského parlamentu neuplatiiuji, jsou nicméné i staty zastoupené
v Evropském parlamentu velkym poétem kiesel, napt. Spojené kralovstvi (73 mandatt), Span&lsko
(54 mandati) ¢i stat s vitbec nejvy$$im podtem mandatii (96 z celkového poétu 751), tedy Némecko,
kde se diive zavedena uzaviraci klauzule jiz neaplikuje, a to na zaklad€ rozhodnuti Spolkového Gstav-
nfho soudu.

16. Navrhovatel rovnéz ptfipominda, Ze némecky Spolkovy tstavni soud shledal jako protitstavni
nejen uzaviraci klauzuli ve vysi 5 % (srov. rozsudek ze dne 9. 11. 2011 ve spojenych vécech 2 BvC
4/10 a dalsi), ale dokonce 1 nasledné uzakoné€nou klauzuli ve vysi 3 % (srov. rozsudek ze dne 26. 2.
2014 ve spojenych vécech 2 BvE 2/13 a dalsi), a to presto, Ze v némeckém kontextu jsou uvahy
o deformaci rovnosti volebniho prava v disledku umglé uzaviraci klauzule oproti kontextu ¢eskému
citeln€ oslabeny, nebot’ pfirozeny prah se ve Spolkové republice Némecko v poslednich evropskych
volbach pohyboval kolem pouhého piil procenta.
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L¢)
Odlisné stanovisko nékterych soudct

17. Ke shora citovanému usneseni €. j. Vol 16/2014-69 pfipojili odlidné stanovisko soudci Zdengk
Kihn, Radan Malik a Miloslav Vyborny. V ném piedevsim vyjadfili svoje pochybnosti ohledné pro-
jednatelnosti piedmétného navrhu, a to proto, e vysledek fizeni pied Ustavnim soudem nemize mit
na platnost volby obou napadenych kandidatl Zadny vliv. Volby jiz probéhly, a to plné v souladu
s platnym a G¢innym zakonem. Je nevyvratitelnym faktem, Ze voliéi pfizplsobovali svou volbu nejen
svym politickym preferencim, ale i existujicim volebnim pravidlim, tedy také pétiprocentni uzaviraci
klauzuli. Diléi ,,smazani® vysledki voleb a pfidé¢leni mandatu dvéma jinym kandidatam by i v piipads,
7e by (snad) Ustavni soud dovodil protiustavnost uzaviraci klauzule, vedlo k naprostému zatemnéni
volebniho vysledku. Vedlo by k popteni viile voli¢t, ktefi hlasovali podle jednech pravidel a ex post
by se dozvédli, Ze vlastné hlasovali podle pravidel jinych. NemiiZe-li mit rozhodnuti Ustavniho soudu
zadny vyznam pro véc samu, soud viibec nemiZe podat piislusny navrh.

18. Disentujici soudci maji dale za to, Ze vétsina ¢lentl volebniho senatu chape zjednoduSené za-
sadu rovného volebniho prava. Jak Ustavni soud opakovang uvadgl: ,.princip rovnosti neméa absolutni
(abstraktni) charakter, jednd se toliko o rovnost relativni. Nelze ji proto ani chapat mechanicky, do-
konce 1ze mit za to, Ze se jedna o zvlastni pfipad rovnosti. V urCitych pripadech je dokonce pripustné
i ur¢ité omezeni rovnosti volebniho prava (nalez sp. zn. PL. US 25/96, viz vye). Tato specificka rov-
nost se projevuje konkrétné zejména v takovych otazkach, jako jsou napt. uzaviraci klauzule, podmin-
ky podavani kandidatnich listin, volebni kampan, volebni geometrie a volebni aritmetika™ [bod 60
nalezu ze dne 29. 3. 2011 sp. zn. PIL. US 52/10 (N 56/60 SbNU 693)]. Ustavni soud zdfiraznil, 7e ,za-
sadu rovného volebniho prava je nutno chapat tak, Ze kazdy voli¢ ma stejny pocet hlasti jako jakykoliv
jiny, nikoliv v8ak, Ze kazdy odevzdany hlas ma — ve vztahu ke kone¢nému volebnimu vysledku (poctu
ziskanych mandatd) — stejnou vahu* (bod 61 tamté, zde Ustavni soud cituje a shruje svou dosavadni
judikaturu).

19. Navic, ustavni porfadek pomérny systém ve vztahu k volbam do Evropského parlamentu ne-
zna. Pomérny systém vyplyva z prava evropského. Ustavni soud pfitom jiZ tradi¢nd rozliduje situace,
kdy Ustava pom&rny systém piedepisuje, a situace, kdy Ustava o volebnim systému ml&i. Za kli¢o-
vou — a s nyn€jSim navrhem zcela nekompatibilni — pasaZ je proto nutno oznacit bod 68 nalezu sp. zn.
P1. US 52/10 (viz vy$e), zniZ plyne, %¢ navyseni hranice omezovaci klauzule jen nesmi ohrozit —
obecné vyjadieno — demokratickou substanci voleb. Ve vztahu k pfirozenému prahu stanovenému pro
volby do Poslanecké sn&movny — kde je pom&rny volebni systém Ustavou piedepsan (1) — se Ustavni
soud vyjadiil ve dvou kli¢ovych nalezech, a sice sp. zn. Pl. US 25/96 (viz vy$e) a sp. zn.
P1. US 42/2000 ze dne 24. 1. 2001 (N 16/21 SbNU 113; 64/2001 Sb.). V obou konstatoval, Ze teprve
piekrodeni desetiprocentni klauzule lze jiz povaZovat za takovy zasah do proporciondlniho systému,
ktery ohroZzuje jeho demokratickou substanci. Neni proto zfejmé, jaky je divod nastavit piisnéj§i mé-
fitko pro volby do Evropského parlamentu; navic za situace, kdy Ustava, shodné jako u krajskych
nebo obecnich voleb, pomérny systém nepfedepisuje, a naopak evropské pravo uzaviraci klauzuli vy-
slovné pripousti.

20. VétSina volebniho sendtu pry rovnéz zjednodusSen€ chape roli Evropského parlamentu. Je ne-
sporné, 7e pravomoci Evropského parlamentu v poslednich dekddach pozvolna posiluji. Naposledy
a viditeln¢ se tak stalo v Lisabonské smlouvé. Evropsky parlament tak sice stale jesté nema zakono-
darnou iniciativu, mize v8ak Evropskou komisi zadat o pfedloZeni navrhu pravniho aktu Evropské
unie — ta sice nemusi poslechnout, musi vSak sdélit Evropskému parlamentu diivody (¢l. 225 SFEU).
Evropsky parlament sice neni vyluénym zdkonodarcem, jako je tomu na narodni Grovni, podili se viak
na fadném legislativnim postupu rovnym dilem s Radou EU (¢1. 294 SFEU). Dale voli pfedsedu Ev-
ropské komise (€l. 14, ¢l. 17 odst. 7 Smlouvy o Evropské unii, dale téZ jen ,,SEU®), schvaluje ostatni
jeji Cleny jako sbor (Cl. 17 odst. 7 SEU), mizZe Evropské komisi vyslovit nedtivéru (¢l. 17 odst. 8 SEU,
¢l. 234 SFEU), voli Evropského verejného ochrance prav (¢l. 228 SFEU) atd. Role Evropského parla-
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mentu v {fadném legislativnim postupu je sice komplikovana, je vSak v evidentnim rozporu
s predstavou roztfisténého télesa obdafeného spoustou nezatazenych solitérii. Evropsky parlament se
podili na ptijimani legislativy rovanym dilem s Radou EU. V pfipadé, Ze neni nalezena shoda, existuje
dohodovaci vybor slozeny ze stejného poctu ¢lenti obou instituci. Nedojde-li k dohod€, navrh bude
odmitnut, coZ se oviem v praxi zatim stavalo vyjimecné (to se pry miZe zménit, pokud ptevazi nazory
prezentované nynéjsi vétSinou volebniho senatu). Pravé uvedené plné odpovida i tomu, jak Evropsky
parlament vidi sam sebe. Dne 22. listopadu 2012 pftijal (pravné nezdvazné) usneseni tykajici se voleb
do Evropskeho parlamentu v roce 2014, ve kterém vyzval ¢lenskée staty, ,,aby ve svém volebnim pravu

. zavedly vhodné a vyvazené minimalni limity pro rozdéleni ki‘esel, aby se tak fadné zohlednila vol-
ba ob&anu, kterou vyjadiili ve volbach, a soucasné se zajistila funkénost Parlamentu”. Citované roz-
hodnuti Evropského parlamentu bylo adresovano ¢lenskym statiim zejména s ohledem na nové uspo-
tadani volby Evropské komise, které zavedla Lisabonskd smlouva, a s ohledem na ménici se vztah
mezi Evropskym parlamentem a Evropskou komisi, ktery z néj vyplyne poc¢inaje volbami v roce 2014,
Vyjadril tak svou domnénku, Ze spolehliva vétdina v Evropském parlamentu bude mit zdsadni vyznam
pro stabilitu legislativnich postupt Evropské unie a dobré fungovani jeji exekutivy. Vhodné nastavena
uzaviraci klauzule v narodnich volebnich systémech, kterou evropské pravo vyslovné povoluje, mize
tomuto cili napomoci.

21 Sila jakékoliv instituce v rdmci politického systému ostatné neni dana jen psanymi pravidly,
ale rovnéz vyvojem samotného politického systému a pozvolna se utvarejicimi tstavnimi konvencemi
a aktualni vyvoj v souvislosti s vybérem predsedy Evropské komise je toho nadzornou ukazkou. Pravé
v tomto spatiuji disentujici soudci znaéné zjednoduSeni navrhu vétSiny. Umélou uzaviraci klauzuli pro
volby do Evropského parlamentu pouZzivd polovina Clenskych stati Evropské unie, ktera vysila do
Evropského parlamentu 380 poslancti. Téchto 380 poslancil je vybirdno s dirazem na integracni prv-
ky. Diraz na integraci ve vicero zemich mize ve svém celku vyznamné ptispét k vét$i funkénosti Ev-
ropského parlamentu.

22, Jestlize by ptirozeny prah pro zvoleni poslancem Evropského parlamentu byl 1/21, tedy cca
4,76 %, umé&ly prah by v ¢eském systému vskutku postradal smysl. Pfirozeny prah pro ziskani manda-
tu je v8ak pohyblivy a lezi podstatné nize nez 4 %. V nynéjsi situaci je evidentni, Ze zruSeni umélé
klauzule by vedlo k tomu, 7e Ceska republika by namisto zastupct sedmi stran vysilala do Evropského
parlamentu zastupce stran deviti, tedy bezmadla o tetinu vice. Vedle efektu ,pfemnozeni™ politickych
stran by takovato situace také vedla k oslabeni pozice ¢eskych politickych stran v klubech utvaienych
v Evropském parlamentu. Fragmentace Ceského politického zastoupeni v Evropském parlamentu by
vedla ke sniZeni vyznamu &eskych zastupci v ném vibec.

23. Nyn&jsi volby do Evropského parlamentu jsou jiZ tfetimi, které se konaji v Ceské republice.
ZkuSenosti ukazuji, Ze uzaviraci klauzule nijak neomezuje pestrost stranictvi a reprezentativnost poli-
tickych stran. Ve volbach v roce 2004 se do Evropského parlamentu kvalifikovalo Sest politickych
stran a hnuti (vedle tehdy silnych stran ODS, KSCM, KDU-CSL a CSSD ziskali dva mandaty i neza-
visli a tfi mandaty SNK — Evropsti demokraté), ve spiSe vyjimeénych volbach v roce 2009 jen Etyti
strany (ODS, CSSD, KSCM a KDU-CSL), ve volbach v roce 2014 pak pestrost eského volebniho
systému gradovala v celkem sedmi usp&nych stranach a hnutich. Uspé&ch Strany svobodnych obganti
piitom ukazuje, Ze pétiprocentni uzaviraci klauzule nepredstavuje nepiekrocitelny prah, davajici ex-
kluzivitu jen stranam velkym, bohatym ¢&i tradiénim. Ostatné tyto vysledky a pestrost stranického za-
stoupeni viceméng koreluji s efektem uzaviraci klauzule ve volbach do Poslanecké snémovny.

1L
Priibéh tizeni pfed Ustavnim soudem

24, Ustavni soud podle ustanoveni § 69 zdkona ¢. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni poz-
déjsich piedpist, (dale jen ,.zakon o Ustavnim soudu®) zaslal navrh Poslanecké snémovné a Senatu
Parlamentu Ceské republiky jako uastnikiim fizeni a vladé a vefejnému ochranci prav, ktefi jsou
opravnéni vstoupit do tizeni jako vedlejsi Gcastnici fizeni.



Ciastka 72 Sbirka zikonti & 176 / 2015 Strana 2169

II. a)
Vyjadieni Poslanecké snémovny a Senatu

25. Ptedseda Poslanecké snémovny ve svém vyjadieni ze dne 11. 7. 2014 shrnul prabéh legisla-
tivniho procesu a uvedl, Ze navrh zékona o volbach do Evropského parlamentu a o zméné nékterych
zakonu byl predlozen vladou Poslanecké snémovné dne 19. 9. 2002; schvalen byl ve 3. ¢teni dne 3. 12.
2002, pti¢emz se z ptitomnych 170 poslanchi vyslovilo pro jeho pfijeti 124 poslanct a 3 poslanci hla-
sovali proti. V rozpravach vedenych v Poslanecké snémovné nebylo podrobnéji diskutovano o smyslu,
popf. o ustavnosti navrzené 5% uzaviraci klauzule pro volby do Evropského parlamentu. Navrh zako-
na byl postoupen Senatu dne 9. 12. 2002. Ten jej vratil Poslanecké snémovné s pozméiiovacimi na-
vrhy. Vraceny navrh zdkona projednala Poslaneckd snémovna dne 18. 2. 2003 a pfijala jej ve znéni
schvaleném Senatem, ptiCemz se z ptitomnych 180 poslanci vyslovilo pro jeho ptijeti 170 poslancii
a nikdo nehlasoval proti. Po pfijeti zakona a po jeho podpisu piislusnymi ustavnimi Ciniteli byl zakon
vyhlagen dne 4. 3. 2003 ve Sbirce zakont pod ¢. 62/2003 Sb. Napadena zakonna ustanoveni nebyla po
dobu své platnosti novelizovana.

26. Predseda Senatu ve vyjadieni ze dne 21. 7. 2014 uvedl, Ze navrh zakona o volbach do Evrop-
skeho parlamentu byl Senatu postoupen dne 6. 12. 2002 a byl projednan dne 9. 1. 2003. Predmétem
diskuse se v obecné ¢asti rozpravy stalo také ustanoveni § 47 navrhu zakona, zavadéjici 5% uzaviraci
klauzuli. Senatofi si byli védomi funkce tohoto instrumentu, jehoz aplikace ma omezujici dopad na
rovnost volebniho prava v systému pomérného zastoupeni. V té souvislosti byla zvaZzovana jeho pro-
centualni vy$e a v disledku rozdilnych nazort byl v podrobné rozpravé podan pozméiiovaci navrh na
jeji snizeni na 3 %, coz v8ak nebylo pfijato, nebot’ z pfitomnych 75 senatorti se pro tento navrh vyslo-
vilo pouze 19 senatorti. V pribéhu rozpravy vSak nebyla zpochybnéna ustavnost zavedeni této uzavi-
raci klauzule. Usnesenim ¢. 38 ze dne 9. 1. 2003 vratil Senat navrh zakona Poslanecké snémovné se
dvéma piijatymi pozmeénovacimi navrhy, které se v8ak netykaly problematiky zavedeni uzaviraci
klauzule. V hlasovani se pro pfijeti usneseni vyslovilo v8ech 75 pfitomnych sendtorii. Poslanecka
snémovna jednala o navrhu vraceném Senatem na své 10. schiizi dne 18. 2. 2003 a usnesenim ¢. 244
s navrhem zakona vyslovila souhlas ve znéni schvileném Senatem.

27. Pro uplnost piedseda Senatu uvadi, Ze dne 29. 5. 2014 ptedlozila skupina senator navrh za-
kona (senatni tisk & 294, 9. funk&ni obdobi), jehoz souasti je 1 navrh na zruSeni uzaviraci klauzule
pro volby do Evropského parlamentu.

1. b)
Vyjadreni vlady a vefejného ochrance prav

28. Predseda vlady Ustavnimu soudu sdélil, e vlada Ceské republiky nevyuZije svého prava podle
§ 69 odst. 2 zakona o Ustavnim soudu a nevstoupi do tohoto fizeni.

29. Stejné tak vefejny ochrance prav sdélil, Ze ve smyslu ustanoveni § 69 odst. 3 zikona o Ustav-
nim soudu nevstupuje do fizeni jako vedlejsi €astnik.
1. ¢)
Ustni jednani

30. Ve smyslu ustanoveni § 44 zakona o Ustavnim soudu rozhodl Ustavni soud ve véci bez konani
ustniho jednani, nebot” od né€j nebylo Ize ocekavat dalsi objasnéni véci.
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111
Aktivni legitimace navrhovatele

31. Ustavni soud konstatuje, e navrhovatelem je Nejvy$si spravni soud, ktery postupoval podle
&l. 95 odst. 2 Ustavy (,,.Dojde-li soud k zavéru, Ze zakon, jehoz ma byt pfi feSeni v&ci pouZito, je
v rozporu s ustavnim pofadkem, piedlozi véc Ustavnimu soudu.”), blize provedeného v ustanoveni
§ 48 odst. 1 pism. a) zakona €. 150/2002 Sb., soudni fad spravni, ve znéni zakona ¢. 303/2011 Sb.
Touto otazkou se Ustavni soud zabyvéa zejména s ohledem na obsah odliného stanoviska nékterych
soudctl Nejvyssiho spravniho soudu, ktefi aktivni legitimaci navrhovatele zpochybnili.

32. K tomu Ustavni soud uvadi, e v daném piipadé se jedna o tzv. konkrétni (piesndji: incidend-
ni; podrobnéji viz napt. Hesse, K. Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland.
20. vydani. Heidelberg: C. F. Miller Verlag, 1999, str. 282 a nasl.), a nikoliv abstraktni kontrolu no-
rem. Ani v Ceské konstitucionalistické doktriné pfitom nelze zaznamenat vyznamnéjsi nazory, které by
toto vychodisko zpochybnovaly. Postaci proto citovat P. Holldndera, ktery konkrétni normativni kont-
rolu definuje jako ,fizeni o souladu zdkonné nebo podzikonné normy s Gstavou v ptipadé, jestlize
k nému da podnét obecny soud jako dusledek feSeni konkrétni véci nebo fyzicka, resp. pravnicka oso-
ba v souvislosti s tim, Ze jejich aplikaci byla dotéena ve svych zdkladnich pravech nebo svobodach.
Jinymi slovy, konkrétni kontrola norem ptedstavuyje Ustavni pfezkum zakond, resp. ostatnich pravnich
predpisti pouze v souvislosti s fe§enim a rozhodovanim konkrétni véci* (Zaklady vSeobecné statovédy.
3. vydani. Plzen: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ales Cenék, 2012, str. 275).

33, Ustavni diivod k projednani navrhu je proto obecné dan v ptipadé, kdy by zjidténi neplatnosti
provedené volby kandidata v disledku zruSeni napadenych ustanoveni zdkona mélo vést k zaniku uz
ziskaného mandatu. K tomu smétuje navrh Nejvyssiho spravniho soudu podle ¢l. 95 odst. 2 Ustavy.

34, Je proto odGivodnéné pokladat navrhovatele k podani navrhu na pfezkum tstavnosti napade-
nych ustanoveni zdkona o evropskych volbach za aktivné legitimovaného. Aktivni legitimace navrho-
vatele je dana vyznamem rozhodnuti Ustavniho soudu pro fedeni konkrétni véci v fizeni pred obecnym
soudem o podané volebni stiZnosti a naplfiuje jednu z podminek Fizeni pted Ustavnim soudem podle
§ 64 odst. 3 zakona o Ustavnim soudu.

Iv.
Posouzeni kompetence a Gistavni konformity legislativniho procesu

35. Ustavni soud tedy konstatuje, e je prisluny k projednavani predmétného navrhu, ktery byl
podan k tomu opravnénym navrhovatelem, je pfipustny a spliuje vSechny zakonem stanovené nalezi-
tosti. Mohl proto pfistoupit k vécnému prezkumu napadenych zdkonnych ustanoveni, pficemz se
v souladu s ustanovenim § 68 odst. 2 zakona & 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni zakona
¢. 48/2002 Sb., nejdfive zabyval otazkou, zda byla pfijata a vydana tstavné konformnim zplisobem
a v mezich Ustavou stanovené kompetence. S ohledem na skute&nost, Ze ze strany navrhovatele ani
ostatnich ucastnikli fizeni tato otazka nebyla nijakym zplsobem zpochybnéna, viak neni potieba
podrobné se zabyvat celym legislativnim procesem, ktery vedl ke schvaleni napadenych zakonnych
ustanoveni.

36. Podle ustanoveni § 68 odst. 2 zakona & 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve zndni zakona
¢. 48/2002 Sb., sestava posouzeni ustavnosti zakona s ustavnim potfadkem ze zodpovézeni tfi otazek:
zda byl pfijat a vydan v mezich Ustavou stanovené kompetence, zda byl piijat Gstavné predepsanym
zplsobem a zda jeho obsah je v souladu s ustavnimi zakony. V pfipadé napadenych ustanoveni je mi-
mo jakoukoliv pochybnost, e Parlament mé| ve smyslu &L, 15 odst. 1 Ustavy kompetenci k jejich pfi-
jeti. Pokud jde o zptisob piijeti zakona o evropskych volbach, Ustavni soud zjistil z vyjadfeni (&astni-
ka fizeni, jakoz i z dal§ich vefejné pfistupnych dokumentii vztahujicich se k legislativnimu procesu, Zze
zékon byl piijat Ustavné predepsanym zptsobem. Nic proto Ustavnimu soudu nebrani, aby mohl pfi-
stoupit k vécnému posouzeni Ustavnosti napadenych ustanoveni.
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V.
Posouzeni ustavnosti napadenych zakonnych ustanoveni

37. Podstatou Gstavniho ptezkumu napadenych ustanoveni zdkona o evropskych volbach je zjistit,
zda tvrzena omezeni rovnosti volebniho prava (¢l. 21 odst. 3 Listiny), pfistupu ob¢ani k volenym
funkcim za rovnych podminek (€. 21 odst. 4 Listiny) a svobodné soutéZe politickych sil (&1, 5 Ustavy,
resp. ¢l. 22 Listiny) jsou v demokraticke spole¢nosti ptipustnd s ochledem na legitimitu jimi sledované-
ho cile, zpusobilost tohoto cile dosahnout, jejich potfebnost a miru takového omezeni, ktera ma Setfit
podstaty a smyslu téchto zakladnich prav (¢l. 4 odst. 4 Listiny) a nesmi menit podstatné naleZitosti
demokratického pravniho statu (¢l. 9 odst. 2 Ustavy). Jsou-li tvrzend omezeni zakladnich prav odii-
vodiiovana specifickym postavenim Evropského parlamentu jako zastupitelského sboru obéand Ev-
ropské unie, je nutno nejprve piipomenout projevy nadstatni povahy tohoto organu a poté podrobit
zkoumani adekvatnost jejich promitnuti v zakon¢ o evropskych volbach se zietelem k referen¢nim
kritériim ustavniho potadku.

V.a)
Evropsky parlament

38. Evropsky parlament je — vedle vnitrostatnich parlamentd, jimZ jsou demokraticky odpovédni
predstavitelé Clenskych stath v Evropské radé a v Radé EU — jako reprezentant spektra vefejného mi-
néni napfi¢ Evropskou unii, vyjadfujici zajmy unijnich ob&ant, jednim z pilifd zastupitelské demokra-
cie v Evropské unii (¢l. 10 SEU). Ve vztahu k obcantim jednotlivych Clenskych statl nekonkuruje
vnitrostatnim parlamentiim, nebot’ ptisobi pouze v oblastech rozhodovani vymezenych rozsahem pra-
vomoci, jejichZz samostatného vykonu se ¢lenské staty vzdaly a svéfily jej primarnim pravem Evropské
unii (Syllova, J., Pitrova, L., Paldusova, H. a kolektiv. Lisabonska smlouva. Komentar. 1. vydani. Pra-
ha: C. H. Beck, 2010, str. 87). Prestoze Evropsky parlament nema (az na vyjimky) pravo zakonodarné
iniciativy ani vylucné postaveni pii pfijimani unijni legislativy a ani se dosud nestal instituciondlnim
nich rozhodnuti ma nenahraditelny vyznam. To se promitlo i do jisteho posunu v pojeti jeho zastupi-
telské funkce: zatimco pfed pfijetim Lisabonské smlouvy se skladal ze zastupci ,lidu stati sdruzenych
ve SpoleCenstvi® (¢l. 189 Smlouvy o zalozeni Evropského spolecenstvi), po jejim pfijeti se sklada ze
zastupcd ,,obcanti Unie™ (¢l. 14 odst. 2 SEU). Tim byla nejen zvyraznéna politickd vaha Evropského
parlamentu po pfijeti Lisabonské smlouvy, ale také posilen lidskopravni rozmér evropského konstitu-
cionalismu (srov. Tichy, L., Amold, R., Zemanek, J., Kral, R., Dumbrovsky, T. Evropské pravo.
5. vydani. Praha: C. H. Beck, 2015, str. 124 a nasl.).

39. K této podobé dospél Evropsky parlament postupnou evoluci, kterd od vzniku prvniho
z evropskych spolecenstvi — Evropského spolecenstvi uhli a oceli — postihovala soubézné jak jeho
sloZeni a strukturu, tak jeho pravomoci a konecné i zplisob jeho ustavovani. Predchiidcem soucasného
Evropského parlamentu bylo Evropské parlamentni shromaZzdéni, vzniklé v roce 1958 jako spolecny
organ Evropského hospodaiského spolecenstvi, Evropského spoleCenstvi atomové energie a Evrop-
ského spolecenstvi uhli a oceli na zakladé Smlouvy o spole¢nych organech ze dne 25. 3. 1957. Nazev
,-Evropsky parlament™ se ustalil v roce 1962. Jeho ¢lenové nebyli plivodné pfimo voleni, ale delego-
vani narodnimi parlamenty. Ackoliv role tohoto t€lesa nebyla rozhodovaci, ale veskrze jen konzultac-
ni, potencialni vvhodou takového persondlniho propojeni byla uzka vazba mezi politickymi agendami
projednavanymi na supranacionalni trovni a domacimi parlamentnimi debatami v jednotlivych ¢len-
skych statech, zprostiedkujici informovanost o tvorbé predpisii komunitarniho prava a pozadavcich
z toho plynoucich pro jeho implementaci a pouzivani v ¢lenskych statech. Vyznam takového propojent
mezi obéma trovnémi se v pocate¢ni fazi integracniho procesu osvédcil zejména pti budovani spolec-
ného trhu, nebot’ usnadnil feseni obtiZznych vnitrostatnich dopadi doprovazejicich opatieni evropskych
spoleCenstvi.
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40. Na summitu hlav statii v Pafizi v roce 1974 do$lo k zasadnimu rozhodnuti prosadit zasadu
ptimé volby ¢lenti Evropského parlamentu s éinnosti od 1. 6. 1978. K historicky prvnim pifimym
volbam pak doSlo ve dnech 7-10. 6. 1979. Do roku 1973 mél Evropsky parlament 142 clent,
v soudasnosti je celkovy podet poslanct 751 (z toho je 21 voleno v Ceské republice). Smlouva o Ev-
ropské unii totiz v &l. 14 odst. 2 stanovi, Zze pocet ¢lenli Evropského parlamentu nesmi piekrocit 750,
nepocitaje predsedu.

41, Prestoze od prvnich pfimych voleb pravomoci Evropského parlamentu a jeho postaveni uvnitf
institucionalniho systému Evropské unie zna¢né vzrostly, zejména v disledku emancipace Evropského
parlamentu jako normotviirce ve vztahu k Radé a pfi posilovani demokratické legitimity a odpovéd-
nosti unijni exekutivy, k smérodatnému nastolovani ,,velkych témat™ evropskych politik dochazi nada-
le ptedev§im v Evropské komisi, resp. v Evropske rad€. Prvni stiety o tato témata se proto odehravaji
mimo Evropsky parlament, resp. na domdacich parlamentnich forech, zatimco Evropsky parlament
zastihnou v pozdé&j8i fazi v odborné sice narocné, medidlné ale uz méné pfitazlivé podobé. Musi proto
soustavné ¢elit problému, jak svymi strukturovanymi debatami (vysoky pocet europoslanci, politic-
kych klubl, vybor( atd.) zaujmout pozornost $irsi vefejnosti, jak sni srozumitelné komunikovat
a plisobit na formovani evropského vefejného minéni, jak poskytovat unijnim obfaniim pfilezitost
projevovat své nazory na ¢innost Evropské unie a vést dialog s obCanskou spoleCnosti, zkratka jak
dasledng naplnit své demokratické poslani pti formovani evropského vetejného prostoru. Propojeni
mezi politickymi kluby v Evropském parlamentu a politickymi stranami v jednotlivych ¢lenskych
statech je pii faktické neexistenci politickych stran na evropskeé urovni, jak je ma na zieteli ¢l. 10
odst. 4 SEU, nedostatené. Naproti tomu, standardni politické strany na narodni urovni jsou — diky
svym etablovanym organiza¢nim strukturam a pfistupu k medializaci své ¢innosti — schopny ovliviio-
vat vefejné minéni daleko vice. Vysledkem tohoto stavu je znateln® men$i zdjem vefejnosti o déni
v Evropském parlamentu, klesajici acast obant v evropskych volbach a jeho diskutabilni fakticka
legitimita.

V. b)
Napadena ustanoveni a jejich souvislost s unijnim pravem

42. Ustanoveni § 47 zakona o evropskych volbach, kterym byla uzaviraci klauzule pro volby do
Evropského parlamentu v Ceské republice zavedena, zni takto:

-§ 47
Postup do skrutinia
(1) Na zaklad€ vysledkd hlasovani pfevzatych z volebnich okrskli u povétenych obecnich
Ofadd podle § 45 zjisti Cesky statisticky Gfad celkovy podet platnych hlasd, které byly odevzdany pro
vSechny politické strany, politicka hnuti a koalice.

(2) Do skrutinia postupuje kazda politickd strana, politické hnuti a koalice, kterd ziskala ale-
spon 5 % z celkového po¢tu odevzdanych platnych hlast.*

Na né pak navazuje nasledujici ustanoveni § 48 odst. 1, kde se uvadi: ,,Pocet platnych hlasii
pro kazdou z politickych stran, politickych hnuti a koalic, které postoupily do skrutinia, se postupné
déli ¢isly 1, 2, 3 a dale vzdy Cislem o 1 vy$§im.* atd.

43, Ustavni soud se musel dale zabyvat otazkou, jak je uzaviraci klauzule zakotvena v unijnim
pravu a nakolik z toho plyne zavazné zadani pro zakonodarce.

44, Soucasna pravni tprava voleb do Evropského parlamentu se vyvinula z postupti upravujicich
obsazeni mist v Evropském parlamentnim shromazdéni. Smlouva o zaloZeni Evropského hospodar-
ského spolecenstvi zakotvovala designaci zastupct z fad ¢lenl narodnich zakonodarnych sbort a pte-
nechavala podstatnou ¢ast mechanismu na narodnich legislativach. Od konce 70. let silily snahy Ev-
ropskych spolecenstvi volebni procesy v jednotlivych ¢lenskych statech co nejvice sbliZit stanovenim
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spole¢nych zasad. Vysledkem bylo piijeti Aktu o volbé &lent Evropského parlamentu ve vieobecnych
a primych volbach v roce 1976, pozd&ji dopInéného smérnici Rady 93/109/ES, ktera stanovila
podrobnéjsi opatieni pro vykon prava obcanti Evropské unie volit a byt volen ve volbach do Evrop-
ského parlamentu, a rozhodnutim Rady 2002/772/ES, Euratom. Ackoliv z hlediska formy jejich pfijeti
se jedna o predpisy sekundamiho prava, zasady, které stanovi, byvaji v obdobnych ptipadech vnit-
rostatnich, tj. pro volby do narodnich parlamentt, upravovany zpravidla na Grovni norem ustavnich
(Casové rozmezi pro konani voleb, principy volebniho systému, uzaviraci klauzule, moznost prefe-
renéniho hlasovani, utvafeni volebnich obvodii, nesluditelnost vykonu mandatu s jinymi vefejnymi
funkcemi atd.). Neupravuji ale takové otazky, jako je velikost volebnich obvodl, moznost preferenc-
niho hlasovani nebo metoda pfidélovani mandati na zakladé poétu ziskanych hlasu. Proto ma Akt
Rady spiSe povahu zavazného harmonizacniho unijné-tstavniho (v materialnim smyslu) pfedpisu,
jakym je i navazujici jednotny statut poslanci Evropského parlamentu (rozhodnuti Evropského parla-
mentu 2005/684/ES, Euratom). Takovou povahu maji ostatné mit i ustanoveni o jednotném postupu
nebo spole¢nych zasadach pro evropské volby, predpokladana v €l. 223 odst. 1 SFEU, patrné ve formé
obecn¢ zdvazncého natfizeni Rady EU, vydan¢ho na navrh Evropského parlamentu, podminkou jejichz
vstupu v platnost je jednomyslnost v Radé, souhlas Evropského parlamentu dany vét§inou hlast viech
jeho Clent a schvaleni ¢lenskymi staty v souladu s jejich ustavnimi pfedpisy. To jsou predpoklady
1 pro zmény primarniho prava Evropské unie, provadéné cestou tzv. evolutivnich klauzuli (viz ¢l. 48
odst. 6 SEU nebo ¢1. 311 SFEU).

45, V piipadé Aktu se tedy nejednd o unijni soft law doporucujici povahy bez prfimé zavaznosti
a vynutitelnosti pro ¢lenské staty ani o pouhy mezinarodnépravni zavazek, jehoz vyklad a provadéni
by unikaly vyluéné kontrolni pravomoci Evropské komise a Soudniho dvora. PoruSenim tohoto zavaz-
ku se ¢lensky stat vystavuje postihu na zakladé ¢1. 258-260 SFEU, pokud by jeho nedodrzeni zname-
nalo 1 zavazné poruseni hodnot demokracie, pravniho statu, lidskych prav atd., na nichZ je Evropska
unie zalozena (¢1. 2 SEU), mohlo by dojit — a to i z podnétu Evropského parlamentu samotného —
k pouziti mechanismu napravy podle ¢l. 7 SEU, vedouciho az k pfipadnym sankénim opatienim (po-
zastaveni nékterych Clenskych prav). Pro zavazky vyplyvajici z Aktu plati také obecna rezignace ¢len-
skych stata na jiné zplsoby feSeni sporii o vyklad nebo provadéni unijniho prava, neZ jaké stanovi
samy Smlouvy (¢l. 344 SFEU), jakoZz i dynamicky se vyvijejici judikatorni koncepce odpovédnosti
Clenskych stath za Skodu zptisobenou poruSenim unijniho prava vychazejici z ¢l. 340 SFEU. Neuplatni
se am rezidualni pouZiti obecnych pravidel mezinarodniho prava vetejného. Pfi vnitrostatni implemen-
taci Aktu podléhaji ¢lenské staty principu loajalni spoluprace, jimz jsou — obecné podle ¢l. 4 odst. 3
SEU, specialné podle ¢l. 291 odst. 1 SFEU — vedeny k takovému naplnéni prostoru pro legislativni
uvazeni poskytovaného Aktem, které zajisti plny G¢inek unijnich pravidel pro konani evropskych vo-
leb.

46. Podle ¢1. 1 Aktu ,,1. V kazdém ¢lenském staté jsou ¢lenové Evropského parlamentu voleni
podle zasad pomérného zastoupeni na zaklad® kandidatnich listin nebo jednotlivych pfevoditelnych
hlasti. 2. Clenské staty mohou umoznit hlasovani na zakladé kandidatni listiny s pfednostnimi hlasy
postupem, ktery stanovi. 3. Volby probihaji vSeobecnym a pfimym hlasovanim a musi byt svobodné
a tajné.“ Podle ¢1. 3 pak plati, 7 .Clenské staty mohou stanovit minimalni prah pro pfidéleni mandata.
Tento prah vSak nesmi byt na vnitrostatni urovni stanoven tak, aby pfesahoval 5 % odevzdanych hla-
si.” Rozhodnuti 2002/772/ES, Euratom pak ponechava ¢lenskym statiim volnost pii pfipadném uplat-
néni preferenénich hlasi a stanoveni volebnich obvodu, v nichz ale musi byt voli¢tim k dispozici vzdy
tolik mandat(, aby byla zachovana zasada pomérnosti jejich rozdéleni.

47. JelikoZ pfijimani vnitrostatnich implementacnich predpist k Aktu, v€etné vyplnéni jim po-
skytnutého prostoru pro legislativni uvazeni narodniho zakonodéarce, je ,,uplatiovanim™ unijniho prava
ve smyslu ¢l. 51 odst. 1 Listiny zakladnich prav Evropské unie (dale téZ jen ,,LZPEU*), mohou se na
piezkumu Ustavnosti téchto piedpist v élenskych statech spolu s referenénimi kritérii ustavniho po-
tadku v zasadé podilet — podle své povahy — také ustanoveni LZPEU, at’ uz ,prostupovanim® do
Gstavniho poradku nebo piimou aplikaci v ptfipadé vy$§i Grovné jimi poskytované ochrany (¢l. 53
LZPEU). To se tyka prava unijnich ob¢ani volit a byt volen ve volbach do Evropského parlamentu
(¢l. 39 LZPEU). Naproti tomu zasad, formulovanych oviem nékdy jako ,,pravo™ jednotlivce, které
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jsou primarn¢ uréeny legislativnim a exekutivnim organiim Evropské unie a ¢lenskych statfl, se lze
dovolavat pfed unijnimi, resp. vnitrostatnimi soudy pouze pro Géely vykladu a kontroly legality aktd
piijatych témito organy (¢l. 52 odst. 5 LZPEU). To plati o poZadavku, podle néhoZ maji politicke stra-
ny na trovni Evropské unie ptispivat k vyjadfovani viile unijnich ob¢ant (¢l. 12 odst. 2 LZPEU, ¢l. 10
odst. 4 SEU), stejné jako o pravu kazdého obc¢ana podilet se na demokratickém Zivoté Evropske unie
(¢l. 10 odst. 3 SEU). Ustanoveni o rovnosti pred zakonem (¢1. 20 LZPEU) podporuje rovné zachazeni
v piistupu k praviim, kterd stanovi pravo Evropské unie, resp. k jejich provedeni pak ¢lenské staty,
a patfi k obecnym pravnim zasadam: ,Na jejich zakladé vSak nelze podavat pfimé zaloby pozadujici
¢innost organt Unie nebo organd ¢lenskych statl, coz odpovida jak judikatufe Soudniho dvora ..., tak
pfistupu tstavnich systému ¢lenskych stat k ,zasadam® ... [viz vysvétleni k Listiné zakladnich prav
Evropské unie (2007/C 303/02), k¢l. 52 odst. 5]. Omezeni vykonu zakladnich prav zarucenych
LZPEU je ptipustné za podminek podrobnéji vymezenych, nez je tomu v ¢l. 4 Listiny: musi byt stano-
veno zakonem, respektovat podstatu té€chto prav a ,,[P]fi dodrzeni zdsady proporcionality smi byt ta-
kova omezeni zavedena pouze tehdy, pokud jsou nezbytna a pokud skuteéné odpovidaji cilim obec-
ného zajmu, které¢ uznava Unie, nebo potfebé ochrany prav a svobod druhého® (€l. 52 odst. 1 LZPEU).

48. Pravo Evropské unie po ¢lenskych statech uzaviraci klauzuli nevyzaduje, pokud ale k jejimu
zavedeni ¢lensky stat na celostatni Grovni, popt. v rdmci volebnich obvodil (jsou-li vytvoteny), ptikro-
¢i, nesmi piesahovat 5 % odevzdanych hlasi. Intenzivngj$i zasah do volebniho prava by v kontextu
dalSich parametrii volebniho systému uz nemusel byt v souladu se zdsadou pomérného zastoupeni,
svobodné soutéZe politickych stran a rovného piistupu obéanti k volenym funkcim. Vnitrostatni Upra-
va uzaviraci klauzule pro evropské volby tak neni pIné autonomnim zadkonodarnym opatienim Clen-
ského statu, nebot’ jejim prvotnim pravnim zakladem a zaroven limitem je pravo Evropské unie, které
stanovi nejen normativni ramec pro konkrétni pravidla evropskych voleb na vnitrostatni urovni, ale
také autorizuje &lenské staty k jejich piijeti (¢1. 8 Aktu). Ustavni soud je toho nazoru, e smysl a el
unijni Opravy spociva ve zmocnéni narodniho zakonodarce k nastaveni takovych podminek pro volby
do Evropského parlamentu, které budou se zietelem k mistnim pomériim reflektovat pozadavek po-
mémého zastoupeni, formulovany unijni Upravou nezavisle na podminkach stanovenych pro volby do
vnitrostatnich zastupitelskych sborti. Ustavni soud vnima toto omezeni autonomie narodniho zakono-
darce jako nutny krok na cesté k jednotnému postupu nebo pfijeti spoleénych zasad pro evropské vol-
by predpokladanému v ¢l. 223 SFEU, ktery ma vést k posileni demokratické legitimity normotvorného
procesu v Evropské unii.

49, Ustavni soud se zabyval rovné? otazkou, zda by zruseni uzaviraci klauzule v zakong o evrop-
skych volbach pfi jejim zachovani pro volby do wvnitrostatnich zastupitelskych sbor( nedo$lo
k poruseni zasady rovnocennosti coby principu prafezové aplikovatelného na cely institucionalni ra-
mec, zajistujici vnitrostatni uplatiovani unijniho prava (blize k tomu viz napf. Bobek, M., Bfiza, P.,
Komarek, J. Vnitrostatni aplikace prava Evropské unie. Praha: C. H. Beck, 2011, zejména str. 229
anasl.). Podle tohoto principu pravo ¢lenského statu nesmi stanovit pro uplatfiovini norem unijniho
prava diskrimina¢ni lhlity, procesy ¢i podminky ve srovnani se lhiitami, procesy a podminkami pro
realizaci norem vnitrostatnich. K tomu Ustavni soud konstatuje, Ze uzaviraci klauzule je institut, ktery
sehrava u jednotlivych voleb rizny vyznam. Vzdy v8ak tento zasah do rovnosti volebniho prava musi
byt dostate¢né obhgjen konkrétnim vefejnym zajmem ¢i hodnotou, jez jsou zplisobilé vzniklou dispro-
porci piesvéd¢ivé odiivodnit. Ustavni soud ale postrada plnou srovnatelnost obou situaci, nebot’ — na
rozdil od voleb do Evropského parlamentu — unijni pravo vibec nezaru¢uje ob&anim jinych ¢lenskych
stat, ktefi jsou v Ceské republice rezidenty, pfistup k volbam do Parlamentu Ceské republiky, presto-
7e ten se na uplatiovani (legislativni implementaci) unijniho prava podili ve vyznamné mife. Piipadné
zruseni uzaviraci klauzule v zakoné o evropskych volbach by proto z povahy véci z tohoto hlediska
neznamenalo poruseni zasady rovného zachazeni.

50. Z komparativniho pohledu lze konstatovat, Ze z dnednich 28 statti Evropské unie existuje uza-
viraci klauzule ve 14 zemich (Ceské republika, Francie, Chorvatsko, Italie, Kypr, Litva, Loty$sko,
Madarsko, Polsko, Rakousko, Rumunsko, Recko, Slovensko a évédsko). V nékterych z nich je tato
klauzule nastavena pod urovni 5 %: v Italii, Rakousku a Svédsku na trovni 4 %, v Recku 3 %, na
Kypru 1,8 % (http://www.europarl.europa.euw/resources/library/media/20140331RES41123/20140331
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RES41123.pdf). Spolkovy ustavni soud v Némecku, na které pfipada nejvy$si pocet mandati (96),
uzaviraci klauzuli, pivodné 5 %, pozdé&ji 3 %, zcela zrudil (BVerfG 2 BvC 4/10 a dalsi; BvE 2/13
a dals§i). Lze pfitom souhlasit s navrhovatelem, Ze u mengich ¢lenskych stati, kde se zakonna uzaviraci
klauzule svou vysi viceméné blizi tzv. ptirozenému prahu, se jeji prakticky vyznam redukuje na psy-
chologicky ucinek pro voli¢e. Na druhé strang, v jinych statech doslo zavedenim vice mensich voleb-
nich obvodil ke zvySeni piirozeného prahu, coz lze pokladat za dikaz, Ze i pies nizkou Uroven uzavi-
raci klauzule povazuji tyto staty vnitrostatni integraéni stimuly 1 nadale za podstatné. Vice volebnich
obvodu ma Belgie (3), Francie (8), Irsko (4), Italie (5), Polsko (13) a Velka Britanie (12) (blize napf.
Cibulka, L. a kolektiv. Optimalny model volebného systému do Europskeho parlamentu. Bratislava:
Univerzita Komenského, 2010; Saradin, P. a kolektiv. Volby do Evropského parlamentu v Ceské re-
publice. Periplum, 2004). Na ¢lenské staty, v nichz je uzaviraci klauzule uplatilovana, a které tedy
prikladaji vyznam integracni funkci umélého zasahu do rovnosti volebniho prava, ptipada 380 (z cel-
kového poc¢tu 751) mandatt v Evropském parlamentu. Snizovani tohoto podilu by mélo zfetelné dez-
integra¢ni dopady na utvateni vile tohoto zastupitelského t¢lesa.

51 Ustavni pfezkum napadené uzaviraci klauzule v zakon& o evropskych volbach je proto tieba
soustiedit na otazku, zda zakonodarce vyuzil prostor, ktery mu Akt k jejimu zavedeni poskytl, ustavné
konformnim zptsobem, Setrnym k zasadé pomérného zastoupeni a s ohledem na tim dotéena zakladni
prava zarué¢ena Listinou popt. LZPEU.

V.c)
Rovnost volebniho prava, svobodna soutéZ politickych stran a rovny pfistup k volenym funkcim

52. Klicova namitka, ktera je proti napadenym zakonnym ustanovenim navrhovatelem vznasena,
se tyka pfipustného omezeni rovnosti volebniho prava zaruené v ¢l. 21 odst. 3 Listiny, svobodné sou-
t&Ze politickych stran podle &l. 5 Ustavy a &l. 22 Listiny a rovného pfistupu k volenym funkcim podle
¢l. 21 odst. 4 Listiny.

53, K tomu Ustavni soud pfednd uvadi, e ustavni potadek Ceské republiky vyslovné nestanovi
podobu volebniho systému pro volby do Evropského parlamentu. Oproti volbam do Poslanecké sné-
movny a Senatu, kde Ustava vymezuje (1. 18) spolu se zakladnimi zasadami volebniho prava i podle
jakého volebniho systému se ma volit, v otazce voleb do Evropského parlamentu ustavodarce respek-
twe, Ze ureni jejich parametrii je primarné v&ci unijniho prava, v roviné implementa¢ni pak ,,b&7né-
ho* zakonodarce. Toto konstatovani ale neznamend, Zze by Zadné z ustavnich pravidel pro volby do
vnitrostatnich zastupitelskych sborti nemohlo byt — vedle zékladnich prav v Listin€ — pouZitelné jako
referencni kritérium pro ustavni prezkum zakona o evropskych volbach, implementujiciho pravidla
Aktu.

54, To plati jak o pravidlech pro volby do Parlamentu Ceské republiky, tak pro volby do zastupi-
telstev azemnich samospravnych celki podle &l. 102 odst. 1 Ustavy. V piipadé voleb do Poslanecké
snémovny spojeni se systémem (,,podle zasad™) pomérného zastoupeni, ktery v isté podob€ znamena
rozdéleni mandath mezi politické strany podle poméru ziskanych hlasli, vede k modifikaci zasady
rovnosti (ve smyslu stejné vahy jednotlivych hlast ve vysledku hlasovani) v disledku korektury plné
proporcionality, jejiz nedostateéna integrani funkce by jinak znamenala politickou roztiisténost ko-
mory a obtizné vytvareni malo stabilnich vlad. Jak Ustavni soud opakovang judikoval, ,.princip rov-
nosti nema absolutni (abstraktni) charakter, jedna se toliko o rovnost relativni. Nelze ji proto ani cha-
pat mechanicky, dokonce Ize mit za to, Ze se jednd o zvlaStni pifipad rovnosti. V urlitych pfipadech je
dokonce piipustné i uréité omezeni rovnosti volebniho prava (nalez sp. zn. PL. US 25/96 viz vyge).
Tato specifickd rovnost se projevuje konkrétné zejména v takovych otazkach, jako jsou napt. uzaviraci
klauzule, podminky podavani kandidatnich listin, volebni kampaf, volebni geometrie a volebni arit-
metika® [bod 60 nalezu ze dne 29. 3. 2011 sp. zn. Pl. US 52/10 (N 56/60 SbNU 693)]. Jak Ustavni
soud dale pfipomenul, ,,zésadu rovného volebniho prava je nutno chapat tak, Ze kazdy voli¢ ma stejny
pocet hlasu jako jakykoliv jiny, nikoliv v8ak, Ze kazdy odevzdany hlas ma — ve vztahu ke koneénému
volebnimu vysledku (poctu ziskanych mandat) — stejnou vahu.” (bod 61 tamtéz).
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55. Takova korektura volebni diferenciace, zejména pomoci zakonné uzaviraci klauzule, viak
nesmi vyprazdnit podstatu a smysl rovnosti volebniho prava ani omezit demokratickou podstatu voleb
[nalezy sp. zn. Pl. US 25/96 ze dne 2. 4. 1997 (N 37/7 SbNU 251; 88/1997 Sb.) a sp. zn. Pl. US
42/2000 ze dne 24. 1. 2001 (N 16/21 SbNU 113, 64/2001 Sb.); Syllova, J. In Sladecek, V., Mikule, V.,
Syllova, J. Ustava Ceské republiky. Komentaf. 1. vydani. Praha: C. H. Beck, 2007, str. 158]. Zakonna
uprava volebniho prava musi umoZiiovat a ochrafiovat svobodnou soutéZz politickych sil
v demokratické spoleCnosti (¢l. 22 Listiny), ktera usti v pozadavek rovného pristupu k posouze-
ni naroku kandidujicich stran na volebni Uspéch odpovidajici odevzdanym hlasim. Zakonodarce ma
ale pfi plnéni tohoto Ukolu ur€ity manévrovaci prostor k oslabeni principu formalni volebni rovnosti
ve prospéch legitimnich divodi, jako je vytvareni akceschopného a funkéniho zastupitelského organu
a mechanismil integrace tvorby politické vile, které akceptuje 1 Nejvy$s$i spravni soud ¢i némecky
Spolkovy Ustavni soud (éimiéek, V. In Wagnerova, E,, Simigek, V., LangaSek, T., Pospisil, I. a kolek-
tiv. Listina zakladnich prav a svobod. Komentaf. Praha: Wolters Kluwer, 2012, str. 505). Obdobngé
zavéry Ize ucinit 1 ve vztahu k pasivnimu volebnimu pravu v jeho vazbé na pravo na rovny pftistup
k volenym funkcim.

56. Ustavni soud je piesvédéen, Ze ., demokraticky a lidskopravni mantinel“ omezuje zikonodéarce
obdobné i pfi nastaveni parametrii volebniho prava pro volby do Evropského parlamentu, jelikoz
i tady se jedna o vykon subjektivniho ustavniho prava, byt rozsah jeho omezeni nemusi byt v obou
srovnavanych piipadech — se zietelem k odliSnostem zastupitelskych sborti na Grovni vnitrostatni
a nadstatni — nutn¢ stejny. Pravo Evropské unie princip rovnosti pro volby do Evropského parlamentu
neupravuje, nebot’ zastoupeni ob&an(i — vidéno napfi¢ celou Evropskou unii — je zaji§t€éno pomérnym
sestupnym zpisobem, stanovicim pro jednotlivé ¢lenské staty na zakladé rozhodnuti Evropské rady
podle ¢l. 14 odst. 2 SEU poéty mandatii v nepoméru k poctu jejich obyvatel. Tato tzv. degresivni pro-
porcionalita zastoupeni se nutné nemusi, ale pfesto mize nepfimo projevit ve vnitrostatni upravé ev-
ropskych voleb tim, Ze v nejlidnatéjSich ¢lenskych statech, jako je Némecko, kde je nominalni pocet
hlasu pfipadajicich na jednoho volie v celoevropském srovnani nejniZ8i, je pochopitelna snaha dale
nedeformovat 1 jejich vadhu zavadénim, popt. udrZzovanim umélych omezeni typu uzaviraci klauzule.
Tento problém se ale netyka Ceské republiky jako statu stfedni velikosti, hlas jehoZ voli¢t ve volbach
do Evropského parlamentu oproti lidnatéj$im statim zasadné deformovan neni.

57. Listina zakladnich prav Evropské unie zajistuje kazdému unijnimu obCanovi pravo volit ¢leny
Evropského parlamentu ,.v pfimych a vSeobecnych volbach svobodnym a tajnym hlasovanim™ za stej-
nych podminek jako statni prislusnici €lenského statu, v némz ma bydlisté (¢l. 39 LZPEU), nezarucuje
mu ale rovny podil na volebnim vysledku podle volebniho zidkonodarstvi, pfijatého k provedeni Aktu
v jednotlivych ¢lenskych statech. Nediskriminaéni pfistup k evropskym volbam tedy jen zrealiuje
zakladni pravo unijnich ob¢antli voln& pobyvat na Gizemi jiného ¢lenského statu nez je stat jeho ptivodu
(¢l. 45 odst. 1 LZPEU). Referen¢nim kritériem dstavniho pfezkumu vnitrostatnich zakonl o evrop-
skych volbach z hlediska rovnosti podilu na volebnim vysledku jsou jen méfitka Gstavniho pofadku
a pozadavek pomérnosti volebniho systému stanoveny Aktem.

58. 7 hlediska ustavniho potadku i1 evropské ustavnosti se ostatné€ jedna o dvojjediny proces vy-
konu vefejné moci, jejimz zdrojem je v obou ptipadech lid a prostfedniky organy moci zakonodarné
(¢l. 2 odst. 1 Ustavy) — Parlament Ceské republiky, resp. Evropsky parlament, zmocnény na zakladd
preneseni n&kterych pravomoci mezindrodni smlouvou podle &l. 10a Ustavy. Z hlediska ochrany
tstavnosti podle &l. 83 Ustavy plati v obou piipadech rovnocenna referenéni kritéria, piestoze jimi
tolerovand mira ptipustného omezeni ustavnich prav miize byt, s ohledem na specifické poméry toho
kterého zastupitelského organu, jak je uvedeno shora, pro kazdy piipad odlisna. Z bodu 68 shora cito-
vaného nalezu sp. zn. P1. US 52/10 se podava, Ze zvyseni hranice omezovaci klauzule jen nesmi ohro-
zit demokratickou substanci voleb. K pfirozenému prahu ve volbach do Poslanecké snémovny, kde je
pom&my volebni systém Ustavou predepsan, se Ustavni soud vyjadiil v nalezech sp. zn. Pl. US 25/96
a sp. zn. P1. US 42/2000. V obou uvedl, e teprve prekroceni desetiprocentni klauzule Ize jiz povaZo-
vat za takovy zasah do proporcionalniho systému, ktery ohrozuje jeho demokratickou substanci. Lze
proto souhlasit s disentujicimi soudci navrhovatele, Ze neni zéejmé, jaky by mél byt diivod pro nasta-
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veni piisngj§iho métitka pro volby do Evropského parlamentu, navic za situace, kdy Ustava, shodng
jako u krajskych nebo obecnich voleb, pomémy systém nepfedepisuje, a naopak evropské pravo uza-
viraci klauzuli vyslovng pfipousti.

59, V ptipadé zasady rovnosti je tfeba uvést, Ze bezprostfedné navazuje na zasadu vSeobecnosti,
nebot’ jestlize vSeobecnost volebniho prava vymezuje, kdo se voleb Gastni, rovnost rozhoduje o mite
a vyznamu této tiasti. Konkrétné tento princip znamenad, ze 1. kazdy voli¢ ma stejny pocet hlast (one
man — one vote, equal voting rights) a 2. hlas voli€e ma mit stejnou vahu (one man — one value; equal
voting power), nezavisle napf. na jeho vzdélani, majetku, narodnosti, stavu, pohlavi apod. Podobn¢
Ustavni soud v minulosti uved] (viz nalez sp. zn. P1. US 25/96): ,,Princip rovnosti volebniho prava lze
posuzovat ze dvou zakladnich hledisek. Prvni hledisko spoCiva ve srovnani pocetni vahy jednotlivych
hlast. Posuzuje se vaha jednotlivych hlasu pti s¢itani a ve vysledku hlasovani. Rovnost volebniho
prava vyzaduje, aby pfi s¢itani vSechny hlasy platily stejné, tj. mély stejnou pocetni vahu (kvantitativ-
ni rovnost) a stejnou zavaznost, a aby s¢itani umoznilo pfesnou pocetni diferenciaci voli¢ského sboru,
tj. presnou pocetni ,identifikaci® podpory voli¢t jednotlivym kandidatnim listinam. Druhy aspekt rov-
nosti volebniho prava zachycuje rovnost hlast z hlediska demokratického principu, tj. z hlediska naro-
ku hlast odevzdanych pro riizné kandidatni listiny, na takovou miru volebniho Uspéchu, ktera je pfi-
métend pocetnim hodnotam, jichZ tyto listiny ve volbach dosahly. Jde tudiZ o narok na takové hodno-
ceni vysledku hlasovani, které je zaloZeno na rovném piistupu k posouzeni naroku kandidujicich stran
na uspéch, a tim naroku na proporcionalni, tj. poméru odevzdanych hlasti odpovidajici, pocet manda-

o o

tu.

60. Ustavni soud pfipomina, Ze citované pozadavky na rovnost volebniho prava v jeho strukturo-
vané podobé plynou rovnéz z Kodexu spravne praxe ve volebnich zaleZitostech [Code of Good Practi-
ce in Electoral Matters, European Commission for Democracy through Law (Venice Commission),
CDL-AD (2002)23, dale jen ,,Kodex™]. V jeho bodu 2 je zakotveno jak zminované equal voting rights,
tak také equal voting power. U druhého pozadavku je vyzadovano rovnomérné rozdéleni mandatd
mezi volebni obvody, pti¢em? kritériem tohoto rozdéleni miZe byt po¢et obyvatel, ob¢antl, registro-
vanych voli¢d anebo odevzdanych hlast. Urcitd mira nerovnosti je akceptovana, a to napt. z divodi
historickych, geografickych nebo administrativnich. Ptipustna odchylka od priméru by viak nemela
prekrocit 10 % a nesmi byt vy33i nez 15 % (s vyjimkou zvlaStnich okolnosti — napt. ochrana mensiny
koncentrované na ur¢itém uzemi anebo fidce osidleny administrativni celek). Citovany Kodex zakot-
vuje jeSte daldi aspekt rovnosti, a to rovnost prilezitosti (equality of opportunity). Tou je mySlena ga-
rance kandidujicich stran a kandidati ve smyslu neutrality statni moci, a to zejména ve volebni kam-
pani, v pfistupu k médiim a vefejného financovani stran a kampang.

61. Ponechame-li stranou shora zminénou unijni deformaci volebniho prava unijnich ob&and, neni
sporu o tom, Ze prvni z obou zminénych aspektli rovnosti — nominalné stejny hlas — nebyl napadenymi
ustanovenimi zpochybnén, nebot 1 pro volby do Evropského parlamentu plati, Zze kazdy voli¢ disponu-
je toliko jednim hlasem (viz § 37 odst. 1 zakona 0 evropskych volbach). U druhého pozadavku — stej-

vvvvvv

62. K tomu nicméng povazuje Ustavni soud za dileZité uvést, Ze striktni trvani na zachovani vzdy
zcela stejné vahy v8ech odevzdavanych hlast neni mozné. Pokud by volebni zakonodarce chtél mit
tuto ambici, pak by bylo napf. prakticky nemozné volit podle zasad vétSinového systému, nebot’ tento
je pojmove (a ve svoji nejcistsi podob€) zaloZen na mySlence ,.vitéz bere v8e™, tzn. hlasy odevzdané
pro ostatni kandidaty nutné propadaji, a nemaji tak stejnou realnou vahu jako hlasy odevzdané pro
vitéze. Take proto napt. némecka odborna literatura a judikatura rozliSuje mezi rovnosti pocetni hod-
noty kazdého hlasu (Zdahhwert), na které je nutno trvat v kazdém volebnim systému, a mezi rovnou
§anci kazdého hlasu na uspéch (Erfolgswert), kterd je typicka jen pro systém pomérného zastoupeni
(Schreiber, W. Handbuch des Wahlrechts zum Deutschen Bundestag — Kommentar zum Bundeswahl-
gesetz. 7. vydani. Carl Heymanns Verlag, 2002, s. 106).
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63. Ustavni soud povaZuje za nesporna tvrzeni navrhovatele, ktery poukazuje na nerovnosti vznik-
1¢ pti ptidélovani mandati. Z oficialniho webu Ceského statistického ufadu (http://www.volby.cz/
pls/ep2014/ep1417xjazyk=CZ) plyne nasledujici seznam stran a hnuti, které postoupily do skrutinia:

‘ Strana || Platné hlasy |

nazev || abs. || v % |
16 |ANO 2011 244 501|[16,13|
7| TOP 09 a Starostové 241 747][15,95]
14 ||Ceska strana socialng demokraticla |l214 800][14,17]
|10 ||Komunisticka strana Cech a Moravy ||166 47 8||10,98|
|5 ||Kfest’anské a demokraticka unie — Ceskoslovenska strana Iidové”] 50 792”9,95 |
|2O ||Obéanské1 demokraticka strana ||1 16 389”7,67 |
‘24 HStrana svobodnych obcanii ||79 540 ||5,24 |

64. 7, hlediska potadi podili hlast, na jejichZ zakladé byly mandaty piidéleny jednotlivym stra-
nam a hnutim podle metody pouzité v § 48 odst. 1 zdkona ¢. 62/2003 Sb., o volbach do Evropského
parlamentu a 0 zm&n¢ nekterych zakont, ve znéni zakona ¢. 58/2014 Sb., by pfi neexistenci uzaviraci
klauzule pocet hlast, které podle Sdéleni Statni volebni komise ¢&. 92/2014 Sb., o vyhlaSeni a uvefej-
néni celkovych vysledk( voleb do Evropského parlamentu konanych na uzemi Ceské republiky ve
dnech 23. a 24. kvétna 2014, obdrzela Ceska piratska strana (72 514), postatoval k zisku v pofadi
15. mandatu a Strana zelenych (57 240) by dosahla na 19. mandat. Tyto strany tak ve volbach obdrze-
ly 0 914 (Ceské piratska strana), resp. o 1 748 (Strana zelenych) hlasii vice, neZ byl poet hlasii usp&s-
nych stran ptepoétenych na tyto mandaty (CSSD — 71 600; KDU-CSL — 55 492). Z tohoto pohledu
doslo v disledku ptisobeni uzaviraci klauzule k uréité disproporci ve vaze ziskanych hlasi, ktera
v jednom piipadé presahla odchylku 15 % indikovanou jako jesté pfijatelnou Kodexem.

65. Rovnost volebniho prava, princip svobodné soutéze politickych stran a pravo na pfistup
k volenym funkcim za rovnych podminek maji své imanentni hranice tam, kde by jejich neomezené
uplatnéni matilo a¢innou ucast obCanll na demokratickém Zivoté spole¢nosti (statu, Evropské unie)
a vyrazn¢ omezovalo moznost, nebo dokonce znemoziiovalo spojovat rozdilné partikularni zajmy
v praktickou politikou proveditelna feseni problém, které jsou nositeliim téchto zajmi spole¢né. Na-
mitka navrhovatele proti divodnosti uzaviraci klauzule v zékoné o evropskych volbach se proto kon-
centruje do otazky, zda takové omezeni bez ndhrady likviduje skutecné pfilezitosti ob&anti podilet se
prostiednictvim Evropského parlamentu na spoleéném vykonu vefejné moci svéfeném na supranacio-
nalni Groven, zda ma neutralni efekt, nebo dokonce realné vyuziti téchto prilezitosti posiluje.

V. d)
Duvody ospravedliujici zasah zakonodarce do rovnosti volebniho prava,
svobodné soutéZze politickych stran a rovneho pfistupu k volenym funkcim

66. Ustavni soud se dale zabyval otazkou, zda existuji legitimni divody, které by opodstatiiovaly
zasah do volebniho prava pro volby do Evropského parlamentu prostfednictvim umélé uzaviraci klau-
zule. Relevantni judikatura Ustavniho soudu i doktrina akceptuji pfiméfenou odchylku od principu
absolutni rovnosti volebniho prava, pakliZze jsou pro to dany dostate¢né zavazné diivody vetejného
zajmu. V tomto sméru Ustavni soud poukazuje zejména na nalez sp. zn. P1. US 25/96, vedeny zisadou
minimalizace zasahli soudni moci do sféry moci zakonodarné.

67. Takovym dostateéné zdvaznym divodem je potfeba vytvaieni funkéniho Evropského parla-
mentu, schopného generovat zietelnou vét§inovou vili jako vyraz demokratického principu. PYi feSeni
kolize mezi ustavnimi principy (zde: ochrana zakladnich prav v. princip demokracie) je tieba vychazet
z pravidla tzv. praktické konkordance, které vyplyva z pozadavku jednoty Ustavy a eliminuje jedno-
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stranné upfednostnéni jednoho z principil na tkor druhého (tedy k vysledku ,zero-sum*), zachovava
v8ak maximum na kazdé ze stran této kolize s vysledkem ,, win-win* [Dorr, O., Grote, R., Marauhn,
T. (Hrsg.). EMRK/GG. Konkordanzkommentar zum europdischen und deutschen Grundrechtsschutz.
2. vydani. Mohr Siebeck, 2014, s. 1710].

68. Proto také Ustavni soud akceptoval (sp. zn. Pl. US 42/2000) jisté omezeni diferenciace pii
rozdélovani mandatti podle zdkona & 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky
a 0 zmén¢ a doplnéni nékterych daldich zakont, ve znéni pozdé&jsich predpist, (dale jen ,,zakon o vol-
bach do Parlamentu Ceské republiky*), nebot ,.cilem voleb neni toliko vyjadieni politické vile jednot-
livych voli€d a pofizeni jen diferencovaného zrcadlového obrazu nazorovych proudii a politickych
postoji voli¢h. Protoze je lid téZ vykonavatelem statni moci ... a protoze vykon statni moci pfedpo-
klada schopnost ptijimat rozhodnuti, musi mit volby a volebni systém na zfeteli 1 schopnost takova
rozhodnuti na zakladé viile vétSiny pfijimat. Konsekventnim proporcionalnim obrazem vysledkt hla-
sovani ve skladbé snémovny mohla by vzniknout politicka reprezentace rozstépend do vétsiho poctu
malych skupin s rozmanitymi zajmy, coz by tvorbu vétSiny znaéné ztizilo nebo GpIn€ znemoznilo.
V té fazi volebniho procesu, v niz dochazi k rozdélovani mandatd, se tedy stietd s principem diferenci-
ace princip integrace, nebot’ z voleb ma vzejit takova snémovna, kterd svym sloZzenim umozituje vznik
politické vétsiny schopné jak vytvofit vladu, tak i vykonavat zdkonodarnou &innost, jez ji dle Ustavy
ptisludi. Proto je z hlediska principu reprezentativni demokracie pfipustné zabudovat do volebniho
mechanismu samého urcité integracni stimuly tam, kde pro to existuji zavazné divody, zejména pak
za predpokladu, Ze neomezenou proporcionalni soustavou dojde k roztfisténi hlasi mezi velky pocet
politickych stran, k bezbfehému ,pfemnozZeni’ politickych stran, a tim k ohrozeni funk&nosti a akce-
schopnosti, jakoz i kontinuity parlamentniho systému. V tomto faktu tkvi pfipustnost existence ome-
zovaci klauzule, podmifiované vSak v kazdém pfipadé pouze zavaznymi divody a ve fazi stoupajici
hranice odGvodnitelné jen zv1aste intenzivni zavaznosti. Zvy$ovani hranice omezovaci klauzule nema-
Ze byt neomezené, takze napf. 10% klauzuli lze jiz povazovat za takovy zasah do proporciondlniho
systému, ktery ohroZuje jeho demokratickou substanci.*

69. Podobné v ptipad$ uzaviraci klauzule ve volbach do zastupitelstev obci Ustavni soud uved]
[usneseni sp. zn. 1V. US 54/03 (viz vy$e)], Ze ,.i ve vztahu k volb& zastupitelstva obce se uplatni teze,
dle niz, pokud jde o rovnost v naroku na to, byt pfiméfenym (proporciondlnim) zpisobem vzat na
zfetel pfi pfidelovani mandatd, je jisté omezeni diferenciace pfi rozdélovani mandati nevyhnutelné,
a proto piipustné. Smyslem hlasovani je bezesporu diferenciace voli¢ského sboru. Cilem voleb vSak
neni pouze vyjadfeni politické vile jednotlivych voli¢i a pofizeni jen diferencovaného zrcadlového
obrazu nazorovych proudii a politickych postoju voli¢a. I v ptipad¢ zastupitelstev obci plati, Ze kon-
sekventnim proporcionalnim obrazem vysledk( hlasovani ve skladbé zastupitelstva by mohla vznik-
nout politickd reprezentace rozitépend do vétsiho poctu malych skupin s rozmanitymi zajmy, coz by
tvorbu vétSiny znaéné ztizilo nebo Upln€ znemoznilo. Na druh¢ stran¢ je tieba vZzdy pochopitelné i zde
pométovat, zda omezeni rovnosti volebniho prava v podobé omezovaci klauzule a jeji modifikace je
minimalnim opatfenim nezbytnym pro zajisténi takové miry integrace politické reprezentace, jez je
nutna k tomu, aby sloZeni zastupitelského sboru umoznilo formaci vétSiny nebo vétsin, potiebnych pro
pfijeti rozhodnuti. Na tuto otdzku lze dat v daném ptipadé kladnou odpovéd’*

70. Na pozadi této své judikatury Ustavni soud konstatuje, e postupem &asu, zejména po piijeti
Lisabonské smlouvy, doslo k posileni Evropského parlamentu piedev§im pii vykonu jemu svéfené
zakonodamé pravomoci. V ramci tzv. fadného legislativniho postupu podle ¢l. 294 SFEU, ktery se stal
pravidlem normotvorby v naprosté vét$iné oblasti unijnich politik, spolurozhoduje ex aeguo s Radou
o pfijeti pravnich pfedpisi Evropské unie. Jesté silngjsi postaveni ma pii pfijiméani ro¢niho rozpoctu
Evropské unie podle ¢l. 314 odst. 4 SFEU. Oslabena vSak mizZe byt jeho pozice v ptipadé neschopnos-
ti zaujmout stanovisko ve stanovené 1hité. Souhlas Evropského parlamentu je nutny také pii uzavirani
mezindrodnich smluv v oblastech unijnich politik, kde je pro pfijimani rozhodnuti pouZivan fadny
legislativni postup (¢l. 218 odst. 6 SFEU). Disponuje 1 pravomocemi , (stavodarné” povahy: mize
pfedkladat nadvrhy na zménu Smluv a Gastnit se konventu (bude-li svolan) k projednani takovych
navrhi (¢l. 48 odst. 2 a 3 SEU). Souhlasu Evropského parlamentu je tieba i k pouziti tzv. pfechodo-
vych klauzuli na zdklad¢ rozhodnuti Evropské rady v ramci zjednodu$eného postupu pro piijimani
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zmén Smluv (¢l. 48 odst. 7 SEU) atd. Absence vylu¢né pravomoci k ptedkladani legislativnich inicia-
tiv je specifickym projevem tzv. komunitarni metody tvorby unijniho prava, kde hlavni odpovédnost
za nastolovani legislativni agendy ma Evropska komise. K ni se ale se svymi legislativnimi podnéty
muze Evropsky parlament obracet, pfi¢emz Evropska komise musi na jeho podnét reagovat (¢l. 225
SFEU), protoZe jinak by se dopustila kvalifikované ne¢innosti, postiZitelné Zzalobou k Soudnimu dvoru
Evropské unie podle ¢l 265 SFEU. Mechanické srovnavani funkci Evropského parlamentu
s postavenim vnitrostatnich parlamentt, nedocenujici specifika reprezentace zajmt ¢lenskych statd
(Rada), unijnich obéant (Evropsky parlament) a Evropské unie jako celku (Evropskd komise), neni
namisté. Namist€ je naopak pozadavek na schopnost Evropského parlamentu dosahovat konsensual-
nich fedeni, naplilujicich ofekavani i ¢eskych voli¢u, ktefi svéfili vykon ¢asti své svrchované moci
(¢l. 2 odst. 1 Ustavy) pravé tomuto organu.

71. Podobné plati, i pokud se jedna o funkci kreadni. Na navrh Evropské rady, pfijaty s ptihlédnu-
tim k vysledku voleb do Evropského parlamentu, tento organ voli pfedsedu Evropské komise a poté
schvalyje jeji slozeni. Evropska komise je jako shor odpovédna Evropskému parlamentu, ktery ji mize
vyslovit nedivéru, a tim ji pfimét k rezignaci (¢1. 17 odst. 7 SEU). V pfedvolebni kampani do Evrop-
ského parlamentu v roce 2014 byli navic poprvé navrZeni zucastnénymi politickymi uskupenimi, utvo-
fenymi neformélné naptic¢ Clenskymi staty, kandidati na funkci pfedsedy Evropské komise. Zvoleni
kandidata vit€zného uskupeni predsedou Evropské komise bylo pak skute¢nou politickou volbou na
pude Evropského parlamentu, kterd dodala Evropské komisi silny demokraticky mandat. Jeho pribez-
né potvrzovani pak vyzaduje trvalou podporu stabilni vétSiny poslanct Evropského parlamentu, jeli-
koz k vysloveni nedlvéry Evropské komisi na zaklad¢ navrhu pfijatého dvoutfetinovou vétsinou ode-
vzdanych hlast posta¢i vétsina v8ech jeho Clenii. Vezmeme-li v uvahu, Ze stavajici Evropska komise
byla zvolena 56,3 % hlasti pochazejicich ze tfi nejvétsich politickych frakei, coZ je téméf o 9 % hlasi
méng, nez ziskala Evropska komise minula, je patmé, Ze fragmentace politického spektra zastoupené-
ho v Evropském parlamentu v dasledku pfichodu novych, programové ¢asto (izce zaméfenych, podet-
n¢ marginalnich, a svym vlivem proto slabych politickych subjekti se mize stat vaznou hrozbou pro
stabilitu unijni exekutivy. Poslanci téchto uskupeni mohou v souhmu ptedstavovat silu dostatecnou
k destabilizaci unijni exekutivy, avsak nikoliv dost silnou k vytvoteni vlastni ,evropské vlady*. Tento
destruktivni potencial Evropského parlamentu pak mize vést k patovym situacim, dobfe znamym
z parlamentni praxe fady Clenskych statd, pro Evropskou unii — vzhledem k jeji nesrovnatelné vetsi
politické odpovédnosti za svéfenou agendu — viak stimulim zna¢né rizikovym. Posileni kreaéni funk-
ce Evropského parlamentu ve vztahu k unijni exekutivé proto vyZzaduje vice neZ dfive jeho schopnost
vytvatet spolehliveé vétsiny, které zaruci naplnéni aspiraci voli¢t vyjadienych volbou jako aktem jejich
sebeurgeni coby nositeld svrchované moci podle &l. 2 odst. 1 Ustavy.

72. Zkusenost z poslednich evropskych voleb tak potvrdila zvySeni vyznamu stabilnich hlasova-
cich poméra a posileni politické polarizace na pidé Evropského parlamentu, coz odiivodiiuje existujici
omezeni pomérného zastoupeni v zdkoné o evropskych volbach. Neoslabeni t&chto integra¢nich stimu-
It zamitnutim navrhu na zruSeni uzaviraci klauzule, které povede k redukei spektra zajmové reprezen-
tace Ceskych voli¢l, je proto pfipustnym a proporcionalnim zdsahem do ustavné zaruCené rovnosti
volebniho prava a principu svobodné soutéze politickych stran.

73. Ustavni soud vzal dale na védomi, e disciplina pii hlasovani europoslanc klesa s velikosti
politickych skupin Evropského parlamentu. Zatimco u frakci Evropské lidové strany (221 ¢lend)
a Skupiny progresivni aliance socialistii a demokrata (191 ¢lent) dosahuje jednotné hlasovani 90 az
92 %, u frakci Evropské sjednocené levice (52 ¢lenl) a Evropy svobody a pfimé demokracie (48 Cle-
nl) dosahuje jen 79 %, resp. 49 %, u nezarazenych poslancii (52) pak o konzistenci hlasovani hovofit
nelze (Kreilinger, V. Prognosen zur Zusammensetzung und Arbeit des Europdischen Parlaments nach
der Wahl 2014. Integration 2014, str. 9). Neomezeni vahy volebniho hlasu v disledku zruseni uzavira-
ci klauzule by vedlo k rozptyleni mandath ziskanych malymi stranami pfedev§im do frakci Evropské-
ho parlamentu, realna vaha jejichZ hlasu je praveé kvili nizké hlasovaci discipling jejich ¢lenl nizka.
To by oslabilo u¢innost volebniho aktu jako projevu vile ob&ana, resp. lidu coby originarniho pivodce
vefejné moci ve smyslu &l. 2 odst. 1 Ustavy.
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74. Jestlize Ustavni soud v nalezu sp. zn. PI. US 29/09 (Lisabonska smlouva IT, bod 139) ze dne
3.11. 2009 (N 233/55 SbNU 197; 387/2009 Sb.) konstatoval, ze demokratické procesy na unijni
a vnitrostatni urovni se vzajemné doplituji a podmifiuji a Ze princip zastupitelské demokracie je jednim
z b&znych principll organizace v&tich entit jak mezistatniho typu, tak organizaci nestatnich, pak to
neznamena, Z¢ na sile unijniho pilite zastupitelské demokracie, tvofeného Evropskym parlamentem,
tolik nezalezi, je-li komplementarné dopliiovan vnitrostatnimi parlamenty. Model ,,rozhodujici odpo-
védnosti” vnitrostatniho parlamentu za evropskou integraci (,, Integrationsverantwortung *), rezignuji-
c¢i do znacné miry na demokraticko-legitimiza¢ni roli Evropského parlamentu, jak jej prosadil némec-
ky Spolkovy Gstavni soud ve svém . lisabonském* nalezu, je s timto Gsudkem Ustavniho soudu st&zi
sluéitelny. Modifikace principu pomérného zastoupeni v disledku pokracujiciho uplatnéni uzaviraci
klauzule v zakong o evropskych volbach posiluje tuto argumenta&ni linii Ustavniho soudu.

75. Zaver, ze si Evropsky parlament zaslouZi oznaceni skute¢ného ,,parlamentu, plyne ostatné
i z judikatury Evropského soudu pro lidska prava (dale t¢z ,ESLP*). Tento totiZ jiz v rozsudku velké-
ho senatu Matthews proti Spojenému kralovstvi (ze dne 18. 2. 2009 ¢. 24833/94), tedy davno pied
pfijetim Lisabonské smlouvy, konstatoval, Ze Evropsky parlament je ,zakonodarnym sborem* ve
smyslu ¢lanku 3 Dodatkového protokolu k Umluvé o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod (dale
jen .Umluva®). ESLP se zde piiklonil k evolutivnimu vykladu Umluvy, pfi¢em? nepiisvédéil namitce
britské vlady, Ze se Dodatkovy protokol nemiize tykat Evropského parlamentu, nebot” tento organ
v dobg jeho pfijeti viibec neexistoval. Podle soudu — ktery zde vySel z tehdy dosazeného vyvoje le-
gislativnich pravomoci Evropského parlamentu zejména po U€innosti Jednotného evropského aktu a
Maastrichtské smlouvy — se jedna rozhodné o ,legislativni sbor* a sama skute¢nost, Ze ma povahu
nadnarodni, a nikoli vnitrostatni, jej ztohoto vymezeni nemiZe vyloucit. ESLP rovnéz uvedl, Ze
,vzhledem k souvislostem, v nichz Evropsky parlament pracuje, je Soud pfesvédéen, 7ze Evropsky
parlament pfedstavuje zakladni nastroj demokratické a politické odpovédnosti v systému Spolecenstvi.
Soud zjistuje, Ze — bez ohledu na urcita omezeni — musi byt Evropsky parlament, ktery odvozuje svou
demokratickou legitimitu z pfimych voleb na zakladé vieobecného hlasovaciho prava, vniman jako ta
¢ast struktury Evropskych spolecenstvi, jeZ nejlépe odrazi zajem na efektivni politické demokracii®

(§ 52).

76. Zbyva proto odpovédét na otazku, zda Ceska uprava evropskych voleb, pokud by neobsahova-
la uzaviraci klauzuli ve vy§i 5 %, by — vzhledem k po¢tu 21 europoslancii — mohla ohrozit ¢i vyznam-
né oslabit ty funkce Evropského parlamentu, které ho ¢ini skute¢nym ,,parlamentem®, a proto je nut-
no — s ohledem na ustavni zaruky fadného vykonu pravomoci pienesenych na nadstatni iroven — tuto
Upravu zachovat nedotCenou.

77. V tomto sméru Ustavni soud uvadi, e uvaZovat o integratnich &i diferenciaénich efektech
volebnich pravidel 1ze pouze optikou kolektivniho télesa jako celku, nikoliv z perspektivy jeho vyseci,
volenych v jednotlivych Elenskych statech. Zvlastni povaha zavazku loajality ¢lenskych statd ve vzta-
hu k akceschopnosti Evropského parlamentu (nesrovnatelnd s principem pacta sunt servanda mezina-
rodniho prava) spodiva v tom, Ze se jednd o zavazek multilateralni erga omnes, smétujici ke spole¢né
(solidarni) odpovédnosti vech ¢lenskych stat za jeho poruseni kterymkoliv z nich. Tak je tieba hle-
dét na garanéni funkei &l 1 odst. 2 Ustavy. S timto zavazkem je nesluditelna tvaha . erného pasazé-
ra“, ktery vnitrostatni opatfeni branici fragmentaci Evropského parlamentu zrusi s poukazem na zane-
dbatelny dopad tohoto kroku pro celek. Pripadné nédsledovani jeho postupu dal$imi by uz zanedbatelny
negativni dopad nemé&lo. Posouzeni navrhu Ustavnim soudem bylo z tohoto hlediska vedeno zdrzenli-
vosti ve vztahu k zdkonodarci, ktery ma byt schopen posoudit i mezinarodni (evropske) aspekty své
legislativni ¢innosti.

78. Fakticka neexistence evropskych politickych stran, jejichz konstituovani ptedpoklada ¢l. 10
odst. 4 SEU, s ¢lenskou zakladnou na Grovni jednotlivych statli Evropské unie znesnadfiuje informaéni
propojeni agend mezi zakonodarnymi sbory. Vnitrostatni implementace unijnich ptedpisd, ktera je
jednim z hlavnich zavazkd vyplyvajicich z &lenstvi (,,Clenské staty piijmou vedkera nezbytna vnit-
rostatni pravni opatfeni k provedeni pravné zavaznych aktt Unie.”, ¢l. 291 odst. 1 SFEU), na tstavni
tirovni garantovanym ¢&l. 1 odst. 2 Ustavy, klade proto na zastupitele v narodnich parlamentech znatné
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naroky na porozuméni agend¢ Evropského parlamentu. Stejné tak ale poslanci Evropského parlamentu
¢eli poZzadavku pochopit fungovani vnitrostatnich legislativnich zadani a postupt. Odstranéni uzavira-
ci klauzule v zdkoné o evropskych volbach pii souasném jejim zachovani pro volby do Parlamentu
Ceské republiky by mohla tyto procesy oboustranného poznani dale ztiZit, zvlasté u védomi skute¢nos-
ti, Ze unijni Oprava evropskych voleb od roku 2004 uz neptipousti personalni propojeni mezi vnit-
rostatnimi parlamenty a Evropskym parlamentem (¢l. 7 odst. 2 Aktu, v konsolidovaném znéni).

79. K integraci politickych sil v Evropském parlamentu sice dochazi napti¢ narodnimi kontingen-
ty, a i jediny poslanec zvoleny za ur¢itou stranu v uréitém staté se tak mazZe stat soucasti pocetné frak-
ce programové blizkych politickych stran, zatimco naopak pocetna skupina poslanct silné narodni
strany nemusi dosahnout programové shody s Zadnou z politickych frakci Evropského parlamentu,
a bude tak ptfedstavovat dezintegracni prvek. Omezujici O¢inek uzaviraci klauzule brani vyskytu for-
malné zafaditelnych, z hlediska realného politického vlivu viak marginalnich solitérii. Hlasy jim ve
volbach odevzdané by sice v pomérném volebnim systému bez uzaviraci klauzule v takové mife ne-
propadly, reprezentace vile jejich voli¢a by v8ak neodpovidala tstavnimu principu 0¢inné zastupitel-
ské demokracie, ktery (,effective political democracy™) haji mj. i Evropsky soud pro lidska prava
(ESLP ¢. 66289/01, Rep. 2005-1, § 41 — Py proti Francii).

80. Nebylo dosud mozno ovéfit, jak dil¢i posileni plurality politického zastoupeni po volbach
vroce 2014 v dlsledku zruseni uzaviraci klauzule v Némecku (oproti 7 politickym stranam
v pfedchozim volebnim obdobi je nyni zastoupeno 14 stran a hnuti, z nichZ polovina ma pouze jedno-
ho europoslance), rozhojnilo také nazorovou pluralitu v Evropském parlamentu sdruzujicim vice nez
160 politickych subjekt. SpiSe se ukazuje absence rozumné malého poctu konkurujicich si stanovi-
sek, schopnych vytvatet funkéni kompromisy na bazi vétS§inové vile. To jen potvrzuje ptedpoklad, ze
svobodna soutéZ politickych sil, kterd je zdkladem kazdého demokratického Ustavniho systému, neni
podminéna maximalizaci po¢tu aktért, ktefi se ji ucastni. Nutnost a mira jejiho pfipadného omezeni je
ale v prvni fad€ na posouzeni zdkonodarce.

81. Ustavni soud ve svych tvahach vychazel rovnéZ z toho, Ze v Ceské republice phisobi kromé
fixni umelé uzaviraci klauzule také tzv. pfirozeny prah a daldi faktory zpusobilé posilit integraéni
funkci volebniho systému (napf. nastaveni piispévku na uhradu nakladt volebni kampané). Tento
fakticky tustavni nastroj je dlleZitym ukazatelem pro hodnoceni proporcionality volebnich systémi
a zejména reprezentace malych stran, nebot’ udava nejmensi mozné procento hlast, které strana ve
volebnim obvod& musi ziskat, aby ziskala alespon jeden mandat. Vy8e ptirozeného prahu neni pfedem
znama a je zavisld na vice proménnych faktorech, zejména na poctu rozdélovanych mandatd (viz Le-
beda, T. Pfirozeny prah pomérnych systému, teorie a realita. Politologicky ¢asopis €. 2/2001, s. 134
anasl.). Ve volbach do Evropského parlamentu v roce 2014 by (bez uzaviraci klauzule) postacoval pro
ziskéni jednoho mandatu volebni zisk Strany zelenych ve vysi 3,77 % platnych hlasi; naopak Usvit
ptimé demokracie s 3,12 % platnych hlast by jiz k ziskani mandatu nestaéil. Jinak feceno, vzhledem
k 21 mandatiim, pfidélenym rozhodnutim Evropské rady Ceské republice, je jisty integra¢ni prvek dan
praveé jiz v existenci tohoto faktického prahu. I kdyby tedy uméla uzaviraci klauzule viibec nebyla,
mély by realnou $anci na zisk mandatu toliko ty strany, které by obdrzely cca 3,5 % hlasi.

82. Ustavni soud v této otdzce souhlasi s odlinym stanoviskem soudct Nejvyssiho spravniho
soudu, nebot’ pokud by pfirozeny prah pro zvoleni poslancem Evropského parlamentu byl 1/21, te-
dy cca 4,76 %, umély prah (uzaviraci klauzule) by v Ceském systému vskutku postradal smysl. Pfiro-
zeny prah pro ziskani mandatu je v8ak pohyblivy a leZi nize nez na Urovni 4 %. V nynéjsi situaci je
evidentni, e zruSeni umalé klauzule by vedlo k tomu, e Cesk4 republika by namisto zastupcti sedmi
stran vysilala do Evropského parlamentu zastupce stran deviti, tedy bezmala o tietinu vice. Vedle
efektu ,.pfemnoZeni” politickych stran by takova situace také vedla k oslabeni jejich pozice
v politickych frakcich Evropského parlamentu. Volby do Evropského parlamentu v roce 2014 byly jiz
tretimi, které se konaly v Ceské republice. Nabyta zkusenost pfitom ukazala, Ze uzaviraci klauzule
nijak neomezila pestrost politické reprezentace obéanil. Jestlize ve volbach v roce 2004 se do Evrop-
ského parlamentu kvalifikovalo Sest politickych stran a hnuti a ve spiSe vyjimecnych volbach v roce
2009 to byly jen Ctyfi strany, ve volbach vroce 2014 pak pestrost ceského volebniho systému byla
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demonstrovana usp&chem sedmi stran a hnuti. Uspdch Strany svobodnych ob&anii ptitom ukazuje, Ze
pétiprocentni uzaviraci klauzule nepfedstavuje neptfekrocitelnou piekazku, davajici exkluzivitu jen
stranam velkym, bohatym ¢i tradiénim. Tento vyvoj neni v rozporu se zasadou volné soutéze politic-
kych sil podle &L. 5 Ustavy, resp. &l 22 Listiny.

83. Integraéni Gcinek tzv. pfirozeného prahu je ale eliminovan tim, Ze jeho vySe neni pfedem
znama a b&znému voli¢i neni znama ani jeho existence. Naproti tomu, zakonnd uzaviraci klauzule
znama ptedem je a jeji psychologicky efekt funguje, nebot” na jedné strané miize klauzule odrazovat
od volby téch stran, jejichZ preference jsou delsi dobu pod jeji irovni, na druhé strang vsak také zvy-
§uje tlak na chovani voli¢u podle jejich politickych preferenci. Jeding voli¢ jednajici v souladu se
svym vnitfnim presvédcenim je skuteCnym zakladem demokratického uspoiadani spole¢nosti.

84. Prestoze integrace ¢i dezintegrace politickych stran je zavisld zejména na faktorech politické
kultury v éeské parlamentni demokracii a na mife divéryhodnosti jednotlivych aktéri soutéze politic-
kych sil, (ne)osvédcované v kazdodennim politickém Zivoté zemé, nezanedbatelnou roli v tomto vyvo-
ji sehravaji pravé i uzaviraci klauzule: teprve nutnost prekonani bariér jimi nastavenych &ini
z uchazeée o podil na moci platnou oporu statu, stejné€ jako supranacionalné strukturovaného svazku.
Zde se Ustavni soud odvolava také na své usneseni, jim# odmitl navrh na zrugeni uzaviraci klauzule
v zakong& o volbach do Parlamentu Ceské republiky [usneseni sp. zn. P1. US 2/14 ze dne 19. 8. 2014
(v SbNU nepublikovano, dostupné na http://nalus.usoud.cz)]: ,,Fungovani volebnich systémii na vnit-
rostatni Grovni uZ nelze posuzovat jen samo o sobé. Postupné se stdva nedilnou soucasti plisobeni
principu zastupitelské¢ demokracie ve vicetrovilovém svazku Evropské unie a jejich ¢lenskych stat,
jehoz funkceschopnost jako celku je zaroven podminkou fadného pribéhu demokratickych procesi na
vnitrostatni trovni®. K tomu zbyva uz jen dodat, Ze vyznam stability vysledku voleb pro divéru vefej-
nosti v systém zastupitelské demokracie je zasadni jak na trovni vnitrostatni, tak na Grovni nadstatni.
Vytvareni spolehlivé vét§inové vile v Evropském parlamentu, umoznéné vhodnym nastavenim pravi-
del volebniho systému véetné tzv. uzaviraci klauzule, je diilezitym ptedpokladem pro plynulost le-
gislativnich postupti v Evropské unii, dobré fungovani jeji exekutivy a na tomto zakladg i pro ptesvéd-
¢eni ob&anti o smyslu jejich Gcasti na volebnim aktu.

85. Ustavni soud shledal omezeni rovnosti volebniho prava, svobodné soutéZe politickych stran
a rovného pfistupu k volenym funkcim, zaru¢enych Ustavou a Listinou, v diisledku tzv. uzaviraci
klauzule v zakoné o volbach do Evropského parlamentu slucitelnym s principy demokratického ustav-
niho statu. Je opatfenim pfiméfenym, neodporujicim zasadé pomérného zastoupeni, zptsobilym U¢in-
né pfispét k dosazeni t€mito principy sledovaného cile — efektivni reprezentace vile obcanl
v Evropském parlamentu a nutnym k fadnému vykonu pravomoci svéfenych mu na zakladé ¢l. 10a
Ustavy, pfitemz respektuje pozadavek minimalizace zasaht do zakladnich prav a dotéenych ustavnich
principt.

VL
Zaveér

86. Vzhledem k tomu, Ze napadend ustanoveni nejsou v rozporu s €L. 5 Ustavy ani s &l. 21 odst. 3
a4 a ¢l. 22 Listiny, nejsou dany dfivody ke zruSeni téchto ustanoveni. Ustavni soud proto podle § 70
odst. 2 zakona €. 182/1993 Sh., o Ustavnim soudu, navrh Nejvy$siho spravniho soudu zamitl.

Predseda Ustavniho soudu:
JUDr. Rychetsky v. r.

Odlisne¢ stanovisko podle § 14 zakona ¢. 182/1993 Sb., o Ustavm'lp soudu, ve znéni pozd&jsich
predpist, zaujali k rozhodnuti pléna soudci Katefina Simackova, Vojtéch Simicek a Milada Tomkova.
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