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124

NALEZ
Ustavniho soudu

Jménem republiky

Ustavni soud rozhodl pod sp.zn. Pl. US 92/20 dne 11. dubna 2023 vplénu sloZeném
z predsedy soudu Pavla Rychetského, soudkyné Milady Tomkové a soudct Ludvika Davida, Jarosla-
va Fenyka, Josefa Fialy, Jana Filipa (soudce zpravodaj), Jaromira Jirsy, Tomase Lichovnika, Vladimi-
ra Sladetka, Radovana Suchanka, Jana Svatong, Pavla Samala, Vojtécha Simicka a Jifiho Zemanka
o ndvrhu NejvySsiho spravniho soudu na zruSeni § 16 odst. 2 a§ 16h odst. 1 pism. a) zdkona
& 247/1995 Sb.. o volbach do Parlamentu Ceské republiky a o zméné a doplnéni nékterych dalsich
zakon, ve znéni zakona ¢. 322/2016 Sb., kterym se méni volebni zakony a dalsi souvisgjici zakony,
za uCasti Parlamentu jako ucastnika fizeni, jehoZ jménem jednaji Poslanecka snémovna a Senat,
a vlady jako vedlejsi (Castnice fizeni,

takto:
Navrh se zamita.
Odavodnéni

L
Predmét fizeni a znéni napadenych zakonnych ustanoveni

1. Ustavni soud obdrzel navrh Nejvys$iho spravniho soudu (dale téZ . navrhovatel“) podle &l. 95
odst. 2 Ustavy Ceské republiky (dale jen ..Ustava®) a § 64 odst. 3 zakona & 182/1993 Sb., o Ustavnim
soudu, ve znéni pozd&jdich ptedpisi, (dale jen ,.zdkon o Ustavnim soudu®) na zrueni § 16 odst. 2
a § 16h odst. 1 pism. a) zdkona & 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky a o zméné
a dopInéni nékterych dalSich zakond, ve znéni zakona €. 322/2016 Sb., kterym se méni volebni zakony
a dalsi souvisejici zdkony, (ddle jen ,.ZVP®).

2. Napadené ustanoveni § 16 odst. 2 ZVP zni:

,-Fyzickd nebo pravnickd osoba, kterd se hodla ucastnit volebni kampané bez védomi kandidujici poli-
tické strany, politického hnuti nebo koalice, jejich kandidata anebo nezavislého kandidata, je povinna
se pred vstupem do volebni kampané registrovat jako registrovana teti osoba u Utadu pro dohled nad
hospodaienim politickych stran a politickych hnuti (dale jen ,Utad’) zfizeného podle zakona upravuji-
ciho sdruzovani v politickych strandch a politickych hnutich.*

3. Napadené ustanoveni § 16h odst. 1 pism. a) ZVP véetn¢ ndvéti zni:

Pravnicka nebo podnikajici fyzicka osoba se dopusti spravniho deliktu tim, Ze v rozporu s § 16
odst. 2 se ucastni volebni kampané bez ptedchozi registrace ve zvlastnim registru Ufadu.*
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IL
Priibéh rizeni pted spravnimi organy a spravnimi soudy

4. V probihajicim fizeni pfed Nejvys$im spravnim soudem se spolek Svoboda projevu (dale jen ,,sté-

zovatel™) domaha kasacni stiznosti zruSeni rozsudku Krajského soudu v Brn€ (dale jen , krajsky soud®)

ze dne 29. 3. 2019 ¢.j. 73 A 4/2018-55. Timto rozsudkem byla zamitnuta jeho Zaloba proti rozhodnuti

Utadu pro dohled nad hospodaienim politickych stran a politickych hnuti (dale jen ,,Uiad pro dohled*)

ze dne 23. 11. 2017 €. j. UDH-SPR-PS-4/2017-12, kterym byl sté¢Zovatel uznan vinnym ze spachani

ptestupku podle § 16h odst. 1 pism. a) ZVP ve spojeni s § 112 odst. 1 vétou prvni zdkona
¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za piestupky a fizeni o nich. Toho se mél stéZovatel dopustit, struné
uvedeno, tak, Ze:

a) u vydavatele VLTAVA LABE MEDIA, a. s., zadal celkem 342 inzeratd s nadpisem ,,Pro¢ nam
chce Andrej Babi§ vladnout?” v podobé pozvanek na 61 besed konanych od 4.5.2017
do 30. 7. 2017 na riznych mistech Ceské republiky. Besedy byly spojeny s projekci dokumentar-
niho filmu Selsky rozum a prodejem knihy Zluty baron, pfi¢emZ inzerce v novinach napliiovala
znaky volebni kampan¢ podle § 16 odst. 1 ZVP,

b) zadal obchodni spolednosti RENGL, s. r. o., vylep 22 kusd plakatd s kampani Zluty baron
v Ceskych Budg&jovicich od 28. 7. 2017 do 30. 7. 2017,

¢) a dale tim, Ze uvedenou inzerci v rozporu s § 16 odst. 6 vétou prvni zdkona ¢. 247/1995 Sb., ve
znéni pozd¢jSich predpisti, nedoplnil informaci o zadavateli a zpracovateli, ¢imZ se m&l dopustit
prestupku podle § 16h odst. 1 pism. ¢) ZVP.

Za uvedené jednani byla stéZovateli ulozena pokuta 27 000 K¢ a povinnost uhradit naklady tizeni ve
vysi 1 000 K¢.

5. Uvedené¢ho jednani se mél stéZovatel podle Ufadu pro dohled dopustit v dob& volebni kampang,
kterou se podle § 16 odst. 1 ZVP rozumi _jakakoliv propagace kandidujici politické strany, politického
hnuti nebo koalice, jejich kandidata anebo nezavislého kandidata nebo volebni agitace ve prospéch
kandidujici politické strany, politického hnuti nebo koalice, jejich kandidata nebo nezavislého kandi-
data, zejména vefejné oznameni uréené na jejich podporu anebo slouZzici v jejich prospéch, véetné
jakékoliv doprovodné akce, za které se poskytne nebo obvykle poskytuje uplata. Za volebni kampati se
povazuje i1 sdéleni v neprospéch jiné kandidujici politické strany, politického hnuti, koalice, jejich
kandidata nebo nezavislého kandidata®. Utad pro dohled kvalifikoval uvedené jednani (viz sub 4) jako
negativni volebni kampan v podobé koladze zobrazujici Ing. Andreje Babise a zhotovené z riiznych
vyrokd, pfi¢emZ podoba inzerce byla zplsobila negativné ovlivnit vnimani Ing. Andreje Babise.

6. Za soutast kampang naopak nebylo mozno podle rozhodnuti Utadu pro dohled povaZovat uvedeny
film a prodavanou knihu. Z volebni regulace jsou podle Utadu pro dohled vyhaty ve$keré novinové
¢lanky, rozhovory, knihy, publikace, filmy, televizni reportaZe, internetové blogy, komentare a dalsi
formy vefejnych sdéleni, napliwici ve své podstaté prava podle ¢l. 17 Listiny zakladnich prav a svo-
bod (dale jen , Listina™). Dale podle pfedmétného rozhodnuti nelze uast na volebni kampani odvozo-
vat od imyslu subjektu, nybrz od podoby jeho jednéni. Odpovédnost pravnické osoby neni odpovéd-
nost za zavinéni. Podle pfedmétného rozhodnuti nelze smysl institutu tzv. registrované tfeti osoby
zuzovat pouze na omezeni nakladt volebni kampang. Diivodova zprava tento institut nepopisuje (byl
pfijat na zakladé pozméhovaciho navrhu), prode? nelze zjistit imysl zakonodarce. Podle nazoru Utadu
pro dohled je G€elem tohoto institutu vétsi transparentnost volebni kampané, spo¢ivajici v dostupném
pfehledu jejich Gcastniki a jimi vynalozenych prostedka.

7. S uvedenym nazorem Utadu pro dohled se krajsky soud ztotoznil. Pfedev§im nepiisvédéil namitce
stéZovatele, e rozhodnuti Utadu pro dohled je nepiezkoumatelné, protoZe z n&j neplyne, pro¢ pova-
zoval predmétnou inzerci za sdé€leni v neprospéch kandidata Ing. Andreje BabiSe, v ¢em spatfoval
kritickou povahu sd¢leni a jak byla pozvanka zptisobila posSkodit kandidujici subjekt v oCich volict.
Podle rozsudku krajského soudu mélo popsané jednani povahu volebni kampané negativné ovlivilujici
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vniméni kandidata, ktery byl celostatnim lidrem politického hnuti ANO 2011 pro volby do Poslanecké
snémovny v roce 2017. Jak z argumentace Ufadu pro dohled, tak z inzerce a podobizny (v podobd
kolaze z vyroki pripisovanych kandidatovi) lze dovodit uvedeny zavér, ktery se opira podle krajského
soudu i o fadné citovanou pravni Upravu. O pfezkoumatelnosti rozhodnuti podle krajského soudu
svédei i to, ze se Utad pro dohled vypotadal se véemi namitkami st&Zovatele vznesenymi v pribshu
fizeni o prestupku. Utad pro dohled také uvedl, z jakych dokumentt (a dalsich dikaznich prosttedkii)
pfi svém rozhodnuti vychazel, pfi¢emz st&Zovatel nemél potiZ se s napadenym rozhodnutim v Zalobg
argumentac¢né vypotadat a polemizovat s nim.

8. V obecné roving je podle krajského soudu vzdy tieba zvazovat, do jaké miry konkrétni sdéleni
pfispiva do volebni soutéZe kritickym hodnocenim uréitého kandidata ve snaze podnitit politickou
diskusi a do jaké miry se snazi ptimo pusobit na voliCe ve snaze ovlivnit jeho volbu. KliCovy je jak
ucel zamySleny autorem, zejména vSak to, jak sd€leni vnima obCan. U sdéleni propagujicich néjaké
dilo je podle krajského soudu nutno zhodnotit, zda jde o propagaci politicky neutralni, anebo o propa-
gaci zpusobilou samostatné (bez vztahu k dilu) zasahnout volie a ovlivnit jeho volbu. Krajsky soud
dospél k zavéru, ze pfedmétna inzerce obsahuje sd€leni zamérena proti Ing. Andreji BabiSovi a je zpu-
sobila zasdhnout do volebni kampané, pfi¢emz je vyznamné, ze zvolené sdéleni neni standardnim zpa-
sobem propagace knihy. Letak na knihu odkazuje stejn€ jako na film, a neni z né&j patrné, Ze jde o pro-
pagaci knihy. Ac¢koliv je na knize stejna podobizna jako na letaku, toto spojeni si mize dovodit jen
osoba znala obou. Neomezend mozZnost propagovat knihy v dobé volebni kampané by podle krajského
soudu vedla k obchazeni zadkona. Zvoleny postup je ochranou volebni kampané, a tedy i volebni sou-
t&ze podle ¢1. 22 Listiny, jakkoliv s dal$imi pravy v Listiné m{ze kolidovat. Napadenym rozhodnutim
nedoslo k vyznamnému zasahu do stézovatelova prava podnikat, nebot’ stéZovateli nebylo branéno
v propagaci jeho knihy a filmu, nybrz byl pouze pokutovan za inzerci nesplityjici zdkonné nalezitosti.
Podle krajského soudu nedos$lo ani k zasahu do svobody projevu stéZovatele, nebot’ mu v této oblasti
nebyla stanovena Zadnad omezujici povinnost. K druhému piestupku (viz vyse sub 4) krajsky soud po-
znamenal, Ze stéZovatelovo jednani bylo spoleCensky nebezpeéné, ackoliv jeho inzerce nebyla ano-
nymni.

9. Proti rozsudku krajského soudu podal stézovatel kasaCni stiznost, ve které zpochybnuje vyklad
pojmu ,,volebni kampaii“ provedeny krajskym soudem. Podle jeho nazoru nebylo imyslem zakono-
darce zatizit povinnosti registrace vSechny osoby, které do vefejného prostoru vnesou informace poli-
tické povahy. Pii vymezeni volebni kampané je podle kasacni stiznosti nutno zohlednit umysl jednaji-
ciho, nikoliv skute¢ny nebo domnély dopad na vysledek voleb. V daném pfipadé byla ucelem inzerce
propagace knihy, jejiz prodej byl podnikatelskym zamérem. Omezeni podnikani pouze na prodej .,ne-
politickych™ d€l povaZoval stéZovatel za protidstavni. Kazdy autor své dilo a jeho propagaci pfizpuso-
buje odbytu. Dana inzerce nebyla podle jeho nazoru jakkoliv nestandardni k propagaci knihy. Je tfeba
rozliSovat, zda dilo bylo objednano pro néjakého kandidata, anebo jde o vysledek nezavislé prace.

10. Nejvyssi spravni soud dospél k predbéznému zdveéru, Ze kasacni stiznost spliiuje formalni nalezi-
tosti a jsou splnény podminky pro jeji projednani. Pti pfedbézném projednani dospél jeho volebni se-
nat k zavéru, Ze posuzovana inzerce naplnila znaky volebni kampané podle § 16 odst. 1 ZVP, pfiCemz
podle jeho nazoru nelze navrhem napadena ustanoveni aplikovat ustavné konformnim zplsobem, jak
vyplyva z niZe popsané argumentace. Z toho divodu usnesenim ze dne 14. 7. 2020 ¢. j. Ars 4/2019-53
fizeni o kasadni stiznosti prerusil a predlozil Ustavnimu soudu ptedmétny navrh.

1L
Argumentace navrhovatele

11. Podle navrhovatele je vedeni volebni kampané jednou z forem vykonu svobody projevu, zakotve-
né v&l. 17 odst. 1 Listiny, &. 10 Umluvy o ochrang lidskych prav a zakladnich svobod (dale jen
.Umluva“) a €. 19 odst. 2 Mezinarodniho paktu o obéanskych a politickych pravech. Povinnost regis-
trace (sc. povinnost zaregistrovat se) ttetich osob (pod hrozbou sankce) pak ptedstavuje omezeni toho-
to prava, jak vyplyva napft. z rozsudku Evropského soudu pro lidska prava ze dne 25. 1. 2002 ve véci
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Karademini a dalsi proti Turecku (stiznost ¢. 37096/97 a 37101/97). Z prabéhu zakonodarného proce-
su vyplyva, Ze cilem dang tpravy je zajisténi vétsi transparentnosti volebni kampané, ochrana svobod-
né soutéZe politickych sil a rovného pfistupu k volenym funkcim. Takové cile povazuje navrhovatel za
legitimni, nebot je lze pienesené povazovat za naplnéni ,,ochrany prav a svobod druhych* ve smyslu
judikatury  Evropského soudu pro lidska prava (dale jen ,ESLP¥). Dana uprava
vSak podle navrhovatele nepiedstavuje priméfené omezeni téch, ktefi chtéji v pfedvolebnim obdobi
vyjadrit svij nazor na kandidujici subjekty nebo jejich volebni programy.

12. V souladu s judikaturou Ustavniho soudu a ESLP povaZzuje navrhovatel svobodnou politickou
debatu za zaklad a samotné jadro konceptu demokratické spole€nosti, a prostor pro jeji omezeni
v otazkach vefejného zajmu je tak velmi Uzky. V piedvolebnim boji ma pak vyznam pfi zajisténi vyja-
dfeni nazord na slozeni zdkonodarmého sboru. Navrhovatel upozornil, Ze star$i nazor ESLP, vyjadieny
v rozsudku velkého senatu ze dne 19. 2. 1998 ve véci Bowman proti Spojenému krdlovstvi (stiznost €.
24839/94), umoznujici Siroky prostor pro uvazeni statii pfi regulaci pfedvolebni soutéze, byl pfekonan
pozdgjsi judikaturou, konkrétné rozsudkem ze dne 11. 12. 2008 ve véci TV Vest AS a Rogaland Pen-
sjonistparti proti Norsku (stiznost ¢. 21132/05). V ném naopak soud odmitl shovivavost vici pfedvo-
lebnim zasahtim do svobody projevu. Rovnéz v rozsudku ze dne 21. 2. 2017 ve véci Orlovskava Iskra
proti Rusku (stiznost €. 42911/08) odmitl argumentaci vlady dovolavajici se SirSiho prostoru pro ome-
zeni svobody projevu s ohledem na zajidténi hladkého prib&hu voleb. V Ceské republice je navic
ochrana svobody projevu posilena nad ramec Umluvy samotnym obsahem ¢1. 17 Listiny.

13. V prvnim kroku provedeného testu proporcionality dospél navrhovatel k zavéru, Ze napadena
uprava pfedstavuje vhodny prostiedek k dosazeni vySe uvedencho cile, kterym je transparentnost vo-
lebni kampané. Povinnost registrace tetich osob mize piedeviim poslouzit k lepS§imu dodrZovani
finanénich pravidel volebni kampané. Zaroven je vak nezpusobila kultivovat obsah této kampané, coz
je cil, po kterém judikatura dlouhodob¢ vola (srov. naptiklad usneseni NejvysSiho spravniho soudu
ze dne 18. 2. 2013 ¢&.j. Vol 44/2013-72, ¢. 2833/2013 Sb. NSS). Samotna skute¢nost registrace neza-
rucuje Cestnost a poctivost vedeni kampangé, jak vyZaduje § 16 odst. 5 zdkona ¢. 247/1995 Sb., ve zn¢-
ni pozd&jsich predpist, jehoz poruseni je, na rozdil od prakticky vSech povinnosti v zakoné
¢.247/1995 Sb., ve znéni pozdé&jSich predpisi, nadale beztrestné. Napadena pravni uprava tedy
k regulaci obsahu volebni kampané nepfispiva.

14. Jde-li o dosaZeni zminéné vyS$§i transparentnosti, selhdava napadena Gprava v dalSich dvou krocich
testu proporcionality. Uvedeného cile Ize podle navrhovatele dosahnout jinymi, svobodu projevu mén¢
omezujicimi prostiedky. K tomu poukazuje na to, 7e ptedkladatel navrhu zakona €. 322/2016 Sb. spat-
foval prostfedek k zaji$t€ni transparentnosti volebni kampane v povinnosti uvadét na propagacnich
materidlech udaje o zadavateli a zpracovateli. Takovy prostiedek by byl podle navrhovatele zcela do-
stacujici. Uvadéni 0dajh na kazdy propagacni material je zaroven $etrnéjs$i ke svobodé projevu udast-
nikl volebni kampané, nebot’ se jim nevyZaduje zadat po statu souhlas s vykonem Gstavné zaru¢enych
prav (a podrobeni se dal§im povinnostem s tim spojenym). Pfedchozi registrace neplni nad ramec uve-
dené alternativni povinnosti zadny cil navic. Neobchazeni omezeni volebnich vydajd kandidujicich
subjekti 1ze zase dosahnout pe¢livéjsi kontrolou provadénou Utadem pro dohled. Takovy systém by
mohl byt pro stat sice naro¢né;si, avsak tyto komplikace by nemél stat fesit omezenim zakladnich prav
jinych subjekth.

15. Potiebnost posuzované pravni upravy vyvraci i skuteCnost, Ze zakonodarce viibec nezjistoval, jak
se na prub€hu volebni kampané projevi nové zavadéna povinnost uvadét na propagacnich materialech
udaje o zadavateli a zpracovateli v kombinaci s limity na volebni kampan pro kandidujici subjekty,
arovnou vedle nich zavedl i povinnou registraci tfetich osob spojenou s kontrolou financovani jejich
volebni kampang (sc. jejich ucasti na volebni kampani). Takovy postup by v$ak byl podle navrhovate-
le namisté az po prokazani nefunkénosti mirnéjSich pravidel. Z hlediska judikatury ESLP by bylo
mozno konstatovat, Ze napadena Uprava neni nezbytna v demokratické spolecnosti.

16. 1 kdyby Uprava obstala v druhém kroku testu proporcionality, testu potfebnosti, nelze ji povazovat
za piiméfenou ve vztahu k dotCenym tstavné chranénym zaymtm. Pfi takovém poméfovani povazuje
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navrhovatel za problematicky jiz samotny princip registrace pro realizaci svobody projevu, ktera pred-
stavuje klasicky status negativus. U této svobody ma povolovaci princip své opodstatnéni napf. u vysi-
lacich licenci, omezenych jednak technicky a jednak zdjmem na kontrole programové skladby vysila-
ni. Zadny takovy zajem viak u napadené¢ Gpravy neni. Povinnost registrace ma odstradujici uginky
(tzv. chilling effect) na vykon svobody projevu, ¢imz predstavuje jeji zcela nepfiméfené omezeni. Re-
gistrovana tfeti osoba se pfitom mize zucastnit kampané az ode dne nasledujiciho po okamziku regis-
trace, ktera je ztiZzena tfadou dalSich povinnosti (zfizeni transparentniho U€tu, ozndmeni internetovych
stranek ke zvetejnovani informaci atd.). Tyto povinnosti stihaji viechny tfeti osoby, nikoliv pouze ty,
u nichz by bylo pravdépodobné, Ze jejich prostrednictvim bude dochazet k obchazeni finan¢nich pra-
videl volebni kampané pro kandidaty. Podobné povinnosti ptitom zadkonodarce nezavedl ani pro kan-
didaty ve volbach do obecnich zastupitelstev s tim, Ze by to pro n¢ bylo natolik zatéZujici, Ze by se
Casto ani nemohly konat volby. Podle navrhovatele je tak zcela nelogické, aby byly uvedené pozadav-
ky nepiimétené vii¢i kandidujicim osobam, av§ak pfimérené viici osobam, které toliko svobodné reali-
zuji pravo projevit svlij politicky nazor. Ve prospéch povinnosti registrace nesvéd¢i ani velmi obecné
vymezeni pojmu politické kampang, a to zejména v jeji negativni form¢ (sdéleni v neprospéch kandi-
data). Navrhovatel povazuje za problematicky zpasob, jakym se Utad pro dohled a krajsky soud poku-
sily dané ustanoveni vylozit Gstavné konformnim zptsobem. OdliSovani projevi podle jednotlivych
subjektt (napf. novinail) by mohlo vést k nerovnému zachazeni (a to potencialné nepredvidatelng)
s rtiznymi skupinami osob vykonavajicimi své Gstavni pravo. Totozny vyrok by tak mohl byt posou-
zen pravné odlisné toliko na zakladé toho, kdo jej pronasi. Podle kritéria ,,pohledu béZného obéana™,
uvedeného krajskym soudem, by tak mohlo bez iimyslu autora dojit k posunuti vyznamu jeho projevu
a naslednému trestu, nebot” odpovédnost za spachani predmétného prestupku je u pravnickych a pod-
nikajicich fyzickych osob objektivni, u nepodnikajicich osob pak postacuje nedbalostni zavinéni.

17. Navrhovatel dospiva k zavéru, Ze napadenou upravu nelze vykladat dstavné souladnym zpiiso-
bem. Na povinnost podle § 16 odst. 2 ZVP nelze vSak nahliZet jako na pouhou evidenci v duchu ohla-
Sovaci povinnosti. Tomu podle navrhovatele brani dal$i ustanoveni zdkona, podle nichz se osoba re-
gistruje a registraci miZe rovnéz Utad pro dohled odmitnout. Ugast v kampani nemiize osoba zahajit
pred registraci, a to pod hrozbou sankci. Pravé za nesplnéni povinnosti registrace byl sankcionovan
stézovatel z fizeni vedeného navrhovatelem.

18. Pro uplnost Ustavni soud uvadi, e uvedené usneseni nebylo ptijato jednomysing a soudce Petr
Mikes$ k nému uplatnil odlisné stanovisko. Podle jeho nazoru je napadend Uprava ustavné konformni
a ptipadné vyhovéni navrhu by vedlo ke sniZzeni ochrany politické soutéZe. S odkazem na nalez Ustav-
niho soudu sp. zn. PL US 73/04 (N 17/36 SbNU 185; 140/2005 Sb.; vSechna rozhodnuti Ustavniho
soudu jsou dostupnd na https://nalus.usoud.cz) konstatoval, ze diiv&j§i pravni uprava trpéla nedostat-
kem Spatné moznosti postihu a napravy volebnich delikti. Fakticky tak $lo o pravidla eticka, bez moz-
nosti sankce (kromé enormniho zasahu v podob¢ zneplatnéni voleb). Voli¢i sami pak etické chovani
kandidatd ve volebni soutézi pfili§ nezohlediuji. Vzhledem k mnoZstvi a marketingovému zaméfeni
prostfedki vynaloZenych na volebni kampan je legitimni chtit po ucastnicich kampang jistou transpa-
rentnost ohledn¢ jejiho financovani. Napadena ustanoveni neupravuji pfitom jakékoliv jednani, nybrz
pouze takove, za které se (obvykle) poskytuje Uplata. Nejde tedy o omezeni moznosti vyjadiovat se na
mitincich, v médiich, prostfednictvim internetu a podobn¢ (nejde-li o placenou inzerci). Fakticky jde o
regulaci volebni ,reklamy”. Takova Uprava nekoliduje podle jeho stanoviska s judikaturou ESLP.
Zruenim napadené pravy by se limity volebni kampanég staly fakticky neomezenymi, nebot’ by nic
nebranilo tomu, aby tuto kampail vedly neregulované tfeti osoby. Bez regulace tfetich osob nelze
podle odlisného stanoviska soudce Petra MikeSe dosahnout cile transparentnosti a kontroly financova-
ni volebni kampan¢. Samotné uvedeni zadavatele a zpracovatele sdéleni je pouze formalni prostredek,
nebot’ nikterak neodhaluje vlastnickou strukturu pravnickych osob. S vétSinou senatu nelze souhlasit
ani v tom, Ze obchazeni finanénich mezi pro vedeni kampané miZe i bez dané tpravy zabranit Utad
pro dohled. Ten k tomu nebude mit Zadnou pravomoc. Odlisné stanovisko nicméné povazuje za proti-
ustavni tu skuteCnost, Ze registrace tfeti osoby piedstavuje realné zakotveni povolovaciho principu
v této oblasti, nebot’ tim mlze dany spravni organ fakticky branit vstupu subjekti do volebni kampané.
Z tohoto divodu vSak neni nutné rusit napadena ustanoveni. Jako vhodngjsi feseni povazuje odlisné
stanovisko soudce Petra MikeSe zruSeni § 16e odst. 4 ZVP. K takovému navrhu vsak neni Nejvyssi



Castka 64 Sbirka zikonti & 124 / 2023 Strana 1783

spravni soud v dané véci opravnén. Zména povolovaciho principu na ohlaSovaci by problematické
otazky mohla vyfeSit. Danou upravu vSak odliSné stanovisko nepovazuje za rozpornou s ustavnim
potadkem.

V.
Vyjadieni Gcastnikd fizeni podle § 69 zakona o Ustavnim soudu

19. Soudce zpravodaj postupem podle § 69 odst. 1 zdkona o Ustavnim soudu zaslal navrh Parlamentu
jako ucastniku fizeni, jehoz jménem jednaji ob€ jeho komory, a dale podle § 69 odst. 2 a 3 téhoz zako-
na vladé a vefejnému ochranci prav.

20. Za Poslaneckou snémovnu se vyjadril jeji tehdejsi predseda Mgr. Radek Vondracek, ktery uvedl,
7e napadend ustanoveni byla zcela nové upravena zakonem ¢&. 322/2016 Sb. Navrh tohoto zédkona byl
v Poslanecké snémovné projednavan v sedmém volebnim obdobi jako snémovni tisk €. 568. V pivod-
nim znéni vladniho navrhu tato ustanoveni nebyla obsaZzena. Povinnou registraci tietich osob navrhl
garan¢ni ustavné-pravni vybor v pozménovacich navrzich obsazenych v usneseni tohoto vyboru ze
dne 30.3.2016 ¢ 206 (snémovni tisk &. 568/5). Souvisejici sankce byly nové upraveny ve znéni,
ve kterém vratil Poslanecké snémovné navrh zakona Senat. Navrh zakona byl schvalen na 48. schtizi
Poslanecké snémovny v jejim sedmém volebnim obdobi dne 29. 6. 2016. Pfi projednani navrhu zako-
na ve tfetim €teni bylo o navrhu zakona jako celku rozhodnuto v hlasovani €. 59, pfi némz se z pfi-
tomnych 162 poslancti pro ptijeti navrhu zakona jako celku vyslovilo 95 poslancil a proti nehlasoval
zadny poslanec. Poslanecka snémovna s navrhem zakona vyslovila souhlas (usnesenim ¢. 1271). Senat
navrh zakona vratil s pozménovacimi navrhy (usneseni ¢. 513). Usneseni Senatu bylo rozeslano po-
slancim dne 26. 8. 2016 jako snémovni tisk 568/10. Poslanecka snémovna vraceny navrh zakona pro-
jednala dne 6. 9. 2016 na své 49. schlizi. Navrh zakona pfijala ve znéni schvaleném Senatem (usnese-
ni €. 1308). V hlasovani ¢. 37 z pfitomnych 152 poslancti pro hlasovalo 92 poslancti, proti hlasovalo
36 poslancti. Pfi projednavani navrhu zakona ve tfetim Cteni v Poslanecké snémovné a navrhu zakona
vraceného Senatem s pozménovacimi navrhy probéhla obsahla rozprava, ve které se poslanci mimo
Jingé zabyvali otazkami povinng registrace tietich osob. V podrobnostech odkazal na zvefejnéné steno-
protokoly z t&chto rozprav. Pfijaty zdkon byl dorufen prezidentu republiky k podpisu dne 12. 9. 2016.
Prezident republiky zdkon podepsal. Zakon byl vyhldSen dne 3.10.2016 ve Sbirce zakonl
v Castce 126 pod €. 322/2016 Sb. Tehdejsi pfedseda Poslanecké snémovny konstatoval, Ze ptisludny
zakon byl pfijat pfedepsanym postupem, podepsan piisluSnymi ustavnimi Ciniteli a fadné vyhlasen.

21. Za Senat se vyjadfil jeho ptedseda RNDr. Milo§ Vystréil, ktery uvedl, Ze Poslanecka snémovna
postoupila Senatu navrh noveliza¢niho predpisu dne 28. 7. 2016 (senatni tisk ¢. 308, 10. funkéni ob-
dobi). Navrh zakona byl ptikazan Gstavné-pravnimu vyboru jako garanénimu a dale vyboru pro tizem-
ni rozvoj, vetejnou spravu a Zivotni prostiedi. Garanéni vybor pfijal na 27. schiizi dne 17. 8. 2016
usneseni ¢. 138, v némz doporucuje Senatu vratit projednavany navrh zakona Poslanecké snémovné
s pozmé&iiovacimi navrhy. Obdobn¢ vybor pro tizemni rozvoj, vefejnou spravu a zivotni prostiedi piijal
na 27. schizi dne 17. 8. 2016 usneseni €. 132, v némzZ doporucuje Senatu vratit projednadvany navrh
zakona Poslanecké snémovné s pozméiniovacimi navrhy. Pfi projednavani navrhu zakona ve vyborech
bylo upozornéno na nizkou legislativné-technickou a vécnou kvalitu Opravy volebni kampang, a to
véetnd institutu registrované tieti osoby. Senat se navrhem zakona zabyval na 27. schlizi dne 24. 8.
2016. Predseda Senatu ve svém vyjadreni shrnul projevy nékterych senatorek a senator(, pficemz kon-
statoval, Ze rozprava, jakozZ i pozménovaci navrhy nekladly samotnou otazku Ustavni nebo politické
pfijatelnosti institutu registrované tieti osoby. Naopak cilem bylo odstranit nejflagrantné;si nedostatky
konstrukce uvedeného institutu. Body pozménovaciho navrhu obsazené¢ v usneseni garanéniho vybo-
ru— co do svého vztahu k institutu registrovang tieti osoby — byly po probehlé rozprave pfijaty Send-
tem, a proto predseda Senatu ve svém vyjadieni shrnul jejich materialni obsah. Zaprvé, nahrazeni slo-
va ,,uCastni” za ,hodla ncastnit™ v § 16 odst. 2 ZVP, ¢imz mél byt zdliraznén prospektivni charakter
daného institutu. Zadruhé, aprava dil¢ich parametril institutu registrované tfeti osoby byla legislativné-
technicky, jazykové, logicky a systematicky pfepracovana (viz pozméiiovaci navrhy smétujici svym
obsahem k § 16¢ odst. 1 az9 ZVP). Zatfeti, doSlo k systematické Uipravé usporadani problematiky
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prestupkd, véetné prestupku ucasti ve volebni kampani bez predchozi registrace ve smyslu § 16 odst. 2
ZVP. Konetné v § 16¢ odst. 3 ZVP bylo navrzeno doplnit slova ,,s jejich védomim®, ktera m¢la blize
vymezit vztah mezi maximalnimi ¢astkami vydaji na volebni kampai a zptisobem jejich vypoctu, a to
pravé s ohledem na Cinnost tfetich osob. Senat pfijal v hlasovani ¢. 11 na své 27. schiizi (10. funk¢ni
obdobi) mimo jiné v8echny body pozménovacich navrhd, které se dotykaly institutu registrované tieti
osoby, a to v podobg, v jaké byly obsazeny v pfiloze k usneseni garan¢niho vyboru, kdyz z pritomnych
68 senatort bylo pro navrh 47, proti byli 2. Nasledné svym 513. usnesenim rozhodl o vraceni navrhu
zakona Poslanecké snémovné ve znéni pfijatych pozméiiovacich navrhi, kdyZ v hlasovani ¢. 13 z pfi-
tomnych 68 senatorti bylo pro navrh 49, proti byli 3. Senat podle jeho piedsedy véc projednal Gstavné
predepsanym zplisobem a pfi projednavani navrhu neshledal, ze by byl tento v rozporu s Gstavnim
poiadkem Ceské republiky.

22. Vlada se rozhodla vyuZzit svého prava vstoupit do tizeni jako vedlejsi ucastnice a svym usnesenim
ze dne 25. 8. 2020 zastupovanim povétila tehdej$i ministryni spravedlnosti Mgr. Marii BeneSovou,
ktera byla soucasn€ zmocnéna, aby ve spoluprici s 1. mistopiedsedou vlady a ministrem vnitra vypra-
covala podrobné vyjadreni k navrhu s tim, Zze vlada navrhuje jeho zamitnuti. Ve svém vyjadieni vlada
nejprve zrekapitulovala prubéh zdkonodarného procesu a obsah divodové zpravy k zakonu
¢. 322/2016 Sb. Smyslem zavedeni institutu registrovanych tietich osob, a to na zakladé pozménova-
ciho navrhu Gstavné-pravniho vyboru Poslanecké snémovny, bylo zejména zabranit nekontrolovanému
a neckontrolovatelnému obchazeni limitd vydaji na volebni kampain. Tim je tato Uprava jednim
z institut® chranicich svobodnou soutéZ politickych sil podle ¢1. 22 Listiny. Zru$enim této Gpravy by
mohlo dochazet k masivnimu ovliviiovani voli€skych preferenci, nebot’ by zakon nebranil vedeni
kampané prostiednictvim spfiznénych subjektii, a tim k obchdzeni zakonnych omezeni. Uvedena
uprava tak podle vlady napomaha naplnéni pozadavku €estného a poctivého vedeni kampané. V tomto
sméru se vlada ztotoznila sargumentaci uvedenou v odliSném stanovisku soudce Petra MikeSe.
K moZnosti nahrazeni danych povinnosti pe¢livéjsi kontrolou vykonavanou Utadem pro dohled vlada
uvedla, Ze po zruSeni napadené Upravy by tento organ nemél zadnou pravomoc vidi tfetim osobam.
S povinnosti registrace se poji fada dal$ich povinnosti, které dohled nad dodrzovanim pravidel volebni
kampang umoziiuji. Samotné oznafeni zadavatele a zpracovatele na volebnich materidlech nezabrani
obchazeni pravidel o financovani volebni kampang. Tim by byla zaji§téna jen formalni transparent-
nost, ktera v8ak nepomtze objasnit zdroje financovani kampang. VIada je toho nazoru, ze Nejvyssi
spravni soud, pfi pochybnostech o pouZitelnosti kritéria ,.pohled b&Zného obgana®, ptehlizi zdkonem
stanovené objektivni kritérium aplatnosti. Regulace zplGsobu vedeni kampané tfetimi osobami je ne-
zbytna rovnéz proto, Ze samotné poruseni pfikazu vést kampan Cestné a poctivé neni sankcionovatel-
né.

23. Podle vlady je napadena uprava zputisobila projit testem proporcionality jako Ustavné konformni.
Povinnost registrace tietich osob vyplnila jednu z tizivych pravnich mezer v oblasti volebniho prava,
brani pfedev$im anonymnimu vedeni kampané a snadnému obchazeni jejich finan¢nich limitd, a tim
zajituje rovné podminky pro piistup k vefejnym funkcim. Ulelem této upravy je piedeviim poskyt-
nout vefejnosti informace o ucastnicich volebniho boje. Zplisob a provadéni registrace nevykazuje
znaky povolovaciho principu. Odmitnuti registrace je moZné pouze u subjektil, které nemohou ze za-
kona byt registrovanou tfeti osobou (napt. zahrani¢ni pravnickeé osoby). Zatim nebyly identifikovany
ptipady, kdy by bylo registraci bran¢no neéinnosti nebo pritahy v fizeni. Utad pro dohled vyfizuje
7adosti obratem. Nasledné povinnosti jsou pak nezbytné pro zajisténi vetsi transparentnosti kampang.
Snizeni uvedenych povinnosti, jak poZaduje navrhovatel, by k danému cili nevedlo. V jeho dusledku
by se snizila informovanost vefejnosti o volebnim boji. To podle vlady nebude mozné kompenzovat
..peclivéjsi kontrolou ze strany Utadu pro dohled”, nebot’ vyhovénim navrhu by padly vegkeré limity
svazujici dosud registrované tieti osoby. Vykladové obtize, které navrhovatel zmifiuje, jsou feSitelné
pouzitim principu in dubio pro reo (tedy osoby realizujici svou svobodu projevu). Zplisob registrace je
podle vlady podobny zpiisobu evidence periodického tisku podle tiskového zakona. Regulace tictich
0sob je odivodnéna podle vlady zejména dopadem, ktery tyto osoby mohou mit na prub&h volebni
kampang a vysledek voleb. Vlada uzaviela, Ze podle jejiho ndzoru neni napadena Uprava v rozporu
s Ustavnim potadkem Ceské republiky, a navrhuje, aby Ustavni soud podany navrh zamitl.
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24. Vetejny ochrance prav sdélil, Ze nevyuzije svého prava vstoupit do tizeni.

25. Vyjadfeni Gastnikil fizeni a vlady byla zasldna navrhovateli na védomi a k pfipadné replice.

V.
Replika navrhovatele

26. Navrhovatel ve své replice ze dne 29. 10. 2020 setrval na svém navrhu a zejména konstatoval, Ze
vlada nevysvétlila, pted ¢im by povinna registrace tfetich osob pro vedeni volebni kampané méla poli-
tické strany chranit. Zdlraznil, Ze ¢l. 17 odst. 5 Listiny zakotvuje pravo kazdého vyhledavat informa-
ce, avSak sankcionovana povinnost registrovanych tfetich osob poskytovat o sob& udaje, které jsou
nasledné uvefejfiovany na internetu, je stavi do postaveni podobného povinnym subjektim podle
¢l. 17 odst. 5 Listiny. O legitimité takového cile 1ze mit vazné pochybnosti. Argument vlady, Ze tieti
osoba, ktera ,,ma obavy z domnélého odstragujiciho U¢inku®, se muze zi¢astnit volebni kampang
s védomim kandidujiciho subjektu (tedy bez vlastni registrace), pomiji, Ze tieti osoby mohou vést
i ,,negativni* kampai, aniZ by zaroven vyslovné podporovaly konkrétniho kandidata, do jehoz limitQ
by se jejich vydaje na kampan mohly zapocist. Soucasti garance svobody projevu je nepochybné i jeji
negativni aspekt, tzn. nebyt nucen k projevu (k podpote jiného kandidata). Vlada také vyjadrila obavu,
e bez registrace by Ufad pro dohled nemohl dohliZet nad volebni kampani vedenou tietimi osobami.
S tim nelze zcela souhlasit. Dohled nad prubéhem a predev§im financovanim volebnich kampani by
byl komplikovang;jsi, nikoli v§ak nemoZny. Hlavnim divodem pro pfijeti napadené pravni Gpravy byl
boj proti anonymnim kampanim a obchazeni limit vydaji kandidujicich subjektli na volebni kampan.
V tomto sméru se navrhovateli jevi jako dosti u€inny prostfedek jiZ povinnost uvadét na propagacnich
materialech tdaje o zadavateli a zpracovateli, ktery z volebni kampané odstrafiuje prvek anonymity.
Zaroveti by Utad pro dohled u takto identifikovanych subjektt mohl pti podezieni na obchazeni limitt
na vydaje ze strany kandidati vést Setfeni, z jakych zdroji ziskaly prostiedky na zaplaceni kampang.
Kone¢n¢ argumentace rozsudkem ESLP ve véci Bowman odhaluje, Ze nejen vldda, ale i sam ESLP
zaujimaji vnitiné rozporna stanoviska. Za této situace nezbyva nez dat prednost vyS$§imu vnitrostatni-
mu standardu ochrany zakladniho prava podle &l. 17 odst. 1 Listiny. Z pohledu Umluvy tomu nic ne-
brani.

VL
Upusténi od ustniho jednani

27. Ustavni soud dospél k zaveru, Ze vzhledem k obsahu navrhu a pisemnym vyjadienim (¢astniki
tizeni jiz nelze od tustniho jednani ofekavat dal$i objasnéni v&ci, a proto nazakladé § 44 zakona
o Ustavnim soudu rozhodl ve véci bez jeho nafizeni.

VIL
Procesni predpoklady fizeni o zruSeni zakona

28. Ustavni soud dale posoudil, zda jsou splnény zikonem stanovené procesni piedpoklady pro pro-
Jednani podaneho navrhu podle ¢l. 87 odst. 1 pism. a) a €l. 95 odst. 2 Ustavy a § 64 odst. 3 zakona
o Ustavnim soudu.

29. 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 Gstavnim poradkem, predlozi véc Ustavnimu soudu. Obecny soud je opravnén podat
navrh tehdy, navrhuje-li zruSeni zakona, resp. jeho jednotlivého ustanoveni, jehoi aplikace ma byt
bezprostredni, pfipadné je nezbytna; nepostaci jen hypotetické pouZiti nebo jiné $irsi souvislosti [usne-
seni Ustavniho soudu ze dne 23. 10. 2000 sp. zn. Pl. US 39/2000 (U 39/20 SbNU 353)]. Z ucelu
a smyslu tzv. konkrétni kontroly Ustavnosti pravnich pfedpist plyne, ze zakon (resp. jeho jednotliva
ustanoveni), jehoZz ma byt pii feSeni véci pouZito, je pouze takovy zakon, jenz pfekazi dosazeni zadou-
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ciho, tj. ustavné konformniho vysledku; nebyl-li by odstranén, byl by vysledek probihajiciho fizeni
jiny, a to neustavni [viz k tomu nalez ze dne 6. 3. 2007 sp. zn. P1. US 3/06 (N 41/44 SbNU 517,
149/2007 Sb.), bod 26 odlivodnéni].

30. Ustavni soud shledal, e Nejvy$si spravni soud je aktivng legitimovan k podani navrhu na zrugeni
napadenych ustanoveni, nebot’ tato ustanoveni maji byt pouzita v fizeni o kasac¢ni stiznosti proti roz-
sudku krajského soudu, které se pfed nim vede. Jak se podava z pfipojeného soudniho spisu, ve sprav-
ni Zalobé 1 kasacni stiznosti stéZovatel namitd, Ze aplikaci napadenych ustanoveni doslo k zasahu do
jeho tstavné zaru€enych prav. Uvadi pritom tstavnépravni argumentaci, se kterou se navrhovatel ¢as-
te¢né ztotoznil, pficemz dospél k zavéru, Ze neni v posuzované véci mozno provést tstavné souladny
vyklad. Ustavni soud pfitom bere v avahu, e bez napadené pravni upravy by k podani Zaloby proti
rozhodnuti Utadu pro dohled nedolo a bez ni by fizeni pozbylo vyznamu. Navrhovatel je tedy aktivng
legitimovan k podéani navrhu.

31. Napadena ustanoveni ZVP dosud nebyla ménéna. Navrh tedy splituje i procesni predpoklady fize-
ni podle § 66 a 67 zakona o Ustavnim soudu. Ustavnimu soudu je zndmo, Ze Poslanecké snémovné byl
v unoru tohoto roku spolu s navrhem zékona o spravé voleb (viz tisk €. 379, Poslanecka snémovna
IX. volebni obdobfi) ptedlozen rovnéZ navrh zakona, kterym se méni volebni a n&které dalsi zakony
v souvislosti s pifijetim zakona o spravé voleb (viz tisk €. 380, Poslaneckd snémovna IX. volebni ob-
dobi). Tento zakon vSak piedpoklada, ze v napadeném ustanoveni § 16 odst. 2 ZVP dojde k upiesnéni
jeho osobni plisobnosti (spoleéné zakotvena prestupkova odpovédnost pro fyzické, pravnické nebo
podnikajici fyzické osoby), a z toho divodu se pak § 16h ZVP rusi jako celek s tim, Ze napadené usta-
noveni § 16h odst. 1 pism. a) ZVP by mélo byt obsazeno v nové formulovaném znéni § 16g odst. 1
pism. a) zakona ¢. 247/1995 Sb., ve znéni pozdé&jsich predpisi.

VIIL
Ustavni konformita zakonodarného procesu

32. Ustavni soud posoudil pribéh zakonodarného procesu a shledal, Ze Gdaje uvedené ve vyjadfenich
Poslanecké snémovny a Senatu (sub 19 a 20) svédéi o tom, Ze zakon ¢. 322/2016 Sb., jimz byla do
zakona ¢. 247/1995 Sb., ve znéni pozdé&jsich predpisd, vloZena napadena ustanoveni, byl pfijat a vydan
v mezich Ustavou stanovené kompetence a Ustavné predepsanym zpisobem, coZ neni zpochybiiovano
ani navrhovatelem.

IX.
Vécné posouzeni divodnosti navrhu

33. Ustavni soud zvazil argumenty vznesené v navrhu, vzal v uvahu, Ze jde o provedeni konkrétni
kontroly ustavnosti napadenych ustanoveni ZVP na navrh soudu, ktery rozhoduje o urcité véci pfe-
stupku konkrétni pravnické osoby, pti jejimz feSeni vznikly pochybnosti o Ustavnosti této upravy, pii-
¢emZ nemuZe nahrazovat budouci rozhodnuti navrhovatele v inciden¢nim piipade, a dospél k zavéru,
Ze navrh neni diivodny.

34. Clanek 5 Ustavy stanovi, 7e: ,.Politicky systém je zaloZen na svobodném a dobrovolném vzniku
a volné soutéZi politickych stran respektujicich zakladni demokratické principy a odmitajicich nasili
jako prostiedek k prosazovani svych zajmi.*

35. Clanek 17 Listiny stanovi, Ze: ,,(1) Svoboda projevu a pravo na informace jsou zaruteny. (2) Kaz-
dy ma pravo vyjadiovat své nazory slovem, pismem, tiskem, obrazem nebo jinym zplisobem, jakoz
i svobodné vyhledavat, pfijimat a rozsifovat ideje a informace bez ohledu na hranice statu. (3) Cenzura
je neptipustna. (4) Svobodu projevu a pravo vyhledavat a §ifit informace lze omezit zdkonem, jde-li
o opatfeni v demokratické spole¢nosti nezbytna pro ochranu prav a svobod druhych, bezpe¢nost statu,
vefejnou bezpecnost, ochranu vefejného zdravi a mravnosti. (5) Statni organy a organy Gzemni samo-
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spravy jsou povinny pfiméfenym zptsobem poskytovat informace o své ¢innosti. Podminky a prove-
deni stanovi zakon.*

36. Clanek 21 odst. 1 Listiny stanovi, e: ,.,Ob&ané maji pravo podilet se na spravé veiejnych véci
piimo nebo svobodnou volbou svych zastupci.*

37. Clanek 22 Listiny stanovi, Ze: ..Zakonna tprava viech politickych prav a svobod a jeji vyklad
a pouzivani musi umoziiovat a ochrafiovat svobodnou soutéZ politickych sil v demokratické spolec-
nosti.*

38. Jadro posuzovaného navrhu lze struéné shrnout tak, Ze navrhovatel povazuje povinnost registrovat
se pro UCely vedeni volebni kampang ve volbach do Parlamentu jako registrovana tieti osoba za roz-
pornou s €l. 17 odst. 1, 2 a 4 Listiny (tedy nikoli pouze nelstavni, nybrZ stejng jako stéZzovatel za pro-
titstavni). V projednavané véci byl sté¢Zovatel sankcionovan praveé za nesplnéni této povinnosti. Navr-
hovatel tedy dospél k zavéru, Ze ob& navrhovana ustanoveni jsou ,,v rozporu™ s tistavnim potradkem.

39. Ustavni soud pfi provadéni konkrétni kontroly ustavnosti zakont pfezkoumava, zda zakonodarce
respektoval zasadu proporcionality a dosahl nalezité rovnovahy mezi soupeficimi zajmy ve véei,
o které prislusi rozhodnout Nejvys§Simu spravnimu soudu. V posuzované veci je na jedné misce pomy-
slnych vah zjednodusené feceno obecna ,.svoboda projevu®, do které mélo byt podle nazoru navrhova-
tele pouzitim napadenych ustanoveni neustavné (navrhovatel dokonce pouziva obrat ,.v rozporu
s Ustavnim pofadkem™) zasazeno a kterd je timto zplsobem podle § 16 odst. 2 ZVP omezovana.

40. Pti zvaZovani ustavni konformity tvrzeného zasahu je tieba vyjit z toho, Ze na jedné strané ma byt
omezovana svoboda projevu podle § 16 odst. 2 ZVP _viem osobam, které se hodlaji ucastnit volebni
kampané bez védomi kandidujiciho subjektu®, a na druhé stran¢ se pak nachazi ,,ochrana svobodné
soutdZe politickych sil“ podle ¢l 5 Ustavy a &l. 22 Listiny ve spojeni s &l 1 odst. 1 Ustavy (princip
demokratického pravniho statu). K jeji ochran¢ napadena pravni uprava zjevné smétuje. Tak jako kaz-
da soutéz i volebni soutéz pfitom vyZzaduje, aby bylo stanoveno, v jaké dob¢ se soutézi, kdo je soutézi-
cim (kandidujici subjekty), kdo se na soutézi podili (a v jakém dresu) a kdo nakonec vynasi verdikt. Je
tak nepochybné, Ze obecna pravidla, principy a standardy pravni iipravy a zaruk svobody projevu jako
takové se v té€chto podminkach museji pfizpusobit ucelu této soutéze, ktera neni bez jasné stanovenych
pravidel a omezeni v demokratickém pravnim staté podle ¢l. 1 odst. 1 Ustavy a ¢l 2 Listiny myslitel-
na. Napadena ustanoveni ZVP je proto nutno vidét pravé jako soucast téchto pravidel s tim, Ze jejich
ucelem je zejména piispét k férovosti této soutéze, ktera je vymezena i finan¢nimi omezenimi soutézi-
cich. Pravé jejich soutéZ je jadrem demokratickych voleb, pficemz bez financni podpory je uspéch v ni
stézi predstavitelny. Takto je tfeba pristupovat i k tvrzené netistavnosti napadenych ustanoveni ZVP.

41. K porovnani ustavn& zaru¢enych prav nebo hodnot Ustavni soud ve své nalezové judikatuie [za
viechny srov. napt. nalezy ze dne 1.3.2007 sp. zn. P1. US 8/06 (N 39/44 SbNU 479; 94/2007 Sb.)
nebo ze dne 18. 7. 2017 sp. zn. PL. US 2/17 (N 125/86 SbNU 131; 313/2017 Sb.)] pouziva test propor-
cionality, ktery zahrnuje tfi kritéria. Prvnim z nich je posouzeni zplsobilosti naplnit sledovany legi-
timni cil (kritérium vhodnosti) — zjistuje se, zda konkrétni opatieni mize dosahnout zamy$leného cile,
kterym je ochrana jin¢ho nez omezené¢ho zakladniho prava nebo vetejného statku. DalSim kritériem je
posouzeni nezbytnosti napadené pravni tpravy, kde se zkouma, zda byl pii vybéru vhodnych pro-
stiedkl pouZit takovy, ktery je k omezenému zakladnimu pravu (zde jde ovSem o svobodu, tj. svobodu
projevu) nejSetrné&j$i. Jako posledni je tfeba posoudit pfimérenost (v uz§im smyslu), tj. zda (ijma na
zakladnim pravu neni nepfiméfena ve vazb¢é na sledovany legitimni cil. Opatfeni omezujici zakladni
lidska prava a svobody nesméji svymi negativnimi dlsledky pfevySovat pozitiva, ktera ptinasi kolidu-
jici zajem na jejich pfijeti.

42. Test proporcionality se vSak pouziva tam, kde neni jiz pfi ivodnim prejudicidlnim posouzeni
shledano, Zze napadené ustanoveni sméfuje piimo proti vyslovné stanovenému a ustavng zakotvenému
pravidlu (jde tak po zvaZeni hodnot obsazenych v jednotlivych ustanovenich Ustavniho potadku). Sta-
novi-li tedy napadené ustanoveni napf. moznost uloZeni trestu smrti, provadéni muceni, zavedeni cen-
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zury apod. (vyslovna tustavni pravidla nepfipoustéjici vyjimky). Protiustavnost oproti navrhovateli
Ustavni soud v napadenych ustanovenich neshledal, proto za pomoci testu proporcionality posoudil,
zda v nich neni obsazena moznost netistavniho vykladu a pouZiti.

43. V prvnim kroku testu proporcionality Ustavni soud pisvédéil jak argumentaci vlady (sub 23
a 24), tak ostatné i samotnému navrhovateli (sub 14), Ze napadena pravni Uprava predstavuje vhodny
prostiedek k dosaZeni cile spocivajiciho v transparentnosti volebni kampané (integrity voleb), kdyz
povinnost registrace tietich osob miZe pfedev$im zabranit obchazeni finan¢nich omezeni volebni
kampang, a tim chréanit pribéh fadné vedené volebni soutéZe. Podle Ustavniho soudu napadenou prav-
ni Upravou dochazi k zajisténi ochrany svobodné soutéze politickych sil tim, ze brani (v mezich moz-
nosti), aby jeden kandidujici subjekt, disponujici napt. neomezenymi finan¢nimi moznostmi, prostied-
nictvim mimo jiné tfetich subjektil, neovladl nejen medialni prostor, ale také prostor reklamni nebo
obecné prostor ,,pro Zivot™ neboli ,,biosféru™ (tedy, laicky tfeSeno, ,,aby se voli¢ nebal oteviit i konzer-
vu) svymi propagaénimi a agita¢nimi materialy, resp. projevy zostouzejicimi jeho politické konku-
renty.

44. Jinymi slovy, napadena pravni Uprava mé zabranit nekontrolovanému a nekontrolovatelnému
obchazeni limitd vydajl na volebni kampafi stanovenych v zakoné €. 247/1995 Sb., ve znéni pozdgj-
Sich predpist. Nadto je i z rozhodovaci praxe navrhovatele znamo, ze je Casto jednodu$si presvédcit
voli¢e jednoduchymi, bezobsaznymi a zkratkovitymi slogany (viz napf. usneseni NejvyS$siho spravni-
ho soudu ze dne 15. 2. 2018 ¢.j. Vol 16/2018-33, ¢. 3717/2018 Sb. NSS, bod 32 odivodnéni), které
jsou vak marketingové dobie zacilené a masivng $ifené, k emuz je viak podle Ustavniho soudu vzdy
nutné znacné finan¢ni zazemi.

45. Vzhledem k faktu, Ze sdm navrhovatel argumentuje tim, Ze napadena pravni Giprava neobstoji az
ve druhém a tietim kroku testu proporcionality, postacuje i vzhledem k vySe uvedenému stru¢ny zavér
Ustavniho soudu, Ze napadena pravni Giprava ma zpusobilost naplnit sledovany legitimni cil, prodez
v kritériu vhodnosti (tj. prvnim kroku testu proporcionality) obstoji.

46. Druhym krokem testu proporcionality je posouzeni nezbytnosti, kdyz se zkouma, zda byl pfi vy-
béru vhodnych prostiedki pouzit prostiedek, ktery je k omezenému zakladnimu pravu nejSetrngjsi.
Navrhovatel ma za to, 7e vy$e uvedeného cile Ize dosdhnout jinymi, svobodu projevu méné omezuji-
cimi prostiedky, a to napt. povinnosti uvadét na propaga¢nich materialech udaje o zadavateli a zpra-
covateli. Takovy prostiedek by byl podle navrhovatele zcela dostacujici. Neobchazeni mezi pro voleb-
ni vydaje lze zase podle navrhovatele dosahnout peélivéjsi kontrolou ze strany Ufadu pro dohled.

47. Ustavni soud se s jeho nazorem neztotoziiuje, jeliko? ma za to, e navrhovatelem uvadéna feseni
kyzeného cile dosahnout nemohou (viz dale). Na tomto misté je pfitom nutné piipustit — Ize poukazat
na rozsahlou odbornou literaturu k otdzkdm hodnoceni skutkovych okolnosti v rozhodovani tstavnich
soudi vjinych statech, srov. ktomu rovnéZ nalezy ze dne 2.2.2021 sp.zn. Pl US 44/17
(49/2021 Sb.) nebo ze dne 18. 1. 2022 sp. zn. Pl. US 43/18 (28/2022 Sb.) — Ze pti neexistenci systému,
ktery by v Ceské republice exaktnd ovéfoval a ex post vyhodnocoval ekonomickou a socialni u¢innost
pfijatych pravnich predpisti, miZe byt rozhodovani soudeii Ustavniho soudu v nékterych ohledech
vedeno vnitinim piesvédéenim [srov. obdobné nalez ze dne 26. 2. 2019 sp. zn. P1. US 37/16 (N 31/92
SbNU 324:; 119/2019 Sb.), bod 43 odiivodnéni]. Dulezité vSak je predevsim to, Ze napadena pravni
uprava vytvaii predpoklady pro to, aby kazdy z dotéenych udastnikii volebni soutéze mohl védét, kdo
na ¢i strang stoji a kolik ta podpora ,,stoji™.

48. Co je vSak nejdilezitéjsi, tuto pravni Gpravu nelze povazovat za rozpornou s ¢l. 17 odst. 1, 2 a 4
Listiny, nebot’ jde o obsahové neutrdlni (tzv. contend neutral standard of review) upravu svobody
projevu, nebot po registruyjici se tfeti osob& se nepozaduje pfiznani ,barvy” ani (jako pred
rokem 1989) zakon €. 247/1995 Sb., ve znéni pozd¢jSich predpist, vyslovné nestanovi, Ze ucastnik
volebni kampané miize agitovat pouze za piedem uré¢eného kandidata. Pravé proto je takto tato osoba
oznacCena jako ,.tfeti” — dopfedu neni nutné uveést, pro koho bude vystupovat, a nikdo to ani nemize
kontrolovat. Na tom nemiiZe nic zmeénit to, Ze k registraci (a postihu za nesplnéni povinnosti se zare-
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gistrovat) muze dojit teprve po provedené registraci kandidujicich subjektl, jak za pomoci zuzujiciho
vykladu napadenych ustanoveni ZVP dovodil Ustavni soud jiZ v usneseni ze dne 26. 1. 2021 sp. zn. PL.
US 2/21. Rozhodujici jsou kromé onoho &asového vymezeni (a soudasné omezeni povinnosti i dohle-
du nad jejim plnénim) pravé ony ,,vydaje“, tedy kontrola vy$e vydaju (,,za uplatu™), kterou blize defi-
nuje § 16e odst. 7 ZVP. Vyklad, podle kterého by se takova (pak ovSem tézko ,tieti) osoba upisovala
agitovat jen pro urcitou, a ne jinou osobu, a¢ ji v tom nikdo pii spravném uctovani branit nebude, nebo
dokonce, Ze by nesméla od vyhlaseni voleb do jejich skonéeni vyjadfit sviij nazor (propagaci, agitaci)
jen pro pfedem zvoleného kandidata, nemiZe byt shledan ustavng souladnym a ani rozumnym. Ustav-
nimu soudu neni jasné, jak by takova argumentace rozpornosti mohla obstat pii korektnim vykladu
§ 16e ZVP.

49. Ustavni soud v této souvislosti pfipomina, % pravomoci Ustavniho soudu jsou taxativné vymeze-
ny v ¢l. 87 odst. 1 a 2 Ustavy, pfi¢em podle ¢l 87 odst. 1 pism. a) Ustavy miize Ustavni soud pouze
zrudit ustanoveni zdkona, ktera jsou v rozporu s ustavnim pofadkem, nemiZe je vSak nahradit ani
nikterak doplnit. Plni tudiz v tomto sméru ,,pouze™ roli tzv. negativniho zdkonodarce. Samotny text
zdkona by mohl zmeénit pouze zdkonodarce [srov. napi. usneseni ze dne 29.6. 1998 sp. zn.
1. US 272/98 (U 42/11 SbNU 323)]. Ustavni soud tedy nemize nikterak zasahovat v daném piipadé
do rozhodovani zakonodarného organu, jak konkrétné dotéené spoleCenské vztahy upravit, mize toli-
ko posoudit, jsou-li napadena ustanoveni Ustavné souladna, a kdyby tomu tak nebylo, tak tato ustano-
veni zrusit.

50. Ustavni soud nadto konstatuje, Ze i kdyby k dosaZeni pozadovaného cile existovaly prostiedky
lepsi, vhodnéjsi nebo ucinnéjsi, neznamena to nutné neustavnost zakonodarcem zvoleného feseni, a to
navic za situace, kdy podle Ustavniho soudu navrhovatelem uvadéna feseni ke stejnému cili nevedou,
74dna dalsi Ustavnimu soudu znama nejsou, a to vée za situace, Ze by posuzovana pravni uprava byla
extrémné nerozumna [viz k tomu nalezy ze dne 21. 4. 2009 sp. zn. P1. US 29/08 (N 89/53 SbNU 125;
181/2009 Sb.) nebo ze dne 27. 11. 2012 sp. zn. PL. US 1/12 (N 195/67 SbNU 333; 437/2012 Sb.)].

51. Ustavni soud jiz shora ptipomenul, e napadené ustanoveni § 16 odst. 2 ZVP a disledky jeho
poruseni podle § 16h odst. 1 pism. a) ZVP museji byt vykladany v souvislosti s tpravou voleb, voleb-
niho prava a volebni soutéze (kampan¢) v Ustavnim pofadku a v zdkoné €. 247/1995 Sb., ve znéni
pozdgjsich predpist, zejména pak v souladu s § 16e ZVP. Z tohoto ustanoveni plyne nepochybné za-
kaz ,,0platné” (ve smyslu § 16 odst. 1 ZVP) (Casti na volebni kampani, ale tento zakaz napliluje poza-
davek ¢&l. 2 odst. 3 Ustavy, tj. pozadavek neutrality vefejné moci ve volbach z hlediska podpory nékte-
ré z kandidujicich stran (§ 16e odst. 2 ZVP), a to spolu s dal8imi zakazy zajistujicimi férovost volebni
soutéZe ve vztahu k jinym subjektlm z hlediska jejich napojeni na politické strany, vefejné financova-
ni apod. To viak navrhovatel nezpochybiiuje. Ugelem napadené pravni Upravy tak je dohled nad tim,
,Za co” se ucastnim (kdyz je to financovano podle § 16e odst. 7 ZVP), nikoli ,,za koho™. To, Ze to
bude za nékteré z kandidujicich subjektl, nebo proti nékterému z nich, by mél dat rozum a ustavné
souladny vyklad /lege artis, nebot’ vynalozit napt. prosttedky na reklamu néceho jiného (sebe, podniku,
akei atd.) lze jistd i 1épe neZ predmétnou registraci. Ustavni soud téZ v této souvislosti zdGraziiuje po-
tfebu pouziti (zdravého) rozumu pti vykladu § 16e odst. 9 (zejména in fine) a § 16e odst. 10 ZVP, kde
je proveden vyklad zapocitatelnych ¢astek a vyCet predpoklddanych forem ucasti na volebni kampani,
kde je tfeba zejména pii vykladu § 16e odst. 10 pism. d) ZVP postupovat podle tradi¢ni maximy nos-
citur a sociis.

52. Je-li ur€ita skupina z ti¢asti na volebni kampani vyloucena, pak obrat ,,7zadost o registraci® je na-
misté, protoZe je ziejmé, Z¢ Utad pro dohled neni pouhym evidenénim mistem, nybrz tim, kdo dohlizi
(nikoli pouze zapisyje, eviduje) na to, zda jsou zejména podminky § 16e odst. 2 ZVP splnény, jak to
vyzaduji pozadavky neutrality vefejné moci ve volebni soutéZi a nebezpedi obchazeni kautel pro tiast
tretich registrovanych osob na volebni kampani. To, Ze k tomu neni tfeba souhlasu (,,bez védomi)
kandidujicich subjektdi (coz by mohl byt problém tzv. horizontalniho plisobeni zakladnich prav), je
zcela zigjmé.
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53. Uvadi-li navrhovatel, Ze uvedeného cile 1ze dosahnout stanovenim povinnosti uvadét na propa-
gatnich materialech daje o zadavateli a zpracovateli, tak Ustavni soud shledal, Ze tento prostiedek by
k dosazeni uvedeného cile sméfoval pouze tehdy, kdyby vSechny zucastnéné subjekty zapojené
v politickém boji jednaly ¢estné a poctivé (pak by oviem vlastné ani zZadna omezujici pravni regulace
v tomto ohledu nebyla potiebnd). Jak je ovSem znamo i z neddvné historie, tato piedstava je vzdalena
od reality. Z judikatury Ustavniho soudu lze jako priklad uvést zvefejndny inzerat pred 2. kolem pre-
zidentskych voleb v roce 2013, ktery zadala tieti osoba odli$na od kandidatl, podle kterého jeden
z kandidatti mimo jiné uvedl, ze prezident Edvard Bene$ by byl podle dnes$nich zakon( postaven pied
haagsky tribunal pro valecné zlocince, a vedlo to az k omluveé medialni agentury Mindshare (viz blize
usneseni ze dne 28. 11. 2013 sp. zn. PI. US 21/13). Ide o to, e kdyby byla povinnost toliko uvadét na
propaga¢nich materialech Udaje o zadavateli a zpracovateli, tak velmi jednoduchym zplisobem (napf.
prostfednictvim tzv. bilych koni, a to jak cizich statnich prislusniki, nebo i ¢eskych ob¢ani ,,bez do-
mova“ nebo s trvalym pobytem na ohlaSovnach, nebo prostfednictvim sice tuzemskych pravnickych
osob, aviak s nedohledatelnou vlastnickou strukturou koncici nékde v ,,datiovych rajich®, tj. subjektd
fakticky nedohledatelnych) by bylo mozno tuto povinnost obchazet s tim vysledkem, ze by takto ne-
Cestné jednajici subjekt (napf. i kandidujici politicka strana) si mohl zajistit fakticky neomezené finan-
covani probihajici volebni kampané (a to jak pozitivni, tak i negativni) pravé prostiednictvim téchto
subjekti. Ustavni soud pfipomina, Ze by takovychto zptisobt mohl potencialné netestné jednajici poli-
ticky subjekt vymyslet mnohem vice, nez bylo pravé jako ptiklad uvedeno. Splnéni povinnosti uvadeét
na propagaénich materialech Gidaje o zadavateli a zpracovateli by pak podle Ustavniho soudu deklaro-
valo toliko formalni transparentnost. Budou-li totiZz zadavatelem volebniho sd&leni osoby uvedené
vySe, jejichz vlastnicka struktura ¢i zdroje financovani budou nejasné, Zadnym zpusobem to k transpa-
rentnosti volebni kampané nepfispéje, a viibec jiZ ne ke kultivovanéjsi volebni kampani, jak se domni-
va navrhovatel (viz vy3e sub 13).

54. Z tohoto hlediska se pak 1 ndzor navrhovatele, Ze neobchdzeni pravidel na volebni vydaje 1ze do-
sahnout pe¢livéjsi kontrolou ze strany Utadu pro dohled, jevi jako pontkud nerealny, jelikoZ jiZ jen
z vyse nastinéného mozného postupu potencialné necestné jednajiciho politického subjektu je ziejmé,
7e by tato kontrola nemohla byt usp&€3na, nehlede¢ na to, Ze by 8lo o fait accompli a slozity problém, jak
jej posoudit na zakladé odlisného pojeti soudniho pfezkumu platnosti voleb, tzv. zjiSténi neplatnosti na
zakladg nikoli potenciality, nybrz fakticity — poruSeni zdkona zptisobem, ktery hrubg ovlivnil vysledek
voleb, hlasovani nebo volby zvoleného kandidata.

55. Pro vyklad téchto ustanoveni podle principu koherence pravni upravy neni bez vyznamu, Ze byla
(jak princip fakticity ovlivnéni vysledku, tak uprava vedeni volebni kampané) vloZena do zakona
€. 247/1995 Sb., ve znéni pozd&jsich predpisl, novelizatnim zakonem ¢. 322/2016 Sb.

56. S pravomoci Ufadu pro dohled pak souvisi také samotna ustavnost nutnosti registrace tfeti osoby
u Utadu pro dohled. V ramei druhého kroku testu proporcionality s ptihlédnutim k argumentaci navr-
hovatele a vyjadieni vlady a vzhledem k vy$e uvedenému v piedchozim odstavei Ustavni soud nena-
chazi zadny jiny vhodny prostiedek k dosaZeni uvedeného cile nez pravé registraéni princip u Uradu
pro dohled, jak je zakotven v napadenych ustanovenich. Odmitnuti registrace je navic mozno pouze
u subjektl, které nemohou ze zakona byt registrovanou tfeti osobou (napf. svéfenské fondy, zahrani¢ni
pravnické osoby), a jak konstatovala vlada, pfi¢emZ v této ¢asti s ni navrhovatel nepolemizuje, zatim
nebyly zjistény nebo identifikovany ptipady, kdy by bylo registraci branéno jeho ne¢innosti nebo pru-
tahy v fizeni pred nim. Utad pro dohled podle vlady vyftizuje Zadosti obratem. I kdyby tomu tak viak
nebylo, ma takovy subjekt (Zadajici o registraci) dostatené procesni nastroje, jak se domoci svych
prav (postupem proti ne¢innosti spravniho organu, véetné zaru¢eného soudniho prezkumu).

57. Ustavni soud musi byt s respektem k d&lb& moci a pii posuzovani kroku nezbytnosti v ramei testu
proporcionality zdrZenlivy k feSenim, ktera zvolil v ramci jinych moZnych feSeni k tomu povolany
zédkonodarce, jak to pozaduje &l. 20 Ustavy. Nemize, pii dal§i chyb&jici argumentaci navrhovatele,
nad ramec t€, se kterou se jiz vySe vypofadal, domyslet dalsi alternativy zdkonodarcem zvoleného
feSeni a hodnotit, zda by ve skutenosti dosahly sledovanych legitimnich cil na obdobné tGrovni [srov.
t62 nalez ze dne 25. 9. 2018 sp. zn. PL. US 18/17 (N 156/90 SbNU 525; 261/2018 Sb.)]. Ustavni soud
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tedy s odkazem na vSechny vyse uvedené skuteCnosti shrnuje, Ze pravni Uprava, kterou navrhovatel
napada, spliuje kritérium nezbytnosti v ramci druhého kroku testu proporcionality, jelikoZ by jiné
piedestiené feSeni nedosahovalo takové ucinnosti pii totozné mife omezeni prav a svobod.

58. V ramci posledniho, tfetiho kroku testu proporcionality Ustavni soud zkouma pfiméfenost zasahu
(proporcionalitu v uz§im smyslu), tj. zda (jma na zakladnim pravu jednoho nositele neni nepfiméiena
k zasahu do zékladniho prava nebo svobody nékoho jiného (kautela zasahu do prav a svobod druhych,
zde jinych ucastnikd volebni soutéZe) nebo ve vazbe€ na sledovany legitimni cil (svobodné a demokra-
tické volby). Jinymi slovy feCeno, je nutno zkoumat, zda v posuzované veéci tvrzené nelistavni omeze-
ni svobody projevu podle ¢l. 17 Listiny svym negativnim disledkem nepfevySuje pozitiva, ktera pfi-
nadi napadend pravni uprava, ktera ma mj. za cil ochranu svobodné soutéze politickych sil ve smyslu
¢l. 22 Listiny. S ptihlédnutim ke zvlastnostem obsahu napadenych ustanoveni (viz bod 48 — obsahova
neutralita) a jejich formulaci [viz k tomu body 30 a nasl. odiivodnéni nalezu ze dne 18. 7. 2017 sp. zn.
Pl. US 2/17 (N 125/86 SbNU 131; 313/2017 Sb.) k testu kvality zikona podle judikatury ESLP,
zejména body 30 aZz 39 odlivodnéni, pozadavky dostupnosti, pfedvidatelnosti a zaruk pted svévolnou
nebo libovolnou aplikaci exekutivou, k cemuZ by mohl vést az formalistni vyklad pojmu ,ucasti
v § 16 odst. 2 ZVP odtrzeny od jinych ustanoveni zdkona €. 247/1995 Sb., ve znéni pozdéjSich ptedpi-
stl, zejména § 16 odst. 1, § 16e odst. 8 az 10] bylo mozno omezit se jen na zvlastnosti jejich pfedmétu
(ucast na volebni kampani). Takto je tfeba rovnéZ vykladat napadena a s nimi souvisejici ustanoveni
zakona ¢. 247/1995 Sb., ve znéni pozdé&jsich piedpistl. Jejich iCelem je regulace volebni soutéze vede-
né za pomoci finanénich prostfedkd, a tim obchazeni limitli pro vydaje na volebni kampan, nikoli za-
branit vyjadfovani nazord na kandidaty jinym zplsobem (bez placeni prostfedky volebni kampané
podle § 16e odst. 10 ZVP) a zbyteCnému obtézovani, popt. dokonce zpochybnovani racionality jedna-
ni exekutivy. Incidentni piipad, na jeho? zakladé se navrhovatel obratil na Ustavni soud, viak neni
takovym piipadem, nicméné potfebu nejen ustavné souladného, ale i rozumného vykladu pfedmétnych
ustanoveni ZVP je tieba pfipomenout, protoZe v jiné¢ skutkové konstelaci by tato Uprava nemusela
obstat.

59. Ustavni soud v minulosti, tj. pfed G&innosti napadenych ustanoveni, konstatoval, e povaZuje re-
gulaci volebni kampang za nedostateénou, kdyZ v nalezu ze dne 26. 1. 2005 sp. zn. PL US 73/04
(N 17/36 SbNU 185; 140/2005 Sb.) mimo jiné shledal, zZe ofekava ,.ze zakonodarce zvazi na zakladé
ziskanych poznatkl otazky jak hmotnépravni, tak procesnépravni Gpravy prezkumu platnosti voleb
a jejich ovéfovani, aby nevyvolavala zbytené problémy a byla vnitiné souladna®. Dale pak mél za to,
Ze ,.je tieba zvazit soustavu prostiedkd ochrany voleb a volebniho prava, stejné jako jinych subjektiv-
nich prav v pribéhu volebni kampané (napf. zkracené fizeni o tiskovych opravach a omluvach), aby za
poruseni takovych pravidel mohl byt ptipadné sankcionovan ten, kdo je zpUsobil. Hrozba zruSeni vy-
sledku voleb jako jediné mozny dtsledek je v takovém pripad¢ v rozporu s ustavnim principem pfimeé-
fenosti zasahu vetfejné moci. To jisté nevylucuje, aby kandidat, ktery se dopustil zavazného volebniho
deliktu (nap#. podvod, podplaceni), nebyl diskvalifikovan. Ustavni soud je v této souvislosti nucen
konstatovat, Ze ve srovnani s jinymi staty je pravni Uprava vad volebniho procesu, volebnich deliktd
a vliibec pravidel vedeni volebni kampan¢ jednak velmi kusa, jednak svymi kofeny v podstaté tkvici
v podminkach upravy odpovidajici ,volbam” z dob minulého reZimu. Volebni zakonodarce bude proto
muset zvazit, zda volebni kultura voli¢l, kandidatt a vefejnych funkcionatt je na takove Grovni, Ze
uprava téchto otazek je zbyte¢na, nebo zda bude volebni chovani usmériiovat cestou piedem stanove-
nych pravidel, kterd vytvoii stav pravni jistoty subjektll volebniho procesu a kterda budou alespoii
predpokladem volebni ekonomie®.

60. Zakonodarce tedy napadenou pravni tipravou mimo jiné alespoil ¢astecné (viz k tomu usneseni ze
dne 25. 1. 2022 sp. zn. PL. US 41/21 k pretrvavajicim nedostatkiim pravni upravy soudni kontroly vo-
leb) reagoval na vytky Ustavniho soudu, podle kterého byla piedchozi pravni Gprava v rozporu
s ustavnim principem pfiméienosti zasahu vefejné moci (Slo o nadmérny zasah). Nova uprava tak re-
gulyje volebni chovani i tfetich osob rovnéZ tim, Ze sankcionuje jejich piestupky proti pravidlum ve-
deni volebni kampang, a tim se snazi zajistit, aby byl volebni boj co mozna nejrovngj$i a nejtranspa-
rentn&jsi, coZ bez regulace neni mozné. Ustavni soud i pti posouzeni nyngjdi véci setrvava na pravnim
nazoru, Ze volebni kampati musi mit n¢jaka pfedem stanovena pravidla, ktera zaruci dodrZeni férové
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volebni soutéZe kandidujicich subjektdl v souladu s ¢1. 5 Ustavy a ¢l 22 Listiny ve spojeni &l. 17 a
¢l. 21 odst. 1 Listiny.

61. Pravé to je vychozim referenénim kritériem pro rozhodovani Ustavniho soudu v nyn&jsi véci.
Volebni kampai neslouzi na prvnim misté k tomu, aby nékdo obecné vyjadroval sviij ndzor. To mize
kdykoli. V dobé& volebni kampan¢ v3ak jde o potiebu pravni (a vynutitelné¢) tpravy vedeni volebni
soutéze, které se predevSim ucastni kandidujici subjekty jako hlavni aktéfi. Podstata a smysl volebni
soutéZe budou zachovany i v pfipade€, Ze se nenajde nikdo, kdo by se ji byl ochoten zi¢astnit v posta-
veni onoho registrovaného | tretiho™, tedy Ze zde nebudou dalsi fyzické, pravnické nebo podnikajici
fyzické osoby, které budou vydavat ,,.bez védomi* (sc. bez souhlasu) do uréeného limitu finanéni pro-
sttedky ve prospéch ¢i neprospéch zvoleni néjakého kandidujiciho subjektu, aniz jejich ndzor podléha
kontrole ¢i omezeni. Namita-li navrhovatel, Ze takova registrace neni tfeba v obecnich volbach,
Ustavni soud pouze pfipoming, Z¢ v obecnich volbach je zcela jina iprava financovani ugasti v obecni
volebni kampani. Az tam bude néjaky finan¢ni limit stanoven, vznikne moZnost jeho obchazeni, a tim
i potieba regulace moznosti takového obchazeni. Proto ani tato namitka nebyla shledana déivodnou.

62. Ustavni soud téZ ptipomina, Ze jiz v nalezu ze dne 10. 7. 1997 sp. zn. IIL. US 359/96 (N 95/8
SbNU 367) dospél k zavéru, ze ,,ustavné zarucené pravo vyjadfovat své nazory (¢l. 17 odst. 2 Listiny)
bez ohledu na ptipadné mozné omezeni zakonem (Cl. 17 odst. 4 Listiny) je jiz obsahové omezeno pra-
vy jinych, at’ jiZ tato prava plynou jako tstavné zaru¢ena z tstavniho pofadku republiky, ¢i z jinych
zabran danych zakonem, chranicich celospolecenské zgjmy ¢&i hodnoty™. Pfi hodnoceni napadené
pravni Gpravy z hlediska jejiho zasahu do svobody projevu podle &l. 17 Listiny povazuje Ustavni soud
za uréujici tu skutecnost, Zze predmétné regulaci nepodléha jakakoliv podoba volebni kampané vedené
tfetimi osobami, ale pouze takova propagace, za kterou se poskytne nebo obvykle poskytuje uplata,
pfi¢emz vydaje (ne nazory) je tteba evidovat (§ 16 odst. 1 véta prvni in fine ve spojeni s § 16e odst. 7
az 11 ZVP). Nejde tedy o zasah do jakékoliv podoby svobody projevu podle €l. 17 odst. 1 Listiny, ale
pouze do takového projevu, za ktery dotlena osoba vynaloZila finan¢ni prostiedky, tedy jednoduse
feCeno nékomu zaplatila (srov. § 16e odst. 9 ZVP). Z hlediska ustavné konformniho vykladu pak nut-
no toto ustanoveni [t]. ,,jakakoliv propagace (...) za které¢ se poskytne nebo obvykle poskytuje uplata“]
vykladat tak, Ze jde o pravni regulaci tzv. volebni reklamy, tj. zejména placenych inzeratu, billboardd,
televizni, rozhlasové nebo novinové reklamy, placené inzerce na internetu, pfimého marketingu pro-
stiednictvim placenych zaméstnanci (napf. prostfednictvim telemarketingu) apod. Ustavni soud zde
pouze pro Uplnost dodava, ze vzhledem k vyznamnym odliSnostem se nezabyval srovnavanim svobo-
dy projevu ve form¢ financovani volebni kampang (viz napf. Spojené staty americke).

63. Z povahy véci nepljde o prezentaci vlastnich nazord napf. na vefejnych shromazdénich,
v neplacenych prostorech v médiich (napt. prosttednictvim blogu nebo diskusnich for) nebo prostred-
nictvim osobnich profilii na socialnich sitich na internetu nebo ve form¢ pfeposilanych hromadnych e-
-mailt (nejde-1i o placenou reklamu nebo &innost). Ustavni soud ptipousti, Ze zde vzdy budou v praxi
volebnich kampani tzv. $ed¢ zony (napf. samovyroba a samotisk dehonestujicich letakl na politického
konkurenta na malomesté a jejich distribuce vlastnimi silami do schranek voli¢l, coZ nelze stricto
sensu vykladat jako placenou volebni reklamu, k jinym a&innym formam viz sub 53), ale v takovych
pifipadech zde potad existuje moznost zruSeni vysledku voleb jako takovych v ptipadé extrémnich
excest pfi vedeni volebni kampan¢ [jaky odborny problém hodnoceni vad ve vedeni volebni kampang
predstavuje posouzeni jeji Ustavnosti a zakonnosti viz nalez ze dne 2. 4. 2019 sp. zn. 1. US 4178/18 (N
53/93 SbNU 203) a na n&j navazujici usneseni ze dne 9. 8. 2019 sp. zn. IV. US 1767/19].

64. Zuvedencho je patrné, Ze tvrzeny zasah do svobody projevu podle ¢l. 17 Listiny, spocivajici
v registraci u Utadu pro dohled (s hrozbou nasledné sankce), se tyka pouze takovych subjektil, které se
zapojuji do volebni kampané tak, Ze jsou ochotny na to v zdkonem vymezeném Case vynalozit finan¢ni
prostiedky. Na takové subjekty pak vSak jiz nelze nahlizet prizmatem ,,absolutni* svobody projevu
¢l. 17 odst. 1 a 2 Listiny mimo tento vymezeny ¢as v § 16 odst. 3 zakona ¢. 247/1995 Sb., ve znéni
pozdéjsich predpisi, ale pravé tim, Ze jsou jiz aktivnimi u€astniky volebni kampané vynakladajicimi
na ni finanéni prostiedky. Potom je jejich uréita regulace podle Ustavniho soudu (a to i s ohledem na
zavéry vyjadiené v nalezu sp. zn. PL. US 73/04) Zadouci, a to s ohledem na &l. 5 Ustavy a ¢l. 22 Listi-
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ny. Takovouto regulaci pak nevylucuje ve své rozhodovaci praxi ani ESLP, coZ ostatn€ i sam navrho-
vatel uznava (sub 13 a 25), nehled¢ na to, Ze je problematické si jen piedstavit, Ze hlavni aktéfi (kan-
didujici subjekty) regulovany budou, kdezto ostatni budou ve volebni kampani jednat bez pravidel
stylem catch as catch can.

65. Ustavni soud nadto zdiraziuje, Ze pozadavky na zapojeni tietich osob jsou pouze formalniho razu
(registrace u Utadu pro dohled) a je jim stanoven podle Ustavniho soudu ptimé&teny finanéni limit pro
UcCast ve volebni kampani [podle § 16e odst. 8 ZVP jde pro volby do Poslanecké snémovny o ¢ast-
ku 1 800 000 K¢ vCetné dan¢ zpfidané hodnoty (dale jen ,,DPH™), pro volby do Senatu o ¢ast-
ku 40 000 K¢ véetné DPH za kazdy volebni obvod, kona-li se pouze prvni kolo voleb, nebo &ast-
ku 50 000 K¢& veetng DPH za kazdy volebni obvod, kona-1i se prvni i druhé kolo voleb], kdyz vy3i
finan¢niho limitu nelze podle Ustavniho soudu shledat netstavni. Pro volby do Poslanecké snémovny
tak jde nanejvySe o padesatinu toho, co mize vynalozit kandidujici politicka strana nebo hnuti.

66. Z tohoto hlediska je tieba zdlraznit, Ze je-li do n&jaké svobody zasahovano, pak je to nikoli svo-
boda projevu vazaného a spojen¢ho s finan¢nimi naklady, nybrz svoboda informacniho sebeurCeni ve
smyslu ¢l. 10 odst. 3 Listiny, kdy je po registrovanych tietich osobach jiz z povahy véci potfebné vy-
zadovat uvadéni potfebnych tdaji (viz zejména § 16e odst. 1 az7 ZVP) pro kontrolu dodrzovani za-
kona & 247/1995 Sb., ve znéni pozdgjsich predpisi. Ustavni soud zde nikoho nepodeziiva z toho, Ze
by za omezeni svobody projevu byla povazovana vyluka ucasti vefejného sektoru a dalSich subjektd
uvedenych v § 16e odst. 2 ZVP, nebot’ to bylo typické pro obdobi do listopadu 1989, nebo v piipadé
dalgich subjektd by mohlo jit o obchazeni pravidel stanovenych pro vedeni volebni kampané obecné.
Problémy tak lze oCekavat pravé tam, kde by dochazelo k pokustim obejit tato pravidla at’ jiz vyhyba-
nim se registraci, nebo vynakladanim penézi ocenitelnych pInéni, a tim k naruSovani § 16 az 16i zako-
na ¢. 247/1995 Sb., ve znéni pozdéjsich predpist, stanovenych pravidel vedeni volebni soutéze.

67. Pti posouzeni diivodnosti navrhu (a potfebnosti napadené pravni upravy podle testu proporcionali-
ty) nemtze Ustavni soud odhlédnout od toho, jaké by mélo zruseni (bez nahrady) napadenych ustano-
veni disledky pro dodrzeni férové volebni soutéZe ve smyslu &l 5 Ustavy a &l. 22 Listiny. Zrugenim
napadenych ustanoveni by se limity pro vedeni volebni kampang staly neomezenymi a obejitelnymi
Jjako v minulosti a novelizace pravni upravy vydajii na volebni kampai by pozbyla vyznamu, stejné
jako vyznamna &ast piisobnosti Utadu pro dohled. S ptihlédnutim k tomu, co jiz Ustavni soud uvedl
k prvnimu a druhému kroku testu proporcionality, by pak nic nebranilo kandidujicimu subjektu, ktery
by chtél piekrodit limity pro financovani své kampané, aby kampan v jeho prospéch vedly de iure
,.hezavislé™ tieti osoby s tim, Ze by tvrdily, Ze tak ¢ini bez védomi kandidyjiciho subjektu, i kdyz by na
néj byly de facto navazany. Tyto tieti osoby by pak nemusely splilovat nejen finanéni hranice, ale
soucasn€ by nemusely plnit ani Zadné dal$i pozadavky na integritu a transparentnost volebni kampané
(napriklad pozadavek na zfizeni zvlastniho volebniho uctu a informace s tim spojen¢), a zarovenl by se
jejich vydaje na kampan ani nezapocitavaly do limitu pro kandidujici subjekt. ZruSenim napadenych
ustanoveni by pak podle Ustavniho soudu realné hrozilo naruseni svobodné soutéZe politickych sil,
ato s piesahem i do &l. 5 Ustavy.

68. Zde lze pfipomenout i disent k usneseni, na jehoz zaklad¢ navrhovatel podal nyngj$i navrh, ve
kterém se zddraziuje, Ze: ,,Vitézem voleb nema byt ten, kdo si mize dovolit vedeni nejnakladnéjsi
kampang, i pokud by byl ptivod prostiedki zcela transparentni.” Sice je pravda, Ze ten nejbohatsi nema
zaruceno volebni vitézstvi, i kdyby vynaloZil sebevétsi mnoZzstvi prostfedki, nicméné se jeho moznosti
takto vyrazné zvy$uji, navic pfi pouziti novych technologii, plisobenim na nazory voli¢t, které vak jiz
viibec transparentni byt nemusi, coZ potiebu jejich regulace podle nazoru Ustavniho soudu jesté zvy-
Suje.

69. Jde zejména o rizné formy umelé inteligence jako tzv. social bots, tedy socialni boti (vytvaieni,
pietvareni, zasilani informaci, tweetti o kandidatech a jejich protivnicich za pomoci pocitatovych pro-
gramQl), tzv. astro-turfing (skryvani skute¢nych podporovatelli, sponzort,, umélé vytvafeni nebo naso-
beni podpory) nebo tzv. blockchain-technology spoCivajici v ovlivitovani vyhledavani ve vyhledava-
¢ich apfednostni nabizeni urlitych (zde nikoli vyrobki) kandidatd, jejich témat a programd
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a potlatovani konkurence napf. vytvafenim mnozstvi spamu, takZze volebni sdéleni kandidatd zanikne,
jak je zname z jinych stati. V nich jsou tyto technologické moznosti ,tfetich™ (navic samoziejmé ne-
registrovanych) osob povazovany za stale rostouci problém (viz k tomu Brkan, M. Artificial Intelli-
gence and Democracy: The Impact of Disinformation, Social Bots and Political Targeting. Delphi €. 2,
ro¢. 2019, s. 66-71, Svantesson, D. J., van Caenegem, W. Is it time for an offence
of ,.dishonest algorithmic manipulation for electoral gain“? Alternative Law Review, ¢. 3,
ro¢. 2017, s. 184-188; Mitsch, L. Soziale Netzwerke und der Paradgmenwechsel des ¢ffentlichen Me-
inungsbildungsprozesses. Deutsches Verwaltungsblatt, ¢. 19, ro¢. 2019; a zejména Mast, T. Schone
neue Wahl — Zu den Versprechen der Blockchain-technologie fur demokratische Wahlen. Juristen-
Zeitung, €. 5, ro€. 2021, s. 237-246; Fox, A. Automated Political Speech: Regulating Social Media
Bots in the Political Sphere. First Amendment Law Review, ¢. 3, ro¢. 2020, s. 114-166). Pravé regula-
ce plisobeni ,tretich™, nekandidujicich, ale v pozadi nebo naopak v popfedi stojicich subjekti je
v zajmu zachovani férové volebni soutéZe nevyhnutelna [viz k tomu pesimistické zavéry ucinéné
v praci Computational Propaganda. Political Parties, Politicians, and Political Manipulation on Social
Media. Wooley, S. C., Howard, Ph. N. (Edts). Oxford, Oxford University Press 2018, s. 241 a nasl.].
V budoucnosti to bude jesté vyznamnéjsi, protoze to uz nebudou jen skuteCni ucastnici volebni souté-
Ze a ovlivitovatel¢ (influencefi) chovani ve volebnich vztazich, nybrz jen ti, ktefi budou vytvaiet ume-
1¢ profily podporovatelii, davat ., lajky“ nebo ,mradouny* kandidujicim, vést pomoci robotd (botl)
diskuse s oponenty, davat navody, jak hlasovat, upravovat hlasovaci listek, pro koho hlasovat, jak je
kdo podporovan a stoji si v prizkumech atd.

70. V Ceské republice dosud neni vyslovng upravena regulace nebo zakaz takovych praktik nebo
povinnost transparentnosti tzv. socidlnich both, které novy kalifornsky zakon v ¢l 17940
pism. a) definuje jako automatizovany online ucet, kde vSechny nebo v podstaté vSechny akce nebo
piispévky tohoto uctu nejsou vysledkem jednani n&jaké osoby (an automated online account where all
or substantially all of the actions or posts of that account are not the result of a person — dostupné na
https://leginfo.legislature.ca.gov/faces/bill TextClient. xhtml?bill id=201720180SB1001). Podle
¢l. 17941 pism. a) tohoto zakona ma (od 1. 7. 2019) uZivatel v&dét, zda takovy program neslouzi
k podné&covani k nakupu zbozi nebo ovliviiovani hlasovani (,,incentivizing a purchase™ or ,,influencing
a vote” — pozaduje se sd&leni — ,jsem bot*, které je v Ceské republice znamo spise z opaéné strany pii
stahovani informaci s Zadosti o potvrzeni ,,nejsem robot™). VSechny tyto jevy maji obecny dosah, tak-
7e se zatind hovoftit o tzv. postpravdivém svété (post-truth world), avSak s ohledem na klicovy vy-
znam voleb a volebnich kampani je dulezité vé€dét, ze rostouci zasahovani do volebni kampané néja-
kou tfeti stranou (nemusi jit jen o venkovni poutade jako v Ceské republice, ale o fale$na sdéleni uve-
denymi formami) je vyznamnym podnétem nejen ke sledovani téchto praktik, ale také k legislativnim
snaham o jejich regulaci. Proto Ustavni soud na tyto nové okolnosti povaZuje za potfebné upozornit,
protoze ve srovnani s obsahoveé neutralni regulaci acasti ,.tfetich osob ve volebni kampani podle na-
s ustavnim pofadkem, neZ je tomu vnyni posuzované vé&ci navrhovatele, kde jde o pokutu
za propagaci brozury zamétenou proti jednomu vyznamnému kandidatovi ve volbach.

71. Zasah do svobody projevu podle ¢l. 17 Listiny podle navrhovatele pfedstavuje samotna nutnost
predchozi registrace tieti osoby u Utadu pro dohled. Byt si je Ustavni soud védom uréité problematié-
nosti napadené pravni upravy z hlediska faktu, Ze registrani princip je spjat s omezenim svobody
projevu, a to mimo jiné z divodu pravni upravy obsazené v § 16¢ odst. 4 posledni vét¢ ZVP, podle
které ,registrovana tfeti osoba muzZe zah4jit ticast ve volebni kampani nejdiive dnem nasledujicim po
dni registrace™, pfesto tato pravni uprava z hlediska tUstavni konformity obstoji jako pravidlo pro tcast
ve volebni soutéZi, protoze pravé tak je tfeba na tuto Gpravu nahlizet. Jiny zavér by zpochybnil napf.
1 samotnou registraci kandidatd, protoze v prvé fadé nejde o zasah do svobody projevu (pfi registraci
a kontrole se nazor Zadatele nezkouma, neuvede-li jej sama registrovana teti osoba z n&jakého divodu
sama, coZ je v praxi vyjimecné), ale jde piedevsim o UGstavn¢ souladné ziskavani osobnich tdaji neod-
porujici €I. 10 odst. 3 Listiny a slouzici legitimnimu cili zajis§téni férové volebni soutéze, 1 kdyz lze
doufat, Ze zakonodarce po zhodnoceni poznatki a zkuSenosti s touto Upravou piistoupi k jeji srozumi-
teln&$i a jednoznacnéji Gprave.
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72. Jednak by posuzovana pravni uprava bez nutnosti registrace a moznosti nasledné kontroly Uta-
dem pro dohled byla zcela neu¢innou, jelikoz by Utad pro dohled nev&dél, koho ma a miZe v souladu
se zasadou legality (Cl. 2 odst. 2 Listiny) kontrolovat, coZ by ony tfeti osoby, které by m&ly potiebu
pravidla obchazet, mohly zneuzivat, a zadruhé by to vedlo k jiz vy$e uvedenému a nezddoucimu ano-
nymnimu vedeni kampané a snadnému obchazeni jejich finanénich limith, které by tak byly bez vy-
znamu, coZ by mohlo prohlubovat faktické moznosti ovliviiovani politického soutézeni.

73. Nadto, jak jiz bylo uvedeno vyse, odmitnuti registrace je moZno pouze u subjekti, které nemohou
ze zakona byt registrovanou tfeti osobou (napf. nositelé vefejné moci, politického institutu, zahrani¢ni
pravnické osoby atd. — viz § 16e odst. 2 ZVP), &im? je vylou¢ena liboviile Ufadu pro dohled, nehled&
na moznost soudniho pfezkumu jeho ¢innosti. Neni té7 bez vyznamu argument vlady, Ze registrace
podle napadenych ustanoveni je podobna zplisobu evidence periodického tisku podle § 7 zakona
¢. 46/2000 Sb., o pravech a povinnostech pii vydavani periodického tisku a o zméné€ nékterych dalsich
zakona (tiskovy zakon), ve znéni zakona 227/2009 Sb., kdy je tato praxe uréitého omezeni svobody
projevu taktéz celospoletensky akceptovana. Nutno téZ zopakovat, e kdyby Utad pro dohled byl
v ptipadé Zadosti o registraci neinny, ma takovy subjekt (zadajici o registraci) dostateCné procesni
nastroje, jak se domoci svych prav (postupem proti nefinnosti spravniho organu, véetné zaruc¢eného
soudniho prezkumu).

74. Nad ramec vy$e uvedeného Ustavni soud doplituje, Ze napadena ustanoveni obstoji mimo jiné
také v kontextu spravniho trestani. Nelze opomijet, Ze dlikazni bfemeno k prokézani, Ze jednani napl-
fiyjiciho znaky skutkové podstaty spravniho deliktu se dopustil obvinény ze spravniho deliktu, pfiro-
zené nese spravni organ (viz napf. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 24. 5. 2006 €. j. 2 As
46/2005-55). V sank&nim fizeni se v Cisté podobg uplatiiuje zasada vySetfovaci, kterd spravnimu orga-
nu veli ¢init v8e potiebné k fadnému zjisténi skutkového stavu, a to bez ohledu na miru procesni akti-
vity, nebo naopak lhostejnosti uCastnika rizeni (viz napt. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne
27.11. 2012 &.j. 1 As 136/2012-23). Pfi tomto rozlozeni ditkaznich povinnosti je legitimni, aby Utad
pro dohled, ktery musi v fizeni o spravnim deliktu nést celé dikazni biemeno, mél k dispozici piimé-
feny a soucasné G¢inny nastroj, jak tento vetrejnopravni cil viibec splnit, coZ je pravé i pfedchozi regis-
trace tfeti osoby ve zvlastnim registru Utadu pro dohled. Napadena tprava tak nepfedstavuje nepiimé-
feny prostfedek ani z hlediska spravniho prava trestniho.

75. Soudni prezkum, jak je ostatné ziejmé z nyni posuzované véci, je pak registrovanym tietim oso-
bam zarucCen i v pfipad¢, Ze spachaji pfedmétny spravni delikt podle § 16h odst. 1 pism. a) ZVP, za
ktery jim hrozi pokuta od 10 000 K¢ do 100 000 K¢ [viz k tomu § 16h odst. 5 pism. a) ZVP, k praxi
spravniho trestani pak kromé& zprav Utadu pro dohled (na adrese https:/www.udhpsh.cz/aktuality)
novéji prehledy jako napf. Sylvestrova, T. Kratce ke spravnimu trestani ze strany Utadu pro dohled
nad hospodatenim politickych stran a politickych hnuti. Spravni pravo, €. 4, roc. 2020, s. 237-246,
a obecngji Jelinkova, J. Posouzeni ptiméfenosti vySe pokuty za pfestupek. Spravni pravo, ¢. 3-4,
ro¢. 2022, s. 149-159].

76. Nadto je pravnim fadem zarufena piipadnd moznost moderace pokuty soudem nebo dokonce
upusténi od jejiho uloZeni. Rozhoduje-li soud o Zalobé proti rozhodnuti, jimz spravni organ ulozil trest
za spravni delikt, miZe za situace, kdy byl trest uloZen ve zjevné nepfiméfené vys$i, upustit od n&j nebo
jej snizit v mezich zdkonem dovolenych, lze-li takové rozhodnuti ucinit na zdkladé skutkového stavu,
z néhoz vySel spravni organ a ktery soud piipadné vlastnim dokazovanim v nikoli zasadnich smérech
doplnil, a navrhl-li takovy postup Zalobce v zalobé (§ 78 odst. 2 zakona ¢. 150/2002 Sb., soudni tad
spravni). Jinymi slovy feceno, i kdyby v konkrétni véci doslo registrovanou tfeti osobou k poruseni
povinnosti stanovenych napadenymi ustanovenimi a §lo by o takovy divod, pro ktery by soud mél za
spravedlivé upustit od ulozené sankce, pravni uprava tuto moznost ptipousti.

77. Ustavni soud tedy na zakladé vieho vy$e uvedeného nepfisvédéil argumentaci navrhovatele.
S ptihlédnutim k Gstavnimu poZadavku, aby byl politicky systém Ceské republiky podle ¢l. 5 Ustavy
ve spojeni s €l. 22 Listiny zaloZen na volné (svobodné) soutézi politickych stran, to znamena, Ze
ustavni poradek demokratického pravniho statu ,predpoklada zprostfedkovani nazoru voli¢h nejen
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svobodnou volbou svych zastupcil (€1. 21 odst. 1 Listiny in fine), nybrZ i formou vybéru mezi progra-
my a kandidaty politickych stran® (viz nalez sp. zn. Pl. US 44/17). I na tuto &ast politické soutéZe se
pravé proto, Ze jde o soutéz podle stanovenych pravidel férového stietavani, vztahuje potieba omezeni
svobody projevu podle ¢l. 17 odst. 4 Listiny (obecné kautely omezeni svobody projevu). Napadena
ustanoveni v kontextu celé pravni Gpravy volebni kampané¢ mimo jiné sleduji legitimni cil ochrany
svobodné soutéZe politickych sil podle &l. 5 Ustavy ve spojeni s ¢l. 22 Listiny vedené podle pfedem
stanovenych a transparentnich pravidel, kterd vyzaduji rovnéz znalost toho, kdo za koho ,,kope* (spe-
cialni ustavni kautely omezeni svobody projevu). Bez registrace tfeti osoby u Utadu pro dohled a bez
splnéni dalsich podminek transparentnosti na tuto registraci navazujicich nelze zajistit t¢innou kontro-
lu financovani volebni kampané vedené tetimi osobami, které mohou byt navdzany, a to i skryté, na
kandidujici subjekty. Proto tato politicka soutéZ nemiize byt urovana pouze finanénimi moZnostmi
kandidujicich volebnich subjektli, které mohou ovliviiovat vefejné minéni prostfednictvim toho, Ze
,,0bsadi* v&tsi ¢ast medialniho a dalSiho (napt. ,,plakatovaciho™) prostoru (mimo zaruky rovnosti pu-
sobeni podle § 16 odst. 4 az 8 zakona ¢. 247/1995 Sb., ve znéni pozdéjsich predpish).

78. Nelze téz prehlédnout, Ze svoboda projevu musi byt vykladana v kontextu zvlasStnosti volebni
kampang. Ta je vedena pfed volbami, které se konaji v pravidelnych intervalech (¢l. 21 odst. 2 Listi-
ny), ptitem jejich konani je preduréeno &l. 17 odst. 1 a 2 Ustavy, zatimco zahajeni volebni kampang
je podle (ne zcela vyhovujici) souCasné pravni Upravy navazano na vyhlaSeni voleb a vyhlaSeni jejich
vysledku (§ 16 odst. 3 zakona €. 247/1995 Sb., ve znéni pozd&jSich piedpisit). Z hlediska pravidel
vedeni volebni kampané tak muize stale platit stara maxima, Ze volebni kampan zafina den po skonce-
ni voleb, 1 kdyZ se spiSe nyni ukazuje, Zze zafina nova forma kampané za zpochybnéni volebniho vy-
sledku a vitézstvi soupei. Nikdo nikomu nebrani, aby se tak délo. Stejné tak ale nikdo neni nucen
vést volebni agitaci jiz od vyhlaSeni voleb prezidentem republiky, nybrz podle vlastniho uvédzeni, vo-
lebni strategie a taktiky a finan¢nich moZnosti. Neni tfeba ptipominat, Ze o ,,vyznamu toho, byt na
Cele™ v prizkumech vefejného minéni nékolik mé&sich pfed volbami se presvédCilo jiz vice kandiduji-
cich stran, bez ohledu na to, kolik prostfedki a usili do t¢ doby vynaloZily.

79. Mezi svobodou projevu a volebni agitaci je tfeba respektovat rozdily v jejich obsahu, pravni po-
vaze a UCelu (viz napt. Issacharoff, S., Kaplan, P. S., Pildes, R. H. The Law of Democracy. Legal
Structure of Political Process. 4. vyd., New Your, Foundation Press, 2012, s. 410 a nasl.). Ve volebni
kampani nejde jen a pouze o svobodu vyjadfeni ndzoru v pozitivnim nebo negativnim smyslu (tedy
svobodu se vyjadtit nebo naopak micet), nybrz o ziskani pozornosti, vylozeni programu, jehoz plnéni
se slibuje na dalsi volebni obdobi, ziskani (pfedevsim) volici, aby se k volbam dostavili a hlasovali
pro urCity program ztélesnény volebni stranou a zejména pro jeji kandidaty. Na rozdil od svobody
projevu zde je ,.pfeduréen ugel, obsah, &as a misto volebni komunikace. Ustavni soud proto zdfiraz-
fiuje, ze vztah jedince a vefejné moci je regulovan systémem zakladnich prav a svobod, nikoli vSak jen
1zolovang pisobicimi pravy a svobodami, coz kone¢n¢ doklada mnozZstvi tstavnich kautel zarucujicich
vzajemné pasobeni zakladnich prav a svobod v Listiné. Z hlediska klasifikace jejich vzajemného pu-
sobeni (konflikt, kolize, konkurence a kooperace) jde v pfipadé prava na ucast na spravé veifejnych
véci a na piistup k volenym funkeim (L. 21 odst. 1 a 4 a &l. 22 Listiny, &l 5 Ustavy) a svobody proje-
vu (¢l. 17 Listiny) o vztah kooperacni, kdy je svoboda projevu uplatilovana v podminkach volebni
soutéze, ktera musi mit stanovena pravidla pravé z hlediska ucelu, obsahu, ¢asu a mista. Je tak rozdil
mezi moZnosti ,,jit si zakopat™ na htist¢ a mezi moznosti nastoupit k utkani, ve kterém musim respek-
tovat pravidla ucasti, chovani, ¢asu trvani hry, barvy dresu, poctu hraci atd.

80. Ustavnimu soudu neni znam jiny zpasob, ktery by do prav tietich osob, které se cht&ji volebni
soutéze zOCastnit, zasahoval s mensi intenzitou do svobody jejich projevu v dob¢ volebni kampang.
Jde o nepfimé omezeni svobody projevu, oproti niz vSak stoji podstatny zajem statu na ochrang férové
vedené svobodné soutéZe politickych sil. Napadena pravni tprava proto i v tietim kroku testu propor-
cionality obstoji. Podstatné z hlediska tstavni konformity pak je, Ze jde o regulaci svobody projevu
obvykle charakterizovanou jako zasah obsahové neutralni (content neutral test, content neutral scruti-
ny nebo content neutral restrictions — srov. napt. obsahové neutralni pozadavek no¢niho klidu, hluc¢-
nosti, mista projevu). V takovém pfipadé regulace neni prvotné cilena na to, co a jak mize
tzv. registrovana treti osoba vyjadfovat, jaky mize byt obsah jejiho sdéleni, stanoviska nebo nazoru,
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ani nerozliSuje z hlediska obsahu nebo nazoru mezi registrovanymi tfetimi osobami. Pozaduje pouze
omezeni se v nakladech spojenych s ., vyjadienim™ ve volebni kampani, aniz je to vazano na pfedchozi
souhlas ptimych ucastnikii volebni soutéze (,,bez védomi kandidujicich®, tedy nikoli, Ze by o tom ne-
v&deli, nebot’ sta¢i nahlédnout na webovou stranku Ufadu pro dohled), takZe to klade pozadavky jen
na hodnoceni toho, co bylo Utadu pro dohled sd&leno a co miiZe nebo ma byt zapodteno do vyde na-
klad.

81. Tyto tfeti osoby nejsou omezeny z hlediska urceni toho, co mohou nebo maji tikat, co nesmeji
tikat, za jakych podminek to sméji fikat atd., ale stejn¢ tak nejsou omezeny v tom, komu penize nebo
jinou formu obdobné podpory poskytnou. Ustavni soud tak konstatuje, 7e tato iprava neni projevem
zlého umyslu zdkonodarce (tzv. bad faith — viz nalez ze dne 2. 2. 2021 sp. zn. Pl. US 44/17, bod 62
odlivodnéni) zasahnout do fadn¢ vedené volebni soutéze. Jde proto jen o meze finanéni podpory (,,ve
prospéch® koho) a o pfipustny zasah do svobody informacniho sebeureni (Cl. 7 odst. 1, ¢l 10
odst. 3 Listiny). Sou¢asné Ustavni soud ptipousti, 7e argumentace navrhovatele neni zjevné neopod-
statnénd a reflektuje problémy, které v judikaturni praxi rozhodovéni na zakladé neutralniho obsahu
regulace mohou vznikat (viz ktomu prehled téchto problémd napf. v Sekulow, ] A., Zimmer-
man, E. M. Uncertainty Is the Only Certainty: A Five-Category Test to Clarify the Unsure Boundaries
between Content-Based and Content-Neutral Restrictions on Speech. Emory Law Journal, & 2,
ro¢. 2015, s. 454 anasl.).

82. K tomu naopak Ustavni soud poukazuje na pravni nazor, ktery k obsahu sd&leni ve volebni kam-
pani zaujal v jiZ citovaném (sub 47) nalezu sp. zn. Pl. US 73/04, jehoz nosné divody se vztahuji na
kazdého, kdo se volebni kampan¢ i¢astni, stejné jako na organy vefejné moci (zejména soudy), které
namitky proti vedeni volebni kampané v rozporu se zakonem ¢&. 247/1995 Sh., ve znéni pozd&jsich
predpist, posuzuji (viz napf. vyet v usneseni Nejvy§§iho spravniho soudu sp. zn. Vol 4/2022). Ko-
ne¢né neni od veéci zduraznit, Ze tato forma finan¢ni ucasti mize byt rovnéZ obsahove neutralni, kdyz
velci sponzofi davali stejné Castky riznym politickym stranam, které staly proti sob¢. V roving kontro-
ly ustavnosti napadenych ustanoveni proto nelze tvrdit, Ze dochdzi k takovému zdsahu (az porusenti)
do svobody projevu. Stejné tak je pro zamitavé stanovisko Ustavniho soudu vyznamna okolnost,
ze napadend pravni Uprava v kontextu celkove regulace mezi vedeni volebni kampané stanovi jen ma-
ximalni vy$i finanéné vyjadiené podpory, priCemz nejde o zjevnou diskriminaci takovych podporova-
telll; navic jde o regulaci oblasti, ve které nelze bez finan¢nich prostfedkil v celostatnim meéftitku uspét,
ale soucasné to nevede k navratu praxe, kdy se dala timto zpasobem vefejna funkce (na rozdil od ve-
fejnych pohledavek) ve smyslu ¢l. 21 odst. 4 Listiny koupit, jak to bylo mozné az do 18. stoleti (srov.
oproti tomu moznost koupé utadli spojenych s vybérem dani od starovéku — Schuller, W. Amterkauf
im romischen Reich. Der Staat, ¢ 1, ro¢. 1980, bez ohledu na odbornou zpusobilost uchazece).

83. Ustavni soud tak dospiva k zavéru, Ze napadena ustanoveni lze Gstavnd souladné vyloZit takovym
zptisobem (viz sub 50), Ze jejich aplikace Ufadem pro dohled a spravnimi soudy je mozna v mife, ve
které nebude nadmémé zasahovat do Gstavné zarudenych prav a svobod tietich osob. Ustavni soud jen
zavérem piipomina pifimo tstavné zakotveny pozadavek stavné souladného vykladu pravnich predpi-
s zejména v oblasti pravni regulace politického a volebniho soutdZeni (&l. 9 odst. 3 Ustavy
a ¢l. 22 Listiny). Tato povinnost dale plyne pro soudy i spravni organy jednak z €l. 1 odst. 1 ve spojeni
s &l. 90 Ustavy, jednak ve spojeni s &L 95 odst. 2 Ustavy [srov. jiZ nalez ze dne 26.3. 1996
sp. zn. P1. US 48/95 (N 21/5 SbNU 171; 121/1996 Sb.)].

84. To, co bylo pravé uvedeno (sub 67), neznamena, Z¢ praxe pouzivani napadenych ustanoveni
v konkrétnich piipadech nemusi vzbuzovat pochybnosti. Ustavni soud viak ve své judikatuie [viz
nalezy ze dne 30.6.2015 sp.zn. Pl. US21/14 (N 122/77 SbNU 759; 199/2015 Sb.), ze dne
12.12. 2017 sp. zn. PL. US 26/16 (N 227/87 SbNU 597; 8/2018 Sb.) a ze dne 11. 2. 2020 sp. zn. PI. US
4/17 (N 21/98 SbNU 163; 148/2020 Sb.)] pro takové situace nevyluéuje moznost prezkumu jejich
Gistavnosti na zakladé novych nebo dalsich argumentt, které v fizeni podle ¢l. 95 odst. 2 Ustavy ve
spojeni s § 64 odst. 3 zakona o Ustavnim soudu nebyly vzneseny nebo zvazeny. Ustavni soud proto
pfipomina, Ze pfezkum fstavnosti ZVP proved! v situaci, kdy se napadena pravni Uprava teprve stala
soucasti pravniho fadu areaguje na nové zkusenosti s vedenim volebni kampané vyuzivajicim po-
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znatky politického marketingu a s fungovanim Ufadu pro dohled. Ustavni soud v nyngj$i véci rozho-
duje na zakladé navrhu postihujiciho pouze urcité aspekty pravni Upravy spojené s navrhem. Pii kon-
krétni kontrole tGstavnosti napadenych ustanoveni ZVP je obtizné a vykraCujici za hranice nestrannosti
domyslet nebo dokonce vymyslet, jakym zplsobem bude v budoucnu zakon ¢. 247/1995 Sb., ve znéni
pozdéjsich predpist, (popt. dalsi volebni zakony regulujici vedeni volebni kampané registrovanou tieti
osobou) pouzivan, resp. jaké praktické nedostatky se teprve mohou vyjevit a které z nich nebude moz-
no pieklenout ustavné souladnym vykladem. To plati zejména pro nynéjsi véc, kterd se tyka vedeni
politického boje, kde se jako na kazdém bitevnim poli (coZ je nakonec jednim z plivodnich vyznamu
slova kampai) mize situace ménit, kdyz ne kazdym okamzikem, tak zkuSenostmi z kazdych dalSich
voleb do komor Parlamentu.

X
Zaveér

85. Ze viech uvedenych divodii neshledal Ustavni soud divod ke zruSeni napadenych ustanoveni
§ 16 odst. 2 a § 16h odst. 1 pism. a) ZVP, jelikoZ argumentace navrhovatele neprokazala nesoulad,
natoZ jim tvrzeny rozpor napadenych ustanoveni s tstavnim potadkem.

86. Ustavni soud proto podle § 70 odst. 2 zikona o Ustavnim soudu navrh na zruSeni ptedmétnych

ustanoveni zamitl.

Predseda Ustavniho soudu:
JUDr. Rychetsky v. r.

Odlisne stanovisko podle § 14 zakona ¢. 182/1993 Sb., o Ustavnim soudu, ve znéni pozdé&jsich
predpisu, zaujal k rozhodnuti pléna soudce Vojtéch Simicek.
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