Ars 4/2019 - 53

USNESENT

Nejvys$i spravni soud rozhodl v senaté ve vécech volebnich, ve vécech mistniho a
krajského referenda a ve vécech politickych stran a politickych hnuti slozeném z predsedy
JUDr. Tomase Langaska a soudct JUDr. Josefa Baxy, Mgr. Michaely Bej¢kové, JUDr.
Radana Malika, JUDr. Petra Mikese, JUDr. Pavla Molka a JUDr. Ivo Pospisila v pravni
véci zalobce: spolek Svoboda projevu, sidlem nam. 28. fijna 1104/17, Brno,
zastoupeny Mgr. Ing. Antoninem Tovarkem, advokatem sidlem trida Kpt. Jarose 1844/28,
Brno, proti Zalovanému: U¥ad pro dohled nad hospodafenim politickjch stran a
politickych hnuti, sidlem Kounicova 688/26, Brno, proti rozhodnuti zalovaného ze dne 23.
11. 2017, ¢. . UDH-SPR-PS-4/2017-12, v fizeni o kasa¢ni stiznosti zalobce proti rozsudku
Krajského soudu v Brné ze dne 29. 3. 2019, ¢. j. 73 A 4/2018 - 55,

takto:

L Ustavnimu soudu se p¥edkldda nivrh na zruleni § 16h odst. 1 pism. ) a §
16 odst. 2 zikona & 247/1995 Sb., o volbach do Parlamentu Ceské republiky a o
zméné a doplnéni nékterych dalSich zakont, ve znéni zikona ¢. 322/2016 Sb.,
kterym se méni volebni zikony a dalsi souvisejici zakony.

II. Rizeni se preruSuje.

Vv
Oddavodnéni:
I. Vymezeni véci a dosavadni prubéh fizeni

[1]  Zalobce (ddle jako ,stéZovatel®) se kasatni stiZnosti domahi zruSeni v zahlavi
oznaceného rozsudku Krajského soudu v Brné (dile jen ,krajsky soud®), jimz byla
zamitnuta jeho Zaloba proti rozhodnuti Zalovaného specifikovanému tamtéz. Zalovany jim
uznal stézovatele vinnym ze spachani prestupkt podle § 16h odst. 1 pism. a) a pism. c)
zakona ¢&. 247/1995, o volbach do Parlamentu Ceské republiky a o zméné a doplnéni
nékterych dalsich zakont (dale jen ,volebni zdkon®), ve spojeni s § 112 odst. 1 vétou prvni
zakona ¢.250/2016, o odpovédnosti za prestupky a fizeni o nich (dale jen ,zakon o
odpovédnosti za prestupky®). Ulozil mu pokutu ve vysi 27 000 K¢ a povinnost uhradit
naklady tizeni ve vysi 1 000 K¢.

[2]  Ptestupku podle § 16h odst. 1 pism. a) volebniho zakona se mél stézovatel dopustit
tim, ze se zUCastnil volebni kampané bez predchozi registrace ve zvlaStnim registru
spravovaném zalovanym podle § 16e odst. 1 volebniho zdkona. Stézovatel vydavateli
VLTAVA LABE MEDIA a.s. zadal celkem 342 inzeratd v regionalnich mutacich Deniku.
Inzeraty mély nadpis ,Pro¢ nam chce Andrej Babis vlddnout“ a podobu pozvanek na celkem
61 besed konanych v dobé od 4. kvétna 2017 do 30. Cervence 2017 na riaznych mistech ve
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viech krajich Ceské republiky. Besedy mély byt spojeny s projekei dokumentarniho filmu
Selsky rozum a prodejem knihy Zluty baron. Dale stéZovatel bez pfedchozi registrace zadal
spole¢nosti RENGL, s.r.o. vjlep 22 ks plakitd s kampani Zluty baron v dobé od 28.
ervence 2017 do 30. dervence 2017 v Ceskych Bud&jovicich.

[3]  Prestupku podle § 16h odst. 1 pism. ¢) volebniho zakona se mél stézovatel dopustit
tim, ze v rozporu s § 16 odst. 6 vétou prvni volebniho zakona neoznadil vyse zminovanou
inzerci v novinach a na plakatech informaci o zadavateli a zpracovateli.

[4]  Inzerce vypadala takto:

Proc nam chce Andrej Babi$ vladnout?

Na to odpovidé reportézni kniha ZLUTY BARON, autorli Zuzany Vlasaté a Jakuba Patocky.
Kniha poprvé ptinasi dikladné zpracované odpovédi na otazku, jak souvisi politické
pisobeni Andreje Babie s jeho podnikanim.

Autori knihy vystupuji v dokumentamim filmu SELSKY ROZUM
(rezie Zuzana Piussi & Vit Janecek, DFilm) o souvislostech podnikani Andreje Babise
v zemédélstvi. Na jeho projekci vas zveme.

Po promitini nasleduje beseda s autory a s jejich hosty.
Kniha Zluty baron bude na misté v prodeji za akéni cenu.

www.zlutybaron.cz

3.7. 18:00 hodin Sobotka
Festival Sramkova Sobotka, www.sramkovasobotka.cz

[5]  Povinnosti, jejichz poruseni je stézovateli kladeno za vinu, jsou vazany na tcast ve
volebni kampani, a to nejen ze strany kandidujicich subjektd (v dal$im textu pod timto
pojmem budou mySleny politické strany, politicka hnuti nebo koalice, jejich kandidati i
nezavisli kandidati), ale téz tfetich osob. V nynéjsi véci je nesporné, zek
posuzovanému jednani doslo v dobé volebni kampané, tj. mezi vyhlasenim voleb
a vyhlasenim celkovych vysledkt voleb (§ 16 odst. 3 volebniho zakona). Podstatou véci je
otazka, zda propagace knihy Zluty baron ve formé novinové inzerce a plakatt byla volebni
kampani v intencich § 16 odst. 1 volebniho zikona, podle kterého se volebni kampani
rozumi jakdkoliv propagace kandidujici politické strany, politického hnuti nebo koalice, jejich
kandiddta anebo nezavislého kandidata nebo volebni agitace ve prospéch kandidujici politické
strany, politického hnuti nebo koalice, jejich kandidata nebo nezdvislého kandiddta, zejména
vereiné ozndmeni uréené na jejich podporu anebo slouZici v jejich prospéch, vcetné jakékoliv
doprovodné akce, za které se poskytne nebo obuvykle poskytuje diplata. Za volebni kampari se
povazuje i sdéleni v neprospéch jiné kandidujici politické strany, politického hnuti, koalice, jejich
kandiddta nebo nezavislého kandidita.

[6]  Zalovany dospél k zivéru, e jednani stéZovatele predstavuje negativni volebni
kampan podle posledni véty citovaného ustanoveni. Rozebral podobu inzeratd, jejichz
soulasti byla téz umélecky vyobrazena podobizna (kolaz) Andreje Babise vyhotovena
z riznych jeho nebo jemu pricitanych vyrokt. Podle zalovaného byla podoba pozvanky
zpusobila negativné ovlivnit vnimani A. BabiSe, jednalo se tedy o sdéleni v neprospéch
kandidata kandidujictho politického hnuti.

[71  Zalovany zdtraznil, Ze jako souéast volebni kampané nehodnotil film Selsky rozum
ani knihu Zluty baron, posuzoval vyluéné popsanou propagaci. Z volebni regulace jsou dle
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jeho nazoru vynaty veskeré novinové clanky, rozhovory, knihy, publikace, filmy, televizni
reportaze, internetové blogy, komentare a dalsi formy verejnych sdéleni, kterd ve své
podstaté naplnuji svobodu projevu a pravo na informace podle ¢l. 17 Listiny zakladnich
prav a svobod (dale jen ,Listina“). Takové formy sdéleni nelze povazovat za prostfedky
volebni kampané, 1 kdyby svym obsahem predstavovaly propagaci kandidujiciho subjektu
nebo sdéleni v jeho neprospéch.

[8] Dale zalovany uvedl, ze Gc¢ast na volebni kampani nelze odvozovat od skute¢ného
¢1 domnélého dmyslu subjektu, ktery do verejného prostoru vnesl sdéleni dotykajici se
kandidat. Podstatny je charakter a podoba tohoto sdéleni. Pokud by zalovany musel
zkoumat a prokazat, zesubjekt mél viumyslu vést volebni kampan, vedlo by to
k nerovnému zachazeni mezi subjekty, u kterych se umysl prokazat podatilo, a témi,
unichz by tento postup nebyl dspésny. V této souvislosti zalovany podotkl, ze
k odpovédnosti pravnické osoby za prestupek neni potreba zavinéni a tato osoba se muze
zprostit odpovédnosti pouze tehdy, pokud prokaze, ze vynalozila veskeré usili, které bylo
mozno pozadovat, aby prestupku zabranila (§ 21 odst. 1 zakona o odpovédnosti
za prestupky). V pripadé prestupku fyzické osoby postadi zavinéni ve formé nedbalosti,
a to 1 nedbalosti nevédomeé (§ 15 odst. 1 véta druha zakona o odpovédnosti za prestupky).

[9]  V reakci na argumentaci stézovatele se zalovany vyjadril téz k vyznamu institutu
tzv. registrované treti osoby. Pfredné zminil, ze tento institut nebyl soucasti vladniho
navrhu zakona a byl zallenén az na zakladé pozmeénovacitho navrhu Gstavné pravniho
vyboru. Z davodové zpravy proto nelze zjistit umysl zakonodarce. Podle zalovaného vsak
smysl uvedeného institutu nelze zuzovat na limitaci nakladt volebni kampané. Spattuje jej
zejména v zajisténi vétsi transparentnosti kampané tim, ze bude verejné dostupny prehled
subjektt 0clastnicich se volebni kampané aze bude mit verejnost prostrednictvim
volebniho ctu prehled o objemu a Gcelu vynalozenych finanénich prostredka.

[10] Také krajsky soud dospél k zavéru, ze jednani stézovatele mélo povahu volebni
kampané, byt na zakladé avah, které nebyly zcela shodné se zalovanym. Vysel z toho, ze
zakonna definice negativni volebni kampané pripousti celou skalu moznych jednani,
hned vzapéti vSak zduraznil, ze ne kazde sdéleni s politickym kontextem vyslovené v dobé
volebni kampané podléha pravidlim stanovenym ve volebnim zakoné. Pokud by vsechna
takova sdéleni byla povazovana za volebni kampan, bezesporu by tim byla omezena
svobodna politicka soutéz a diskuse, ktera je pro demokracii nezbytna a zadouci. Podle
krajského soudu je tedy na zakladé konkrétnich okolnosti pottreba zvazit, do jaké miry se
jesté jednad o sdéleni, které prispiva do volebni soutéze kritickym hodnocenim jednani
urcitého kandidyjiciho subjektu a jehoz cilem je podnitit spoledenskou diskusi, a do jaké
miry je jiz Ulelem takového sdéleni plisobit na voli¢e pfimo ve snaze zménit jeho
naslednou volbu v neprospéch kritikou postizeného subjektu. Pro toto posouzeni je
podstatny 1 ¢el zamySleny samotnym autorem, zejména vsak to, jak sdéleni vnima bézny
obcan. U sdéleni ve formé propagace dila je pak mj. potfeba zhodnotit, zda jde o propagaci
politicky  neutralni, anebo o propagaci zpusobilou samostatné (bez vztahu
k propagovanému dilu) zasahnout volice a ovlivnit jeho volbu.

[11] Krajsky soud je na rozdil od stézovatele nazoru, zZe posuzovana inzerce obsahuje
sdéleni zaméfena proti A. BabiSovi a je zpusobila zasihnout do volebni kampané.
Pozvanka byla stylizovana do podobizny A. Babise slozené zjeho vyrokd, pripadné
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vyroku, které jsou mu pfipisovany. Textace téchto vyroku byla provedena tak, aby
vyvolala negativni nahled na osobu A. Babise, jeho podnikani a politické aktivity; jako
priklad Ize uvést text ,ZRidim stdt jako firmu®, ktery je jasnou negativni parafrizi Babifova
hesla ,7idit stdt jako firmu®, a obdobné jsou formulovany i dalsi vyroky. Nad podobiznou
se nachazi napis ,Pro¢ nam chce Andrej Babis vlddnouts“, a bézny oblan proto snadno
nabude dojmu, Ze uvedené vyroky poskytuji odpovéd na tuto otazku a také divody, proé
A. Babise nevolit.

[12] K argumentaci stéZovatele, e inzerce slouzila pouze k propagaci knihy Zluty
baron, krajsky soud uvedl, ze zvoleny zptsob propagace neni standardni. Samotny letak na
knihu odkazuje zhruba stejné jako na film Selsky rozum a neni z néj patrné, ze se jedna o
propagaci knihy. Byt je na ném vyvedena stejna podobizna A. Babise, jako se nachazi na
prebalu knihy, bézny Ctenar denniho tisku si je nemuze spojit, jelikoz neni s prebalem
knihy obeznamen. Bezbfeha akceptace propagovani literarnich dél v prabéhu volebni
kampané (tedy neposuzovani takové propagace z materialnitho hlediska, ale zaméteni
se pouze na formalni charakter sdéleni) by podle krajského soudu vedla k obchazeni
zakona.

[13] Prijaty vyklad dle nazoru krajského soudu neodporuje ustavnimu poradku ani
Umluvé o ochrané lidskych prav a zakladnich svobod (dale jen ,Umluva®). Krajsky soud si
. v v 4 v 4 / M v 4 M 4 v
je védom, ze zakonem predpokladany postup, jehoz cilem je ochrana volebni kampané
a v kone¢ném dusledku ochrana svobodné soutéze politickych sil (ve smyslu ¢l. 22 Listiny),
muze kolidovat s nékterym z dalsich prav a svobod zakotvenych v Listiné. V nynéjsi véci
v v / / 4 vV 4 M 4 4 M M v
vS$ak nedoslo k vyznamnému zasahu do stézovatelova prava na podnikani, jelikoz mu
nebyla zakazana propagace knihy anifilmu, pouze byl pokutovan za to, ze inzerce
nespliiovala zakonem stanovené nalezitosti. Stejné tak nebyla dle krajského soudu zasazena
stézovatelova svoboda projevu; nebyla mu stanovena zadna povinnost, ktera by jej na této
svobodé omezovala. Ohrozena nebyla anisvobodna soutéz politickych sil, zakonna
regulace ma naopak za cil soutéz zkvalitnit. Krajsky soud tedy ve shodé se zalovanym
uzavrel, ze stézovatele tizily povinnosti, jejichz poruseni je mu kladeno za vinu.

[14] Ke druhému z prestupkt krajsky soud dodal, ze na odpovédnosti stézovatele nic
nemeéni skuteCnost, ze inzerce nebyla anonymni; jednani stézovatele bylo spolecensky
nebezpecné 1 tak. Ustanoveni § 16 odst. 6 volebniho zakona vyzaduje vyslovné oznaceni
zadavatele a zpracovatele. Pokud by zakonodarce sledoval pouze zamezeni anonymity
subjektt vedoucich volebni kampan, jisté by tyto vyrazy explicitné nepouzil.

[15] Stézovatel v kasalni stiznosti zpochybriuje vyklad pojmu ,volebni kampan® ze
strany krajského soudu a zalovaného a domaha se upfednostnéni teleologického vykladu.
Namita, ze imyslem zakonodarce jisté nebylo zatizit vSechny osoby, které do vefejného
prostoru vnesou informace politického charakteru, povinnosti registrovat se pro Gcely
vedeni volebni kampané u zalovaného. Pfi vymezeni volebni kampané je tteba zohlednit
primarné imysl jednajictho ovlivnit volebni vysledek, nikoli skuteény ¢i domnély dopad
na vysledek voleb. Ulelem inzerce nebylo vedeni volebni kampang, nybr¥ propagace knihy
Zluty baron. StéZovatel odkizal té% na organicky vztah mezi podnikanim a politikou a
uvedl, ze pozadavek krajského soudu, aby propagace dila, jehoz prostfednictvim se lze
vyjadfovat i k politickym otazkam, byla politicky neutralni, je protitstavni. Kazdy autor
svoji svobodu umélecké tvorby a pravo na Sifeni uméleckého projevu realizuje pravé tim,
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v ’ vV o+ v . v/ Ve . . vV .
ze dilo vefejné propaguje a snazi se podporit jeho odbyt. Z opatrnosti stézovatel rozporuje
M 4 v M / v 4 o 17/ i v i M 4 /4 4
1 zavér krajského soudu, Ze pozvanka na debatu byla zpusobila negativné ovlivnit vnimani
Andreje BabiSe, a odmita, ze by jim zvoleny zpusob propagace byl nestandardni. Také
namitl, ze je tfeba rozliSovat, zda si literarni dilo objednal kandidujici subjekt, ¢i zda jde o
vysledek nékolikaletého tsili a novinatské prace. Vyklad krajského soudu neprimérené
zasahuje do stézovatelova prava podnikat podle ¢l. 26 odst. 1 Listiny.

[16] Zalovany ve vyjadfeni ke kasalni stiznosti zduraznil, ze ne kazdé polické sdélent
ucinéné v dobé volebni kampané je volebni kampani. Pravni dprava do predvolebnich boja
zahrnuje nejen kandidujici subjekty, ale téz tzv. registrované tfeti osoby, které mohou vést
volebni kampan, prestoze se samy o volené funkce neuchazeji. Zalovany souhlast
vV / v *Vv v v M / Ve 4 4 vV
s konceptem bézného obcana (volice), z néhoz krajsky soud pfi posuzovani stézovatelovy
inzerce vychazel, 1 se zavérem, ze tato inzerce byla zpusobila bézného obéana ovlivnit
vijeho volbé. Stézovatel neni podnikatelskym subjektem, nemohlo proto dojit
k nepfipustnému zasahu do jeho prava podnikat. I pokud by k takovému zasahu doslo, byl
by ospravedlnény nutnosti zachovat svobodnou soutéz politickych sil a férovou volebni
kampan. Zalovany trva na tom, ze pti posuzovani, zda je jednani volebni kampani, nelze
4 / M N4 / 4 . 4 4 v 4 /4 4
vychazet z imyslu jednajictho. S ohledem na vytvarneé a grafické ztvarnéni pozvanky nema
zalovany pochybnosti o tom, ze $lo o prostfedek volebni kampane.

II. Relevantni zakonna Gprava

[17] Jak jiz bylo vySe zminéno, § 16 odst. 1 volebniho zikona, ve znéni zakona ¢.
322/2016 Sb., kterym se méni volebni zakony a dalsi souvisejici zakony (pozdéjsi
novelizace volebniho zakona se ustanoveni aplikovanych v tomto pfipadé nedotkly),
definuje volebni kampan jako jakoukoli propagaci kandidujici politické strany, politického
hnuti nebo koalice, jejich kandidata anebo nezavislého kandidata nebo volebni agitaci ve
prospéch kandidujici politické strany, politického hnuti nebo koalice, jejich kandidata
nebo nezavislého kandidata, zejména vefejné oznameni urcené na jejich podporu anebo
slouzici v jejich prospéch, vietné jakékoliv doprovodné akce, za které se poskytne nebo
obvykle poskytuje {plata. Za volebni kampan se povazuje i sdéleni v neprospéch jiné
kandidujici politické strany, politického hnuti, koalice, jejich kandidata nebo nezavislého

kandidata.

[18] Volebni kampan vedou primarné kandidujici subjekty, neni vsak vylouceno,
aby se ji Glastnily 1 dalsi osoby. Ty maji dvé moznosti - bud vést kampan s védomim
kandidujiciho subjektu (tim padem pochopitelné v jeho prospéch), v takovém ptipadé se
jejich vydaje na kampan pocitaji do limitu tohoto subjektu (§ 16 odst. 3 volebniho zakona),
nebo vést volebni kampan (lhostejno, zda ,pozitivni &1 ,negativni®) samostatné jako tzv.
registrovana treti osoba [srov. usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 20. tinora 2018
¢ j. Vol 40/2018-37 ve vztahu k obdobné Gpravé zikona ¢&. 275/2012 Sb., o volbé
prezidenta republiky a o zméné nékterych zakond (zakon o volbé prezidenta republiky)].
Registrovanou treti osobou je podle § 16e odst. 1 volebniho zakona osoba, ktera je zapsana
ve zvla$tnim registru spravovaném Ufadem pro dohled nad hospodafenim politickych
stran a politickych hnuti (ij. Zalovanym; déle té% jen ,Ufad“). Registrace tieti osoby je
podminéna zadostl, jejiz nalezitosti vymezuje § 16e odst. 3 volebniho zakona.
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[19] Podle § 16 odst. 2 volebniho zakona je fyzicka nebo pravnicka osoba, ktera se hodla
Ucastnit volebni kampané bez védomi kandidujici politické strany, politického hnuti nebo
koalice, jejich kandidata anebo nezavislého kandidata, povinna se pred vstupem do volebni
kampané registrovat jako registrovana tfeti osoba u Ufadu. Pokud se fyzicka osoba tlastni
volebni kampané bez predchozi registrace ve zvla$tnim registru Ufadu, dopusti se
prestupku podle § 16g odst. 1 pism. a) volebniho zakona, za néjz lze v souladu s odst. 4
pism. a) tohoto ustanoveni ulozit pokutu v rozmezi od 10 000 K¢ do 100 000 K¢. Stejné
jednani pravnické osoby C¢ipodnikajici fyzické osoby napliuje skutkovou podstatu
spravniho deliktu (volebni zakon nereflektuje zménu terminologie v oblasti spravniho
trestani v souvislosti s prijetim zakona ¢. 250/2016 Sb., o odpovédnosti za prestupky a
fizeni o nich) podle § 16h odst. 1 pism. a) volebniho zakona, za néjz lze rovnéz ulozit
pokutu od 10 000 K¢ do 100 000 K¢ [§ 16h odst. 5 pism. a) volebniho zakona].

[20] Registrovana treti osoba muze zahajit ucast ve volebni kampani nejdfive dnem
nasledujicim po dni registrace (§ 16e odst. 4 véta prvni a treti volebniho zakona) a je
povinna si pro financovani volebni kampané z#dit volebni t¢et. Dale musi ozndmit U¥adu
adresu svych internetovych stranek, kde budou zvefejniovany informace o financovani
volebni kampané, a zfizeni volebniho G¢tu a adresu internetovych stranek, na kterych je
volebni ucet pristupny (§ 16e odst. 6 volebniho zakona). Financovani volebni kampané
vedené registrovanou tfeti osobou podléha podobnym pravidlim jako financovani volebni
kampané kandidujicich subjektt (§ 16e odst. 7 - 12 volebniho zakona).

III. Dévody predlo¥eni véci Ustavnimu soudu

[21] Nejvyssi spravni soud predesila, ze se pri predbézném projednani véci ztotoznil
se zavérem krajského soudu, ze posuzovana inzerce stézovatele naplnila znaky volebni
kampané ve smyslu § 16 odst. 1 véty druhé volebniho zakona.

[22] Vedeni volebni kampané je jednou z forem vykonu svobody projevu (srov.
napriklad usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 30. ¢ervna 2006 €. j. Vol 28/2006-80
¢1 bod 26 usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 15. inora 2018 ¢. j. Vol 16/2018-33,
& 3717/2018 Sb. NSS), kterd je chrinéna Ustavnim potridkem Ceské republiky i fadou
mezinarodnich smluv. Podle ¢l. 17 odst. 1 a 2 Listiny jsou svoboda projevu a pravo na
informace zaruleny. Kazdy ma pravo vyjadrovat své nazory slovem, pismem, tiskem,
obrazem nebo jinym zptusobem, jakoz i svobodné vyhledavat, ptijimat a rozsifovat ideje a
informace bez ohledu na hranice statu. Podle &. 10 odst. 1 Umluvy ma kazdy pravo na
svobodu projevu. Toto pravo zahrnuje svobodu zastdvat nazory a ptijimat a rozsifovat
informace nebo myslenky bez zasahovani statnich organt a bez ohledu na hranice. Podle
¢l. 19 odst. 2 Mezinarodniho paktu o obcanskych a politickych pravech ma kazdy pravo na
svobodu projevu; toto pravo zahrnuje svobodu vyhledavat, pfijimat a rozsifovat informace
a mySlenky vSeho druhu, bez ohledu na hranice, af Gstné, pisemné nebo tiskem,
prostrednictvim uméni nebo jakymikoli jinymi prostfedky podle vlastni volby.

[23] Povinnost tretich osob registrovat se pro tcely vedeni kampané ve volbach
do Parlamentu Ceské republiky (jejiZ nesplnéni je sankcionovano jako prestupek) lze
povazovat za omezeni, respektive zasah do svobody projevu, nebof vykon tohoto prava
podmiriuje splnénim uréitych podminek a formalit [srov. naptiklad rozsudek Evropského
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soudu pro lidska prava (dale jen ,ESLP“) ze dne 25. ledna 2005 ve véci Karademirci a dalsi
proti Turecku, stiznosti ¢. 37096/97 a 37101/97, § 30]. Pro zasahy do zakladnich prav (jejich
meze) obecné plati, ze musi byt vzdy setfeno podstaty a smyslu zakladni prav a omezeni
Ve / v/ 7 .. / / Vv o \4 / v
nesméji byt zneuzivana k jinym Gclelim, nez pro které byla stanovena (Cl. 4 odst. 4
Listiny). Omezeni svobody projevu pak ¢l. 17 odst. 4 Listiny vyslovné pfipousti jen na
4 v 4 VeV v 77 v 4 M 4 v i /
zakladé zakona, pfiCemz musi jit o opatfeni v demokratické spolecnosti nezbytné pro
4 / v 4 Vv . v vV - 4
ochranu prav a svobod druhych, bezpecnost statu, vefejnou bezpecnost, ochranu vetejného
zdravi a mravnosti. Clanek 10 odst. 2 Umluvy zdaraznuje, ze svoboda projevu zahrnuje
- v LRy ’ oV ) /, s 7 ’ / ’
i odpovédnost a jeji vykon muze podléhat takovym formalitam, podminkam, omezenim
nebo sankcim, které stanovi zakon a které jsou nezbytné v demokratické spolednosti v
zajmu narodni bezpelnosti, zemni celistvosti nebo vefejné bezpelnosti, predchazeni
nepokojum a zloéinnosti, ochrany zdravi nebo moralky, ochrany povésti nebo prav jinych,
zabranéni tniku davérnych informaci nebo zachovani autority a nestrannosti soudni moci.
Zvlastni povinnosti a odpovédnost v souvislosti se svobodou projevu zduraznuje 1 ¢l. 19
odst. 3 Mezinarodniho paktu o obcanskych a politickych pravech stim, ze toto pravo
muze podléhat uréitym omezenim, avsak tato omezeni budou pouze takova, jaka stanovi
4 * V. / 4 4 4 v M / Ve v /4 4
zakon a jez jsou nutna k respektovani prav nebo povésti jinych ¢i k ochrané narodni
bezpeénosti nebo verejného poradku nebo verejného zdravi nebo moralky.

[24] Jinymi slovy, omezeni svobody projevu musi byt primérené sledovanému
legitimnimu cili. Vyvstava proto otazka, jaky cil sleduje povinna registrace tretich osob pro
vedeni volebni kampané a zda je tento cil legitimni v kontextu citovanych ustanoveni.

[25] Institut registrované treti osoby do volebniho zakona pfinesl vyse zminény zakon
¢. 322/2016 Sb. Z davodové zpravy k tomuto zakonu (snémovni tisk ¢. 568/0, 7. volebni
obdobi, www.psp.cz), vyplyva, ze ulelem jeho prijeti bylo zajisténi vétsi transparentnosti
volebni kampané a ochrana svobodné soutéze politickych sil a rovného pristupu k
volenym funkcim. K nezbytnosti navrhované pravni Gpravy divodova zprava (str. 39)
uvadi, ze stavajici pravni dprava tykajici se problematiky nastaveni pravidel volebni
kampané, zejména ve vztabu k jejimu financovini, nevyrviri dostatecné predpoklady pro
omezeni vyskytu necestnych jednani nebo dokonce korupce. Zcela nedostatecny rozsah vereiné
dostupnych informaci o financovani volebni kampané neumozZriuje zejména potencidlnim
voliciim ziskat redlny obraz o chovini kandidujicich subjekti. Navrbovand pravni dprava by
tak méla zajistit vyssi miru transparentnosti financovani volebni kampané, a to predevsim v
kontextu s financni a vécnou podporou tvetimi osobami. Zprihlednéni postupii p¥i vedeni a
financovini volebnich kampani spolu prinasi i nezbytnost vytvoreni adekvitnibo kontrolniho a
sankcnibo mechanismu ze stramy nezavislého organu vybaveného potvebnymi pravomocemi.
Nereseni vyse popsané problematiky by posilovalo nedivéru volici zejména viici politickym
stranam a politickym hnutim [...]“ Nova pravni Gprava volebni kampané byla vedena
wSnabou o dosazeni co moznd nejvétsi priblednosti pri vynakladdani penéZnich prostredkd,
pripadné jiného plnéni ocenitelného v penézich na volebni kamparn“ (str. 44 divodové zpravy).

[26] Puvodni vladni navrh zakona, k némuz byla divodova zprava zpracovana, vsak
s povinnou registraci tretich osob nepodital. Vyssi miru transparentnosti podle néj méla
zajistit predevSim povinnost uvadét na kazdé propagaci ¢ volebni agitaci Sifené
v . 4 . V4 /4 */ Ve v / v/ /7 . . .
prostfednictvim komunikacnich meédii ¢i velkoplosnych zarizeni informaci o zadavateli a
zpracovateli (nynéjsi § 16 odst. 6 volebniho zakona). Institut registrované tfeti osoby se do
4 4 4 v vV 4 ’ / v 4 4 /
navrhu zakona dostal na zakladé pozmeénovacitho navrhu tGstavné pravaiho vyboru
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Poslanecké snémovny, ktery v nékterych smérech poupravil Senat (snémovni tisky C.
568/5 a 568/10). Z diskuze pti projednavani navrhu zakona v Poslanecké snémovné (viz
stenozaznamy dostupné na www.psp.cz) vyplyva, ze registrace tfetich osob ma zabranit
obchazeni limita vydaji na volebni kampan stanovenych pro kandidujici subjekty a vedeni
anonymnich kampani (jak uvedl poslanec Radek Vondracek pfidruhém ¢teni navrhu
zakona, smyslem navrhované pravni Upravy je ,vytdhnout® nezavislé podporovatele
kandidujicich subjektt ,na svétlo®).

[27]  Uvedené cile omezeni svobody projevu v podobé registrace tretich osob pro Gcely
vedeni volebni kampané povazuje Nejvyssi spravni soud za legitimni. Regulace financovani
volebni kampané souvisi s pristupem obcant k volenym funkcim za rovnych podminek
(€. 21 odst. 3 Listiny), vétsi transparentnost volebni kampané napomaha rozvijet
svobodnou soutéz politickych sil v demokraticke spolecnosti (¢l. 22 Listiny). Tyto zajmy
lze povazovat za ,ochranu prav asvobod druhych®, jak vyplyva i z judikatury ESLP
(rozsudek velkého senatu ze dne 19. Gnora 1998 ve véci Bowman proti Spojenému krdlovstvi,
stiznost ¢. 24839/94, § 38, ¢i rozsudek ze dne 21. Gnora 2017 ve véci Orlovskaya Iskra proti
Rusku, stiznost ¢. 42911/08, § 103 - 104).

[28] Nejvyssi spravni soud vsak dospél k zavéru, ze ackoli povinna registrace tretich
osob pro ulely vedeni volebni kampané (a na ni navazané povinnosti spojené s pravidly
pro financovani volebni kampané) sleduje legitimni cil, nejde o pfiméfené omezeni
svobody projevu téch, ktefi chtéji v predvolebnim obdobi vyjadfit svy nazor na
kandidujici subjekty ¢i jejich volebni program.

[29] Jak Ustavni soud uvedl v nalezu ze dne 18. tnora 1999 sp. zn. L. US 526/98,
N 27/13 SbNU 203, vyhlaseném pod ¢. 70/1999 Sb., svoboda projevu ,je jednim z ithelnych
kamenii demokratického stdtu, nebot’ teprve svobodné informace a jejich vyména a svobodna
diskuse ¢ini z clovéka obéana demokratické zemé.“ Vyznam tohoto zakladniho prava pro
demokracii opakované zduraznuje 1ESLP: ,Svoboda projevu tvori jeden ze zdkladi
demokratické spolecnosti a jednu ze zikladnich podminek pro jeji rozvoj i pro rozvoj kazdého
jednotlivce” (rozsudek pléna ze dne 7. prosince 1976 ve véci Handyside proti Spojenému
kralovstvi, stiznost . 5493/72, § 49, z posledni doby naptiklad rozsudek velkého senatu ze
dne 13. ¢ervna 2012 ve véci Mouvement Raélien Suisse proti Svyjcarsku, stiznost & 16354/06,
§ 48). Svobodna politicka debata pak predstavuje samotné jadro konceptu demokratické
spolecnosti (rozsudek pléna ESLP ze dne 8. Cervence 1998 ve véci Lingens proti Rakousku,
¢.9815/81, § 42), a prostor pro omezeni politického projevu ¢ debaty o otazkach
verejného zajmu je tak velmi Gzky (rozsudek ESLP ze dne 11. prosince 2008 ve véci TV
Vest AS a Rogaland Pensjonistparti proti Norsku, stiznost ¢. 21132/05, § 59). Svoboda
projevu je kli¢ova pro zajisténi ,svobodného vyjadfeni nazord lidu pfi volbé
zakonodarného sboru® ve smyslu &. 3 Dodatkového protokolu k Umluvé, ktery garantuje
pravo na svobodné volby. Proto je dilezité, aby se v obdobi predchazejicim volbam mohly
nazory a informace volné $ifit (vySe citovany rozsudek Orlovskaya Iskra, § 110, ¢i rozsudek
velkého senatu ze dne 20. ledna 2020 ve véci Magyar Kétfarkii Kutya Pirt proti Madarsku,
stiznost ¢. 201/17, § 100).

[30] Nejvyssi spravni soud si je védom toho, ze ve vyse citovaném rozsudku Bowman
ESLP shledal, ze svoboda projevu a pravo na svobodné volby se mohou dostat do konfliktu
a v obdobi pred volbami mohou byt nezbytna urditd omezeni svobody projevu, ktera by za
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jinych okolnosti neobstala, pravé proto, aby se zajistilo ,svobodné vyjadreni nazort lidu
pti volbé zakonodarného sboru®, a ze v tomto sméru maji staty stejné siroky prostor pro
uvazeni jako pro omezeni volebniho prava v rezimu ¢lanku 3 Dodatkového protokolu
k Umluvé (§ 43). Nejvy$i spravni soud viak ma za to, Ze tento pravni nazor (vysloveny jiz
pred vice nez dvaceti lety) byl (pfinejmensim implicite) prekonan pozdéjsi judikaturou,
konkrétné vyse citovanym rozsudkem TV Vest AS a Rogaland Pensjonistparti proti Norsku
(§ 66), vnémz ESLP odmitl byt shovivavéjsi viuci zasahu do svobody projevu v obdobi
pred volbami proto, Ze by tak mohly vzniknout situace nesluditelné s &. 10 Umluvy. Ve
vyse citovaném rozsudku Orlovskaya Iskra proti Rusku pak ESLP odmitl poukazy vlady na
sir$i prostor pro omezeni svobody projevu s ohledem na zajisténi hladkého prubéhu voleb
se zduvodnénim, ze posuzovany projev byl soulasti normalniho medialnitho pokryti
politické debaty (§ 115).

[31] Nejpodstatn&j§i viak je, Ze Ceska republika ma prostor pro uvazeni vyplyvajici z
Umluvy omezeny &ankem 17 Listiny (Umluva poskytuje jen minimalni standard ochrany
zakladnich prav). I kdyby tedy povinna registrace tfetich osob v reZimu &. 10 Umluvy
mohla s ohledem na zavéry ESLP v rozsudku Bowman obstat, Nejvyssi spravai soud ji
povazuje za rozpornou s ¢l. 17 Listiny.

[32] Podle konstantni judikatury Ustavniho soudu se tstavnost zasahu do zikladniho
prava hodnoti tfistupnovym testem proporcionality, skladajicim se z posuzovani vhodnosti
(wodpovéd’ na otazku, zdali institut, omezujici urcité zikladni pravo, umoZriuje dosahbnout
sledovany cil*), pottebnosti (,porovndvini legislativnibo prostiedku omezujiciho zdkladni
pravo, resp. svobodu, s jinymi opatienimi, umoZriujicimi dosibnout steného cile, avsak
nedotykajicimi se zikladnich priv a svobod“) a ,priméfenosti v uz$im slova smyslu®
(wporovndni zdvaznosti obou v kolizi stojicich zakladnich prav* ¢i zakladniho prava a
vefejného zajmu - srov. nalez Ustavniho soudu ze dne 12. Hjna 1994 sp. zn. PL. US 4/94,
N 46/2 SbNU 57, vyhlaseny pod ¢. 214/1994 Sb., ¢i z Cetné dal$i judikatury napriklad
nalez ze dne 11. fervna 2003 sp. zn. PL. US 40/02, N 88/30 SbNU 327, vyhlaSeny
pod ¢. 199/2003 Sb.).

[33] V ramci prvniho kroku testu proporcionality dospiva Nejvyssi spravani soud
k zavéru, ze omezeni svobody projevu v podobé povinné registrace tretich osob pro Gcely
vedeni volebni kampané je vhodnym prostredkem k posileni rovnych podminek pristupu
k volenym funkcim. Povinnost registrované treti osoby zfidit transparentni volebni tlet
totiz prispiva k verejné kontrole financovani volebni kampané. Navic ve spojeni s limity
/. * o . / v 4 4 vV 4 4
vydaju registrovanych tretich osob na volebni kampan (§ 16e odst. 8 volebniho zakona)
ztézuje kandidujicim subjektim mozZnost obchazet prostfednictvim tfetich osob jejich
vlastni limity vydaji na kampan, coz prispiva k tomu, aby se Sance na vitézstvi ve volbach
neodvijela od toho, jak masivni kampan si ktery subjekt mtize dovolit (jinak feceno, aby
v/ Vo / 4 v v/
pristup k verejnym funkcim nebyl vyhrazen tém bohatsim).

[34] Nejvyssi spravni soud nicméné nepovazuje povinnou registraci tietich osob,
respektive sankci za nesplnéni této povinnosti, za prostredek zpusobily kultivovat obsah
volebni kampané, coz je cil, po némz volebni judikatura dlouhodobé vola (srov. naptiklad
usneseni Nejvyssitho spravniho soudu ze dne 18. {nora 2013 ¢. j. Vol 44/2013-72, ¢.
2833/2013 Sb. NSS). To, ze se tfeti osoba pro ucely vedeni volebni kampané zaregistruje,
jesté nezaruluje, ze kampan nasledné povede Cestné a poctivé, jak pozaduje § 16 odst. 5



Ars 4/2019

volebniho zakona. V tomto sméru téz neni bez vyznamu, ze zatimco poruseni prakticky
kazdé povinnosti ukladané kandidujicim subjektim ¢i registrovanym tfetim osobam ve
vztahu k financovani volebni kampané je trestano jako prestupek (spravni delikt), poruseni
pravidel vedeni volebni kampané stanovenych v § 16 odst. 5 volebniho zikona je nadale
beztrestné. To jen potvrzuje domnénku, ze registrace tretich osob k regulaci samotného
obsahu volebni kampané, ktera se po zkusenostech z obou doposud konanych pfimych
voleb prezidenta republiky jevila jako pomérné zidouci (viz napt. usneseni volebniho
senatu Nejvyssiho spravniho soudu ¢. j. Vol 16/2018-33 z 15. Ginora 2018 nebo ¢. . Vol
44/2013-72 ze dne 18. Gnora 2013, & 2833/2013 Sb. NSS, & zavér nilezu Ustavniho soudu
ze dne 26. ledna 2005 sp. zn. P1. US 73/04 ve véci senitora Nadvornika), nep¥ispiva.

[35] Zbyva tak cil v podobé transparentnosti volebni kampané jako takoveé (v podobé
verejné dostupné informace o tom, kdo se kampané tcastni), které 1ze bezesporu povinnou
registraci tretich osob dosahnout. Je vsak na misté polozit si otazku, zda jde o dostateéné
dulezity verejny zajem vyvazujici posuzované omezeni svobody projevu. Na tuto odpoved
st Nejvyssi spravai soud v dalsich dvou krocich testu proporcionality odpovida zaporne.

[36] Povinna registrace tfetich osob pro vedeni volebni kampané totiz neobstoji jiz
v testu potfebnosti. Nejvyssi spravni soud ma za to, ze sledovanych cilt 1ze dosahnout
jinymi, do svobody projevu méné zasahujicimi prostredky. V tomto sméru neni bez
vyznamu, ze predkladatel navrhu zakona ¢. 322/2016 Sb. vidél prostredek k zajisténi vyssi
miry transparentnosti volebni kampané alepsi kontroly jejiho financovani v povinnosti
uvadét na propagacnich materialech udaje o jejich zadavateli a zpracovateli (viz vyse).
Takovy prostfedek by byl dle nizoru Nejvy¥iho spravniho soudu zcela dostalujici. Udaje
o zadavateli - stejné jako registrace - umoznuji ztotoznit puvodce sdéleni ucinéného v
ramci volebni kampané, ktera se tak stava pruhlednéjsi. Zaroven plati, ze uvadéni udaji o
zadavateli ad hoc na kazdy propagacni material je setrnéjsi vidi svobodé projevu Gcastnika
volebni kampané, nebot je nenuti zadat po statu souhlas (¢im jinym registrace — byt neni
vazana na splnéni zadnych podminek svyjimkou podani zadosti se stanovenymi
nalezitostmi - je?) s vykonem svych uUstavné zaruCenych prav, a plnit dalsi povinnosti
spojené s kontrolou financovani volebni kampané. Pokud existuje povinnost uvadét udaje
o zadavateli volebni propagace (aktualné v § 16 odst. 6 volebniho zakona), neni vedle ni
existujici povinnost registrace pro treti osoby potrebna. Co se ty¢e druhého z cila
sledovanych posuzovanou pravni Gpravou, obchizeni limiti na volebni vydaje ze strany
kandidujicich subjekt lze branit peclivéjsi kontrolou ze strany organtd dohledu (tedy
predeviim Utadu). Nejvy$ spravni soud uzniva, Ze takovy systém by byl z pohledu stitu
naronéjsi, avsak zarover je presvédéen o tom, ze komplikace spojené s kontrolou
dodrzovani urditych povinnosti, respektive nebezpeli, ze adresati téchto povinnosti je
nebudou plnit, by stat nemél fesit tak, Ze omezi zakladni prava jinych subjekta.

[37] Potiebnost posuzované pravni Gpravy vyvraci i skuteénost, ze zakonodarce viibec

Pt . o v 4 v . 4 v ’ v ’ M 4 v
nezjistoval, jak se na prubéhu volebni kampané projevi nové zavadéna povinnost uvadeét
na propagacnich materialech Gdaje o zadavateli a zpracovateli v kombinaci s limity na
volebni kampan pro kandiduyjici subjekty, a rovnou vedle nich zavedl 1 povinnou registraci
tretich osob spojenou s kontrolou financovani jejich volebni kampané. O takovém kroku
by bylo mozné uvazovat tehdy, pokud by prvni dvé z uvedenych opatteni ke kyzenému

/ . * V7 v/ 4 4 v 4

vysledku nevedla a situace by si zadala dalsi omezeni. S odkazem na zavéry vyslovene v
fadé rozhodnuti ESLP (napfiklad téch vyse citovanych) tak lze konstatovat, ze povinna
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registrace tretich osob neni nezbytna v demokraticke spolecnosti, nebot zde neni naléhava
spolecenska potieba (,pressing social need) takového omezeni svobody projevu.

[38] Nejvyssi spravni soud je dale presvédcen, ze i pokud by posuzované opatreni
obstalo v testu potrebnosti, nelze je povazovat za priméreny zasah do svobody projevu,
doslo-li by na ono jemné vyvazovani tohoto zakladniho prava viéi sledovanym legitimnim
cilam v ramci tretiho kroku testu proporcionality. V prvé fadé povazuje Nejvyssi spravni
soud za problematicky samotny princip registrace pro realizaci svobody projevu, ktera
predstavuje klasicky status negativus (BARTON, M. Svoboda projevu: principy, garance,
meze. Praha: Linde, 2010, s. 80, nebo MOLEK, P. Politickd priva. Praha: Wolters Kluwer
2014, s. 93). Povolovaci princip ma své opodstatnéni napriklad ve vztahu k provozovani
rozhlasového a televiznitho vysilani, takové licence jsou vsak odGvodnéné jednak
technickymi omezenimi (napfiklad dostupnym spektrem kmitoctd), jednak zvlastnim
poZadavkem na kontrolu programové skladby vysilini. Zidny takovy zijem viak ve
vztahu k vedeni volebni kampané pfitomen neni. Povinnost registrace, jejiz nesplnéni je
postihovano jako prestupek, ma odstrasujici, respektive ,zmrazujici“ Géinky (chilling effect)
na vykon svobody projevu v predvolebnim obdobi a predstavuje zcela nepfiméfené
omezeni tohoto zakladniho prava.

[39] V tomto sméru je treba zdlraznit, ze registrovana treti osoba se muze ucastnit
volebni kampané az ode dne nasledujictho po okamziku této registrace (§ 16e odst. 4 véta
prvni a tfeti volebniho zakona), jinak se dopusti prestupku (spravniho deliktu) podle § 16g
(§ 16h) odst. 1 pism. a) volebniho zakona, svobodu projevu tedy muze beztrestné vyuzivat
\4 / b4 4 M eV /7 vV v 4
az se souhlasem statu (byt tento souhlas nent, jak jiz bylo uvedeno, podminén splnénim
zadnych podminek s vyjimkou formalnich nalezitosti zadosti o registraci). Navic zakon
. /4 v ’ v 4 A v/ . 4 v/ 1° . . 4 4 4
registrovaneé tfeti osobé uklada radu dalsich povinnosti - ztidit si pro financovani volebni
kampané transparentni ulet a oznamit Uradu adresu internetovych stranek, kde budou
zverejnovany informace o financovani volebni kampané, ztizeni volebniho uétu a adresu
. / 4 / . 4 /v v/ / 4
internetovych stranek, na kterych je volebni ucet pfistupny (§ 16e odst. 6 volebniho
zakona). Povinnost registrace 1 na ni navazujici povinnosti pritom stihaji vsechny ,treti
osoby“, nikoli jen ty, u nichz je pravdépodobné, ze jejich prostrednictvim budou
kandidujici subjekty obchazet své limity vydaji na volebni kampané (jako napriklad
spolky zalozené politickymi stranami ¢i s nimi urcitym zpusobem propojené).

[40] Bez vyznamu zde neni ani to, Ze povinna registrace tretich osob pro ucely vedeni
volebni kampané je v soucasné dobé zakotvena ve vSech volebnich zakonech s vyjimkou
zakona ¢. 491/2001 Sb., o volbach do zastupitelstev obci a 0 zméné nékterych zakondt.
Dtvodova zprava k zakonu ¢. 322/2016 Sb. k tomu uvadi, ze pravidla pro vedeni a
financovani volebni kampané ,se nezavadéji pro volby do zastupitelstev obci. Previznd Cast
kandidujicich subjektii v komundlnich volbach jsou totiz sdruZeni nezdvislych kandidati
a nezdvisli kandidati, pro které by nastaveni opatieni, jakymi jsou povinnost ziizeni
/] /] /v / /v N / / / / v
transparentnibo volebniho #ctu, wvedeni #cetnictvi o financovani wvolebni kampané,
zverejriovani informaci o financovani wvolebni kampané na internetovych strankdch a
vyhotoveni zpravy o financovani volebni kampané fakticky pisobila jako neptimérend zatéz a
faktor odrazujici kandidovat, coZ by v radé, zejména mensich obci, mohlo byt pricinou
nekondni voleb pro nedostatek kandidati. Navic lze predpokldadat, Ze na mistni sirovni je
/ / v .. Ve / / [} / .

transparentnost vedeni volebni kampané do jisté miry kontrolovana v diisledku osobni znalosti
kandidatii a jejich poméri“ (zvyraznil Nejvys$si spravni soud). Nejvyssi spravni soud
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povazuje za zcela nelogické, aby byly uréité pozadavky spojené s transparentnosti volebni
kampané nepriméfené vuci osobam, které vykonavaji své pasivni volebni pravo (u néhoz je
obecné pripustna vétsi $kala zasaht - srov. napriklad rozsudek pléna ESLP ze dne 2. brezna
1987 ve véci Mathieu-Mohin a Clerfayt proti Belgii, stiznost ¢. 9267/81, § 52), avsak zaroven
by slo o ptiméreny zasah do svobody politického (k jeho vyznamu viz vyse) projevu osob,
které nekandiduji.

[41] Ve prospéch povinné registrace tretich osob nesvéd¢i ani velmi obecné vymezeni
volebni kampané, predev$im jeji negativai formy, v § 16 odst. 1 volebniho zakona.
Zatimco pojmy ,propagace“ a ,volebni agitace“ v sobé jiz samy o sobé obsahuji prvek
v v v 4 4 vV Vv i v / v 4 \4 V/V 4 / <« b 4
presvédcovani, procez si kazdy uvédomi, ze Sitenim vyroku ,volte A“ vede ,pozitivni
kampan® (a za stavajici pravni Gpravy by se mél zaregistrovat, nepostupuje-li s védomim
kandidujictho subjektu), ,negativni kampani“ je sdéleni v neprospéch kandidujiciho
M v o M Ve V/ 4 v ./ V/V 7 . / i M 4
subjektu, coz je pojem mnohem Sirsi (v zasadé by mohlo jit o sireni jakékoli negativni
informace o kandidujicim subjektu) a za jistych okolnosti by mohlo byt obtizné urit, zda
ten ktery vyrok predstavuje volebni kampari, ¢1 nikoli. Zalovany i krajsky soud se v obecné
roviné spravné snazili vymezit negativni volebni kampan Gstavné konformnim zptsobem
tak, aby nezahrnovala zbytecné sirokou $kalu projevi a souvisejici povinnost registrace
nestihala i ty, u nichz to neni opodstatnéné (napriklad novinare, kteti o kandidatech pisi).
Z pohledu Nejvyssiho spravntho soudu je v$ak takovy pristup problematicky. V prve radeé
by mohl vést k nerovnému zachazeni s urcitymi skupinami subjekta (a z jejich pohledu
v 4 / /7 Vv / N4 / Ve b4 v /
nepredvidatelnému, proto se zminénym zmrazujicim Gcinkem), nebot obsahové podobné
vyroky by jedni mohli ¢init bez predchozi registrace u Ufradu, zatimco druzi nikoli
(respektive by za to nasledné byli sankcionovani).

[42] Nejvyssi spravni soud dale odkazuje na vysSe citovany rozsudek Orlovskaya Iskra,
v némz ESLP konstatoval, ze ,je obtizné, ne-li nemozné, urcit, zda sdéleni obledné kandiddta
md byt posuzovino spise jako ,negativni komentar’, nebo je jeho ucelem Jeampari®, a to na
zakladé vagniho kritéria stanoveného narodnim pravem (§ 128). Nejvyssi spravai soud ma
obavy, zda by podobné aplikacni problémy nevznikly i v souvislosti s povinnosti
registrovat se pro ucely vedeni — velmi obecné vymezené - volebni kampané. ,,Pobledem
bézného oblana“, kterym véc posuzoval krajsky soud (a jemuz v obecné roviné nelze nic
vytknout), by tak mohlo ex post byt posuzovano jako volebni kampan sdéleni, které tak
jeho autor nezamyslel, pfi¢emz odpovédnost za prestupek spocivajici v poruseni
povinnosti registrace je u pravnickych a podnikajicich fyzickych osob objektivni (§ 161
volebniho zakona), u nepodnikajicich fyzickych osob postatuje nedbalostni forma zavinéni
(§ 15 zakona o odpovédnosti za pfestupky); tato zakonna konstrukce tedy se zohlednénim
Gmyslu autora projevu vitbec nepodita.

[43] Shrnuto a podtrzeno, jakkoli registrace k vykonu svobody projevu neni jesté
povoleni, svymi dusledky se mu blizi, coz lze charakterizovat jako poruseni svobody
(politického) projevu, ktera je nezbytna pro existenci demokratického pravniho statu.

[44] Nejvyssi spravni soud se pochopitelné zabyval téz tim, zda nelze vyse rozebranou
pravni Upravu vylozit Gstavné konformnim zpusobem (k prednosti dstavné souladného
vykladu ustanoveni zakona pred jeji derogaci srov. naptiklad nalez Ustavniho soudu ze dne

15. ledna 2013 sp. zn. PL. US 15/12, N 13/68 SbNU 191, vyhliSeny pod & 82/2013 Sb.).
Posuzoval pfitom, zda by nebylo mozné vylozit § 16 odst. 2 volebniho zakona tak, ze
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zakotvuje pouze evidenci tretich osob (nespravné oznacenou jako registraci), tedy princip
nikoli povolovaci, nybrz ohlasovaci. Dle nazoru Nejvyssitho spravniho soudu vsak
takovému vykladu brani jiz vyse zminény § 16e odst. 4 volebniho zakona, podle néhoz
Utad na zakladé Zadosti teti osobé bezodkladné p¥idéli evidentni &slo a provede jeji
registraci a zaroven zverejni Gdaje o registraci na svych internetovych strankach. Zakon
dile politd stim, e Ufad mbYe registraci odmitnout, o ¢emZ vydavid rozhodnuti.
Registrovana treti osoba muze zahajit Gcast ve volebni kampani nejdtive dnem nasledujicim
po dni registrace. Z citované pravni Upravy vyplyva, ze k tomu, aby se tfeti osoba stala
registrovanou tfet{ osobou a mohla se Glastnit volebni kampané, je nutny dkon Utadu
(pridéleni evidenéniho ¢isla, tedy jakési ,faktické” rozhodnuti o registraci, a jeho zverejnéni
na internetovych strankach). Utast ve volebni kampani pred registraci je zakizana
[srov. téz vymezeni skutkové podstaty prestupku § 16g, resp. § 16h odst. 1 pism. a)
volebniho zakona, ktera je naplnéna tcasti ve volebni kampani bez predchozi registrace ve
zvlastnim registru Utadu]. Vyklad, podle ného? se tfeti osoby museji pro Géely vedeni
volebni kampané statu pouze ohlasit a nemuseji Cekat na jeho ,souhlas“, by tudiz byl
contra legem.

[45] Uvedené avahy vedou Nejvyssi spravai soud k zavéru, ze povinnost registrovat
se pro tcely vedeni volebni kampané ve volbach do Parlamentu Ceské republiky jako
registrovana treti osoba je v rozporu s ¢l. 17 odst. 1, 2 a 4 Listiny zakladnich prav a svobod.
V projednavané véci byl stézovatel sankcionovan pravé za nesplnéni této povinnosti.
Nejvyssi spravni soud tedy dospél k zavéru, ze zakon, jehoz ma pti reSeni této véci pouzit,
konkrétné § 16h odst. 1 pism. a) ve spojeni s § 16 odst. 2 zakona ¢. 247/1995 Sb., o volbach
do Parlamentu Ceské republiky a o zméné a doplnéni nékterych daldich zakont, ve znéni
zakona ¢. 322/2016 Sb., kterym se méni volebni zakony a dalsi souvisejici zakony, jsou v
rozporu s Ustavnim poradkem, a proto Ustavnimu soudu v souladu s &l. 95 odst. 2 Ustavy
navrhuje zruSeni téchto ustanoveni.

[46] Nejvyssi spravni soud rozhodl soucasné podle § 48 odst. 1 pism. a) zakona
¢. 150/2002 Sb., soudni rad spravni, téz o preruseni fizeni na dobu, nez Ustavni soud
o navrhu na zruseni napadeného ustanoveni rozhodne.

Poucdeni: Protitomuto usneseni nejsou opravné prostredky pfipustné.
V Brné dne 14. Cervence 2020

Tomas Langasek
predseda senatu

Odlisné stanovisko k vyroku a odivodnéni usneseni zaujal podle § 55a soudniho radu
spravniho soudce Petr Mikes.
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Odli$né stanovisko soudce Petra Mikese

[1]  Prestoze z prevazné Casti souhlasim se zavéry volebniho senatu, jsem presvédcen,
v 4 4 i M 4 4 /7 7 M / v 4 v/ 4 v 4
ze zakladni principy napadané pravni Upravy jsou ustavné konformni a pfipadné vyhovéni
navrhu by vedlo ke snizeni ochrany svobodné soutéze politickych sil v demokratické
spolecnosti ve smyslu ¢. 22 Listiny. Nesouhlasim proto s vyrokem usnesent a uplatiiuji toto
odlisné stanovisko.

[2]  JiZ vndlezu ze dne 26. 1. 2005, sp. zn. Pl. US 73/04, ve véci senitora Jana
Nédvornika, poukazal Ustavnim soud na to, %e povaZuje regulaci volebni kampané za
nedostate¢nou, kdyz k tomu uvedl ,,/rjovnéZ tak je tieba zviZit soustavu prostredkd ochrany
voleb a volebniho prdva, stejné jako jinych subjektionich prav v pribébu volebni kampané
(nap?. zkrdcené ¥izeni o tiskovych opravich a omluvich), aby za poruseni takovych pravidel
mobl byt p¥ipadné sankcionovan ten, kdo je zpusobil. Hrozba zruseni vysledku voleb jako jediné
mozny disledek je v takovém pripadé v rozporu s distavnim principem primérenosti zdsahu
vereiné moci. To jisté nevylucuje, aby kandidat, ktery se dopustil zdvazného volebniho deliktu
(nap?. podvod, podplicens), nebyl diskvalifikovin. Ustavni soud je v této souvislosti nucen
konstatovat, Ze ve srovndni s jinymi staty je pravni vprava vad volebniho procesu, volebnich
deliktii a viibec pravidel vedeni volebni kampané, jednak velmi kusa, jednak svymi koreny v
podstaté tkvici v podminkdch sipravy odpovidajici "volbam" z dob minulého reZimu. Volebni
zakonoddrce bude proto muset zvdzit, zda volebni kultura wvolici, kandiddti a vereinych
funkciondri je na takové drovni, Ze viprava téchto otdzek je zbytecnd, nebo zda bude volebni
chovdni usmérriovat cestou predem stanovenych pravidel, kterd vytvori stav pravni jistoty
subjektii volebniho procesu a ktera budou alespori predpokladem wvolebni ekonomie.”
Nedostatek podrobnéjsich pravidel vedeni volebni kampané a zejména jinych prostredka
napravy pripadného poruseni pravidel jejiho vedeni dlouhodobé pocitoval i volebni senat
NSS, ktery byl k volebni stiznosti Casto nucen konstatovat, ze navrhovatel ma pravdu, ze
byla porusena ustanoveni pfislusného volebniho zakona, ale nebyla naplnéna podminka
zasadni intenzity této protizakonnosti, ktera by ve svych dusledcich prinejmensim vyrazné
zpochybnovala vyhlaseny vysledek voleb. V dusledku toho musel takové volebni stiznosti
zamitnout. Zaroven vsak neexistovala jina mozna sankce a pravidla pro vedeni volebni
kampané tak byla pravnimi normami jen dle své formy, ale vzhledem k chybéjici sankeci se
jednalo fakticky pouze o pravidla eticka. Jak je zfejmé 1 z vysledkt nékolika voleb, volici
sami pfili§ nezohlednuji dodrzovani pravidel o Cestné a férové kampani, protoze vitézem
voleb se mnohdy stal ten, kdo tato pravidla porusoval vice nezli jeho souper.

[3]  Jak spravné poukazuje vétSina v bodu 28 usneseni, cil vladniho navrhu novely
volebnich zakont, sméfujici k vétsi transparentnosti financovani volebni kampané, je
legitimni. Ackoliv nebyla novelou podrobnéji upravena podoba vedeni kampané
komplexné, alespon jednomu jejimu vyznamnému aspektu, konkrétné jejimu financovani,
byla touto novelou stanovena konkrétni podrobna pravidla. V ptipadé jejich poruseni byly

4 M v v v v 4 4 v 4
navic zavedeny i sankce v podobé pokut. Jsem presvédcen, ze volebni kampané v posledni
dobé nejen v Ceské republice, aleiv zahraniéi, jsou vyrazné ovlivnény mnozstvim
finan¢nich prostredks, které jsou kandidujici subjekty schopny vynalozit na svoji

M M v . v . vVv/ Vv v Ve Vv M / . v

propagaci. Ukazuje se, ze je casto jednodussi presvédcit volice jednoduchymi, casto
bezobsaznymi a zkratkovitymi slogany (viz napt. usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze
dne 15. 2. 2018, ¢j. Vol 16/2018-33, ¢. 3717/2018 Sb. NSS, bod 32), které jsou vsak
marketingové dobfe zacilené a masivné rozditené. Je proto legitimni pozadovat po osobach
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Ucastnicich se volebni kampané jistou transparentnost ohledné jejich financovani. Zaroven
povazuji za legitimni, ze byly stanoveny limity pro vydaje na vedeni volebni kampané.
Vitézem voleb nema byt ten, kdo si mtze dovolit vedeni nejnakladnéjsi kampané, i pokud
by byl pavod prostredkt zcela transparentni. Takova situace naopak predstavuje ohrozeni
svobodné soutéze politickych sil ve smyslu ¢l. 22 Listiny.

[4]  Je take tfeba zdtraznit, ze napadené regulaci volebniho zakona nepodléha jakakoliv
podoba volebni kampané vedené tretimi osobami, ale pouze takova propagace, za kterou
se poskytne nebo obvykle poskytuje Uplata (§ 16 odst. 1 volebniho zakona). Ackoliv
souhlasim s vétSinou, ze 1 v tomto pripadé jde o ochranu svobody slovy, nejedna se o
omezeni moznosti vyjadrovani se na mitincich, v médiich (nejde-li o placenou inzerci),
prostrednictvim Internetu (opét nejde-li o placenou reklamu). Jedna se tak v podstaté o
regulaci volebni ,reklamy*, zejména tedy placenych inzeratq, billboardd a placenou inzerci
na Internetu. Zaroven jsou pozadavky na zapojeni tfetich osob pouze formalniho razu (byt
: oy 7 g : PR .
jde, zfejmé v dusledku neobratnosti zakonodarce, fakticky o povolovaci rezim) a je jim
Ve VvV / . v 7/ M i M 4 4 v

stanoven priméreny finan¢ni limit pro zapojeni do volebni kampané (§ 16e odst. 8
volebniho zakona). Jedna se tak o Upravu, ktera podle mého presvédleni nekoliduje se
zavéry judikatury ESLP citované v usnesen.

[5]  Pokud by bylo vyhovéno navrhu volebniho senatu a doslo by ke zruseni § 16 odst.
2 a na néj navazujictho § 16h odst. 1 pism. a) volebniho zakona, limity pro vedeni volebni
kampané by se fakticky staly neomezenymi pro ty ucastniky predvolebni kampané, kteri
jeji pravidla chtéji porusovat. Nic by totiz nebranilo tomu, aby kampan v jejich prospéch
vedly formalné nezavislé treti osoby, nyni tedy registrované treti osoby stim, ze by
tvrdily, ze tak ¢ini bez védomi kandidujiciho subjektu. Vzhledem k navaznosti § 16 odst. 2
volebniho zakona na dalsi zakonna ustanoveni by jeho zruseni totiz vedlo k tomu, ze by
tyto osoby nemusely splnovat zadné dal$i pozadavky na transparentnost (napriklad
pozadavek na ztizeni transparentniho ultu), neplatil by pro né zadny limit na vedeni
volebni kampané a zaroven by se jejich vydaje na kampan ani nezapoditavaly do limitu pro
kandidujici subjekt (k tomuto zavéru fakticky dospiva 1 vétsina v bodu 38 usneseni).

[6] Domnivam se, ze se vétSina volebniho senatu v bodu 39 usneseni ponékud miji
v v 4 4 v . IN 7 7 \4 4 4
s predmétem regulace. Naprosto souhlasim s tim, ze je zarazejici, ze zakonodarce nezavedl
zadné sankce za poruseni povinnosti vest kamparn Cestné a poctive (vedle jiz existujict, spise
. ’ v . v ’ . v e v ’

ryze hypotetické, moznosti zruseni voleb). Jak jsem vsak uvedl jiz shora, cilem novely
nebylo postihnout vSechny aspekty vedeni volebni kampané, ale alesporn jeden z nich, tedy
c*/ . 4 4 B v . / 4 . v 4 v 4 v/
jeji financovani, které je vsak velmi vyznamné. Bez registrace treti osoby a splnéni dalSich
podminek transparentnosti nelze podle mého presvédéeni docilit kontroly financovani
volebni kampané. Tento prostfedek tedy, na rozdil od vétsiny volebniho senatu, povazuji
za potrebny.

[7]  Samotné uvedeni osoby zadavatele a zpracovatele zajistuje pouze zcela formalni
transparentnost. Pokud bude zadavatelem sdéleni pravnickd osoba, jejiz vlastnicka
struktura ifinancovani bude nejasné, zadnym zpusobem to k transparentnosti volebni
kampané neprispéje. Za chybnou pak povazuji Gvahu vétsiny, ze druhého z cilg, tedy
zabranéni obchazeni limitd na volebni vydaje ze strany kandidujicich subjektt lze branit
peclivéjsi kontrolou ze strany organt dohledu. Nevim, jaké prostfedky by mél Uftad
v/ .. M o . ’ 4 4 v ’ M 4 v 4 o Ve 4
pouzit, aby zjistil zpusob financovani formalné nezavislé tfeti osoby, vuéi které by
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zruSenim institutu registrované treti osoby nemél naprosto zadné pravomoci. Obchazeni
limitu by pak bylo realné zcela nekontrolovatelné. Postacovalo by, aby se podporovatel
obratil na kandidujici subjekt s tim, ze by ho rad podporil. Ten by mu sdélil, ze kvuli
limitu na volebni vydaje nema zijem o primou podporu, ale pokud bude podporovatel
chtit, at propagaci formalné zaplati sam s tim, ze jedna bez védomi kandidujictho subjektu.
Formalné ptjde o zcela zakonny postup, ktera vSak bude znamenat fakticky konec limita
na volebni kampan.

[8]  Souhlasim nicméné se zavéry vétsiny uvedené v bodé 39 usneseni, ze tzv. registrace

’ v v . ’ . ’ ’ v , VP
realné predstavuje povoleni k zapojeni se do volebni kampané. Takovou Gpravu povazuji
za jednozna¢né protitstavni, nebot Urad by mohl napriklad pouze v dusledku otaleni se
svym rozhodnutim o registraci branit treti osobé v legalni ¢asti ve volebni kampani.

[9]  Treti osoba toti? nejprve musi predloZit p¥ihladku, Utad tuto tfeti osobu musi
zaregistrovat a az nasledné méZe tfeti osoba zahijit Glast ve volebni kampani. Utad
ma i za predem jasné stanovenych podminek pravomoc odmitnout tfeti osobu registrovat.
V ka?dém piipadé musi tfeti osoba vyckat tkonu U¥adu. Je nerozhodné, zda je tento tkon
nazyvan registraci ¢i rozhodnutim o povoleni.

[10] Pravé tento povolovaci rezim povazuji za neptripustné omezeni svobody projevu.
V tomto sméru v soucasné podobné volebni zakon nelze vykladat Gstavné konformnim
zpusobem, jak je uvedeno i v bodé 45 usneseni. Neni vsak nutné zrusit ve svem dusledku
celou Upravu registrovanych tfetich osob, k ¢emuz by doslo v ptipadé zruseni § 16 odst. 2
volebniho zakona.

[11]  Jako vhodnéjsi feseni povazuji pripadné pouze zruseni posledni véty § 16e odst. 4
volebniho zakona, ktera zni ,/rfegistrovand treti osoba miiZe zabajit iicast ve volebni kampani
nejdrive dnem ndsledujicim po dni registrace. Jsem si védom, ze Nejvyssi spravni soud neni
opravnén v nyni probihajicim fizeni takovy navrh uéinit, nebot toto ustanoveni neni
v dané véci relevantni. Pokud by vsak byla postizena osoba, ktera by se do kampané
.. , V] V7 . . v s e V.V .
zapojila poté, co jiz podala zadost o registraci, ale Urad ji jesté nezaregistroval, bylo by to
/v VV/ v % ’ / / v ’

zcela na misté, a vérim, ze by Ustavni soud takovému navrhu vyhovél. Na rozdil od
povoleni Gcasti ve volebni kampani totiz povazuji povinnost pouhého ohlaseni vstupu do
kampané za Gstavné konformni. Ackoliv toto feseni ma slabiny, jsem presvédcen, ze
v pripadé zruseni daného textu by jiz Gstavné konformni vyklad byl mozny. Registraci by
bylo mozno vylozit jiz jako pouze ohlasovaci povinnost, jak je tomu napt. v pripadé volné
Ve i 4 * Ve / 4 Vv 4 /. 7 IV i
zivnosti v ramci zivnostenského zakona. Treti osoby by tak musely pro zahajeni Gcasti ve
volebni kampani pouze Ufadu oznamit, ze zahajuji Géast ve volebni kampani.
Timto zpisobem by byl stile naplnén zamér zdkonodarce (bod 26 usneseni), tedy vétsi
mira transparentnosti, kultivovani volebniho boje a vétsi dvéra voli¢h vidi politickym
subjektim. Dle mého nazoru by rovnéz tato ohlasovaci povinnost nebyla tak zivaznym
narusenim svobody projevu, aby to zptsobilo protitstavnost danych ustanoveni.

[12] Ptiznavam, Ze mnou navrhované feseni neni idealni a navozuje dal$i sporné otazky
v v/ v 4 v/ M M v M /4 4 Ve M
(napft. zda v pripadé, ze zadost o registraci nebude obsahovat vsechny povinné nalezitosti
dle § 16e odst. 3 volebniho zakona, bude tato osoba povazovana za registrovanou tfeti
osobu, nebo tak bude povazovana az po odstranéni vad, ¢i zpétné po jejich odstranéni),
v ’ cey v 7 vV Ve 7 v v ) .
avsak tyto otazky jiz bude mozné vyresit ustavné konformné v soudni praxi.
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[13] Zaroven jsem si védom, ze Uprava neni idealni. Ukazuje se to napriklad na vedeni
kampané treti osobou s védomim kandidujictho subjektu, na kterou se zvlastni pozadavky
na transparentnost financovani nevztahuji (k tomu viz usneseni Nejvyssitho spravniho
soudu zedne 20. 2. 2018, ¢. Vol 40/2018-37). Kandidujicimu subjektu se tak
prostrednictvim tfeti osoby fakticky umoznuje vyhnout se povinnostem souvisejicim
s transparentnosti financovani volebni kampané, nicméné vtomto ptripadé je alespon
zachovan limit na jeji vedeni (§ 16¢ odst. 3 volebniho zakona).

[14] Ackoliv je pravni uprava nedokonala, a ve shora uvedeném rozsahu i v rozporu
s Ustavnim poradkem, neni podle mého presvédceni davod institut registrovanych tfetich
osob zcela zrusit a tim fakticky umoznit velmi lehce obejit limity pro vedeni volebni
kampané.

V Brné dne 14. ¢ervence 2020

Petr Mikes



