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PRAVO KRICET: K OPRAVNENI STATU ZASAHOVAT
DO VOLEBNI SOUTEZE V JUDIKATURE SOUDU

Michal Riha*

Abstrakt: Tento cldnek se zabyvd omezenim svobody projevu ve vztahu k regulaci financovdni volebnich
kampani. Hlavnim tématem je otdzka, zda stdt md pravomoc stanovit maximdlni hranici, kolik jednotli-
vec miize prispeét kandiddtovi nebo kolik prostredkii miiZe sam pouZit na nezdvislou propagaci politické
strany nebo jednotlivého kandiddta. Ve sméru k poslednimu pokusu ceské vlddy zmeénit soucasny deregu-
lovany stav se objevila rada kritiky, kterd se odkazovala i na neddvnd rozhodnuti amerického Nejvyssiho
soudu, ktery velmi omezil verejny zdjem na kontrole kampani. Na druhé strané stoji Evropsky soud pro
lidskd prdva, ktery poskytl stdtitm vysokou miru uvdzent, kdyz naopak verejny zdjem na funkénim voleb-
nim procesu uznal. Oproti Nejvyssimu soudu USA tak ESLP priznal stdtiim oprdvnéni omezit prdva tre-
tich stran vést volebni kampané, pokud jsou v dany okamZik obdobné omezeny i politické strany. Cinnost
tretich subjektii ve volebnim procesu roste a vede k obchdzent ticelu volebniho prdva. Skoro neomezené
mnozstvi prostredkil v politice bez uvedeni piivodu ohroZuje volebni politicky pluralismus a zpiisobuje
hrozbu korupce. Zdvérem cldnku je, Ze v systému Evropské timluvy stdty disponuji oprdvnénim regulovat
politickou ¢innost tretich stran, omezit mnozstvi financi ve volebnim procesu i vynutit zverejnéeni identity
zadavatele politické reklamy.
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uvoD

Téma regulace politické soutéZe — a volebniho procesu zvlast — je jednim z nejoZeha-
vé€jsich témat, protoze ve volebnim procesu dochézi k nejtésnéjsimu prolinani prava jako
systému regulatorniho a politiky jakoZto systému mocenského.! Je to zaroven téma, které
nabylo opét na pritazlivosti s dal$i snahou ceské vlady regulovat negativni jevy financo-
vani voleb a politickych stran.2 Nelze jej ale povaZovat za ceskou specialitu, protoZe mira
svobody projevu ve volebni soutézi je tématem v kazdém staté, ktery realizuje svobodné
volby. Volby, svatek demokracie, je mozné vnimat totiz i jako vyvrcholeni snah politikti co
nejvice se zviditelnit, nebo naopak co nejvice pohanét oponenta. Ze svatku se tak opus-
ténim standardniho slovniku mtiZe velmi rychle stat cirkus demokracie. K tomuto piistu-
pu se bohuzel pripojil i Ustavni soud Ceské republiky, kdyz v kauze Nddvornik dovolil

s

uzivani nizsiho standardu komunikace, protoze volebni kampan , neni nicim jinym nez
bojem o hlasy volicii“ 3 Jiti Pfiban pracuje v tomto duchu s imaginaci voleb jako karne-
valu, kde , fo, co je bézné povazovdno za vulgdrni a nizké, béhem karnevalu vyvoldvd nad-

Seni a kolektivni jdsot“.4 Autor si zde dovoli pouzit vlastni pfimér, kdy jednotlivi proti-
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2 Poslednim pokusem jsou snémovni tisky ¢. 568 a 569 ze 7. volebniho obdobi, na které se budu v textu odvolavat.
3 Nalez pléna Ustavniho soudu ze dne 26. ledna 2005 sp. zn. ¢. PL. US 73/04 (N 17/36 SbNU 185). Publikovano
jako 140/2005 Sb.
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kandidéati stejné jako ptaci se snaZi bohatou kresbou pefi svych volebnich programi
zaujmout samicku-volice. Tak to jisté plati v teorii, ale praxe s sebou pfinési obrazy jiz
nenaturalni, kdy jeden z operenci si necha cely les polepit svymi podobiznami nebo si
najme soukmenovce, aby druhého nédpadnika dostali z dohledu volict. I v souvislosti
s vyse uvedenou kauzou Ustavni soud vyjadFil nazor, Ze negativni aspekty volebnich
kampani neni mozné vyloucit, ale je mozné je statnimi zésahy regulovat.

Volebni kampané jsou vZdy alesponl na minimdln{ drovni stadtem regulované. Je to stét,
ktery svou dstavou stanovi, jak casto se volby maji konat, jsou to zdkony tohoto statu,
které stanovi, jakym zptisobem jsou volby organizovéany. Jsou to orgény vefejné moci,
které dohliZeji na fadnost a pravoplatnost voleb. Stat je omezen povinnosti poskytnout
kandidattim dostatek prostoru, aby volebni debata nebyla zplostéla a mohla plnit svou
demokratickou roli. Dostava se tak do prostoru zékladnich prav, jejichZ kaZdé omezeni
musi byt vdZeno na miskdch lékarnickych vah. Pravé i v souvislosti s novym navrhem
ceské regulace financovani voleb a politickych stran se ozvaly hlasy, které varovaly pred
z4dsahem do svobody jednotlivcli projevit své politické preference.

StéZejni otdzkou je, zda existuje opravnéni statu vstupovat do samotného jadra voleb-
ni kampané a regulovat ji. Kritici takovych zasahti argumentuji prakticky absolutnim
préavem vést politickou debatu bez preruseni. Zastanci regulace naopak poukazuji na
charakter dne$ni volebni kampané, kdy heslovita zvolani financovan4 horentnimi suma-
mi utlacuji pluralitni politickou debatu. Svoboda politického projevu je podle nich pre-
tavovana do politického kiiku, jehoZz jedinym cilem je umlcet opozici. K tomuto je ale
potieba stale vétsich finan¢nich prostredkd, takZze kandidati se musi jiZ pfed volbami
uchylovat ke kompromistim se zdjmovymi skupinami. U politikd, ktefi nejsou schopni
financovat své zvoleni z vlastnich zdroji, to mtZe vést k vzniku nevhodného vlivu mece-
néase, nebo dokonce ke korupci.

Predmétem tohoto textu je srovnani pristupu k ochrané politické svobody projevu
ve svétle judikatury Evropského soudu pro lidské4 prava (déle téz ESLP) a liberdlniho
modelu nastaveného Nejvy$§im soudem Spojenych stat v roce 2010. Vzhledem k tomu,
Ze debata vyvstava v ceském prostiedi, bude v textu zahrnuta rozhodovaci praxe ¢eského
Ustavniho soudu a Nejvy3siho spravniho soudu. Prestoze vychodiska americké ochra-
ny projevu vychdazeji z odlisného filozofického zékladu, je cenné se zabyvat praveé i jimi,
nebot odptrci regulace pouzivaji mimo jiné i argumenty, na kterych Nejvyssi soud USA
svou argumentaci vystavél. Cilem predklddaného textu je pak vyvraceni pouzitelnosti
tohoto pfistupu i na ceské prostiedi, potaZmo protitstavnost regulace.

1. SVOBODA PROJEVU VERSUS SVOBODA PROJEVU
V AMERICKE ZKUSENOSTI

Trvame-li na svobodné politické soutéZi, je nutné pied regulaci ochranit kompetitivni
charakter voleb. V pripadu Abrams v. United States byla disentem soudce Holmese5 for-
mulovéna liberalni premisa posuzovani svobody projevu, tzv. marketplace of ideas, kdy

4 PRIBAN, Jifi. Obrana tistavnosti. Ceskd otdzka v postnaciondlni Evropé. Praha: Sociologické nakladatelstvi
(SLON), 2014, s. 29.
5 Abrams v. United States, 250 U.S. 616 (1919).
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azZ samotnd presvédcivost a Sirokd akceptace argumentu z néj déla argument spravny.
Tim vznika stéle se opakujici stfet rizné prijimanych ideji, které pak v delsim odstupu
reprezentuji stiet rdznych ideologickych vychodisek. Systém postrada deus ex machina,
ktery by urc¢oval spravnost ideji - tato role nélezi kazdému individualnimu volic¢i. V tomto
pristupu rezonuje celkovy americky pristup ke svobodé projevu formulovany Holmesovym
kolegou Luisem Brandeisem v odlisném stanovisku k rozhodnuti Whitney v. California,
Ze ,lékem na tmdrstvi je vétsi svoboda slova, nikoli vynucené ticho“.¢ Cely ptistup potom
stoji i za prilomovymi rozhodnutimi z roku 2010, které se souhrnné skryvaji za nazev
prvniho z nich, Citizens United v. Federal Election Commission.”

V souvislosti s aférou Watergate ve Spojenych statech doslo k zpfisnéni financovani
kampani jednotlivych kandidatt i stran. Soudni aprobaci zdkonodarné iniciativy se stal
ptipad Austin v. Michigan State Chamber of Commerce,8 ktery dlouho platil za bernou
minci pii posuzovani kompatibility volebnich regulaci s prvnim dodatkem. Soud v pfipa-
du Austin formuloval korup¢ni riziko, které horentni financ¢ni injekce do kandidatskych
kampani mohou znamenat. Uznal tak vefejny zajem redukovat: ,, korozivni a narusujici
dopad obrovského bohatstvi, které je shromaZdovdno pomoci prdvnickych osob a md maly
nebo Zddny vztah k verejné podpore politickych ndzorti korporace“. V ptipadu FEC v.
National Right to Work Commission? soud specidlné potvrdil pravo statu chrénit divéru
vefejnosti v regulérnost volebniho procesu, kterd mtiZe byt ohroZena koruptivnimi dary
od zajmovych skupin. Soudni vétsina ale opustila tento koncept v roce 2010 a od rozhod-
nuti Citizens United se korupcni potencidl vyklada tzce, tedy jako skutecné uplaceni
volenych osob. Ironické je, Ze obé strany argumentuji principem trZisté ideji, takZe autor
spolecného disentniho stanoviska soudce Breyer nazyva tuto sponzorskou praxi ,,skupo-
vanim“ onoho trzisté velkymi donory. Vyvoj rozhodovaci praxe dokresluje posledni velky
volebni ndlez McCutcheon v. Federal Election Commission, ve kterém Nejvy$si soud USA
debaty.10 Soud tak vylucuje zdjem spolecnosti na faddnosti volebni kampané s odkazem
na prvni dodatek americké tstavy, kdyz zdtiraziiuje, Ze se jedna o individualni prévo
a jako individualni musi byt i chranéno.

V ptipadé McCutcheon byla projedndvanou otdzkou Gstavnost desitky let trvajiciho
uthrnného limitu, kolik prostfedki mtiZe jednotlivec pfispét do riznych volebnich kam-
pani. Spolu s omezenim vyse individuélnich dart jednotlivym kandidattim se totiz uplat-
noval i thrnny limit, jakou ¢astkou miiZze osoba pfispivat. Zdkonodarcovou snahou bylo
omezit jednak celkové mnoZstvi penéz ve volebni kampani a zaroven potencialni riziko
velkych darc, kteri by suplovali ¢innost politickych stran.!! Pro Nejvyssi soud USA ale
nebyly tyto argumenty natolik priikazné, aby obstaly tizkému skrutiniu quid pro quo
korupce.

6 Whitney v. California, 274 U.S. 357 (1925).

7 Citizens United v. Federal Election Commission, 558 U.S. 310 (2010).

8 Austin v. Michigan State Chamber of Commerce, 494 U.S. 652 (1990).

9 FEC v. National Right to Work Commission, 459 U.S. 197 (1982).

10 McCutcheon v. Federal Election Commission, 572 U.S. (2014).

11 Vedlejsim efektem soudnich rozhodnuti Citizens United je oslabeni postaveni politickych stran, na které se
aplikuji obdobné omezeni jako na kandidaty, a tedy z politicky aktivnich pravnickych osob maji nejrestriktiv-
néjsi moznosti financovani.
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O tom, zda skutec¢né ke skupovani trzisté ideji dochdazi, je mozné diskutovat, nicméné
fakt, ze kongresové volby 2010 a prezidentské volby 2012 byly vyznacné masovym narts-
tem finan¢ni narocnosti, je neoddiskutovatelny.12 Rozhodnuti Nejvy3siho soudu umoz-
nila velmi jednoduse vést na kandidétovi alespon formélné nezéavislou kampar nepodlé-
hajici pfijmovym limitim. U téchto nezavislych kampani je soucasné velmi tézké vysle-
dovat, kdo je financuje. Praptivodem ptipadu Citizens United byl zakaz vedeni kampani
bezprostfedné pied volbami, kdy ale na kandidéatovi nezavislé sdruzeni Citizens United
zverejnilo klip proti kandidétce na prezidentku Hillary Clintonové. Soud dal stéZovateli
za pravdu a vyjmul nezdvislé kampané z daného zakazu. Ve svétle tohoto rozhodnuti
Odpvolaci soud pro Distrikt Kolumbia vyhovél v piipadu SpeechNow.org v. FEC13 stéZova-
teli a zrusil veskera prijmova omezeni pro potieby nezéavislé kampané. V pripadé Carey
et al. v. FEC14 pak soud umoznil, aby i pravnické osoby vedouci nezavislou kampati mohly
poskytovat limitované piispévky kandidattim. Byl ponechan zékaz davat dary kandida-
taim ze strany nepolitickych pravnickych osob, ale vzhledem k tomu, Ze politickym sdru-
Zenim jiz mohou vSechny subjekty poskytovat prostfedky volné, 1ze velmi jednoduse
tento zakaz obchézet.

Vicholem problému je, Ze fada téchto nezavislych subjektti ve formé vybort pro poli-
tickou ¢innost (PAC) nepodléhd povinnosti zvetfejiiovat své darce, diky cemuz se rychle
zazil termin dark money. Je logické, Ze kandidujici subjekty velmi rychle zacaly!s nefor-
malné s témito vybory pro politickou ¢innost spolupracovat, coz vedlo k presunu kam-
pané od kandidati k ,nezavislym*“ kampanim a snizeni transparentnosti voleb. Preven-
ce byt zdani korupce, které bylo hlavnim opé€rnym bodem regulace uZ od rozhodnuti
Buckley v. Valeo,s byla z rozhodovaci praxe Nejvyssiho soudu vytésnéna s prislibem
alespon elementarni transparentnosti financovani. To se ale vlddnim agenturdm nedari
zajistit, a dokonce tyto snahy vedly v roce 2013 ke skandalu, kdyz se zjistilo, Ze federalni
financ¢ni drad IRS, ktery mé evidenci pravnickych osob v gesci, podroboval registrace
konzervativnich sdruZeni prisnéjsimu skrutiniu. Podle novinére Erzi Kleina, ktery se této
problematice vénuje, navic transparentnost kampani neni samospasitelnym feSenim,
protoZe vliv na volby ma4 jiz samotny fakt existence masy prostiedk, ktera pripadného
vyzyvatele zastrasi.1?

2. PREDVOLEBNI ROVNOST

V evropském prostiedi je volebni rovnost vnimana predevsim s ohledem na princip
rovnosti hlasu jak co do po¢tu, tak i co do jeho véhy. Ceska Ustava ve svém ¢l. 18 odmita
jakékoli formy kuridlni demokracie, volebni bonusy pro Zivnostniky nebo vysokoskolsky

12 Viz statistika organizace sledujici tyto jevy OpenSecrets.org [cit. 2016-06-07]. Dostupné z: <https://www.open
secrets.org/bigpicture/>.

13 SpeechNow.org v. Federal Election Commission.

14 Carey et al. v. Federal Election Commission.

15 Nutno poznamenat, Ze PAC existovaly dlouho pfed témito rozhodnutimi, ale diky regulaci nehrély tak domi-
nantni roli.

16 Buckley v. Valeo, 424 U.S. 1 (1976).

17 Dostupné z: <http://www.washingtonpost.com/blogs/wonkblog/wp/2012/07/27/the-disclose-act-wont-
fix-campaign-finance/>, [cit. 2016-06-07].
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vzdélané obcany, jaké znal volebni systém rakousko-uhersky nebo britsky.18 Otazka pied-
volebni rovnosti ale neni nikde explicitné feSena, coz vyvolava diskuze o jejim chépani,
kdyz se na scéné objevi subjekt se silnym nezéavislym financovanim. Proto se objevilo
toto téma i v judikatufe Ustavniho soudu v kontextu uzaviracich klauzuli a statniho
prispévku na ¢innost politické strany.

Prirozenym problémem, se kterym se zde setkdvame, je otdzka miry ingerence statni
moci do politické soutéZe. Ustavni soud i Nejvyssi spravni soud opakované poukazovaly
narozpor mezi zdsadami formalni rovnosti svobodné konkurence politickych stran a je-
jich materidlni rovnosti. Na jednu stranu cilem voleb je vytvoreni funkéni parlamentni
vétsiny, kterd dokédZe vyprodukovat stabilni vladu. Zaroven by tento sbor ale mél odrazet
proporciondlni rozloZeni politickych nézort ve spolecnosti. Rozdily ve velikosti a zdrojich
politickych stran ale mohou zptsobit zastinéni politickych oponentti. Spolu s integra¢ni-
mi nastroji, jako jsou volebni klauzule, to miiZe zptisobit, Ze v Parlamentu nejsou zastou-
peny mensinové nazory. Ve svém nalezu k volebnim prispévkim Ustavni soud napriklad
poukdzal na ,duseni“ malych stran finan¢ni prevahou stran velkych, coz sekundarné
vede k jejich odfiznuti i od vlastni voli¢ské zakladny.!9 Statni regulace schvalend velkymi
hraci tak umoznovala , prekticet” malé strany, které byly vytésnény z politické soutéze
pro prostou absenci jejich viditelnosti. Soud zde pfijal argument integrace parlamen-
tu jako podminky jeho funkénosti, zaroven vSak konstatoval, Ze takova opatfeni maji
nastoupit az ve fazi povolebni. Objevuje se zde také obava tstavniho soudu ze stranic-
kého klientelismu, kdy jednou z alternativ uml¢ené strany je pravé spojeni s nékterym
velkym finan¢nim uskupenim, coZ s sebou nese zase obrovské korup¢ni riziko.

Druhy princip, ktery ve vztahu k pfedvolebni rovnosti byl v judikatufe dovozen,
je vzajemnd formalni rovnost politickych stran ze strany statu, tedy i zdkaz preferenc-
niho zachazeni. Clanek 5 Ustavy sice pfedvida vefejnou roli politickych stran, které
skrze soutéz maji generovat demokratické elity, ale nelze se s touto predstavou spokojit.
Jak Ustavni soud zdiiraziiuje, hlavnim zakladem politickych stran je viile ob¢anti se
sdruZzovat.20

Nejvyssi spravni soud ve své rozhodovaci praxi jako hlavni berné mince sleduje pri
interpretaci volebnich norem politickou pluralitu a rovnost kandidujicich subjekti.2!
Ve véci 1 Asf 147/2005 Slo o rovné zachédzeni se stranickymi i nezavislymi kandidaty, ale
podobné soud pristupoval i k otdzce vykonu subjektivniho prava stran na vysilani voleb-
niho spotu ve volebni kampani. Nejvy3$si spravni soud tehdy rozlisil mezi absolutni rov-
nosti v kontextu vysilani spotti a odstupriovanou rovnosti vzhledem k dal$imu sloZeni
vysilani vefejnopravnich médii.22 Nejvyssi spravni soud toto potvrdil i v piipadé Ceské
piratské strany, kterd si sté€Zovala, Ze nedostala dostatecny prostor prezentovat sviij pro-
gram v debatéch organizovanych Ceskou televizi, pfestoZe obdobné tispé$né strany tuto
moznost mély. Soud zde formuloval povinnost Ceské televize uZit gradacni preferenci

18 ANTOS, Marek. Principy voleb v Ceské republice: [doplnéno o srovndni se stdty Evropské unie]. Praha: Linde,
2008, s. 37-41.

19 Nalez Ustavniho soudu ze dne 13. 10. 1999, sp. zn. €. PL US 30/98 (N 137/16 SbNU 27). Publikovano jako
243/1999 Sb.

20 Nalez Ustavniho soudu ze dne 18. 10. 1995, PL. US 26/94 (N 62/4 SbNU 113). Publikovano jako 296/1995 Sb.

21 Rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 24. 5. 2006, sp. zn. ¢. 1 Afs 147/2005.

22 Usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 29. 6. 2006, sp. zn. &. Vol 15/2006.
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stran poplatnou jejich vyznamu ve spolecnosti.23 Opird se zde i o informacni zajmy obca-
n{, kdy absolutni rovnost stran by znamenala nerovnost obc¢ant, ktefi by nebyli infor-
movani o relevantnich zalezitostech. Pravé vyrovnani z4jmu obcanti na relevantni zpra-
vodajstvi a stran na piistup do médii je podle soudu legitimnim zdkladem pro aplikaci
odstupniované rovnosti.24V souladu s timto stanoviskem Ize aplikovat judikaturu ESLP
v kauze Animal Defenders International v. United Kingdom, ktery akceptoval ndmitku
Velké Briténie, Ze zrudeni zdkazu politické reklamy v televizi by vedlo k upozadéni prav
obcant, kterym se dostane televizni obsah sestavovany na zakladé ekonomické sily za-
davatel.25s Na opacnou hrozbu ve svém stanovisku poukazuje soudce Scalia v pfipadu
McConnell v. FEC, kdy mtiZe dochdzet k nepfimému posileni stévajicich volenych funk-
cionard, ktefi maji oproti svym vyzyvateliim castéjsi pristup do médii i k darctim z dtivo-
du své funkce.26

Pokud se zaméfime na otdzku rovnosti stranickych a nezavislych kandidujicich sub-
jektt, zde Ceska republika ma fadu nedostatki, na coZ poukazuji doporuceni Skupiny
stath proti korupci GRECO pfii Radé Evropy.2” Kritika se vztahuje na kampané vedené
jinou osobou, nez je politickd strana, byt by to byl kandidat sam. Ty totiZ podle GRECO
postradaji kontrolni mechanismy a pojistky a oteviraji Siroky prostor korupci a klien-
telismu. Jiné téleso pti Radé Evropy, Benatsk4 komise, ve svém doporuceni ze zadsady
rovného zachdzeni umoziuje vyjimku s ohledem na stropovéani vydajt politickych stran,
a to predevsim vzhledem k reklamé, jako prostfedek zachovani rovnosti prileZitosti
v politické debaté.28

Od stejnych principti Ustavni soud odvozuje i limity pro velikost statniho p¥ispévku,
ktery nemtize svym podilem na stranickych zdrojich zcela dominovat.29 Snahou o eko-
nomickou racionalitu distribuce ptispévku je stat veden k upfednostnéni stran, které
skutecné vyvijeji efektivni politickou ¢innost. Vznik4 tak ale kolobéh, kdy malé strany
nedosdhnou na statni prispévek, takze nemohou byt aktivni v dostatecném rozsahu,
aby na prispévek dosdhly pristé. Strandm je zaroven sniZzena mobilizacni schopnost
v prostiedi dominovaném velkymi stranami, které od statu prostfedky ziskdvaji. Soud
v prili$ velké statni subvenci vidél riziko propojeni statu a velkych stran, které nahradi
spojeni stran se svymi obc¢any, ¢imz se z obc¢anskych stran stanou stranami statnimi.

Pritom je praveé existence statnich subvenci v mnoha ptipadech odiivodnéna pod-
porou demokratického stietu, diky cemuz se strany mohou spolehnout na jisty piijem
od statu namisto zabfedani do klientelistickych vztahii za ticelem obstarani prostfedk.
Ve Spojenych statech byl tento prostfedek financovani prezidentskych kampani domi-

23 Bod ¢. 61 usneseni Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 27. 11. 2013, sp. zn. ¢. Vol 142/2013.

24 Tbidem, bod €. 62.

25 Rozsudek velkého senatu Evropského soudu pro lidské prava ze dne 22. dubna 2013 ve véci stiznosti ¢. 48876/08,
Animal Defenders International proti Spojenému krélovstvi, bod €. 99.

26 McConnell v. Federal Election Commission, 540 U.S. 93 (2003).

27 7Zpréva o plnéni doporuceni z konce roku 2014 hodnoti situaci jako globalné neuspokojivou, [cit. 2016-06-07].
Dostupné z: <http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoRC3(2014)28_2nd_
Interim_CzechRep_CZ.pdf>.

28 RADA EVROPY. Evropské komise pro demokratizaci skrze préavo (Benatska komise). Electoral law. Strasbourg:
Council of Europe Pub, 2008, s. 26.

29 Nélez Ustavniho soudu ze dne 18. 10. 1995, sp. zn. & Pl US 26/94 (N 62/4 SbNU 113). Publikovéno jako
296/1995 Sb.
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nantni aZ do prezidentské kampané Barracka Obamy, ktery jej nahradil modelem ziskéni
masy malych prispévki. Statni piispévek byl v USA podminén prfedem danou strukturou
prijmt kampané, kterou se kandidat zavazal dodrzet. Masa volnych finan¢nich prostred-
ki uvolnénych po nalezech Citizens United tento zptisob financovani ale udélala napros-
to neatraktivhim. Radnu z milosti udélil vefejnému financovéani Nejvyssi soud v piipadu
Arizona Free Enterprise Club’s Freedom Club PAC v. Bennett,30 kdyz zakézal statni prispé-
vek vyvazujici protikandidatovy privatni financni zdroje jakoZzto statni relativizovani
individudlni svobody slova. Vefejny piispévek na ¢innost strany podporuje i Benatska
komise,3! ale podminuje jej vefejnym dohledem nad financovdnim dané strany. Transpa-
rentnosti je mozné doséhnout bud autoritativnim nafizenim, nebo pozitivni motivaci

v ¥z

napf. vy$$im prispé€vkem na ¢innost pfi splnéni ur¢enych podminek.

3. PRAVO TRETICH ENTIT

Pravo kticet je dilem kryto svobodou projevu, kterd méa v predvolebnim obdobi nena-
hraditelny vyznam pro rozhodovani voli¢t. Toho si v§im4 i polsky Ustavni tribunal, kdyz
zru§il vroce 2011 zdkaz velkoplo$né reklamy a placenych vstupti v rddiu a televizi mimo
jiné i pro rozpor se svobodou projevu. Tribundl zde nesdilel ndzor ESLP formulovany
v Animal Defenders International, Ze i tfeti subjekty odlisné od politickych vybort a kan-
didat by mély byt regulovany shodné. Podle Tribunalu staci zachovani rovnosti mezi
obdobnymi subjekty. Tribundl také neshledal dtivod pro dil¢i derogaci svobody projevu
predepsany polskou tstavou,32 kdyZ odmitl subsumovat vlddou nabizeny argument
kultivace politické kampané pod ochranu prav druhé osoby, jako to diive udélal ESLP.
Polsky pripad jen ukazuje miru diskrece, které Clenské staty v této oblasti maji.

Z ¢eské rozhodovaci praxe Ize vyvozovat, Ze Ustavni soud si uvédomuje nerovnost
mezi moznostmi velkych a malych politickych stran, kterd zaklada nutnost pfimérené
ochrany politické soutéZe ze strany statu. Pavel Uhl k ¢lanku 5 Ustavy dopliiuje, Ze sou-
téz politickych stran nelze vnimat jenom jako soutéz praveé a pouze jen politickych stran,
ale Ze do demokratického stfetu vstupuji i teti subjekty jako jsou naptiklad média.33
S tim souvisi i textace €l. 22 Listiny, kterd mluvi o ochrané soutéZe politickych sil a neo-
mezuje se jen na politické strany jako zmitovany ¢l. 5 Ustavy. Tyto tieti subjekty pak plni
fadu dulezitych tkolt, od vnaseni novych témat do diskuze, pres mobilizaci spole¢nosti
azZ po odbornou oponenturu politikiim. Nelze tedy automaticky presumovat monopol
stran na participaci v politické soutézi a zaroven je nutné chrénit i diverzitu v tomto
rozméru. Neni mozné pfipustit monopolizaci v podobé podfizeni téchto tretich subjek-
th stranickym grémiim, ale zaroven neni mozné, aby tyto subjekty samy vstupovaly se
svymi programy do voleb a ,outsourcovaly je nasledné zvolenym politikim. Divodem
je jejich odlisné role ve volebnim procesu a s tim souvisejici odlisné struktura ochrany
a transparentnosti financovani. Dost tézko by bylo mozné povazovat za legitimni, kdyby

30 Arizona Free Enterprise Club’s Freedom Club PAC v. Bennett, 564 U.S. (2011).

31 RADA EVROPY. Evropské komise pro demokratizaci skrze préavo. Electoral law. Strasbourg: Council of Europe
Pub, 2008.

32 Body 7.4 a 7.5 rozhodnuti Ustavniho tribunalu ze dne 20. 7. 2011, sp. zn. & K 9/11.

33 UHL, Pavel. Clanek 5. In: Pavel Rychetsky a kol. Ustava Ceské republiky: Ustavni zdkon o bezpecnosti Ceské
republiky: komentdr. Praha: Wolters Kluwer, 2015, s. 55.
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volebni kamparn strany byla zaddvéna zapsanym spolkem, ktery formalné nema se stra-
nou nic spole¢ného a zéroven nevykazuje ptivod svych prostfedki ¢i identitu ¢lent. Fakt,
Ze néjaké jednani je nelegitimni, ale automaticky neznamena i nelegalnost, pripadné
postihnutelnost takového jednanti, jak bylo mozné vidét na sklonku prezidentské kam-
pané vroce 2013. Pfitom pravni zaklad pro omezeni prav jednotlivce ve prospéch kolek-
tivnfho zajmu na radné volebni soutéZi je ddn napf. rozhodnutim ESLP Gorzelik et al.
proti Polsku.3* Omezeni ale musi byt vyvazena tak, aby bylo predejito zvili vétSiny na
ukor politicky aktivniho jedince.

4. MANTINELY PRO ZAKONODARCE VYPLYVAJICi
ZE SOUDNICH ROZHODNUTI

Ceska Listina zékladnich prav a svobod predepisuje ve svém ¢l. 17 odst. 4 pro regulaci
politického kiiku kumulativni podminky nezbytnosti v demokratické spolecnosti a zaro-
ven ochranu prav druhych, bezpecnost statu, ochranu vefejného zdravi nebo mravnosti.
Z vyse uvedenych moZnosti derogace se nabizi k uZiti pfedevsim ochrana prav druhych,
jak toto vystihl ve svém disentu i soudce Breyer, ale i zdjem na ochrané narodnich zajmt
a bezpecnosti, pokud by se na financovani voleb podilel zahrani¢ni subjekt nebo dokon-
ce cizi stat.35 Volebni (nebo spise predvolebni) rovnost a ochrana pokojnosti priabéhu
volebni diskuze je i zdkladnim argumentem pro ESLP ktery v§ak ponechavé clenskym
statim velkou miru diskrece. Z toho divodu by se hlavni pravni spor mohl odehréavat na
narodnim soudnim féru. Autor se osobné kloni k tfeti cesté, kdy i svoboda projevu jako
jedno z politickych prav podléha ¢l. 22 Listiny a tudiZ se nejedna o ni¢im neregulovanou
veli¢inu. Clanek 22 Listiny zavazuje interpreta k vykladu regulaci vzdy ve prospéch ochra-
ny soutéZe politickych sil, tedy i k zdkladni kultivovanosti debaty. Neni od véci svobodu
projevu interpretovat ve prospéch politické plurality a nastane-li situace, Ze svobodou
jednéch je svoboda druhych , prekticena“, zasdhnout ve prospéch utlacovanych politic-
kych subjekti.

Mantinely, které vytycuje judikatura, jsou predevsim rovné zachézeni s jednotlivymi
stranami a proporcionalita restriktivnich opatfeni, kterd jsou Gcastnikim volebniho
procesu uklddana. Judikatura €eskych soudti, ktera v této otdzce neni pfili§ bohatg,
se stavi ve prospéch politické plurality, a tim padem i ve prospéch nutnosti mensich stran
mit moznost vstupovat do volebniho kolbisté a predvolebni debatu otevirat novym
témattim.36 Ustavni soud v tzv. velkém volebnim nalezu podpofil diferenciaci politic-
kého prostredi v jeho raciondlni podobé, kterd mé podle soudu tviir¢i potencial potfeb-
ny pro spolecensky vyvoj.37 Vyvoj v judikature ESLP pak statiim poskytuje vétsi prostor

34 Bod ¢. 90 rozsudku velkého senatu Evropského soudu pro lidska préva ze dne 17. tinora 2004 ve véci stiznosti
¢. 44158/98, Gorzelik a dalst proti Polsku.

35 K ingerenci Saudské Arébie respektive statniho podniku ovlddaného kralovskou rodinou do americkych narod-
nich voleb skrze ¢lenstvi tohoto podniku v americkych obchodnich komorach vice zde: <http://www.thenation.
com/blog/170496/loophole-allows-saudi-arabian-businesses-spend-freely-our-election>, [cit. 2016-06-07].

36 Rovnost $anci jako zakladni pfedpoklad demokratickych voleb pouziva prezident republiky jako navrhova-
tel ve véci PL. US 53/2000, kde tento argument soud akceptuje, a nasledné je pouZita i stéZovatelem ve véci
PL US 27/09.

37 Nalez Ustavniho soudu ze dne 24. 1. 2001, P1. US 42/2000 (N 16/21 SbNU 113). Publikovano jako 64/2001 Sb.
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pro uvézZeni potiebnosti regulace a stavi je do pozice garanti demokratické soutéze.38
Nutné je zachovat alespon elementéarni prostor pro vyjadieni podpory vsech tcastnikt
volebni kampang, a to v€etné nezavislych tfetich stran, coZ vyplyvé z rozhodnuti ESLP
ve véci Bowman v. United Kingdom.3? Podle soudu nelze zakazat soukromé aktivity vyjad-
fovat se pozitivné ¢i negativné k osobam kandidatt, respektive omezit vydaje na takovou
¢innost na hranici jeji udrZitelnosti.4 V tomto rozhodnuti se také objevuje opravnéni
statu regulovat volebni kampari, na které se o dekadu pozdéji extenzivnéji odvolala Velka
Britanie v Animal Defenders International, kdyZ argumentovala pro regulaci permanentni
kampané.4! Pro udrzeni Sirsitho konceptu je nutné zohlednit i starsi a soudem prekona-
nd rozhodnuti VgT Verein gegen Tierfabriken proti Svycarskusz a TV Vest AS a Rogaland
Pensjonistparti proti Norsku,*3 kterd v ramci proporcionality umoznovala vyjmuti malych
subjektti z regulace. V pripad€ obdobné aplikace TV Vestv ¢eském prostiedi by ale hrozilo
riziko nerovného zachdzeni s politickymi stranami ze strany statu a poruSeni grada¢ni
rovnosti, jak ji vymezil Nejvyssi spravni soud ve vztahu k Ceské televizi.

Stavajici dprava je v regulacni oblasti ne nepodobna situaci ve Spojenych stétech,
které se vydaly cestou odstranéni omezeni, kterd americké volby provéazela od Tillman
Act z roku 1907. Coz je dlivodem malého mnozZstvi volby regulujici judikatury ceskych
soudt a zarovenl i pomérné hrubych volebnich kampani, postradajicich sofistikované
metody vybort pro politickou ¢innost a nezavislych ,hodnotovych“ kampani, které budi
pozornost ceské verejnosti pravé pro svou ojedinélost.*V této konstelaci je jisté prostor
a poptavka po obligatorni pficitatelnosti volebni komunikace, kterd by umoziiovala
identifikaci zadavatele predeviim negativni kampané. Podle byvalého newyorského
ombudsmana Billa de Blasia 73 % prostredkd zadavateld s anonymnimi pfijmy jde na
negativni kampan, zatimco u zadavateld s obligatornim zverejiiovanim svych darct je
to 47 %.45 Pficitatelnost negativnich kampani jejich zadavatelim a povinnost rozkryti
jejich financovani by napomohla voli¢im odhalit, kdo za koho mluvi, co tim sleduje,
a pomohla by krotit negativni vylevy politikd.

Velkou otdzkou ztstava financovéni politickych stran a jejich kampani ze strany prav-
nickych osob, které slovy soudce Stevense: ,,nemaji vedomi, myslenky, pocity ani tuzby.
Jejich osobnost je pouze uZitecnou prdvni fikci“.46 K této otazce lze pristupovat riznymi

s z

zpusoby, kdy zatimco vétsina Nejvyss§iho soudu USA pohliZi na pravnické osoby v kon-

38 Tv ptipadé kritického disentniho stanoviska soudkyné Tulkens. Viz bod &. 9 disentniho stanoviska k Animal
Defenders International.

39 Rozsudek velkého sendtu Evropského soudu pro lidska prava ze dne 19. tinora 1998 ve véci stiZznosti ¢. 24839/94,
Bowman proti Spojenému krdlovstvi.

40 Body €. 45 a 47 rozsudku ESLP Bowman.

41 Bod €. 111 rozsudku ESLP Animal Defenders International.

42 Rozsudek senatu druhé sekce Evropského soudu pro lidska prava ze dne 28. zafi 2001 ve véci stiZnosti
€. 24699/94, VgT Verein gegen Tierfabriken proti Svycarsku.

43 Rozsudek senatu prvni sekce Evropského soudu pro lidské prava ze dne 11. prosince 2009 ve véci stiZnosti
€.21132/05, TV Vest AS a Rogaland Pensjonistparti proti Norsku.

44 Napt. v roce 2013 billboardy s Miroslavou Némcovou zpodobnénou jako jednou z postav seridlu Simpsonovi,
které byly zadané Mladymi konzervativci.

45 DE BLASIO, Bill. Citizens United and the 2010 Midterm Election. New York, 2010. Analyza byla bohuZel v mezi-
dobi stazena, jeji shrnuti je dostupné z: <http://archive.advocate.nyc.gov/news/2010-12-10/citizens-united-
and-2010-midterm-elections-0>, [cit. 2016-06-07].

46 Konkuren¢ni a ¢aste¢né disentni stanovisko soudce Stevense k Citizens United v. Federal Election Commission.
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textu pravidla, Ze mé-li svobodu projevu jednotlivec, musi ho mit zaroven i jednotlivci
sdruzeni v pravnické osobé, tudizi pravnicka osoba jako celek.4” Soudni mensina naopak
na tyto osoby pohliZi prizmatem ti¢elového sdruZeni, kdy nad ramec ticelu tohoto sdru-
Zeni neni moZné politickd prava pfiznat.s8 Pro naSe potfeby je potfebné poukazat na
prakticky problém jednoduchého obchazeni ostatnich regulaci skrze ticelové zrizené
prévnické osoby, zejména spolky. Tuzemsky spolek, jehoz ¢leny jsou vyhradné korpora-
ce se sidlem v zahranici, mtZe jednoduse slouZit jako prostiedek obchazeni zdkazu darti
od zahranic¢nich subjekti.# Podobné lze obchéazet i maximalni limit vySe darti politic-
kym stranam. V analogii k rozhodnuti I. US 282/975 by bylo mozné uvazovat o odepfeni
politickych préav alespon urcitym skupindm pravnickych osob, jejichZ existence nesouvisi
s politickou participaci, zejména pak obchodnim korporacim s anonymni vlastnickou
strukturou. Nedotceno by bylo prévo jednotlivych vlastnik(, ktefi mohou poskytnout
politickym stranadm prostfedky jménem svym a ndsledné i skrze pfibuzné nebo zndmé.

ZAVER

Ma-li autor tedy shrnout mantinely pro zdkonodéarce v této otdzce, pak judikatura
ESLP dév4 signataitim Evropské iumluvy o lidskych prévech Siroky prostor pro vyporé-
déni se s otdzkou stfetu potiebnosti ochrany politické plurality a svobody politického
projevu. Ceské mantinely jsou mlhavé, ale ¢ast&ji chrani malé strany pied integra¢nimi
snahami stran velkych. Nelze ale souhlasit se stanoviskem piedkladatele nové vladni
regulace, formulovaném v diivodové zprave, Ze se regulace nedotyka lidskych prav.s!
Uprava se ale tyka pfedevsim svobody projevu a v mezich stavajici judikatury je pfipust-
né. Nelze ani souhlasit se stanovisky odptircti regulace, ktefi argumentuji nejcastéji
liberdlnim pojetim svobody projevu po vzoru amerického Nejvyssiho soudu. Toto
»ukfiCené“ pojeti je vsak, jak je z predchoziho textu zfejmé, na hony vzdalené kritériim,
kterd pouziva ve volebnich vécech Evropsky soud pro lidska prava nebo soudy ceské.
Chce-li tedy zakonodéarce chranit barevnost politickych programi ¢eského ptactva, ma
k tomu Siroky prostor uvazeni.

47 Citizens United v. Federal Election Commission.

48 To se tykd predevsim obchodnich korporaci. Neziskovym hodnotovym sdruZenim byla ¢éstecna politickd
préva pfizndna jiz v dfivéjsich rozhodnutich.

49 Viz pozn. €. 35.

50, Nicméné na rozdil od osoby fyzické se pravnickd osoba miize domdhat ochrany jen takovych prdv chrdnénych
Listinou zdkladnich prdv a svobod, kterd odpovidaji jejimu prdavnimu postavent, resp. pokud jsou svou povahou
pro ni pouzitelnd.”

51 7 dtivodové zpravy k snémovnimu tisku ¢. 569 — 7. volebni obdobi: ,, Navrhovand prdvni tiprava se nedotykd prdv
chrdanénych vyse uvedenymi [lidskopravnimi] smlouvami, zvldsté pak svobody sdruZovaci, nebot je omezena
pouze na opatreni zvySujici miru transparentnosti hospodareni stran a hnuti...“.
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Freedom of Political Scream: State’s Competence
to Regulate Electoral Campaign in Case Law

Michal Riha

Abstract: This Article is dealing with reservations to freedom of expression in cases of regulation of
electoral campaigns financing. The main issue here is the question of whether the state has competence
to put ceiling on the amount of what an individual can contribute to candidates or to spend on his
own campaign to promote a political party or particular candidate. Regarding the last effort of the
Czech Government to control current deregulated situation, a lot of criticism derived from recent
Supreme Court of United States case law where public interest is very limited. On the other hand,
the European Court of Human Rights provided Contracting States with wide margin of appreciation
when it comes to public interest on integral electoral process. Contrary to SCOTUS, the ECtHR recog-
nized the right of States to prohibit third parties from campaigning when political parties are sim-
ilarly excluded. Generally, activities of third parties other than political parties or candidates are
growing and bypassing intention behind classical electoral legislation to secure transparent and
accountable system of electoral campaigning. Nearly unlimited amount of money in politics as well
as its unknown origins, endanger political pluralism and promotes fear of corruption. To conclude,
under the regime of ECHR, states possess enough discretionary power to issue regulation of political
activities of third parties to create obligation to disclose the identity of contracting authority of cam-
paign advertisements and to regulate the amount of money involved in campaigning.
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