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Shrnuti

Pfipominajic, Zze v nékterych zemich vyvolala nedavna referenda obavy
ohledné procesu a/nebo spravedinosti vysledku, zprava zddraziuje, Ze
referenda by méla byt zaclenéna do procesu zastupitelské demokracie a
neméla by byt vyuzivana exekutivou k tomu, aby pfekonala pfani parlamentu
nebo aby obchazela normalni kontroly a rovnovahy. DoporucCuje tfi druhy
zmén:

» Kodex osvédcenych postupl Benatské komise pro referenda, pfijaty v
roce 2007, by mél byt aktualizovan, aby zohlednil zmény vyplyvajici z
rustu internetu a socialnich médii a odrazel vyznam zajisténi kvalitnich
informaci pro volicCe;

 mél by byt zlepSen soulad €lenskych statu s kodexem. Méla by byt
zajiSténa omezeni vladnich kampani a nezavislost organu dohliZejiciho
na referendum a jeho pravomoci prosazovat pravidla, v€etné pravomoci
ukladat sankce v pripadé poruseni;

« konecné v oblastech, kde pravni pfedpisy nejsou vhodné, existuje velky
prostor pro sdileni osvédCenych postupu mezi zemémi, zejména ve
vztahu k metodam pro posileni uc€asti obfanid na demokratickém
rozhodovani, a to pfed i po vyhlaSeni referenda, napfiklad
prostfednictvim obCanskych shromazdéni.

https://pace.coe.int

Neoficialni strojovy preklad, verze 1 z 9.6.2025

1 Odkaz na komisi: Doc. 14299, referencni Cislo 4296 ze dne 30. kvétna 2017.
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A. Navrh usneseni?

1.  ZkuSenosti ziskané z praxe referend od pfijeti Kodexu spravné praxe o
referendech (dale jen ,Kodex"“) v roce 2007 Evropskou komisi pro demokracii
prostfednictvim prava (Benatska komise) na Zadost Parlamentniho
shromazdéni dnes vyzyvaji k posileni pravidel pro provadéni referend,
ZlepSeni dodrzovani ze strany c¢lenskych statd Rady Evropy a sdileni
osvédCenych postupu na celém kontinentu.

2. Zejména v nékterych zemich vyvolala nedavna referenda obavy ohledné
procesu a/nebo spravedinosti vysledku. Jiné zemé zkoumaly inovace v praxi
referend, které by mohly byt pfinosem pro tvirce politik ve vSech &lenskych
statech. Navic rust internetu a zejména socialnich médii zasadné zméenil
povahu politickych kampani a oCekavani lidi od demokracie.

3. Shromazdéni proto vita skutecnost, Ze proces aktualizace kodexu z roku
2007 zahajila Benatska komise, a vyzyva ji, aby v revidovaném kodexu vzala
v Uvahu tyto obecné zasady:

3.1. referenda by méla byt zallenéna do procesu zastupitelské
demokracie a neméla by byt vyuzivana exekutivou k tomu, aby
pfekonala prani parlamentu, ani by neméla byt zamysSlena k obchazeni
béznych brzd a protivah;

3.2. navrhy predloZzené v referendu by mély byt co nejjasnéjsSi a
podléhat podrobné predchozi kontrole, v€etné parlamentni kontroly, aby
bylo zajisténo, ze odrazeji obavy voliCu a Ize od nich rozumné ofekavat,
Ze splni jejich prani;

3.3. vedeni kampané by mélo zajistit rovhovahu mezi stranami a
umoznit voli¢im pfistup k vyvazenym a Kkvalitnim informacim o
moznostech, aby se mohli informované rozhodnout.

4. Pokud jde o konkrétni aspekty provadéni referend, shromazdéni vyzyva
Benatskou komisi, aby zvazila zac¢lenéni nasledujicich prvkd do revidovaného
kodexu:

4.1. vykonna moc by neméla mit moznost vyhlasit referendum o
ustavnim navrhu, s vyjimkou pfipadl, kdy rozhodnuti o konani referenda
jiz bylo schvaleno zakonodarnym sborem nebo kdy zakonodarny sbor
schvalil navrh, ktery je pfedlozen k referendu;

4.2. pokud je to mozné, referenda by méla byt postlegislativni; tam,
kde to neni mozné, by mél byt stanoven proces vyzadujici dvé
referenda, pokud prvni referendum neumoZzhuje voli€im vybrat si z
moznosti, které jsou nakonec dostupné;

2 Navrh usneseni pfijaty vyborem jednomysiné dne 11. prosince 2018.
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4.3. aby se predeslo nebezpedi nizké ucasti pfi zachovani zasady, ze
vysledky referend by nemély podléhat prahum ucasti, méla by byt
referenda pokud mozno vypsana pouze na témata, ktera pravdépodobné
pfitahnou vyznamny verejny zajem;

4.4. nemélo by byt mozné predlozit v referendu navrh, ktery by byl v
rozporu s podminkami Clenstvi v Radé Evropy, jako je napfiklad navrh na
znovuzavedeni trestu smirti;

4.5. otazky vyzadujici jinou odpovéd nez ,Ano“ nebo ,Ne‘ vcéetné
otazek s vice moznostmi, by mély byt povoleny, pokud davaji voli€im
jasnéjsi volbu;

4.6. nestranny organ by mél zkontrolovat jakoukoli navrhovanou
otazku referenda, aby se ujistil, Ze je jasna, pfistupna a nezaujata.
Pokud se pro otazky referenda pouziva pevny format, mél by byt
pravidelné prezkoumavan, aby bylo zajisténo, ze obsahuje hlasovaci
listek, ktery tato kritéria spliuje;

4.7. v pripadé referend iniciovanych obCany by mél byt pocet podpisU
potfebny k vyvolani referenda dostateCné vysoky, aby zajistil, Ze navrh
bude mit skuteCné Sirokou podporu; mohl by byt podporovan rozvoj
postupu, podle nichz by obCanska petice nevedla pfimo k referendu, ale
spiSe ke shromazdéni ob&and, které by doporucilo nasledna opatrent;

4.8. mél by mit dostatek €asu na to, aby vSechny strany rozvinuly a
vyjadfily své nazory a aby si voli€i vyslechli argumenty a vytvorili si
nazor. | kdyz je zadouci podstatné delSi doba pripravy, zejména pokud
téma jeSté nebylo predmétem Siroké verejné diskuse, absolutni
minimalni doba mezi vyhladenim referenda a dnem voleb by mohla byt
stanovena na Ctyfi tydny;

4.9. zdakaz pro urady pouzivat verejné prostfedky pro ucely kampané
by mél trvat po celou dobu kampanég;

4.10. v pfipadé verejného financovani by zasada rovnosti mezi stranami
méla mit pfednost pfed zasadou pomérného rozdélovani zdroju;

4.11. zasada transparentnosti by se méla vztahovat jak na zdroje
financovani kampani, tak na to, jak jsou tyto prostfedky vynakladany;
mély by byt podporovany limity vydaju a/nebo darti a zahraniéni dary by
mély byt zakazany;

4.12. jsou zapotfebi nova pravidla pro transparentnost materiall
kampané, vCetné jasného oznacCeni toho, kdo produkuje vesSkerou
reklamu; za ucelem feSeni dezinformaci by méla byt podporovana pfisna
regulace nezavislého tisku a nestranné ovérovani faktu;

4.13. odpovédnost za poskytovani oficialnich informaci by méla byt
svéfena nezavislému organu, nikoli organum; informace by mély
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zahrnovat minimalné otazku referenda a podrobnosti o tom, kdy a jak
hlasovat, a pokud mozno vysvétleni a analyzu navrhd;

4.14. sankCni pravomoci by se mély vztahovat na vSechny aspekty
regulace kampané, véetné porudeni pravidel financovani kampané;
pokuty by mély byt umeérné rozsahu financovani kampané.

5. Vzestup digitalnich meédii a rostouci konvergence mezi tisténymi,
vysilanymi a digitalnimi meédii, zejména socialnimi medii, vyZaduje regulaci ve
v8ech odvétvich médii ve vztahu ke vS§em volebnim procesim. Shromazdéni
bere na védomi, Zze Benatska komise v souCasné dobé na téchto otazkach
pracuje a doufa, Ze budou vypracovany pfislusné pokyny pro referenda i
volby.

6. Vzhledem k tomu, ze dodrZovani obcCas chybi v nasledujicich oblastech,
shromazdeéni vyzyva Clenske staty, aby zajistily, ze:

6.1. vSechny zakladni aspekty referend, jak jsou definovany v
souCasném kodexu, se zvlastnim dlirazem na pravidla upravujici volebni
pravo, jsou stanoveny v legislativé pro referenda obecné (spiSe nez na
bazi ad hoc); takové pravni pfedpisy nelze zménit méné nez rok pred
konanim referenda;

6.2. organ dohlizejici na referendum je nezavisly na vladé a ma
pravomoci prosazovat pravidla, v€etné pravomoci ukladat sankce v
pfipadé jejich porusent;

6.3. verejné prostfedky nejsou urady pouzivany pro ucely kampané po
celou dobu kampang;

6.4. ve spolupraci s internetovymi spoleCnostmi jsou vyvijena
optimalni feSeni s cilem navrhnout ulozisté online politické reklamy.

7. Shromazdéni se domniva, Zze existence nezavislého organu, ktery by
kontroloval jakoukoli navrhovanou otazku referenda, dohlizel na prubéh
kampané, prijimal veSkera nezbytna opatfeni k zajisteni jejiho rfadného
prubéhu a disponoval prostfedky k prosazeni svych rozhodnuti a
sankcionovanim pripadnych poruseni, by byla jednim z nejuCinnéjSich
prostfedkd, jak zlepSit dodrZzovani pravidel referenda ¢lenskymi staty. Vyzyva
proto Benatskou komisi, aby zvazila doporu€eni v revidovaném kodexu
vytvoreni takovych organu v ¢lenskych statech Rady Evropy.

8. Shromazdéni zdlrazriuje, Zze podpora ucasti ob&anl na demokratickém
rozhodovani, jak pfed vyhlasenim referenda, tak po ném, muze vyresit
nedostatek duvéry voli€u v rozhodovaci procesy a pocit odpojeni od nich.
Shromazdéni tedy odvolava také své Rezoluce 1746 (2010) ,Demokracie v
Evropé: krize a perspektivy“; a Cerpajici ze stavajici praxe v nékterych
Clenskych statech:
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8.1. vybizi vSechny CcClenské staty, aby prozkoumaly moznosti pro
obCanskou diskusi pred referendy i béhem kampané, napfiklad
prostfednictvim obCanskych shromazdéni;

8.2. vyzyva Benatskou komisi, aby v revidovaném kodexu zdaraznila
roli ob&anskych shromazdéni a dalSich podobnych mechanismd, které
by mohly sehrat pfi zajisténi fadné kontroly navrhi pfed vyhlasenim
referenda a zlepSeni kvality informaci a debat béhem kampané k
referendu.

B. Dlvodova zprava pani Cheryl Gillanové, zpravodajky

1. Uvod

1. Tato zprava zkouma zpusoby, jakymi by mohla byt posilena a
aktualizovana pravidla a praxe pfi provadéni referend v celé Evropé.

2. Z podnétu Parlamentniho shromazdéni® aktualni Kodex spravné praxe
pro referenda (CDL-AD(2007)008rev-kor, dale jen ,kodex®), v€etné pokynl
(CDL-AD(2006)027rev) a duvodovou zpravu, pfijala Evropska komise pro
demokracii prostfednictvim zakona (Commission de Venise) v roce 2007.
Kodex byl nasledné schvalen Parlamentnim shromazdénim a Vyborem
ministrd.*

3. Béhem let od té doby se stalo mnoho, coz naznacuje, ze pecliva revize
je nyni zpozdéna. Referenda se i nadale konaji ¢asto, coz znamena, Ze nyni
mame rozsahlé dukazy jak o souladu se stavajicimi pokyny, tak o tom, zda
tyto pokyny feSi vSechny problémy, které potfebuji pokryt.

4. Benatska komise poskytla pravni stanoviska k radé referend konanych v
Clenskych statech Rady Evropy, z nichz vétSina se tykala ustavnich
zaleZitosti.> Shromazdéni ze své strany také nadale sledovalo priibéh
referend v Clenskych statech Organizace v ramci monitorovaciho nebo
postmonitorovaciho postupu.® Jak stanoviska Benatské komise, tak zpravy

3 V dubnu 2005 pfijalo Parlamentni shromazdéni Doporuceni 1704 (2005) ,Referenda: smérem k
osvédéenym postuplm v Evropé“ (viz také Doc. 10498). Shromazdéni pracovalo ve spolupraci s
Benatskou komisi, kterd na zadost Vyboru ministrii pfedlozila pfipominky k vySe uvedenému doporucéeni
(CDL AD(2005)028) a vypracoval souhrnnou zpravu Referendum v Evropé — Analyza pravnich predpis(
v evropskych statech (CDL-AD(2005)034), na zakladé odpovédi na dotaznik zaslany jeho ¢lendm k
problematice referend.

4 Podle Rezoluce 1592 (2007) ,Kodex spravné praxe pro referenda“, shromazdéni se rozhodlo predat
Kodex spravné praxe pro referenda narodnim delegacim a parlamentdm, aby mohl byt bezodkladné
uplathovan v ¢lenskych statech Rady Evropy. O rok pozdéji, v listopadu 2008, jednal na shromazdéni
Doporucéeni 1821 (2007) ,Kodex spravné praxe pro referenda®, Vybor ministra pfijal Deklaraci o Kodexu
spravné praxe pro referenda za ucelem vyzvat vefejné organy v Clenskych statech, aby se Kodexem
fidily.

5 Viz kompilaci vyhatka ze stanovisek a zprav/studii pfijatych Benatskou komisi k otazkam tykajicim se
referend v r. CDL-PI(2017)001.

6 Arménie — Doc. 10778 (2005) a Doc 13945 Add | (2016); Azerbajdzan — Doc. 11865 Cast Il (2009) a AS/
Bur(2016)52; Cerna Hora — Doc. 10969 (2006); Moldavska republika — Doc. 12379 (2010); Srbsko —
Doc. 11102 (2006); Tunisko — Doc. 12795 (2011); Turecko — Doc. 14327 (2017); ,Byvala jugoslavska
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shromazdéni pfilezitostné vyjadfovaly obavy ohledné proceduralnich nebo
vécnych otazek a vydaly doporuceni, ktera také monitorovaci vybor prevzal
do svych zprav o pfislusnych zemich.

5. Neékteré zemé zaroven prozkoumaly inovace v praxi referend, z nichZ se
mohou tvlrci politik v €lenskych statech poucit. Vzestup internetu, a zejména
socialnich médii, zasadné zménil povahu politickych kampani a oCekavani
lidi od demokracie zpusobem, ktery vyZzaduje naléhavou pozornost.

6. Ze vSech téchto divodu pochazi zajem o recenzi z riznych zdroju. V
dubnu 2017 lord George Foulkes a dalSi ¢lenové shromazdéni predlozili
navrh usneseni s nazvem ,Zavazek zaveést pravidla k zajiSténi spravedlivych
referend v Clenskych statech Rady Evropy“.” Jednalo se o hlasovani o
shatcich homosexuall v Irsku, referendum o ,brexitu® ve Spojeném
kralovstvi, referenda o imigraci ve Svycarsku a v Madarsku a ustavni
referendum organizované v Turecku v dubnu 2017. Podle signatafa navrhu
byly v kazdém z téchto pfipadu ,vzneseny otazky ohledné procesu referenda
a spravedInosti vysledku®.

7. Benatska komise zahajila paralelni proces prezkumu.® V nékterych
Clenskych statech se také provadéji peclivé zkoumani praxe referenda: Irské
oblanské shromazdéni zkoumalo ,zpusob, jakym se referenda konaji“ v
lednu 2018;° ve Spojeném kralovstvi navrhla Nezavisla komise pro referenda
v |été 2018 rozsahlé reformy.™

8. Tato zprava tento vyvoj zohledriuje. Jeho cilem je jak pomoci pfi
pfezkumu Benatské komise, ktery se zaméfuje na zakon o referendech, tak
podporovat SirSi sdileni osvéd&enych demokratickych postupd mezi
Slenskymi staty. Re$i otazky vyhradné& spojené s celostatnimi referendy.
Mistni referenda jsou zamérné ponechana stranou, protoze predstavuji rizné
problémy a zaslouzi si vlastni pfistup a samostatnou zpravu.

9. Pokud jde o metodologii, tato zprava byla zpracovana na zakladé
dokumentace vytvofené vySe popsanymi procesy, zejména stavajiciho
Kodexu Benatské komise a jejiho sestaveni stanovisek tykajicich se referend.
V souvislosti s diskusi ve Vyboru pro politické zaleZitosti a demokracii v lednu
2018 jsem také vypracoval dalSi dotaznik, ktery byl administrovan
prostfednictvim Evropského centra pro parlamentni vyzkum a dokumentaci
(ECPRD). To polozilo fadu otazek tykajicich se referenda, administrace

republika Makedonie* — AS/Bur (2018) 49.

7 Viz Doc. 14299.

8 Po prezentaci kompilace (viz poznamka pod ¢arou 5) na zasedani Benatské komise v bfeznu 2017
(CDL-PI(2017)001),novy dotaznik o referendech, zpracovany na zakladé pfispévku profesora Nikose
Alivizatose, pfijala Rada pro demokratické volby a plénum Benatské komise na svych zasedanich v
prosinci 2017.

9 Irské obcanské shromazdéni, Zpusob konani referend.

10 Zprava nezavislé komise pro referenda (Londyn: Ustavni jednotka, 2018).
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referend a vedeni referendovych kampani. Tficet osm Clenskych statu na
tento dotaznik odpovédélo.™

10. Pfi provadéni této prace mi pomahal odbornik na referenda Dr. Alan
Renwick, zastupce feditele Ustavu, katedry politologie na University College
London. Dr Renwick byl feditelem vyzkumu nezavislé komise Spojeného
kralovstvi pro referenda. Kromé svych stavajicich odbornych znalosti a
dUkazni zakladny popsané v pfedchozim odstavci konzultoval Dr. Renwick
rozsahlé konzultace s odborniky na referenda v fadé evropskych zemi.

11. Kromé toho, jakmile jsem byl jmenovan zpravodajem, usporadal jsem
schizky s pfedsedou Benatské komise panem Gianni Buquicchiem a jejim
sekretariatem, abych zajistil, Ze jako tomu bylo v roce 2007 pfi vypracovani
kodexu, jeho aktualizace a rozSifeni bude také vysledkem uzké spoluprace
mezi naSim shromazdénim a Benatskou komisi.

12. Profesor Nikos Alivizatos jako profesor ustavniho prava a jako byvaly
Clen a souCasny expert Benatské komise pro referenda mi poskytl obecné a
konkrétni pfipominky, které jsem uvedl do zpravy. ZucCastnil se také vymeény
nazoru s Vyborem pro politické zalezitosti a demokracii v fijnu 2018 a podélil
se o své odborné znalosti a své postaveni se vSemi Cleny vyboru.

13. Po této schuzi jsem pozadal ¢leny vyboru, aby navrhli konkrétni
pozménovaci navrhy k navrhu zpravy. Dékuji tém, ktefi odpovédeli na mou
vyzvu, ackoli je samozifejmé mou konecnou odpovédnosti jako zpravodaje
rozhodnout, které z téchto navrhu vzit v vahu a jak.

14. V navaznosti na zpravy a dalSi dokumenty uvedené vySe, jakoz i na
prispévky Benatské komise a kolegu, kapitola 2 zpravy navrhuje zasady,
které by se pravidla a postupy pro referenda mély snazit prosazovat. Kapitola
3 poté zkouma dusledky téchto principl v nasledujicich konkrétnich
oblastech:

* kde plati pravidla pro referenda: at uz jde o ustavni pravo, béznou
legislativu upravuijici referenda obecné, legislativu pfijatou pro konkrétni
referendum nebo exekutivni nafizeni;

» kdy se konaji referenda: zda okolnosti, za kterych se referenda konaji,
jsou stanoveny pravidly nebo jsou véci politické volby; kdo muze
vyhlasit referendum; jaka témata mohou byt pfedloZena k referendu; a
jaké postupy obklopuji rozhodnuti o vypsani referenda;

 strukturu hlasovani: kdo muze hlasovat; povaha otazky nebo otazek na
hlasovacim listku; procesy pro nastaveni otazky; a administrace
hlasovani;

« stav vysledku: zda je zavazny nebo poradni a zda platnost vysledku
podléha zvlastnim prahovym hodnotam a dalSim zarukam,;

* vedeni kampané (I) — Spravedlnost mezi stranami: role vilady v
kampani; financovani kampani; a medialni rovnovaha;

11 Viz AS/Pol/Inf (2018) 15.
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» vedeni kampané (ll) — Informace dostupné voli€im: transparentnost
toho, kdo co komu fika; opatfeni k feSeni dezinformaci; opatfeni k
zajisténi dostupnosti spolehlivych informaci; a opatfeni na podporu
pfimého zapojeni ob&and;

« vymahani pravidel: sankce vuci tém, ktefi porusili pravidla; a stanovi,
kdy by se referendum mélo ¢aste¢né nebo uplné opakovat.

15. Po prozkoumani povahy zmén, které mohou byt potfebné v kazdé z
oblasti vedeni referenda v kapitole 3, kapitola 4 dochazi k zavéru, Zze zména
je nutna plosné. Konkrétni navrhy jsou uvedeny v navrhu usneseni.

2. Principy navrhu referenda

16. Od pocatku je tfeba zdaraznit, ze referenda by méla byt zakotvena v
procesu zastupitelské demokracie a neméla by byt vyuzivana exekutivou k
tomu, aby prehlusila prani parlamentu. Zejména ve svété poznamenaném
neustalymi a neoCekavanymi zmeénami by demokracie méla byt schopna se
bez prodleni pfizplsobit novym situacim prostfednictvim reforem. Pokud vSak
rozhodnuti schvalena referendy nelze snadno zvratit nebo zménit, mélo by
byt pouziti referenda vyjimecné.

17. Nez se ponofime do podrobnosti o regulaci referenda, zvazi tato kapitola
Siroké principy, které by mély byt zakladem jakéhokoli souboru pokynu pro
praxi referenda.

18. Kodex Benatské komise je z velké Casti postaven na Ctyfech principech
vSeobecného, rovného, svobodného a tajného volebniho prava. Uplatnéni
dvou z téchto principl — principu vSeobecného a tajného volebniho prava —
nevyvolava mnoho problémd, které jsou specifické pro referenda na rozdil od
voleb. Ty, které se tykaji rovhého a svobodného volebniho prava, maji
konkrétni dusledky. Konkrétné:

 Rovné volebni pravo: referenda generuji zvlastni pozadavky na
rovhovahu mezi stranami béhem kampané — napfiklad v medialnim
pokryti a v pfistupu k financovani. Existuji vSak rlizné nazory na to, jaka
by méla byt pfiméfena rovnovaha: jednou koncepci je, Zze kazda strana
by méla mit rovny pfistup ke zdrojim bez ohledu na uroven podpory,
které se tesi; alternativni nazor je, ze strany by mély mit pfistup ke
zdrojum v poméru k urovni jejich podpory. O téchto dvou konceptech
pojednavam dale v pfislusnych kapitolach nize;

» Volné pravo: svobodné volebni pravo zahrnuje nejen svobodu volicu
vyjadfit sva pfani, ale také svobodu utvofit si nazor. To znamena, ze
navrh nebo navrhy predloZzené k referendu by mély byt co nejjasnéjsi a
voli€i by méli mit pfistup ke spolehlivym a ddvéryhodnym informacim,
které jim pomohou rozhodnout, jak chtéji hlasovat. Jak toho Ize nejlépe
dosahnout v referendu, nemusi byt nutné stejné jako u voleb.
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19. Kromé ¢tyf principd volebniho prava Benatska komise zafazuje praxi
referenda mezi principy, ze lidska prava by méla byt chranéna a pravni stat
by mél byt dodrzovan. Posledni zasada znamena, Ze referenda by neméla
byt vyhlaSovana mimo zakon a neméla by byt vyhlaSovana se zamérem
obejit normalni kontroly a protivahy. To také znamena, Ze referenda by
nemeéla byt navrzena tak, aby zvratila pfedpoklady clenstvi v Radé Evropy,
jako je napf. mimo jiné, aby znovu zavedl trest smrti.

20. Kromé zasad formulovanych Benatskou komisi je tfeba pfipomenout, ze
demokracie neni jen o hlasovani (ackoli je to zcela zasadni). Jde také o
procesy diskuse a projednavani, které vedou k navrhum, o kterych se ma
hlasovat. Tyto procesy jsou pro demokracii dulezité jak ve formé, tak ve své
podstaté. Po formalni strance by obCané méli mit mozZnost pfispivat k
rozhodovani nejen hlasovanim, ale i u€asti na predchozich diskusich, vCetné
diskusi vedoucich k vytyCeni variant na hlasovacim listku. Z vécného
hlediska by navrhy pfedloZzené v referendu mély byt navrzeny tak, aby
dodrzely predpoklady &lenstvi v Radé Evropy — v€etné ratifikace protokoll €.
6 a 13 k Evropské umluvé o lidskych pravech (ETS ¢. 114 a 187), a nikoli
naopak. Mély byt také peclivé promySleny a podrobeny dikladné kontrole,
aby bylo zajisténo, Zze pokud mozno odrazeji obavy voli€l a Ize od nich
rozumné ocCekavat, ze splni jejich prani. Takovy pfistup pomaha
demokratickému spoleCenstvi jako celku pfijimat rozhodnuti, ktera jsou
inkluzivni.

21. Z téchto principl vyplyva, ze kromé poZadavku, Ze samotné hlasovani v
referendu by meélo byt provedeno zplsobem, ktery prosazuje vSeobecné,
rovne, svobodné a tajné volebni pravo, by procesy tykajici se vyhlaseni
referenda a vedeni kampané& mély zajistit: a) Ze moznosti nabizené volicim v
referendu by mély respektovat lidska prava a pravni stat, mély by odrazet
obavy voli€l, meély by byt podrobeny peclivému a co nejjasnéjSimu
pfezkoumani; b) rovnovaha mezi stranami (vhodné vymezenymi) a pfistupem
voli€l k informacim, které chtéji, aby se mohli rozhodnout.

22. Nasleduijici kapitoly zkoumaji implikace téchto principu pro kazdy aspekt
vedeni referenda a zkoumaji mozné odpovédi na otazku, kdo kontroluje, zda
byly dodrzeny a jak a kdy se tyto kontroly provadéji. Jak je vysvétleno vySe, u
kazdého aspektu zvazuji, zda jsou nutné néjaké zmény: stavajici pokyny
Benatské komise, dodrzovani téchto pokynl nebo Sir§i normy a postupy.

3. Disledky principt pro kazdy aspekt vedeni referenda

3.1. Kde jsou pravidla o referendech

23. Pravidla referenda mohou byt stanovena v ustavnim zakoné (bud v
Ustavé samotné nebo v jinych zakotvenych ustanovenich), v bézZnych
pravnich predpisech vztahujicich se na referendum obecné, v béznych
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pravnich predpisech tykajicich se konkrétniho referenda nebo v provadécich
nafizenich. Alternativné se mlze stat, ze v nékterych zemich neexistuji Zzadna
zakonna ustanoveni pro urcité aspekty vedeni referenda.

24. V casti 1.2 Kodex spravné praxe pro referenda uvadi:

a) Kromé pravidel o technickych zalezitostech a podrobnostech (ktera
mohou byt zahrnuta do nafizeni exekutivy) by pravidla referendoveého
prava meéla mit minimalné hodnost statutu.

b) Zakladni aspekty zakona o referendu by nemély byt mozné
pozmérnovat méné nez jeden rok pred referendem nebo by mély byt
zapsany v ustavé nebo na urovni vysSi nez bézné pravo.

c) Mezi zakladni pravidla patfi zejména pravidla tykajici se:

o sloZeni volebnich komisi nebo jiného organu odpovédného za
organizaci referenda;
franSizové a volebni rejstriky;
procesni a vécnou platnost textu pfedlozeného k referendu;
ucinky referenda (s vyjimkou pravidel tykajicich se podrobnosti)
ucast pfiznivcu a odpulrcl navrhu ve vysilani vefejnopravnich médii.*

O O O O

25. Podstatu téchto pokynl neni tfeba ménit. Jak tvrdi Benatska komise, je
dulezité, aby byla pro referenda obecné stanovena zakladni pravidla tykajici
se referend; jinak hrozi, Ze budou zmanipulovany tak, aby vyhovovaly
zajmUum téch, kdo vypisuji konkrétni referendum.

26. Nabizi se otazka, zda by mél byt seznam ,zakladnich pravidel® rozSifen
na dalSi aspekty referend. To plati zejména pro aspekty regulace
referendovych kampani, které jsou zkoumany v kapitolach 3.5 a 3.6 této
zpravy.

27. V praxi vétSina Clenskych statl Rady Evropy dodrzuje tyto pokyny pro
alespon néktera zakladni pravidla referend: to znamena, Ze vétSina stanovi
ramec pro provadéni referend ve svém ustavnim zakoné a/nebo v bézné
platné legislativé. Ale ne vSichni tak Cini pro vSechna zakladni pravidla.
Napfiklad ve Spojeném kralovstvi jsou stala pravidla pro nejzakladnéjsi
aspekty vedeni referenda stanovena v bézné legislativé. Tato legislativa v8ak
nefesi volebni pravo pro referendum, o kterém se rozhoduje ad hoc pro
kazdé referendum. V dusledku toho se obé strany v nedavnych referendech
pokusily zménit fran8izu ve svUj prospéch.'?> Mezi zemé&mi, které v poslednich
desetiletich konaly referenda, vynika Norsko tim, ze pro referenda nema
vubec Zadny staly legislativni ramec. O vSech aspektech regulace se proto
rozhoduje ad hoc.

28. Bylo by proto zadouci, aby vSechny zemé zajistily, ze jejich ustanoveni o
stalém referendu (at uz v ustavnim pravu nebo v bézném pravu) feSi
v8echna zakladni pravidla. Kromé toho by méla byt zachovana zasada, ze

12 Napfiklad lidé podporujici setrvani Spojeného kralovstvi v Evropské unii se snazili zahrnout 16 a 17leté a

obCany Evropské unie Zijici ve Spojeném kralovstvi do franSizy pro referendum o Brexitu v roce 2016.
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zakladni pravidla se nebudou ménit v roce predchazejicim referendu, na
které se tato pravidla vztahuiji.

3.2. Kdy se mohou konat referenda?

29. Nékteré z nejzakladnéjSich aspektl referend se tykaji toho, kdy se
mohou konat: na Ci podnét, o jakych otazkach a jakymi postupy.

30. Nékteré zemé maji také ustanoveni, podle kterych jsou referenda za
urCitych okolnosti povinna. Benatska komise nenabizi zadné pokyny ohledné
toho, zda by méla byt povinna referenda, a méla by tento pfistup zachovat:
zda jsou takova referenda vhodna, bude zaviset na SirSi ustavni struktufe a
tradicich v kazdé zemi.

3.2.1. Kdo muze vyhlasit referendum

31. Referenda nejCastéji svolava bud zakonodarny sbor (narodni
zakonodarny sbor pro celostatni referenda a obdobné organy na jinych
arovnich statni spravy), nebo ob&ané prostfednictvim petice. V nékterych
zemich je také mozné, aby referendum vypsala exekutiva (nejCastéji
prezident), mensina poslancui (kde chtéji dat opatfeni pfijaté zakonodarnym
sborem k lidovému hlasovani) nebo (v pfipadé narodniho referenda) rada
regionalnich shromazdeéni.

32. Kodex spravné praxe pro referenda neobsahuje Zadné pokyny, kdo by
mél mit moznost vyhlasit referendum. Z velké &asti je to vhodné: jde opét o
rozhodnuti v ramci jednotlivych zemi.

33. Nékolik zprav nebo stanovisek Benatské komise k nedavnym
referendim vS8ak zdlrazriuje obavy z ustavnich referend, ktera vyhlaSuje
vykonna moc nad hlavami zakonodarného sboru. Je vhodné, ze vykonna
moc predklada lidem zakon, ktery byl schvalen zakonodarnym sborem, pred
jeho podpisem: ucinné dopliiuje bézny rozhodovaci proces o lidové
hlasovani. Pokud ale exekutiva maze pfedlozit voli€im navrh ustavni zmény,
ktery zakonodarnym sborem neproSel, riskuje to naruSeni normalnich
proceslt demokratické diskuse a kontroly.™ ™

13 Ve své Zpravé o zméné ustavy (CDL-AD(2010)001, odstavec 189), pfijaty v prosinci 2009, Benatska
komise uvedla: "Komise si také preje zdlraznit, Ze exekutiva by neméla pouzivat referendum k
obchazeni procedur parlamentnich pozménovacich navrhi. Nebezpecéi a potencialni pokuseni spodiva v
tom, Ze zatimco Ustavni zména v parlamentu ve vétSiné zemi vyzaduje kvalifikovanou vétSinu, obvykle
staci prosta vétSina v referendu. Pro vladu, kterda ma v otazce referenda smérovat pfimo k tomu, by
mohla byt kvalifikovana vétSina polozena pfimo v parlamentu. Benatska komise pfi nékolika
prilezitostech zdlraznila nebezpecli, ze to mlize mit za nasledek obchazeni spravnych procedur
ustavnich zmén, a trvala na tom, ze v demokratickém systému prosazujicim délbu moci je ucelné, aby si
zakonodarny sbor vzdy ponechal pravomoc prezkoumat legislativni vystupy exekutivy a rozhodovat o
rozsahu jejich pravomoci v tomto ohledu.

14 Ve svém stanovisku z roku 2013 ke kone¢nému navrhu ustavy Tuniské republiky (CDL-AD(2013)032,
bod 221), Komise uvedla: ,Mé&lo by byt... vyslovné& stanoveno, Ze prezident republiky nesmi predloZit
Ustavni zakon k referendu, dokud nebude schvalen Shromazdénim zastupcu lidu.”
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34. V kodexu by mélo byt uvedeno, ze vykonna moc by neméla mit moznost
vyhlasit referendum o ustavnim navrhu, s vyjimkou pfipadu, kdy rozhodnuti o
konani referenda jiz bylo schvaleno zakonodarnym sborem nebo kdy
zakonodarny sbor schvalil navrh, ktery je pfedloZen k lidovému hlasovani v
referendu. Existuji padné dlvody pro rozSifeni tohoto omezeni na referenda
o vS8ech zalezitostech, nejen o ustavnich zakonech.

3.2.2. Co Ize dat k referendu

35. Soucasny zakonik obsahuje dvé ustanoveni tykajici se predmétu, ktery
muze byt pfedlozen k referendu. Za prvé, na obecné urovni, fika:

,lexty predlozené k referendu musi byt v souladu s veskerym
nadrazenym pravem (princip hierarchie norem). Nesmi byt v rozporu s
mezinarodnim pravem nebo statutarnimi principy Rady Evropy
(demokracie, lidska prava a pravni stat)“ (Cast Il1.3).

36. Zadruhé, mnohem konkrétnéji, fika:

~Je vhodné, aby ustavni pravidla tykajici se referenda byla vypsana
povinné nebo na Zadost ¢asti voli¢u“ (East 111.5.d).

37. Prvni z téchto ustanoveni je zjevné vhodné s ohledem na zavazek Rady
Evropy k lidskym pravim a pravnimu statu. Druhy je oddvodnény z hlediska
paralelnosti postupd.

38. Ustavy nékterych zemi obsahuji dal$i ustanoveni tykajici se témat, o
kterych jsou pfipustna referenda. Napriklad nékteré, v€etné Danska, Italie a
Portugalska, nepovoluji referenda o otazkach financi nebo dani. Rozhodnuti
o tom, co mizZe a nemuze byt pfedloZeno k vefejnému hlasovani, je vétSinou
pfiméfené ponechano na jednotlivych zemich.

39. Je vSak mozné vypracovat dalSi dva obecné pokyny. Prvni je, Ze navrhy
predloZené k vefejnému hlasovani by mély byt co nejjasng;jsi.™

40. Existuje nebezpeli, Ze referendum o principu nebo ,obecné
formulovaném navrhu“ dostate€né nevyjasni, co se navrhuje, aby voli¢i mohli
udinit informovanou volbu. Ufad pro demokratické instituce a lidska prava
Organizace pro bezpeCnost a spolupraci v Evropé (OBSE/ODIHR) a
Benatska komise uvedly: ,zalezitosti, o kterych se rozhoduje v referendu, by
nikdy nemély byt pfiliS nepfesné nebo pfilis vagni a takto pfijaty navrh
legislativy by nemé&l ponechat diileZité zaleZitosti budoucim zakonim... Zadat

15 Tento zakonik uvadi: ,Text pfedlozeny k referendu mize byt pfedlozen v raznych formach: konkrétné
formulovany navrh ustavni zmeény, legislativniho pfedpisu nebo jiného opatfeni, zruSeni stavajiciho
ustanoveni, principialni otazka (napfiklad: ,Jste pro zménu Ustavy za ugelem zavedeni prezidentského
systému vlady?’) nebo; konkrétni navrh, ktery neni pfedlozen ve formé konkrétniho ustanoveni a je
znamy jako ,obecné formulovany navrh“ (napfiklad: ,Jste pro zménu Ustavy s cilem sniZit podet kiesel v
parlamentu ze 300 na 2007“)* (Dlvodova zprava, lll.2, odstavec 28).
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obCany, aby se zapojili do takového ,slepého hlasovani®, by oslabilo samotny
ucel lidovych referend a je tfeba se mu vyhnout.™

41. Podobné Nezavisla komise pro referenda Spojeného kralovstvi, zfizena
na podzim 2017, rozliSovala mezi predlegislativnimi a postlegislativnimi
referendy: prvni se ptaji na zasadni otdazku nebo obecné formulovany navrh,
druha na konkrétné formulovany navrh, ktery jiz proSel zakonodarnym
sborem. Nezavisla komise poukazala na to, Ze post-legislativni referenda
obvykle poskytuji mnohem vétsi jasnost. Doporucil, aby referenda byla vSude
tam, kde je to mozné, postlegislativni. Tam, kde samostatné postlegislativni
referendum neni mozné - jako tam, kde je referendum povazovano za
nezbytné k rozhodnuti, zda zahagjit jednani o navrhované zméné — Nezavisla
komise uvedla, Ze by mél byt stanoven proces vyzadujici dvé referenda,
pokud prvni referendum voli€um neumozni vybrat si z moznosti, které jsou
nakonec dostupné.” Kodex Benatské komise by mél obsahovat stejné
doporuceni.

42. Druhé obecné pravidlo, které Ize doplnit, je, Ze pokud je to mozné,
referenda by méla byt vypsana pouze na témata, ktera pravdépodobné
pritahnou vyznamny vefejny zajem. Vyplyva to ze zasady uvedené v
kapitole 2, ze referenda by méla pomahat demokratickému spole€enstvi jako
celku pfijimat rozhodnuti, ktera jsou inkluzivni a uvazena. Pokud je ucast v
referendu velmi nizka, je mozné, Ze bude pfijato rozhodnuti, které nebude
odrazet prani komunity jako celku.

43. SoucCasny Kodex doporuCuje, aby vysledky referenda nepodiéhaly
prahum ucasti, a ja navrhuiji, aby se to neménilo (viz kapitola 3.4.2 nize). P¥i
neexistenci takovych prahovych hodnot vSak existuje nebezpecli, ze by o
nékterych zalezitostech mohlo byt rozhodnuto pfi velmi nizké ucCasti. Nejlepsi
zpusob, jak se tomu vyhnout (pokud neni zavedeno a vynucovano povinné
hlasovani), je pouzivat referenda pouze tam, kde je pravdépodobné vysoka
ucast. To zjevné nemulze byt zakonné ustanoveni, protoZe volebni ucast je
nepredvidatelna. Ale bylo by to zadouci jako norma. Z toho také vyplyva, ze
je tfeba se vyhnout zakonnym pozadavkum na pofadani referend o relativné
technickych zalezitostech — jako jsou pozadavky, ze by se referendum meélo
konat o jakékoli ustavni zméné bez ohledu na to, jak nekontroverzni je.

3.2.3. Procesy pro vypsani referenda

44. Jak naznacCuji principy uvedené v kapitole 2, pocCateCni faze procesu
referenda jsou zivotné dulezité pro demokratickou kvalitu procesu jako celku.
Referenda obvykle nabizeji pouze dvé moznosti. | kdyZz je vybér mezi témito
moznostmi dulezity, stejnou pozornost si zaslouzi i volby, které vedou k
vymezeni téchto moznosti. Dale, pokud je ucelem referenda zapojit obCany

16 CDL-AD(2015)014, str. 7. ]
17 Zprava nezavislé komise pro referenda (Londyn: Ustavni jednotka, 2018), str. 81-89.
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pfimo do rozhodovani, je Zadouci, aby to zahrnovalo fazi vytyCovani
moznosti i kone¢né rozhodnuti.

45. Soucasny kodex tyto body do uréité miry uznava'® a odrazi zasadu, ze
kazdy navrh predlozeny k verejnému hlasovani by mél podléhat podrobné
pfedchozi kontrole. Pfredpoklada, ze tam, kde parlament sam vyhlasi
referendum, k takové predchozi kontrole nutné dojde.

46. Bylo by ZzZadouci vyslovnegji uvést obecnou zasadu, ze kazdy navrh
predlozeny k vefejnému hlasovani by mel podléhat podrobné parlamentni
kontrole. To muze byt v pfipadé polegislativniho referenda skuteéné
automatické — i kdyz je tfeba zduaraznit, Ze skute¢nost, Ze koneéné rozhodnuti
lezi v rukou lidu, neni nikdy divodem k tomu, aby parlament podroboval
navrh méné kontrole, nez by tomu bylo jinak. V pfipadé predlegislativniho
referenda to neni automatické, i kdyz referendum vyhlasi parlament. V
pfipadé takového referenda by pfedkladatelé navrhu méli zverejnit podrobny
prospekt toho, co navrhuji a oCekavaji dosahnout, a to by mélo podiéhat
podrobné parlamentni kontrole.

47. Kromé toho by mély byt prozkoumany pfilezitosti pro obCanskou diskusi.
Irsko se nedavno stalo prikopnikem pouzivani ,shromazdéni ob&anu“ pred
referendy. Ustavni konvent sloZzeny z politikl a nahodné vybranych zastupct
vefejnosti vedl k referendu o snatcich osob stejného pohlavi v roce 2015.
Obc¢anské shromazdéni slozené vyhradné ze zastupcl verejnosti pfipravilo
plUdu pro referendum o liberalizaci potrat v roce 2018. V obou pfipadech se
Clenové shromazdéni sesli po nékolik vikendld, aby se o problémech
dozvédéli, do hloubky mezi sebou diskutovali a dospéli k zavéram. Jejich
doporuceni byla zasadni pfi formovani navrhu zmén, které Oireachtas™
nasledné predlozila voli€im v referendu. Politikim umoznily mnohem hloubéji
porozumét informovanému vefejnému minéni a pomohly zaramovat debatu
béhem referendovych kampani, které nasledovaly. Tim, Ze vynesou do
popfedi padné dukazy a odlivodnéné argumenty, a tim, Ze do stfedu diskuse
postavi obyCejné obcCany, mohli snizit polarizaci na tato sporna témata.
Zaijistili, aby byli voli¢i zapojeni do celého procesu tvorby politiky.?

18 Kodex uvadi: ,Kdyz se o textu hlasuje na zadost ¢asti voli€d nebo jiného organu nez Parlamentu, musi
mit Parlament moZnost vyjadfit nezdvazné stanovisko k textu, o kterém se hlasuje. V pfipadé& lidovych
iniciativ mize byt opravnén podat protinavrh k navrhovanému textu, ktery bude prediozen k lidovému
hlasovani ve stejnou dobu: nebude-li IhGta stanovena, bude Parlament dodrZzen. byt pfedlozen k
lidovému hlasovani bez stanoviska Parlamentu® (oddil I11.6).

19 Pozn. prekladatele: Oireachtas je irsky termin, ktery oznacuje: Parlament Irské republiky. Struktura
Oireachtasu: Oireachtas je dvoukomorovy parlament, ktery se sklada ze tfi hlavnich slozek: 1) President
of Ireland — prezident Irské republiky (formalini hlava statu) 2) Dail Eireann — doIni komora (Snémovna
reprezentantt) 3) Seanad Eireann — horni komora (Senat). Funkce Oireachtasu: a) Tvofi zakony b)
Schvaluje rozpocet c) Kontroluje viadu d) Mlze sesadit premiéra (Taoiseacha)

20 Napfiklad Clodagh Harris, Spojeni zastupitelské a pfimé demokracie? Irska obanska shromazdéni, blog
Hansard Society, 24. kvétna 2018; Fintan O'Toole, Kdyby tak Brexit probé&hl jako irské referendum,
Guardian, 29. kvétna 2018.



https://www.theguardian.com/commentisfree/2018/may/29/brexit-ireland-referendum-experiment-trusting-people
https://www.hansardsociety.org.uk/blog/bridging-representative-and-direct-democracy-irelands-citizens-assemblies
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48. ObcCanska shromazdéni byla pouzivana v ranych fazich referend v
nékolika zemich kromé Irska — zejména v Kanadé.?' Shromazdéni ob¢anu a
dalSi souvisejici vefejné poradni procesy se také ukazaly jako uspésné v
fadé dalSich kontext.? Presto zUstavaji jako demokratické nastroje relativné
nové. Parlamentni shromazdéni by mélo povzbuzovat Clenské staty, aby
experimentovaly s jejich vyuzivanim jako prostfedku k posileni demokratické
diskuse a zapojeni.”® Benatska komise by je také méla zdlraznit jako
mechanismus pro zajisténi fadné kontroly v ranych fazich procesu referenda.

49. Kapitola 3.4.2 nize uvadi dalSi body tykajici se vyhlasovani referend
prostrfednictvim obCanskych petic.

3.3. Struktura hlasovani

50. Jakmile bylo referendum vypsano, dalSi okruh otazek se tyka struktury
hlasovani: kdo muze hlasovat v referendu, povahy otazky na hlasovacim
listku, procesu, kterym je tato otazka stanovena, a spravy hlasovani.

3.3.1. Kdo muze hlasovat

51. Souc€asny zakonik stanovi, Ze stejné zasady univerzalniho volebniho
prava by se mély vztahovat na referenda a volby (oddil 1.1.1) a Ze seznamy
voli€l by mély byt udrZzovany tak, aby byly pfesné a aktualni (oddil 1.1.2). Jak
je uvedeno v kapitole 3.1, také se zde fika, ze volebni pravo by mélo byt
stanoveno v dostateCném predstihu pfed jakymkoli referendem, kterého se
tyka, a nemélo by tedy byt pfizpisobeno zajmim jedné ¢&i druhé strany v
konkrétnim hlasovani.

52. VSechna tato ustanoveni jsou vhodna. Odpovédi na nas dotaznik navic
ukazuji, zZe jejich dodrzovani je obecné vysoké: vétSina zemi stanovi — bud' ve
svych ustavach, nebo v obecné legislativé —, Ze volebni pravo pro
referendum je stejné jako volebni pravo pro narodni parlamentni volby.
Presto existuje maly pocCet vyjimek a v zemich, kde je franSiza stanovena
béZznym pravem, je tfeba byt obezfetny, aby se zajistilo, Ze nebude
manipulovano s ohledem na konkrétni politicke cile.

3.3.2. Povaha otazky

53. V kapitole 3.2.2 jsem pojednal o povaze predmétu, ktery muze byt
predlozen k referendu. Konkrétnéjsi je povaha samotné otazky. Uved| jsem,

21 Patrick Fournier a kol., KdyZ se ob&ané rozhodnou: Pouleni z ob&anskych shroméZdéni o volebni
reformé (Oxford; Oxford University Press, 2011).

22 Graham Smith, Demokratické inovace: Navrhovani instituci pro obcCanskou participaci (Cambridge:
Cambridge University Press, 2009).

23 Viz také Rezoluce 1746 (2010) ,Demokracie v Evropé: krize a perspektivy“, v niz Shromazdéni jiz
vyzvalo Clenské staty Rady Evropy, aby zavedly participativni a deliberativni procesy a struktury, jako je
participativni rozpocet, obCanska referenda a ob&anské poroty nebo konference, s cilem pfispét ke
zvy8eni ucasti lidi na Fizeni vefejnych zalezitosti, zlepSeni kvality demokracie a prosazovani spoleéného
z4jmu (odst.6.1).



https://pace.coe.int/en/files/17882
https://patrick-fournier.com/d/6612-cours7.pdf
https://patrick-fournier.com/d/6612-cours7.pdf
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Ze navrh pfedlozeny voli€im v referendu by mél byt jasny. Formulace otazky
by také méla byt jasna.*

54. Kodex rovnéz nabizi pokyny ke struktufe otazky.?

55. Tato ustanoveni jsou z vétSi ¢asti vhodna. Ustanoveni, ze ,voli€i musi byt
schopni odpovédét na otazky pouze ano, ne nebo prazdnym hlasem®, muze
byt vSak pfiliS omezujici ve dvou vyznamech.

56. Za prvé, mize byt vhodnéjsi, alespori v nékterych pfipadech, pozadat
voliCe, aby si vybrali mezi moznostmi, neZz odpovidat na otazku ano/ne.
Napfiklad v pfipadé referenda Spojeného kralovstvi o €lenstvi v Evropské unii
znéla otazka ,Mélo by Spojené kralovstvi zUstat Clenem Evropské unie, nebo
Evropskou unii opustit?. Voli¢i byli pozadani, aby zakfizkovali bud ,Zlstat
Clenem Evropské unie“ nebo ,Opustit Evropskou unii®. Pfi vysvétlovani svého
rozhodnuti navrhnout takové znéni volebni komise Spojeného kralovstvi
uvedla, Ze néktefi z jejich respondentl pfi konzultaci se domnivali, Ze otazka
ano/ne (,Mélo by Spojené kralovstvi zUstat Clenem Evropské unie? — ano/ne’)
byla zaujata: zaprvé proto, Ze v otdzce zminila pouze moznost zustat, a
zadruhé proto, Ze odpovéd ,ano“ byla status quo.?® Volebni komise nefekla,
Ze otazky ano/ne jsou vzdy problematické, a skuteCné takoveé otazky
navrhovala pro pfedchozi referenda. Mohou vSak existovat obavy, ze
,ZKresleni souhlasu“ — tendence lidi uprednostiovat odpovéd ,Ano" pred
odpovédi ,Ne“ — znamena, Ze takové otazky jsou ze své podstaty zaujaté.”

57. Dukazy o téchto bodech nejsou dostatecné silné, aby naznacovaly, Ze je
treba se vyhybat otazkam ano/ne, a skute¢né velka vétSina referend nadale
pouziva otazky této formy. Bylo by vSak zadouci, aby pokyny Benatské
komise umozrnovaly, aby nékdy byla vhodnéjSi otazka ne ano/ne.

58. Zadruhé muze byt nékdy vhodné, aby referendum nabidlo vice nez dvé
moznosti. Takova referenda jsou vzacna, ale vyskytuji se: napfiklad ve
Svédsku v roce 1980 a ve Slovinsku v roce 1998 byla referenda se tfemi
moznostmi a Novy Zéland umoznil voli€im vybrat si mezi péti nebo Sesti
moznostmi v referendech v letech 1992, 2011 a 2015. Pokud ma vice nez
dvé moznosti vyraznou podporu, mize byt lepSi nechat voli€e vynutit si vybér

24 Souc€asny kodex uvadi: ,Otazka polozena k hlasovani musi byt jasna; nesmi byt zavadgjici; nesmi
naznacovat odpoveéd; voli¢i musi byt informovani o u€incich referenda; voli¢i musi byt schopni odpovédét
na otazky poloZzené vyhradné& ano, ne nebo prazdnym hlasem® (oddil 1.3.1c).

25 ,Otazky predlozené v referendu musi respektovat: jednotu formy: tataz otdzka nesmi spojovat specificky
formulovany pozméfovaci navrh s obecné formulovanym navrhem nebo principialni otazkou; jednotu
obsahu: kromé pfipadu Uplné revize textu (Ustava, zakon) musi existovat vnitfni spojeni mezi rGznymi
Castmi kazdé otazky poloZzené k hlasovani, aby bylo zaru¢eno, Zze se bude hlasovat, kdo musi byt
svobodny jako celek. ustanoveni bez vnitini souvislosti revize nékolika kapitol textu soucCasné je
ekvivalentni celkové jednoté hierarchické uUrovné: je Zadouci, aby se stejna otazka nevztahovala
soucasné na legislativu riiznych hierarchickych arovni. (¢ast 111.2)

26 Volebni komise Spojeného kralovstvi, Referendum o Clenstvi v Evropské unii: Posouzeni volebni komise
k navrhované otazce referenda (Londyn: Volebni komise, zafi 2015), str. 25. 39.

27 Napriklad James D. Wright, ,Does Acquiescence Bias the ,Index of Political Efficacy?*, Ctvrtletnik
vefejného minéni 39, &. 2 (Iéto 1975), 219-26.
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z t&chto moznosti. Takova referenda jsou slozita: zkuSenosti ve Svédsku a
Slovinsku ukazuji, ze by se neméla konat s pouzitim systému hlasovani
prvniho kola, protoze pak mohou pfinést nejednoznacny vysledek, takze je
vyzadovano bud preferencni hlasovani, nebo viceotazkovy (a pfipadné
vicekolovy) format.?® Pokyny by v§ak mély alespori umoziiovat, aby je bylo
mozné drzet.

3.3.3. Procesy pro nastaveni otazky

59. Maji-li byt dodrZzeny zasady pro otazky referenda uvedené v pfedchozi
podkapitole, musi existovat proces navrzeny k dosazeni tohoto cile. O tom
vSak soucCasny Kodex prevazné mici.

60. V nékterych zemich maji otazky referenda pevny format, kdy se ptaji,
zda voli€i schvaluji konkrétni navrh zakona nebo navrh ustavni zmeény.
Nebezpeli takovych otazek spociva v tom, ze se mohou stat extrémné
slozitymi.*®

61. Jak je diskutovano dale v kapitole 3.6.3, Kodex uvadi, ze voli€i by v
takovych pripadech méli obdrzet text, o kterém hlasuji, spolu s podrobnym
vysvétlenim, jaké zmény to zahrnuje. Muze byt napfiklad vhodné&jsi otazku
rozdélit tak, aby v preambuli byl uveden nazev navrhu zakona a kratké
vysvétleni jeho obsahu a voli€i pak dostali kratkou otazku, zda jej schvaluii.
To, co je nejvhodnéjsi, se bude liSit v zavislosti na tradicich v jednotlivych
zemich. Kodex by vSak mél stanovit, ze tam, kde se pouziva pevny format
pro otazky referenda, by mél byt tento format pravidelné revidovan, aby bylo
zajisténo, ze hlasovaci listek bude jasny, pfistupny a nezaujaty.

62. V jinych pfipadech nemaji otazky referenda pevny format, ale jsou spise
urCeny pfi kazdém konani referenda. Tam, kde referendum vyhlasuje
zakonodarny sbor, rozhoduje o otazce ve vétSiné pfipadl zakonodarny sbor.
Soucasny kodex neposkytuje zadné pokyny k postupim, které by mély byt
dodrzovany. To je jasna mezera, kterou je tfeba zaplnit: jsou vyzadovany
kontroly, aby se zajistilo, ze jsou dodrzovany zasady stanovené v kapitole
3.3.2. V opacném pfipadé hrozi, ze vyvolavatelé referenda zkresluji otazku
ve svUj prospéch. V nedavnych referendech se objevila obvinéni z
manipulace, napfiklad v Recku,*® Madarsko®' a ,Byvala jugoslavska republika

28 Nezavisla komise pro referendum, Zprava nezavislé komise pro referenda (Londyn: Ustavni jednotka,
2018), s. 104-109.

29 V roce 2016 byli napriklad italSti voli¢i dotazani: ,Schvalujete znéni Ustavniho zakona tykajici se
,Ustanoveni o prekonani rovného bikameralismu, snizeni poctu poslanct, omezeni provoznich naklad
instituci, zrueni CNEL a revizi hlavy V &asti Il Ustavy' schvalené Parlamentem a zvefejnéné v Uredni
véstnik ¢. 88 ze dne 15. dubna 20167“ Pfeklad od L. Millara, 2016, “|talie jde k volbam, aby odpovédéla
na vysoké ustavni referendum®, ABC News, 2. prosince 2016.

30 Otézka feckého referenda nedava (téméf) Zadny smysl, BBC News, 29. ¢ervna 2015.

31 Volii podporuji odmitnuti migraénich kvot EU Viktorem Orbanem, Politico, 2. Fijna 2016.



https://www.politico.eu/article/hungary-referendum-eu-migration-viktor-orban/
https://www.bbc.com/news/world-europe-33311422
https://www.abc.net.au/news/2016-12-03/italy-goes-to-the-polls-to-answer-high-stakes-referendum/8085976
https://www.abc.net.au/news/2016-12-03/italy-goes-to-the-polls-to-answer-high-stakes-referendum/8085976
https://www.ucl.ac.uk/constitution-unit/research-areas/elections-and-referendums/independent-commission-referendums
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Makedonie“;*? nezavisly proces kladeni otazek by pomohl témto problémim

predejit.

63. Jednou ze zemi, ktera ma postup pro nestrannou kontrolu navrzenych
referendovych otazek, je Spojené kralovstvi. Legislativa umoziujici
referendum musi obsahovat otazku referenda. KdyZz je navrh zakona o
referendu predlozen parlamentu, volebni komise provede podrobnou kontrolu
navrhované otazky, svola fokusni skupiny a konzultuje s aktivisty, jazykovymi
experty a dalSimi. Posuzuje, zda je otazka snadno srozumitelna a (vnimana
jako) neutralni.*® Testuje také potencidlni alternativni formulace. Poté
doporuci presné znéni, které by mélo byt pouZzito. K dneSnimu dni doporucila
zmény ve vsSech otazkach, které posuzovala. Parlament neni povinen tato
doporudeni pfijmout, ale ve velké vétsiné pfipadl tak ucinil.

svs an

napfiklad soudni fizeni. Kodex by proto mél jednodusSe stanovit pozadavek,
aby navrhované otazky referenda byly pfed jejich stanovenim podrobeny
pfisné kontrole ze strany nestranného organu. Tento proces kontroly by mél
otazku posoudit minimalné z hlediska jasnosti, nepfitomnosti zaujatosti a
souladu s ostatnimi zasadami, které jsou v souCasnosti v Kodexu stanoveny.

65. SoucCasny zakonik obsahuje ustanoveni o posouzeni otazek v pripadé
referend iniciovanych obc¢any.**

66. V souladu s vySe uvedenymi doporuenimi tykajicimi se referend
iniciovanych zakonodarnym sborem by toto ustanoveni mélo byt revidovano
tak, aby bylo zajiSténo, ze tato kontrola znéni otazek by méla byt provedena
nestrannym organem nebo s ohledem na jeho pfisné posouzeni za pouziti
kritérii, o kterych jsem hovofil.

3.3.4. Sprava hlasovani

67. Kodex stanovi pokyny pro postupy hlasovani (oddil 1.3.2.a), stanoveni
vysledku (oddil 1.3.2.b.iii), organizaci referenda (oddil 11.3.1) a sledovani
referenda (oddil 11.3.2). VSechny jsou vhodné a nenavrhuiji jejich zmény.

68. Dodrzovani téchto ustanoveni je dulezité, ale neni vzdy univerzaini.
Nékterym zemim — vCetné nékterych dlouhodobych demokracii — napfiklad
chybi nezavisly organ odpovédny za organizaci referend. V jinych pfipadech,
zatimco volebni fidici organ je formalné nezavisly, v praxi je zachycen témi,

32 UMD: Bojkotovat referendum o nazvu Makedonie je jedinym feSenim, prohlaseni Spojené makedonské
diaspory, 31. ¢ervence 2018.

33 Volebni komise, 2009, Pokyny pro hodnoceni otazek referenda.

34 ,Aby nebylo nutné prohlasit hlasovani za zcela neplatné, musi mit organ pfed hlasovanim pravomoc
opravit chybné znéni, napfiklad:
* kdyzZ je otazka nejasna, zavadéjici nebo sugestivni;
* byla-li poruSena pravidla o procesni nebo hmotnépravni platnosti; v tomto pfipadé muze byt

prohlasena ¢aste€na neplatnost,

pokud je zbyvajici text koherentni; K napravé nedostatku vécné jednoty Ize uvazovat o dalSim ¢lenéni* (oddil

1.4 pism. g).



https://www.electoralcommission.org.uk/media/1303
https://umdiaspora.org/2018/07/31/umd-boycotting-the-macedonia-name-referendum-is-the-only-solution/
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ktefi jsou u moci. Zpravy OBSE a shromazdéni obcCas vyjadfovaly obavy
ohledné nezavislosti volebnich organt ve vztahu k referendim v nékterych
Clenskych statech. Pokud neexistuje silna a nezpochybnovana tradice
administrativni nestrannosti ve volebnich zalezitostech, mohou takova
opatfeni vytvofit vazna rizika poruseni pravniho statu a nestrannosti spravy a
je tfeba vyvinout veSkeré usili k jejich odstranéni. Organ dohlizejici na
referendum musi byt nezavisly na viadé a mél by mit pravomoci
implementovat pravidla a sankce kK jejich vymahani.

3.4. Stav vysledku

69. Dvé dulezité otazky se tykaji stavu vysledku referenda: zda je tento
vysledek zavazny nebo poradni; a zda podléha néjakym zvlastnim prahovym
hodnotam nebo jinym zarukam.

3.4.1. Zavazné nebo poradenské?

70. Bézné se rozliSuje mezi referendy, ktera jsou pravné zavazna, a
referendy, ktera jsou ze zakona pouze poradni. Kodex v souCasné dobé v
tomto bodé obsahuje tfi zakladni ustanoveni. Nejprve se uvadi, ze:

,Uginky pravné& zavaznych nebo poradnich referend musi byt jasné
specifikovany v ustavé nebo zakonem® (oddil 111.8.a).
Za druhé poskytuje pokyny, jaké by tyto uCinky mély byt:

"Kdyz je referendum pravné zavazné: Text, ktery byl v referendu
odmitnut, nesmi byt po urcitou dobu pfijat postupem bez referenda. Ve
stejné dobé nesmi byt ustanoveni, které bylo pfijato v referendu,
revidovano jinym zpUsobem. VySe uvedené neplati v pfipadé referenda
o CasteCné revizi textu, kde se predchozi referendum tykalo totalni
revize, ale neni mozné, aby byla novela zakona v rozporu s pravidlem
lidového prava, ale neméla by byt nepfijatelna. vylouCeno béhem vyse
uvedeného obdobi V pfipadé zamitnuti textu pfijatého Parlamentem a
predlozeného k lidovému hlasovani na zadost casti voli€l se o
podobném novém textu nesmi hlasovat, pokud neni pozadovano
referendum® (oddil 111.5.a).
Za treti, radi, kdy by referenda neméla byt zavazna:

"Referenda k principialnim otazkam nebo jiné obecné formulované
navrhy by pokud mozno nemély byt zavazné. Pokud jsou zavazné, mél
by byt nasledny postup stanoven ve zvlastnich pravidlech" (¢ast 111.8b).

71. Prvni z téchto ustanoveni je zjevné vhodné: je nezbytné, aby byl pfedem
jasny status referenda.

72. Druhé ustanoveni je rovnéz vhodné, pokud to jde. Kromé toho je vSak
treba uznat, ze mezi plné zavaznymi a plné poradnimi referendy existuji
pfechodné moznosti. Zavazné referendum, jak je koncipovano v soucasném
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zakoniku, zavazuje zakonodarce, aby nepfijimal zakony v rozporu s
vysledkem referenda. O krok niZze je mozné, aby referendum zavazovalo
pouze exekutivu. Napfiklad ve Spojeném kralovstvi princip parlamentni
suverenity znemoznuje zavazat parlament. Pokud by vSak referendum o
volebnim systému v roce 2011 proslo, zavazalo by vladu k zavedeni
alternativniho volebniho systému, ktery byl stanoven v legislativé, ktera
referendum umoznila. Parlament mohl pravné prepsat vysledek referenda a
upravit legislativu, ale exekutiva byla vazana. Pfi dalSim sestupu dolt muze
referendum zavazat viadu nebo parlament k posouzeni zalezitosti, ale nikoli k
pfijeti konkrétniho rozhodnuti. Podle ustanoveni o abrogativnich referendech
iniciovanych obcCany, které platilo v Nizozemsku v letech 2015 az 2018,
napfiklad vefejné hlasovani pro zruSeni vyzadovalo, aby parlament zvazil
navrh zakona o zruSeni nebo zméné pfislusné legislativy, ale parlament monhl
ze zakona dospét k jakémukoli zavéru, jaky si preje.*® Takova ustanoveni
mohou byt vhodna, pokud jsou jasné stanovena zakonem a zvefejnéna pred
referendem. Minimalné po poradnim referendu by exekutiva nebo
zakonodarna moc meéla vzdy zvazit vysledky a doporu€it dalSi postup.
Poradni referenda byla v Nizozemsku zruSena, protoze méla tendenci byt
obyvateli vykladana jako zavazna.

73. Treti ustanoveni je rovnéz vhodné. Je vSak tfeba pfipomenout, Ze v praxi
je vétsina referend povazovana za politicky zavazna, i kdyz maji ze zakona
pouze poradni charakter. To znamena, ze znam pouze maly pocet pfipadu,
kdy se voleni zastupci rozhodli nefidit se (nebo se v podstaté nefidit)
vysledkem poradniho referenda. To znamena, ze pouha skuteCnost, zZe
referendum je ze zakona pouze poradni, neni divodem k domnénce, Ze s
nim lze zachazet neformalnéji nez s formalné zavaznym hlasovanim. Jak je
uvedeno vySe, i v pfipadé nezavazného predlegislativniho referenda by mélo
byt ucCinéno vSe pro to, aby navrhy byly co nejjasnéjSi a byly podrobeny
pfisné kontrole pfed stanovenim moznosti na hlasovacim listku a vyhlasenim
referenda.

3.4.2. Prahové hodnoty a dalsi pojistky

74. Nejjednodussi hranici pro referendum je, Ze navrh projde, pokud jej
podpofi 50% + 1 odevzdanych platnych hlasu. Tento prah se bézné pouziva v
referendech v zemich, jako je Rakousko, Francie, Island, Irsko, Svédsko a
Spojené kralovstvi. V malém poctu jinych pfipadl — napfiklad v nékolika
provincnich referendech v Kanadé — byla tato hranice zvySena na pozadavek
previladajici vétSiny: v kanadskych pfipadech muselo navrhovanou zménu
podpofit 60 % hlasujicich.®*® Mnohem béznéjsi nez zvyseny prah je dalsi prah,
ktery existuje vedle pozadavku prosté vétSiny. Existuji tfi hlavni typy: prah

35 Kristof Jacobs, “Bouflivy zazitek z nizozemského referenda: Socialni média, populisté a post-
materialisté“, blog Ustavni jednotky, 24. ervence 2018.

36 Patrick Fournier a kol.,Kdyz se obdané rozhodnou: Pouceni z ob&anskych shromazdéni o volebni
reformé (Oxford; Oxford University Press, 2011).
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ucasti (neboli ,kvorum volebni uc€asti“) vyzaduje, aby se hlasovani ucastnila
ur€ita ¢ast opravnénych voli€u; volebni prah (neboli ,kvorum pro schvaleni)
vyZaduje, aby urcita ¢ast opravnénych voli¢l podpofila navrhovanou zménu;
prah vicenasobné vétsiny vyzaduje, aby vétsiny bylo dosazeno nejen v celé
zemi, ale také ve stanoveném poctu regiond nebo jinych dil€ich jednotek v
zemi. Volebni ucast a prahové hodnoty voli€d jsou v Evropé Siroce
pouzivany: napfiklad v Dansku, Madarsku, Italii, Litvé a Polsku. Vicenasobné
vétsinové prahy jsou vzacné&jsi, ale pouzivaji se zejména ve Svycarsku.

75. Soucasny zakonik nedoporucuje jak volebni, tak volebni prahy. Uvadi:

,NedoporuCuje se stanovit: (a.) kvérum pro uc€ast (prah, minimalni
procento), protoze asimiluje voliCe, ktefi se zdrzi hlasovani, s témi, ktefi
hlasuji proti; (b.) schvalovaci kvorum (schvaleni minimalnim procentem
registrovanych volicu), protozZe riskuje obtiznou politickou situaci, pokud
je navrh pfijat prostou vétSinou nizsi, nez je nezbytna hranice“ (Cast
111.7).%

76. Tato ustanoveni jsou vhodna a shoduji se napfiklad s doporucenimi
nedavné nezavislé komise Spojeného kralovstvi pro referenda. Skodlivy
dopad, ktery mohou mit prahové hodnoty volebni ucasti, kdyZz podnécuiji
kampané na odklon od Ucasti, byl ¢asto pozorovan v referendech.* Vnimani
volebnich prahGl se muZe vice liSit v zavislosti na politickych tradicich v
konkrétni zemi.

77. Pozadavky na supervétSinu jsou svymi u€inky podobné prahum voli¢u a
do Kodexu muze byt pfidano doporuceni proti nim.

78. Naproti tomu vicenasobné hranice vetSiny mohou byt vhodné, zejména
ve federalnich systémech. Takovy prah se pouziva napfiklad ve Svycarsku,
kde musi referenda zajistit vétSinu v zemi jako celku a ve vétsiné kantonu. Je
na jednotlivych zemich, aby urcily, zda jsou vicenasobné hranice veétSiny
vhodné v kontextu SirSiho ustavniho uspofadani téchto zemi.

79. Zvlastni prahové hodnoty, jako jsou tyto, jsou navrzeny tak, aby bylo
mené pravdépodobné, ze budou pfijimana rozhodnuti, ktera jsou proti
uvazené vuli obyvatelstva jako celku. Jak naznacuje pfedchozi diskuse, jde o
uSlechtily cil: referenda by neméla umoznit prosazeni velkych zmén bez
peclivého zvazeni a pokud mozno Sirokou podporu. Specialni prahové

37 Duvodova zprava (oddil 1ll.7) Kodexu tato ustanoveni dale vysvétluje: ,Kvérum k Géasti (minimalni
procento) znamena, Ze v zajmu odpurcl navrhu je zdrzet se hlasovani, spiSe nez hlasovat proti navrhu.
Napfiklad, pokud je 48 % voli€l pro navrh, 5 % je proti a pouze 47 % voli€l se zdrzi hlasovani, 5 %
volicll se hodla zdrzet v pofadi. prosadit své stanovisko, i kdyz jsou velmi v mensiné, navic jejich
nepritomnost v kampani mize zvysSit poCet neucasti a tim i pravdépodobnost, Zze nebude dosazeno
kvora, neni pro demokracii zdravé (bod 1ll.7.a). (pfijeti minimalnim procentem registrovanych voli¢a)
muaze byt také neprikazné, mize byt tak vysoké, ze zmeénu pfili§ ztizi, pokud je text schvalen — byt
znacnym rozdilem — vétSinou voli€u, aniz by bylo dosazeno kvéra, politicka situace se stane extrémné
nepfijemnou, protoZze vétsina bude mit pocit, Ze byla zbavena vitézstvi bez adekvatniho davodu — je
riziko, Zze volebni U¢ast bude nelspésna.

38 Napfiklad Bruno Kaufman, Jak kletba kvora otravila demokracii, Democracy International, 18. dubna
2016.
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hodnoty nejsou nejlepsSim prostfedkem k dosazZeni tohoto cile. Je proto
dulezité peclivé se zabyvat otazkou, jaky by mohl byt lepsi pfistup. DalSi ¢asti
této zpravy navrhuji nékolik cest:

pfed vyhlasenim referenda by méla byt provedena pecliva a Siroka
kontrola navrhu, aby se snizila Sance, Ze se neuvazené navrhy
dostanou na hlasovaci listek (kapitola 3.2.3);

pokud je to mozné, rozhodovaci procesy, jejichz soucasti jsou
referenda, by mély zahrnovat shromazdéni ob&anu nebo jiné podobné
prilezitosti k verejnému projednavani, aby byli lidé zapojeni do celého
procesu zkoumani problému a vypracovavani navrha (kapitola 3.2.3);
referenda by méla byt zalenéna do procesu zastupitelské demokracie.
Vykonna moc by je neméla pouzivat k tomu, aby pfekonala prani
parlamentu. Jsou-li iniciovany obCany prostrednictvim petice, mél by byt
navrhy dukladné prozkouman parlamentem, ktery muize predkladat
protinavrhy (kapitoly 2 a 3.2.3);

navrhy by obecné nemély byt predkladany k referendu, pokud neni
pravdépodobné, ze pfitahnou vysokou miru zapojeni a ucasti verejnosti
(kapitola 3.2.2);

referendové kampané by mély byt vedeny tak, aby voli¢i méli pokud
mozno pfistup k vyvazenym a kvalitnim informacim o moznostech
(kapitoly 3.5 a 3.6).

80. Tyto podminky jsou nejobtiznéji splnitelné v pfipadé referend
iniciovanych obCany: z definice pak tento proces méné podléha kontrole ze
strany uradu. Presto Ize zvazit fadu ochrannych opatieni:

poCet podpist potfebnych k vyvolani referenda by mél byt dostatec¢né
vysoky, aby zajistil, ze navrh bude mit skutecné Sirokou podporu. Mély
by byt pfisné uplatiiovany zaruky proti komercializaci sbéru podpisu v
soucasném kodexu (oddil Ill.4.e);

mél by byt zvazen vyvoj postupl, kdy by ob&anska petice nevedla
pfimo k referendu, ale spiSe k obfanskému shromazdéni, na kterém by
mohly byt navrhy zadavatele petice peclivé prozkoumany, zvazovany
alternativy a ucCinéna doporuc€eni. V alternativnich verzich tohoto
pristupu by se mohlo stat, Ze k rozhodnuti v referendu postoupi pouze
doporucgeni shromazdéni, nebo ze plvodni navrh a shromazdéni proti
navrh pokraCovat. Shromazdéni by také mohlo mit moznost referendum
doporucit nebo rozhodnout proti. Takové pfistupy by byly inovativni, ale
vSechny nabizeji zpUsoby, jak stavét na stavajicich osvéd&enych
postupech v evropskych demokraciich, aby se posilila participativni a
deliberativni kvalita rozhodovani.

3.5. Vedeni kampané (I): Spravedinost mezi stranami

81. Zpusob vedeni referendové kampané je zasadné dulezity pro
demokratickou kvalitu celého procesu. NaSe diskuse o zasadach v kapitole 2
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identifikovala dvé kliCové hodnoty: kampan by méla byt vedena zplsobem,
ktery je spravedlivy mezi obéma stranami; a mél by umoznit voli€im pfistup k
informacim, které chtéji. Prvni z nich je rozpracovan v této kapitole a druhy v
kapitole 3.6.

82. Jednim z pozadavkl spravedinosti je, Ze by mél byt dostatek Casu, aby
v8echny strany rozvinuly a vyjadrily své nazory a aby si voliCi vyslechli
argumenty a vytvofili si nazor. Nemélo by byt mozné vyhlasit ,rychlé®
referendum ve velmi kratké dobé&, takze odpurci navrhu nemaji dostatek ¢asu
na organizaci. Absolutni minimalni doba mezi vyhlaSenim referenda a dnem
voleb by mohla byt stanovena na Ctyfi tydny. Podstatné delSi doba pfipravy je
vSak Zadouci, zejména pokud téma jiZ nebylo pfedmétem Siroké vefejné
diskuse.

83. Spravedinost v referendech také vyZzaduje rovnovahu. Jak je uvedeno v
kapitole 2, existuji dva koncepty rovnovahy. Jeden fika, Zze by méla existovat
rovnost mezi stranami v referendu, bez ohledu na uroven podpory, kterou
maji. Druhy Ffika, ze zdroje dostupné pro kazdou stranu by mély byt umérné
jejich podpore. Soucasny kodex kombinuje prvky obou téchto prvkd, stejné
jako pravidla v mnoha zemich. To je vhodné: nepatficné Cista aplikace obou
koncepci by zpusobila problémy.

3.5.1. Role viady v kampani

84. Zakonik predepisuje ,neutralni pfistup spravnich organt“ v referendech
(Cast 1.2.2.a). Dale to rozviji:

"Na rozdil od voleb neni nutné zcela zakazovat zasahy ufadu na
podporu nebo proti navrhu predlozenému k referendu. Organy verejné
moci (celostatni, regionalni a mistni) vSak nesméji ovlivhovat vysledek
hlasovani pfehnanou jednostrannou kampani. Musi byt zakazano
vyuzivani verejnych prostfedku ufady pro ucely kampané" (€ast 1.3.1.b).
(Viz také ¢ast 11.3.4.b.)

85. Tento dUrazny zakaz pouzivani vefejnych prostfedkd na kampan na
jedné strané je vysoce Zadouci. Kdyz se kona referendum, je na voliCich,
aby si udélali vlastni nazor. | kdyz je dulezité, aby voli€i znali pozice svych
volenych zastupcu, pokud je vladé umoznéno vést silnou kampan, existuje
nebezpeci, ze mechanismus referenda mohou vlady vyuzit k upevnéni své
vlastni autority a potlaCeni opozice. Vazneé obavy tohoto charakteru vyvolala v
poslednich letech referenda v fadé Clenskych statu.

86. Dodrzovani tohoto zakazu je vSak v souCasnosti mezi Clenskymi staty
pomérné vzacné: dikazy shromazdéné pro tuto zpravu identifikuji pouze
sedm Clenskych statl, které maji jasna pravidla nestrannosti vlady (Irsko,
ltalie, LotySsko, Litva, Portugalsko, Spané&lsko a Spojené kralovstvi), i kdyz je
mozne, ze existuji i jina. Ve skuteCnosti je to oblast Kodexu, kde je
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dodrzovani nejslabsSi a Clenské staty by mély podniknout kroky k vyreseni
tohoto problému.

87. Kromé toho by mél byt v jednom ohledu posilen i samotny kodex. | kdyz
fika, ze verejné prostiedky by nemély byt pouzivany pro ucely kampang,
nefika, jak dlouho by tento poZadavek mél platit. Napfiklad ve Spojeném
kralovstvi toto pravidlo plati pouze béhem poslednich ¢tyf tydnd pfed dnem
voleb, zatimco kampan obvykle trva mnohem déle. V kodexu by mélo byt
vyslovné uvedeno, ze zakaz by mél trvat po celou dobu kampané.

3.5.2. Financovani kampané

88. Predpisy o financovani kampané mohou fFeSit rizné problémy. Jak
zduraznuji odbornici na referenda Theresa Reidy a Jane Suiter, mohou
zahrnovat limity nebo zakazy dard0 nebo vydaju, pozadavky na
transparentnost, ustanoveni o vefejném financovani a pravidla prosazovani.*

89. Soucasny kodex je nejrozsahlejSi ve vztahu k vefejnému financovani.
VySe uvedeny predpis ,neutralniho pfistupu spravnich organd“ se vyslovné
vztahuje na ,vefejné financovani [kampané] a jejich aktérd“ (Cast 1.2.2.a).
Kodex pak upfesiuje:

"Musi byt zajisténa rovnost z hlediska vefejnych dotaci a jinych forem
podpory. Je vhodné, aby byla zajisténa rovnost mezi zastanci a odpurci
navrhu. Takova podpora v8ak muzZe byt omezena na zastance a odpurce
navrhu, ktefi tvofi minimalni procento voli€l. Pokud je zajisténa rovnost
mezi politickymi stranami, midze byt pfisna nebo proporcionalni. Jde-li o
stejnou silu €i podporu mezi jejich sou€asnymi politickymi stranami. Je-li
pomérna, musi se s politickymi stranami zachazet podle vysledku
dosazenych ve volbach® (Cast 1.2.2.d).

90. Tyto pokyny zahrnuiji alternativni koncepce spravedinosti uvedené vyse.
Existuje padny argument pro tvrzeni, ze v pripadé verejného financovani by
méla mit prednost zasada rovnosti mezi stranami. U&elem vefejného
financovani je zajistit, aby voliCi slySeli argumenty na kazdé strané diskuse:
zajistuje tak splnéni minimalnich pozadavkl na demokratickou volbu. Pro
obé strany by mélo platit stejné minimum.

91. Kodex ma v souc€asnosti malo co fici k jinym aspektim financovani
kampani. Ve skute¢nosti ma pouze dvé ustanoveni:

"Financovani kampani politickych stran a referenda musi byt
transparentni." (¢ast 1.2.2.9) ,Princip rovnosti pfileZitosti maze v urcitych
pfipadech vést k omezeni vydajua politickych stran a dalSich stran
zapojenych do debaty o referendu, zejména na reklamu® (¢ast 1.2.2.h).

39 Theresa Reidy a Jane Suiter, "Zalezi na pravidlech? Kategorizace regulace referendovych kampani",
Volebni studia 38 (2015), 159-69, na str. 162.
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92. Tyto body by mély byt dale rozpracovany. Transparentnost ma v
demokracii prvofady vyznam. Obavy z korupce a pokusU koupit si nepatfi¢ny
vliv jsou rozSifené a transparentnost je prvnim nezbytnym krokem Kk jejich
feSeni.”® Tato transparentnost by se méla vztahovat jak na zdroje finan¢nich
prostfedkll na kampan, tak na to, jak jsou tyto prostifedky vynakladany.
Zejména:

* prinejmensim by mely byt nezavislému regulacnimu organu odhaleny
zdroje finan¢nich prostfedkd na kampan. U darl by se to mélo
vztahovat na dary nad minimalni prahovou hodnotu;

« méla by existovat pravidla o tom, kdo muze pfispivat do fondu
kampané: zahraniCni dary jsou napfiklad Casto zakazany a takovy
zdkaz je Zzadouci. Zverfejnéni zdroju financovani by mélo umoznit
nezavislému regulacnimu organu kontrolovat tato pravidla;

* navic by mély byt zvefejnény dary presahujici minimalni hranici: voliCi
maji pravo védét, zda jednotlivci nebo organy poskytuji znaéné zdroje
na politické kampané;

 od aktivisth, ktefi utraceji vice nez minimalni limit, by se mélo
vyzadovat, aby pfredlozili podrobné vykazy vydaji. Z nich by mélo byt
zfejmé, za co byly vynalozeny penize a od koho byly sluzby
nakupovany.

93. Neni na 8kodu, kdyz jedna strana muUze utracet druhou, pokud ma vétsi
lidovou podporu a/nebo vétSi podporu mezi volenymi zastupci: voliCi maji
pIné pravo nechat to, co si mysli ostatni, ovlivnit jejich vlastni nazory, takze
sila kampané na kazdé strané muzZe byt uziteCnou informaci. Pokud vSak
jedna strana dokaze pfevazné utratit druhou, muze to branit svobodné volbé,
zejména pokud velka Cast téchto financi pochazi z malého poc€tu bohatych
zdroju. Kromé transparentnosti je proto také Zzadouci omezit vydaje
prostfednictvim limitd vydaju, limitd darl nebo obojiho. Uplatfiovana pravidla
by méla byt pokud mozno v souladu s ostatnimi pravidly a tradicemi v dané
zemi.

94. Financovani kampani a stran ve vztahu ke vSem volebnim procesum je
Siroké téma a je natolik dllezité, Zze by se jim pravdépodobné méla zabyvat
Benatska komise v dokumentu oddéleném od jejiho Kodexu spravné praxe
ve volebnich zalezZitostech a jejiho Kodexu spravné praxe v referendech,
které by mohly stanovit dobré a Spatné postupy, aniz by byly nepfiméfené
normativni. Jako takova by proto méla byt povazovana za zalezitost
oddélenou od této zpravy, i kdyz je tfeba na ni odkazovat, protoze zUstava
vyznamnym prvkem referend a jejich prabéhu.

40 Napfiklad International Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA), The Global State of
Democracy: Exploring Democracy’s Resilience (Stockholm: IDEA, 2017), s. 126-48.
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3.5.3. Medialni rovnovaha

95. Kodex nabizi dva druhy pokynl ve vztahu k medialnimu pokryti
referendovych kampani.

96. Kodex zaprvé fika, ze pokryti ve verejnopravnim vysilani by mélo byt

vyvazene:
"Ve vefejnopravnim rozhlasovém a televiznim vysilani o referendové
kampani je vhodné, aby byla zajisténa rovnost mezi zastanci a odpurci
navrhu." (oddil 1.2.2.b). "Pfiznivedm a odpUrcim navrhu musi byt
zaruCeno vyvazené pokryti v jinych vefejnopravnich hromadnych
sdélovacich prostfedcich, zejména ve zpravodajstvi. Je mozné vzit v
uvahu pocet politickych stran podporujicich jednotlivé varianty nebo
jejich volebni vysledky" (Cast 1.2.2.c).

97. Zadruhé uvadi, Ze jiné vysilani by mélo poskytovat alespon urcity pristup
obé&ma stranam:

"Finan¢ni nebo jiné podminky pro rozhlasovou a televizni reklamu musi
byt stejné pro pfiznivce i odpurce navrhu." (oddil 1.2.2.€). ,V souladu se
svobodou projevu by méla byt pfijata pravni uprava, ktera zajisti, Ze
vSichni ucCastnici referenda budou mit minimalni pfistup k soukromé
vlastnénym audiovizualnim médiim s ohledem na kamparn k referendu a
k reklamé“ (oddil 1.2.2.1).

98. Existuje legitimni diskuse o tom, do jaké miry by se mely tyto dva pojmy
spravedInosti uplathovat v kontextu verejnopravniho a soukromého vysilani.
Irsko ma jedny z nejpfisnéjSich pravidel vyzadujicich dokonalou rovnovahu
mezi stranami. Existuje vSak obava, Ze to nékdy vytvafi ,faleSnou
rovnovahu“ v otazkach, kde velka ¢ast nazoru jasné spada na jednu stranu.*'
To je obzvlasté problematické vzhledem k irskému pozadavku na referendum
o jakékoli ustavni zméné&, coz znamena, ze vefejné hlasovani je nékdy
vyzadovano velmi nekontroverzni navrhy, jako je reforma mistni spravy
(1999) a umoznéni snizeni platd soudcl (2011). Pfesné pozadavky by proto
mély byt pfizplsobeny okolnostem jednotlivych zemi.*?

99. Kodex neobsahuje zadna ustanoveni tykajici se nevysilanych médii. To
je zvlasté vyznamné ve svétle vzestupu digitalnich médii, a zejména
socialnich medii. Rostouci konvergence mezi tiSténymi, vysilanymi a

41 Alan Renwick a Michela Palese, Posileni demokratické debaty: Jak Ize zlepSit informace a diskurz ve
volebnich kampanich a kampanich za referendum ve Spojeném kralovstvi? (Londyn: Ustavni jednotka,
pfipravuje se).

42 Duvodova zprava k sou¢asnému kodexu uznava tyto slozitosti: "Bylo by nerealné ve vSech pfipadech
vyzadovat dokonalou rovnovahu mezi zastanci a odpurci textu. MiUze se stat, ze se v jednom nebo
druhém sméru objevi urdita mira konsenzu - zejména v pfipadé povinného referenda o navrhu, ktery
vyzaduje kvalifikovanou parlamentni vétSinu. Je-li v8ak tento pocet splnén, musi byt vzdy zarucen
pfistup pro vefejnopravni média, pokud je tento pozadavek splnén. politickych stran podporujicich
kazdou moznost nebo jejich volebni vysledky, zejména ve zpravodajstvi (bod 1.2.2.c)* (Ddvodova zprava,
oddil 2.2, odstavec 9).
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digitalnimi médii skuteCné znamena, ze muze byt stale obtiznéjsi ospravedinit
vyrazné odlisné pfistupy k regulaci téchto medialnich sektord. Nezavisla
komise pro referenda Spojeného kralovstvi doporucila ,komplexni prizkum
budoucnosti politické reklamy v tisténych, vysilacich a online médiich“.**
Takova pecliva uvaha je zapotfebi i v jinych zemich. Benatska komise v
soucCasné dobé na téchto otazkach také pracuje a lze doufat, ze vypracuje
pfislusné pokyny pro referenda i volby.

3.6. Vedeni kampané (ll): Informace dostupné volicum

100.Druhym vySe uvedenym principem ohledné kampani bylo, zZe voliCi by
méli mit pfistup k informacim, které chtéji. Neni na ufadech nebo nékom
jiném diktovat volic¢um, jaké informace by méli pfed hlasovanim absorbovat.
Pokud vSak voli€i chtéji pfed odevzdanim svého hlasu dodate¢né informace,
méli by mit k nim pfFistup ze zdroju, kterym duvéruii.

101.Toto je aspekt referend, kde souCasny Kodex obsahuje pouze omezena
ustanoveni, ale od doby, kdy byl tento Kodex navrzen, se stal mnohem
vyznamnéjSim. V poslednich letech jsme zaznamenali zna¢né znepokojeni
nad kvalitou politického diskurzu a rozSifenim takzvanych ,faleSnych zprav® a
dalSich forem nespolehlivych informaci. Vzestup digitalnich médii navic
zménil zpusob, jakym obc¢ané pfijimaji informace o politice. Zvlastni
pozornost se soustfedi na vysoce cilenou online reklamu, kterou lze do
detailu pfizpusobit konkrétnimu publiku, ale je neviditelna pro vSechny ostatni
(fenomén takzvanych ,tmavych reklam®).** Je nezbytné, aby Kodex drzel krok
s timto vyvojem.

102.Nedavny vyzkum identifikuje Ctyfi pfistupy k regulaci vedeni kampani,
které maji zlepSit kvalitu informaci a diskursu: podpora transparentnosti;
konfrontace s dezinformacemi; poskytovani kvalitnich informaci; a usnadnéni
uvazovani ob¢anu. V mnoha ohledech nejsou specificka pro referenda, ale
vztahuji se také na volby obecné. Zaméfim se vSak na jejich aplikaci v
referendech.

3.6.1. Transparentnost toho, kdo co komu frika

103.Kapitola 3.5.1 pojednavala o dulezitosti transparentnosti ve vztahu k
financovani kampani. Transparentnost je rovnéz zasadni ve vztahu ke
sdélenim o kampani: voli€i by méli mit moznost zjistit, jaké naroky prednaseji
a kdo je €ini. Méli by také byt schopni vidét, zda aktivisté vysilaji protichudna
sdéleni rdznym skupinam voli€ld nebo se snazi riznym voli€um vykreslit
rizné obrazy sebe sama.

43 Nezavisla komise pro referenda, Zprava nezavislé komise pro referenda (Londyn: Ustavni jednotka,
2018), str. 187.

44 Napfiklad Stephanie Hankey, Julianne Kerr Morrison a Ravi Naik, Data a demokracie v digitalnim véku
(Londyn: Constitution Society, 2018).
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104.SoucCasny zakonik se o tom nezminuje. Ale vzestup online ,tmavych
reklam® znacné zvysil jejich vyznam. Nové pokyny jsou naléhaveé potreba.

105.VSechny reklamni materialy, bez ohledu na meéedium, by mély byt
minimalné jasné oznacCeny, aby ob¢ané mohli snadno identifikovat, kdo je
vyrobil.

106.Kromé toho se béhem posledniho pfiblizné roku mnozily pozadavky na
vytvoreni verfejné pfistupnych ulozist online reklamy, aby kazdy mohl vidét
reklamy, které vytvareji skupiny kampani. Napfiklad nezavisla komise
Spojeného kralovstvi pro referendum doporucil ,vytvofeni verejné
dostupného a prohledavatelného online ulozisté politickych reklam, které by
mélo obsahovat samotnou reklamu a informace o tom, kdy byla zvefejnéna,
na které skupiny cili a kolik byla vynalozena“.*®

107.Velké internetové spoleCnosti zacCaly v této oblasti podnikat kroky.
Facebook napfiklad poprvé spustil viastni ulozisté politické reklamy pro irské
referendum o liberalizaci potratl v roce 2018 a pro stfednédobé volby ve
Spojenych statech v roce 2018 spustil vylepSenou verzi.*® Nebylo by v§ak
moudré ponechat takova ustanoveni zcela na samotnych spoleCnostech. Za
prvé to znamena outsourcing dulezitych aspektll regulace kampani
soukromym nadnarodnim spole¢nostem, jejichz pobidky je nemusi vést k
tomu, aby délaly to, co je nejlepSi pro demokratickou komunitu jako celek. Za
druhé, transparentnost by byla nejvétsi, kdyby bylo vytvofeno jediné ulozisté
pokryvajici vSechny online platformy.

108. Na stanoveni pfesnych pravnich pokynu v téchto zalezitostech je mozna
pfilis brzy. Vlady a mezinarodné spolupracuijici internetové spolecnosti vSak
potrebuji peclivou praci, aby urychlené vyvinuly optimalni feseni.

3.6.2. Reseni dezinformaci

109.Kromé transparentnosti vyvstava otazka, co by se mélo délat v pfipadé
zjisSténi nevhodného zasilani zprav. Soucasny zakonik o tom mici.

110.V poslednich letech se objevilo nekolik volani po opatfenich, ktera by
zakazala aktivistim nebo jinym osobam uvadét nepravdiva tvrzeni, aby se po
nich pozadovalo, aby prestali uvadét tvrzeni, ktera byla shledana
nepravdivymi, a aby je potrestali, pokud tak neudini.* Vim v8ak o velmi
malém poctu demokratickych jurisdikci, ve kterych se to v sou€asnosti déje, a
o zadné mezi Clenskymi staty Rady Evropy. Existuji pro to dobré duvody:
tento pfistup je plny nebezpeli. Za prvé, mize byt zneuzito bezohlednymi
organy, zejména tam, kde neni dostateCné zaruCena neutralita statu. Za

45 Nezavisla komise pro referenda, Zprava nezdavislé komise pro referenda (Londyn: Ustavni jednotka,
2018), str. 188.

46 Rob Leathern, Posvitit na reklamy s politickym obsahem, Facebook Newsroom, 24. kvétna 2018.

47 Napfiklad Will Brett, Je dobré mluvit: délat referenda po hlasovani v EU jinak (Londyn: Electoral Reform
Society, 2016), s. 10.
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druhé, za urcitych okolnosti to muze selhat: aktivisté, kterym bylo fe¢eno, aby
upustili od urcitych tvrzeni, se mohou uspésné vyliCit jako mucednici bojujici
proti establishmentu, ktery odmita pfipustit, aby byly vysloveny urcité pravdy.
Za treti, mGze mit maly prakticky ucinek, a proto se zdiskredituje. Aby nebyla
omezovana svoboda projevu, mohly byt takové mechanismy pouZity pouze
proti zjevné nepravdivym tvrzenim. To v8ak znamena, Ze tvrzeni, ktera nejsou
vyloZzené nepravdiva, ale maji jasné za cil uvést v omyl, Casto projdou. V
didsledku toho mize byt naruSena divéra v systém.

111. Kodex je proto spravné nedoporuCovat tento pfistup (ackoli takovy
pfistup by mohl byt ucinny v nékterych jurisdikcich, kde je jak neutralita statu,
tak duvéra vefejnosti v takovou neutralitu vysoka). To je opét v souladu s
doporu€enim nezavislé komise Spojeneho kralovstvi pro referenda.

112.Jiné pfistupy jsou mozné a meély by byt podporovany. Jednim z
tradiCnich pfistupl je pfisna nezavisla regulace tisku, pomoci které lIze
identifikovat a opravit chybné zpravy. Vzestup digitalnich médii opét
znamena, Ze budouci podoba takové regulace vyZaduje peclivé a naléhavé
zvazeni.

113.NovéjSi je proces ,ovéfeni faktd®, jehoz prostfednictvim jsou tvrzeni
aktivisti a dalSich osob podrobena pfisné kontrole ze strany pfisné
neutralniho nezavislého organu, ktery poté vynese verdikt o jejich spravnosti.
Zameérem zde neni dezinformace zakazat, ale odhalit, a tim pomoci obanim
informované se rozhodnout. Objevily se obavy z ,ucinkdl zpétného ohné® ve
vztahu k ,faktcheckingu“ (ovéfovani faktl) skutecnosti kontrola,”® ackoli
nékteré studie naznaduji, Ze to mohlo byt prfehnané.*® Zda se jasné, Ze
pecliva kontrola faktd a prominentni informovani o nich hraji dulezitou roli v
demokratickém mixu. Jejich rozvoj a publicita by mély byt podporovany a
usnadriovany.

114.V nékterych pfipadech muze takovou funkci ovéfovani faktl vykonavat
ufedni organ. Napfiklad v Irsku se referendové komise, které jsou zfizeny pro
kazdé referendum, aby poskytovaly informace o moznostech (viz kapitola
3.6.3), v nékterych pfipadech také rozhodly zasahnout béhem kampané,
vyzyvaly aktivisty za nepravdiva tvrzeni a vyzyvaly je, aby upustili.”® Podobné
v roce 2016 v referendu o Clenstvi v Evropské unii ve Spojeném kralovstvi,
britsky statisticky ufad zasahl pfi nékolika prilezitostech, aby pokaral aktivisty
za nepfesné pouzivani oficidlnich statistik.>’ Pokud je vefejny organ

48 Brendan Nyhan a Jason Reiffler, Dezinformace a ovérovani faktl: Vyzkumna zjiSténi ze socialnich véd,
New America Foundation Research Paper, unor 2012.

49 Thomas Wood a Ethan Porter, The Elusive Backfire Effect: Mass Attitudes’ Steadfast Factual Adherence,
Politické chovani, poprvé online, 16. ledna 2018.

50 Ruadhan Mac Cormac, Stat mlize stale uprednostriovat rodi€e opacného pohlavi, pokud hlasovani
projde — soudce, Irish Times, 15. kvétna 2015.

51 ProhlaSeni britského statistického Uradu o pouzivani oficialnich statistik o pfispévcich do Evropské unie,
britsky statisticky ufad, 27. kvétna 2016.
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dostate€né nezavisly a vzbuzuje dostate¢nou duvéru vefejnosti k vykonu
takové funkce, maze byt vhodné, aby tak ucinil.

3.6.3. Poskytovani informaci

115. Tfetim pfistupem ke zlepSeni kvality informaci béhem referendovych
kampani je, aby vefejné organy samy poskytovaly neutralni a spolehlivé
informace. Sou€asny kodex obsahuje ustanoveni v tomto ohledu. Kodex fika:

"Ufady musi poskytovat objektivni informace. To znamena, Ze text
predlozeny k referendu a vysvétlujici zprava nebo material vyvazené
kampané od pfiznivcd a odpurcd navrhu by mély byt voli€im
zpfistupnény v dostateCném predstihu, a to nasledovné:

I. musi byt zvefejnény v ufednim véstniku s dostateCnym predstihem pred
hlasovanim;

ii. musi byt zaslany pfimo obanim a musi byt obdrZzeny s dostateCnym
pfedstihem pfed hlasovanim;

iii. ddvodova zprava musi vyvazené prezentovat nejen nazor vykonnych a
zakonodarnych organlt nebo osob sdilejicich jejich nazor, ale i nazor
oponenta“ (¢ast 1.3.1.d).

Krome toho, jak je uvedeno v kapitole 3.2.3, uvadi, ze parlament by mél mit
moznost vyjadfit svlj nazor na referenda, ktera sam neinicioval (oddil 111.6).
Duvodova zprava objasnfiuje, ze je to ¢astecné kvuli dulezitosti informovanosti
voli¢u (oddil Il.6, odstavce 46—48).

116. Praxe ohledné poskytovani informaci v referendech se v Evropé znaéné
liSi. Mnoho zemi neposkytuje Zadné podstatné oficialni informace, zatimco
jiné poskytuji pomé&rné rozsahlé informace. Ve Svycarsku ufady pfipravuji
brozuru, ktera vysvétluje navrh a uvadi postoje Federalniho shromazdéni a
iniciatord navrhu. V Lichtenstejnsku je k dispozici broZura, ktera musi
poskytnout prostor pro obé strany, aby vyjadfily své postoje — tento pristup
byl také pfrijat v nékterych referendech ve Spojeném kralovstvi. V Irsku je pro
kazdé referendum zfizena nezavisla komise pro referendum, ktera se sklada
ze Ctyf vysokych ufednikl (ktefi zastavaji své role mimo kancelaf) a vrchni
soudce, ktery pusobi jako prfedseda. Musi vysvétlit navrh, o kterém se
hlasuje, coz v praxi Cini prostfednictvim letaku zaslaného vSem volicum,
webovych stranek, rozsahlé inzerce a medialnich vystoupeni predsedy.
Nékdy je vS8ak kritizovana za to, ze neposkytuje vSechny informace, které
voli€i chtéji: omezuje se na pravni Ucinky navrhu, coz znamena, ze muze
zanedbavat dal$i ucinky, které by volice mohly zvlasté zajimat.”> Mimo
Evropu existuje nékolik pfikladd rozsahlejSiho poskytovani verejnych
informaci, které zkoumaji dalsi u€inky, zejména na Novém Zélandu.

52 Alan Renwick a Michela Palese, Posileni demokratické debaty: Jak Ize zlepsit informace a diskurz ve
volebnich kampanich a kampanich za referendum ve Spojeném kralovstvi? (Londyn: Ustavni jednotka,
pfipravuje se).
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117.Neni realné ocCekavat, Zze by viada nebo parlament s vyhledem na
referendum vytvarely vyvazené informacni materialy. Kodex by proto mél byt
pozménén, aby bylo jasné, ze za poskytovani ufednich informaci by mél
odpovidat nezavisly organ.

118. Poskytnuté informace by mély pfinejmensim obsahovat otazku referenda
a podrobnosti o tom, kdy a jak mohou lidé hlasovat. Tam, kde je to mozné —
zejména tam, kde je dostate¢na duvéra v nezavislost a autoritu organu
poskytujiciho informace — by mél také poskytnout vysvétleni navrhil a muze
jit jesté dale a poskytnout informace umoziujici voliCum zvaZzit moZzZnosti
podle jejich vlastnich hodnoticich kritérii.

119. Tam, kde poskytovani oficialnich informaci nepokryva vSechny tyto typy
informaci, je kliCova prace sdélovacich prostfedkd a nezavislych odborniku.
Méli by byt povzbuzovani k tomu, aby poskytovali rozsahlé informace, které
jsou presné, dostupné a nezaujaté a které se tykaji probléma, které volice
zajimaiji.

3.6.4. Ob¢anska angaZovanost

120.KonecCny pfistup ke zvySeni kvality informaci a debat v referendovych
kampanich pfimo zapojuje obCany do uvazovani o tématu referenda. VyuZiti
ob&anskych shromazdéni a dalSich podobnych mechanismu pfed referendem
je svolano k prohloubeni porozuméni tomu, jak voli€i uvazuji perspektivy, a
tim pomoci zaramovat problémy a diskuse byla zminéna vySe. Podobné
mechanismy lIze pouZit i po vyhlaseni referenda. Napfiklad ve staté Oregon
ve Spojenych statech se od roku 2010 v ranych fazich kampané kazdé dva
roky svolava panel obland, aby se o problémech dozvédél, projednal a
pripravil prohlaseni o problémech a argumentech; toto prohlaseni je soucasti
informacniho baliCku, ktery je zasilan vSem voli€im. Dikazy naznacuji, Ze
voli¢i si tohoto materidlu vazi a davéfuji mu vice nez materialim
pochazejicim od organizatort kampané.>

121.Tyto postupy zUstavaji ponékud experimentalni a optimalni pfistup se
bude v jednotlivych zemich liSit. Nabizeji vSak perspektivu prohloubeni ucasti
obCanu na demokratické diskuzi, zlepSeni kvality demokratického uvazovani
a feSeni nedostatku duvéry voli€l a pocitu odpojeni od rozhodovacich
procesU. Proto by mélo byt podporovano dalSi zkou$eni rlznych pfistupd v
riznych zemich. To je v souladu s doporu¢enimi nezavislé komise Spojeného
kralovstvi pro referenda, ktera fika, Ze ,shromazdéni ob&anu by méla byt
pilotovana béhem budoucich referendovych kampani“.**

53 Tamtéz.
54 Nezavisla komise pro referenda, Zprava nezavislé komise pro referenda (Londyn: Ustavni jednotka,
2018), str. 177.
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3.7. Prosazovani pravidel

122.Poslednim aspektem regulace referenda, ktery je tfeba zvazit, je
prosazovani pravidel. Souasny zakonik stanovi dva druhy vynucovacich
mechanismU. Za prvé pocitd se sankcemi za poruseni pravidel.®®> Zadruhé
naznacuje, ze by mélo byt mozné zrusit vysledek referenda — zcela nebo
zCasti — pokud existuje nebezpecli, ze poruseni pravidel ovlivnilo vysledek
referenda.>® Zakonik také stanovi postupy pro rozhodovani o téchto vécech,
které by méla vést volebni komise a/nebo soud.

123.Tato ustanoveni jsou vhodna. Mohlo by byt vyjasnéno, Ze sankéni
pravomoci by se meély vztahovat na aspekty regulace kampani, které v
soucasnosti nejsou vyslovné zminény, jako je poruSeni pravidel financovani
kampané. Je tfeba vzit v uvahu také rozsah sankci. Pokuty by mély byt
umérné rozsahu financovani kampané, aby nebyly povaZzovany pouze za
tolerovatelné vydaje na kampan.

4. Zavéry

124.Zavérem se ukazalo, ze jsou zapotrebi tfi druhy zmén:

* nejprve by mél byt aktualizovan Kodex osvéd&enych postupld Benatské
komise pro referenda, schvaleny jiz v roce 2007. To je potfeba zejména
k zohlednéni zmén — protoze to bylo napsano pred vice nez deseti lety
— vyplyvajicich z rozmachu internetu a socialnich médii a k zohlednéni
dalezitosti zajisténi kvalitnich informaci pro volie. Existuji vdak i dalSi
oblasti, ve kterych by byly rovnéz Zadouci zmény. Konkrétni navrhy,
v€etné obecnych zasad a jejich dusledkd pro konkrétni aspekty
prubéhu referenda, byly uvedeny v pfedbézném navrhu usneseni;

e za druhé by se melo zlepsSit dodrzovani kodexu Cclenskymi staty.
Omezeni vladnich kampani jsou Casto zvlasté slaba a existuji i dalSi
problémy, které by se mély feSit; oblasti, kde soulad vétSinou chybi,
jsou rovnéz uvedeny v navrhu usneseni;

« za tfeti, v oblastech, kde pravni pfedpisy nejsou vhodné, existuje velky
prostor pro sdileni osvédCenych postupu mezi zemémi, zejména ve
vztahu k metodam pro posileni uvazené verejné diskuse o otazkach
referenda.

125.Mezi navrhy, které by Benatska komise méla vzit v uvahu pfi aktualizaci
kodexu z roku 2007, jeden vynika zejména jako jeden z nejucinngjSich
prostfedkud, jak zlepSit dodrZovani pravidel referenda Clenskymi staty:
vytvoreni nezavislého organu, ktery by kontroloval jakoukoli navrhovanou
otazku referenda, dohlizel na pribéh kampané, pfijimal veSkera nezbytna

55 ,V pfipadé poruseni povinnosti neutrality musi byt ulozeny sankce® (oddil 1.2.2.i); ,V pfipadé poruseni
povinnosti neutrality a svobody voli¢( utvofit si ndazor musi byt uloZzeny sankce” (¢ast 1.3.1.1).

56 "Odvolaci organ musi mit pravomoc zrusit referendum tam, kde mohly vysledek ovlivnit nesrovnalosti.
Musi byt mozné zrusit celé referendum nebo pouze vysledky pro jednu volebni mistnost nebo volebni
obvod. V pfipadé zruSeni celkového vysledku musi byt vypsano nové referendum" (oddil 11.3.3.e).
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opatreni, aby zajistil, Ze je fadné vedena, a ma prostfedky k vymahani jejich
rozhodnuti a sankcionovani pfipadnych poruseni.
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