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. UvoD

1. V letech 2006-2007 pfijaly Rada pro demokratické volby a Benatska komise Kodex
osveédcéenych postupl pro referenda (CDL-AD(2007)008rev-cor) — pokyny na 18zasedani Rady
(Benatky, 12. Fijna 2006) a 68-plenarnim zasedani Komise (Benatky, 13.—14. fijna 2006) a vysvétlujici
memorandum na 19- zasedani Rady (Benatky, 16. prosince 2006) a 70- plenarnim zasedani
Komise (Benatky, 16.—17. bfezna 2007).

2. Dne 23. listopadu 2007 pozadal Staly vybor jménem Parlamentniho shromazdéni Rady Evropy
doporuc¢enim ¢. 1821(2007) Vybor ministrt, aby pfijal doporuceni ¢lenskym statim, v némz by
schvalil Kodex osvédéenych postupl pro referenda. Usnesenim ¢. 1592(2007) se shromazdéni
rozhodlo pfedat Kodex osvéd€enych postupl narodnim delegacim a parlamentim, aby mohl byt
bezodkladné uplatfiovan v €lenskych statech Rady Evropy.

3. Na svém 14plenarnim zasedani (Strasburk, 30. kvétna — 1. &ervna 2007) schvalil Kongres
mistnich a regionalnich organt Rady Evropy Kodex osvédcéenych postupt pro referenda.’

4. Dne 27. listopadu 2008 pfijal Vybor ministrd na zasedani zastupcl ministri ¢. 1042bis Deklaraci
0 kodexu osvédcenych postupl pro referenda s cilem vyzvat vefejné organy ¢lenskych statd, aby
se Fidily kodexem osvédcéenych postupu pro referenda.

5. V fijnu 2016 se Benatska komise zabyvala opakovanymi obavami ohledné fady referend v
Clenskych statech, které se tykaly jak postupu pfi vyhlasovani referend, tak obsahu navrhovanych
zmén. Pokud jde o postup, Komise nejprve zdlraznila, ze referenda musi respektovat zasady
pravniho statu a zejména byt v souladu s pravnim fadem jako celkem, zejména s procesnimi pravidly
pro Ustavni revizi. Varovala také pred vyuzivanim referend k obchazeni dllezitych ustavnich zaruk,
jako je pozadavek kvalifikované vétSiny v parlamentu. Pokud jde o obsah navrhovanych zmén,
Komise vyjadfila obavy, Ze vétSina téchto referend smérovala k soustfedéni pravomoci a omezeni
demokratické kontroly ze strany parlamentu.(? Na tomto zakladé Komise zahdjila proces revize
Kodexu osvédcéenych postupll pro referenda.

6. V roce 2017 pfijaly Rada pro demokratické volby a Benatskd komise dotaznik
(CDL(2017)022rev2), v némz zadaly o informace o nejnovéjSim vyvoji v Elenskych statech v oblasti
referend. Odpovédi na dotaznik jsou k dispozici ve studii o referendech — Odpovédi na dotaznik
(CDL(2018)042).

' Usneseni 235 (2007).
2 CDL (2017)002, s. 3.


https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2007)008rev-cor-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL(2017)022rev2-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL(2018)042-e
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7. Soubézné s tim vypracovalo Parlamentni shromazdéni Rady Evropy zpravu s nazvem
»Aktualizace pokyn(l pro zajisténi spravedlivych referend v ¢lenskych statech Rady Evropy* (dok.
14791), ktera vedla k pfijeti rezoluce 2251(2019) s nazvem ,Aktualizace pokynl pro zajisténi
spravedlivych referend v ¢lenskych statech Rady Evropy“ dne 22. ledna 2019. V tomto usneseni
shromazdéni nejprve ,vita skute€nost, Ze Benatska komise zahajila proces aktualizace kodexu z
roku 2007, a vyzyva ji, aby v revidovaném kodexu zohlednila nasledujici obecné zasady:

3.1 referenda by méla byt zaclenéna do procesu zastupitelské demokracie a neméla by byt
vyuzivana vykonnou moci k prehlasovani vule parlamentu nebo k obchazeni béznych
kontrolnich mechanismu;

3.2. navrhy predlozené k referendu by mély byt co nejjasnéjSi a mély by byt predem
podrobné prozkoumany, mimo jiné parlamentem, aby bylo zajiSténo, ze odrazeji zajmy
voli¢l a vyjadfuji jejich pfani;

3.3. kampan by méla zajistit rovhovahu mezi riznymi stranami a umoznit voli¢im pFistup k
vyvazenym a kvalitnim informacim, aby mohli u€init informované rozhodnuti.

Benatska komise plné podporuje tyto zasady.

8. Ucgelem této zpravy neni urdit, zda a za jakych okolnosti je vyuZiti referenda jako takové
Zadouci. Odpoveéd na tuto otazku se liSi v zavislosti na povaze ustavniho systému a tradicich. Je véci
vnitrostatniho Gstavniho prava stanovit, zda jsou referenda vibec pfedpokladana, jaky je jejich rozsah
a jaky postup je tfeba dodrzet pfi jejich konani. Je v§ak nezbytné zavést fadu zaruk, aby referenda
skute¢né vyjadfovala prani voli€u a nebyla v rozporu s mezinarodnimi normami v oblasti lidskych
prav, demokracie a pravniho statu.

9. V ustavnich systémech Clenskych statl Rady Evropy se rozhodovani obvykle uskuteciuje
prostfednictvim mechanism( zastupitelské demokracie, zatimco vyuZiti referend ma tendenci tyto
rozhodovaci procesy doplfiovat. To plati i v zemich, kde je legislativa obecné oteviena referendu. S
ohledem na vy3e uvedené by referenda a zastupitelskd demokracie mély byt harmonicky
kombinovany. Zejména by vyuziti pfimé demokracie nemélo vyluCovat zapojeni zastupitelskych
organt do tohoto procesu. Referenda by navic neméla byt vyuzivana k naruseni Ustavnich
kontrolnich mechanism(, napf. prezidentem nebo viadou za Uéelem obchazeni parlamentnich
postupl pro pfijimani pozménovacich navrhu. (%)

10. Participativni demokracie, a zejména obcanska shromazdéni, jsou rovnéz doplikem
zastupitelské demokracie; v této zpravé se jimi nebudeme zabyvat. Zavedeni takovych
shromazdéni nevylu€uje ani neimplikuje referenda a naopak: mohou byt krokem v procesu, ktery
povede k referendu.

11. Tento kodex se vztahuje na referenda na rdznych Urovnich statni struktury (narodni, regionaini,
mistni). Zaméfuje se vSak predevSim na narodni referenda. Jeho obecna pravidla je tfeba
pFizpusobit realité mistnich a regionalnich referend v souladu s narodnimi Gstavnimi tradicemi.

12. Narodni pravo muze referenda upravovat:
- 0 konkrétné formulovanych navrzich zmén pravniho textu nebo konkrétnim navrhu na
zruSeni stavajicich ustanoveni tohoto textu;
-k otazce zasadniho vyznamu;*

3 Zprava o Gstavni zméné (CDL-AD(2010)001), odst. 189; Usneseni 2251(2019), odst. 3.1-3.3.
“Naptiklad: ,Jste pro zavedeni prezidentského systému vlady?*



http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-DocDetails-EN.asp?fileid=25231&lang=EN&search=MTQ3OTF8dHlwZV9zdHJfZW46UmVwb3J0
http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-DocDetails-EN.asp?fileid=25231&lang=EN&search=MTQ3OTF8dHlwZV9zdHJfZW46UmVwb3J0
http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-DocDetails-EN.asp?fileid=25325&lang=EN&search=MjI1MXx0eXBlX3N0cl9lbjpSZXNvbHV0aW9u
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2010)001-e
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- 0 konkrétnim navrhu, ktery nema formu konkrétné formulovanych zmén, znamém jako
,obecné formulovany navrh“ 5 .

13. Otazky predlozené k referendu mohou mit Ustavni, legislativni nebo dokonce administrativni
povahu (zejména na mistni Urovni). Mohou se tykat (ratifikace) smlouvy® Mohou se také zabyvat
Uzemnimi otazkami, jako je vytvofeni nebo slou€eni subnarodnich subjektl, jakoz i odtrzeni, v
ojedinélych pripadech, kdy to umozriuje narodni Ustava.”

14. Je také tfeba rozliSovat mezi povinnymi referendy (uloZzenymi Ustavou nebo zakonem) a
volitelnymi referendy (na zadost organu, menSiny v parlamentu nebo ¢asti voli¢l) a podle G&inku
referenda také mezi pravné zavaznymi a poradnimi referendy. Poradni referenda, ktera jsou zavazna
pro vykonnou moc — v tom smyslu, Zze musi predlozit navrh parlamentu — pfedstavuji mezistupen.

15. Kodex osvédéenych postupll pro referenda zahrnuje pokyny pro poradani referend a také
vysvétlujici memorandum, které v pfipadé potfeby odkazuje na jednotlivé body pokynl s cilem
podrobnéji vysvétlit jejich obsah a pozadi.

16. Revidované pokyny byly schvaleny Radou pro demokratické volby na jejim 69 online zasedani
(7. fijna 2020) a prijaty Benatskou komisi na jejim 124- online plenarnim zasedani (8.-9. fijna
2020).

17. Konecna verze revidovaného Kodexu osvédcéenych postupl pro referenda, véetné divodové
zpravy, byla schvalena Radou pro demokratické volby na jejim 73.zasedani (Benatky, 16. ervna
2022) a pfijata Benatskou komisi na 131-plenarnim zasedani (Benatky, 17.—18. ¢ervna 2022). Byl
schvalen Vyborem ministrd (7. zafi 2022) a schvalen Kongresem mistnich a regionalnich organu
Evropy (25. fijna 2022).

5 Napfiklad: ,Jste pro snizeni poétu kiesel v parlamentu z 300 na 200?¢
6 Napriklad referenda o Evropské Ustavé, ktera se konala v roce 2005 ve Francii, Lucembursku, Nizozemsku a Spanélsku.
" Viz Referenda v Evropé — analyza pravnich predpisti v evropskych statech, CDL-AD(2005)034, s. 10-11 a 32.


https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2005)034-e
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POKYNY PRO PORADANI REFEREND

I. Zasady evropského volebniho dédictvi

1. VSeobecné volebni pravo

1.1. Pravidlo a vyjimky

VSeobecné volebni pravo v zasadé znamena, Ze vSechny osoby maji pravo volit. Toto pravo vSak
muze a mélo by byt podminéno ur€itymi podminkami. Tyto podminky by v pfipadé prava volit v
referendech nemély byt pfisn&jSi nez podminky platné pro volby:

a. Vék:
volebni pravo musi byt podminéno dosazenim minimalniho véku, ale musi byt ziskano
nejpozdeji v dobé dosazeni plnoletosti;

b. Statni pfislusnost:
i. mUze byt uplatiovan pozadavek na statni pfislusnost;
ii. bylo by v8ak vhodné, aby cizinci mohli po ur¢ité dobé pobytu hlasovat v mistnich
referendech.

c. Bydlité:
i. mUze byt stanoven pozadavek na pobyt; pobytem se v tomto pfipadé rozumi obvyklé
bydlisté;
ii. pozadavek na délku pobytu muaze byt uloZzen obéanim pouze pro mistni nebo regionalni
referenda;
iii. pozadovana doba pobytu by méla byt pfiméfena a zpravidla by neméla pfesahnout Sest
mésicy;
iv. pravo volit v referendech by mélo byt pfiznano ob&antim pobyvajicim v zahranici za
podminek, které nejsou pfisnéjsi nez podminky platné pro volby.

d. Zbaveni prava volit:
Lze stanovit, ze jednotlivci mohou byt zbaveni prava volit v referendech, ale pouze za splnéni vSech
nasledujicich podminek:

i. musi byt stanoveno zakonem;
ii. musi byt dodrzena zasada proporcionality;
iii. zbaveni prav musi byt zaloZzeno na dusevni nezpUsobilosti nebo odsouzeni za
zavazny trestny Cin;
iv. odnéti politickych prav nebo prohlaseni za duSevné nezplsobilého muze byt navic
uloZeno pouze vyslovnym rozhodnutim soudu.
1.2. Volebni seznamy

Aby byly volebni seznamy spolehlivé, je nezbytné spinit nasledujici kritéria:

a. volebni seznamy musi byt trvalé nebo odkazovat na seznam, ktery je neustale
aktualizovan (seznam obyvatel nebo matrika narozenych, sfiatkd a amrti);

b. musi byt pravidelné aktualizovany, aby byla pfed kazdym referendem zaru¢ena presnost
seznamu volicd. Pokud voli¢i nejsou registrovani automaticky, musi byt registrace mozna
po relativné dlouhou dobu;
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c. volebni seznamy musi byt vefejné;

d. mélo by existovat spravni fizeni — podléhajici soudni kontrole — nebo soudni fizeni, které
by umozZiiovalo registraci voliCe, ktery nebyl registrovan; registrace by neméla byt
provedena na zakladé rozhodnuti volebni komise v den voleb;

e. podobny postup by mél volicim umoznit opravit nespravné zapisy v pfiméfené Ih{té;

f. muze byt stanoveno doplrikové seznam jako prostfedek k umoznéni hlasovani osobam,
které se prestéhovaly nebo dosahly zakonného véku pro hlasovani od konecného

zvefejnéni seznamu.

2. Rovné volebni pravo

2.1. Rovné volebni pravo

Kazdy voli¢ ma jeden hlas ke kazdé otazce predlozené k referendu.®

2.2. Rovnost prilezitosti

a. Rovnost prilezitosti musi byt zaru€ena pro pfiznivce i odplrce navrhu, o kterém se hlasuje.
To znamena neutralni postoj spravnich organu, zejména pokud jde o:

i. referendové kampané;

i. zpravodajstvi v médiich, zejména ve vefejnopravnich médiich;
iii. vefejné financovani kampané a jejich aktérq;

iv. vylepovani plakatl a reklama;

V. pravo demonstrovat na vefejnych komunikacich.

b. Ve vefejnopravnim rozhlase a televizi musi byt v ramci vysilani o referendové kampani
zajistén rovny pfistup pro pfiznivce i odpulrce navrhu.

c. Vyvazené zpravodajstvi musi byt zaruéeno pfiznivedm i odplrcdm navrhu i v jinych
vefejnych hromadnych sdélovacich prostfedcich, zejména ve zpravodajskych poradech.
Lze zohlednit pocet politickych stran podporujicich jednotlivé mozZnosti nebo jejich volebni
vysledky.

d. Rovnost musi byt zajisténa v oblasti vefejnych dotaci a jinych forem podpory. Rovnost mlize
byt zaru¢ena bud

i.  Rovnym financovanim politickych stran. Rovnost maze byt striktni nebo proporcionaini.
Je-li striktni, jsou politické strany zachazeno rovnocenné& bez ohledu na jejich
aktualni parlamentni silu nebo podporu mezi voli€i. Je-li proporcionalni, musi byt
politické strany zachazeno podle vysledkll dosazenych ve volbach. V kazdém
pfipadé by méli mit jak pfiznivci, tak odpulrci navrhu (nebo alternativ) k dispozici
adekvatni financovani;

ii. Rovné financovani organizaci (véetné politickych stran), které podporuji kteroukoli
z alternativnich odpovédi na otazku polozenou v referendu.

e. Financni nebo jiné podminky pro rozhlasovou a televizni reklamu musi byt stejné pro
pFiznivce i odpurce navrhu.

8 Tim neni dotéen bod 1.2.3 tykajici se mensinovych otazek.
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f.

h.

V souladu se svobodou projevu by méla byt pfijata pravni opatieni, ktera zajisti minimalni
pFistup k soukromym audiovizualnim médiim, pokud jde o kampan k referendu a reklamu,
pro vSechny ucastniky referenda.

Financovani politickych stran a referendové kampané musi byt transparentni, vcetné
vécnych pfispévkl a kampani tfetich stran. Financovani kampané by mélo byt zvefejnéno
nejméné pred referendem.

Zasada rovnosti prilezitosti mize v nékterych pfipadech vést k omezeni vydaju politickych
stran a dalSich subjektl zapojenych do debaty o referendu, zejména na reklamu. Mlze
také vést k omezeni individualnich darll i celkové vySe vSech dara.

V pfipadé poruSeni povinnosti neutrality, jak je uvedeno v pfedchozich odstavcich, musi
byt uloZeny sankce.

2.3. Rovnost a narodnostni mensiny

a. Pravidla, ktera stanovi odliSny zplUsob vypoc¢tu hlast jako vyjimku z béznych pravidel

séitani hlast v pfipadé referenda tykajiciho se situace narodnostnich mensin, nejsou v
zasadé v rozporu se zasadou rovného volebniho prava. Musi byt dodrzovan princip
proporcionality.

b. Voli¢i nesmi byt nuceni prozradit svou pfislusnost k narodnostni mensiné.

3. Svobodné volby

3.1. Svoboda volicd pfi utvareni nazoru

a. Spravni organy musi po celou dobu kampané dodrzovat svou povinnost neutrality (viz bod

d.

[.2.2.a. vySe), ktera je jednim ze zpusobl, jak zajistit, aby si voli¢i mohli svobodné utvofit
nazor.

Urady nesméji vyuzivat vefejné prostiedky k volebni kampani. Politické strany a jejich
zastupci, vCetné téch, ktefi jsou volenymi zastupci nebo zastavaji vefejnou funkci, maji
pravo se aktivné ucastnit kampané. Na osoby patfici k organu vefejné moci odpovédné za
organizaci nebo dohled nad referendem se mohou vztahovat zvlastni povinnosti
zdrzenlivosti.

Otazka predlozena k hlasovani musi byt jasna a srozumitelna; nesmi byt zavadéjici; musi
byt nestranna a nesmi naznacovat odpovéd; voli€¢i musi byt informovani o dUsledcich
referenda; voli¢i musi byt schopni odpovédét na polozené otazky pouze ano, ne nebo
prazdnym hlasem. Je vhodné, aby otazky mély pevné stanoveny format. Lze uvazovat o
otazkach s vice moznostmi (viz nize 111.5.b).

Nezavisly organ (viz 11.4.1 nize) musi pfedem provéfit srozumitelnost otazky.
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e. Nestranny organ musi poskytovat vyvazené informace. To znamena, ze text pfedlozeny k
referendu a vysvétlujici zprava nebo vyvazené materialy kampané od zastanc(l a odpurc(
navrhu by mély byt volicdm k dispozici s dostateénym pfedstihem, a to nasledujicim
zpusobem:

i.  musi byt zaslany pfimo ob¢anim a doruéeny s dostateénym predstihem pred
hlasovanim;

ii. textpredlozeny k referendu a datum referenda musi byt zvefejnény v
Ufednim véstniku v dostate¢ném predstihu pfed hlasovanim;

iii. vysvétlujici zprava musi vyvazené prezentovat nejen stanovisko vykonnych a
zakonodarnych organud nebo osob, které sdileji jejich stanovisko, ale také
stanovisko opacné.

f. Vyse uvedené informace musi byt k dispozici ve vSech Ufednich jazycich a v jazycich
narodnostnich mensin.

g. Je tfeba zajistit transparentnost, zejména pokud jde o financovani volebni kampané. Volici by
také méli mit moznost zjistit, odkud pochazeji volebni sdéleni. Internetovi
zprostiedkovatelé by méli poskytovat pfistup k idajliim o placené politické reklamé.

h. V pfipadé poruseni povinnosti neutrality a svobody voli€l pfi utvareni nazoru, véetné
poruseni pravidel financovani kampané a dalSich predpisl tykajicich se kampané, musi byt
uloZeny sankce.

3.2. Svoboda volicd vyjadrit své prani a opatfeni proti podvodiim

a. Hlasovaci postup

i.  volebni postupy musi byt pro voli¢e snadno srozumitelné;

ii. voli¢i by méli mit vzdy moznost hlasovat ve volebni mistnosti. Jiné zplsoby hlasovani
jsou pfijatelné za nasledujicich podminek (iii-vi);

ii. hlasovani poStou by meélo byt povoleno pouze v pfipadé, Zze postovni sluzby jsou
bezpeéné a spolehlivé; pravo hlasovat posStou mize byt omezeno na osoby, které
jsou v nemocnici nebo ve vézeni, na osoby se sniZzenou pohyblivosti nebo na volie
s bydlistém v zahrani€i; musi byt vylou¢eno podvadéni a zastraSovani;

iv. elektronické hlasovani by mélo byt v souladu s doporu¢enim Vyboru ministrd
CM/Rec(2017)5 o standardech pro elektronické hlasovani. Zejména by mélo byt
pouzivano pouze v pfipadé, Ze je bezpecné, spolehlivé, ucinné, technicky robustni,
oteviené nezavislé kontrole a snadno pfistupné volicim; systém musi byt
transparentni; pokud nejsou kandly pro elektronické hlasovani na dalku vSeobecné
pristupné, budou pouze doplfikovym a volitelnym zpusobem hlasovani;

v. na hlasovani prostfednictvim zmocnénce se musi vztahovat velmi pfisna pravidla;
pocet zmocnéncl, které maze mit jeden voli€, musi byt omezen;

vi. mobilni volebni urny by mély byt povoleny pouze za pfisnych podminek, které zabrani
veskerym rizikim podvodu;

vii. k posouzeni spravnosti vysledkd hlasovani by méla byt pouzita alespon dvé kritéria:
pocet odevzdanych hlasl a pocet hlasovacich listki viozenych do volebni urny;

viii. volebni listky nesméji byt zadnym zplsobem pozménény ani oznaceny Ufedniky
volebni mistnosti;

iX. nepouzité a neplatné hlasovaci listky nesméji nikdy opustit volebni mistnost;

X. béhem hlasovani a scitani hlasG musi byt povolena pfFitomnost pozorovatell
jmenovanych stranami nebo jinymi skupinami, které zaujaly stanovisko k otazce
pfedloZené k hlasovani;
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Xi. vojensky personal by mél pokud mozno hlasovat v misté svého bydlisté. V opaéném
pfipadé je vhodné, aby byli registrovani k hlasovani ve volebni mistnosti nejblize jejich
sluzebnimu mistu;

Xii. séitani hlast by mélo probihat pfednostné ve volebnich mistnostech;

xiii. s€itani hlast musi byt transparentni. Musi byt umoznéna pfitomnost pozorovateld,
zastupcu pfiznived a odplrcd navrhu a médii. Tyto osoby musi mit také pfistup k
zaznamum;

xiv. vysledky musi byt pfedavany na vyssi droven otevienym zplsobem;

XxV. volebni podvody musi byt trestany uinnymi sankcemi.

b. Svoboda voli¢ vyjadrit své prani také znamena:

i.  Ze vykonna moc musi organizovat vSechna referenda stanovena pravnim fadem;

ii. dodrzovani procesnich pravidel; zejména musi byt referenda konana ve Ih(té
stanovené zakonem;

iii. pravo na presné stanoveni vysledku organem odpovédnym za organizaci
referenda, a to transparentnim zplsobem, a na jeho formalni zvefejnéni v Ufednim
véstniku.

4. Tajné hlasovani

a. Pro voli¢e je tajnost hlasovani nejen pravem, ale také povinnosti. NedodrZeni této povinnosti
musi byt trestano neplatnosti hlasovacich listk(, jejichz obsah byl prozrazen. Tajné
hlasovani neomezuje pravo voli¢l vyjadfit svij nazor mimo volebni mistnost.

b. Hlasovani musi byt individualni. Rodinné hlasovani a jakakoli jina forma kontroly jednoho voli¢e
nad hlasovanim jiného volice musi byt zakazana.

c. Seznam osob, které skutecné hlasovaly, by nemél byt zverejnén.®
d. Poruseni tajnosti hlasovani by mélo byt sankcionovano.

Il. Podminky pro uplatiiovani téchto zasad

1. Pravni stat

Pouziti referend musi byt v souladu s pravnim fadem jako celkem. Referenda nelze zejména konat,
pokud to nestanovi Ustava nebo zakon v souladu s Ustavou, napfiklad pokud je text pfedlozeny k
referendu zalezitosti vyluéné pravomoci parlamentu. °

2. Dodrzovani zakladnich prav

Demokraticka referenda nejsou mozna bez dodrzovani lidskych prav, zejména svobody projevu a
tisku, svobody pohybu uvnitf zemé, svobody shromazdovani a svobody sdruzovani za politickymi
Ucely, vCetné svobody zakladat politické strany.!

® Pokud jde o pfistup k seznamim osob, které se zUcastnily hlasovani, viz interpretani prohlaseni k Kodexu
osvédcEenych postupll ve volebnich zalezitostech tykajici se zvefejiiovani seznam( voli€u, ktefi se zucastnili voleb, CDL-
AD(2016)028.

10 K dodrzovani hierarchie norem, mezinarodniho prava a podminek ¢lenstvi v Radé Evropy viz nize I11.1.

' Oznameni se mizZe tykat zejména pouliénich demonstraci na podporu nebo proti textu pfedlozenému k referendu:
Jakakoli omezeni shromazdéni musi mit formalni pravni zaklad a musi vychazet z jednoho nebo vice legitimnich diivodu
stanovenych pfisluSnymi mezinarodnimi a regionalnimi nastroji v oblasti lidskych prav. Viz Pokyny k svobodé pokojného
shromazdovani (3. vydani, CDL-AD(2019)017, body 25ff, 28.


https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)028-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)028-e
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3. Urovné requlace a stabilita referendového prava

a.

Kromé pravidel tykajicich se technickych zalezitosti a podrobnosti (ktera mohou byt
zahrnuta do pfedpisti vykonné moci) by pravidla referendového prava méla mit alespon
status zakona a neméla by byt pfijimana ad hoc pro konkrétni referendum.

Zakladni aspekty referendového prava by nemély byt pfedmétem zmén, které by se
uplathovaly v prabéhu roku nasledujiciho po jejich pfijeti, nebo by mély byt zakotveny v
ustavé nebo v pravnim piedpise vyssiho fadu nez bézny zakon.

Prijeti pravnich predpist o referendech by mélo probéhnout na zakladé Sirokého konsensu
po rozsahlych vefejnych konzultacich se vdemi zuCastnénymi stranami.

Mezi zakladni pravidla patii zejména pravidla tykajici se:

- slozeni volebnich komisi nebo jinych organ odpovédnych za organizaci referenda
- volebniho prava a volebnich seznamu;

- procesni a vécnou platnost textu predloZzeného k referendu;2

- ucinku referenda (s vyjimkou pravidel tykajicich se podrobnosti);

- UCasti pfiznived a odplrcl navrhu na vysilani vefejnopravnich médii.

4. Procesni zaruky

4.1. Organizace a dohled nad referendem ze strany nestranného organu

a.

C.

Za organizaci referenda musi byt odpovédny nestranny organ. Pokud neexistuje dlouholeta
tradice nestrannosti spravnich organt ve volebnich zalezitostech, musi byt na vSech
urovnich, od narodni Urovné az po uroven volebnich mistnosti, zfizeny nezavislé komise.

Ustiedni volebni komise nebo jiny nestranny organ by mél mit nasledujici pravomoci:
- kontrolovat platnost vSech navrhovanych otazek referenda a schvalovat jejich kone¢né
znéni;
- poskytovat oficialni informace — v€etné pravniho textu pfedloZzeného k referendu,
pokud se hlasuje o konkrétné formulovaném navrhu;
- vydavat v realném Case oficialni vefejna prohlaseni tykajici se poruSeni nebo
zavaznych porudeni pfislusnych pravidel;
- dohlizet na priibéh kampané a pfijimat veSkera nezbytna opatfeni k zajisténi jejiho
fadného pribéhu;
- prosazovat sva rozhodnuti a sankcionovat pfipadna poruseni;
- pfed hlasovanim a za ucelem zabranéni uplné neplatnosti hlasovani opravovat chybné
formulace, napfiklad:
¢ pokud je otazka nejasna, zavadéjici nebo sugestivni;
e pokud byla porusena pravidla tykajici se procesni nebo vécné platnosti; v takovém
pfipadé mulze byt prohlaSena c¢asteéna neplatnost, pokud je zbyvajici text
soudrzny; Ize zvazit rozdéleni, aby se napravila nedostate¢na vécna jednota.'?

V pfipadé, Ze za organizaci a dohled nad referendy odpovida nestranny organ odliSny od
ustfedni volebni komise, nemél by to byt v zemich, kde se referenda konaji jen zfidka, nutné
staly organ, ale jeho slozeni by mélo byt definovano v legislativé in abstracto.

2. Viz oddily I1l.1 a 1l1.2.
3 Viz oddily lll.1 a 1l1.2.
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g.
h.

Ustfedni komise by méla zahrnovat alespofi jednoho &lena soudni moci nebo jiného
nezavislého pravniho experta; muze zahrnovat zastupce ministerstva vnitra, jakoz i
zastupce narodnostnich mensin.

Politické strany nebo pfiznivci a odpdrci navrhu musi mit moznost sledovat praci tohoto
nestranného organu. Clenstvi pfiznivcd a odpurcl maze byt omezeno na nizsi komise,
které nejsou stalé. Rovnost mezi politickymi stranami mize byt vykladana striktné nebo na
proporcionalnim zakladé (viz 1.2.2.d.).

Organy, které jmenuiji ¢leny komisi, nesmeéji mit pravomoc je libovolné odvolavat.

Clenové komisi musi absolvovat standardni $koleni.

Je Zadouci, aby komise pfijimaly rozhodnuti kvalifikovanou vétSinou nebo konsensem.

4.2. Pozorovani referenda

d.

ucastnit se pozorovani referenda.

Pozorovani se nesmi omezovat pouze na samotny den voleb, ale musi zahrnovat
posouzeni otazky predlozené k referendu, kampan k referendu a pfipadné obdobi
registrace voli¢ll a obdobi sbéru podpisli. Musi umoznovat zjistit, zda doSlo k nesrovnalostem
pfed hlasovanim, béhem né&j nebo po ném. Musi byt vzdy mozné béhem scitani hlasu.

Pozorovatelé by méli mit pfistup na vS8echna mista, kde probihaji Cinnosti souvisejici s
referendem (napfiklad scitani hlasti a ovéfovani). Mista, kde pozorovatelé nemaiji pravo byt
pfitomni, by méla byt jasné stanovena zakonem a dlvody pro takové vylouceni by mély byt
jasné uvedeny.

Pozorovani by mélo zahrnovat dodrzovani povinnosti neutrality ze strany organd.

4.3. Uginny systém odvolani

a.

Odvolaci organ v zalezitostech referenda by mél byt nestranny a nezavisly, vybaveny
nezbytnymi pravomocemi k posuzovani a rozhodovani, aby mohl poskytovat u€innou napravu,
zfizeny zakonem a vazany k uplathovani zakona, s omezenou diskre¢ni pravomoci.
Kone¢né odvolani k soudu je preferovanou moznosti ve vétsiné Clenskych statl Rady
Evropy.

Postup musi byt jednoduchy a bez formalit, zejména pokud jde o pfipustnost odvolani.
Odvolaci fizeni a zejména pravomoci a povinnosti jednotlivych organd by mély byt jasné
upraveny zakonem, aby se predeSlo konfliktim pravomoci (at uz pozitivnim, nebo

negativnim). Zakon musi v kazdém pfipadé vyslovné urcit pfisludny organ.

Odvolaci organ musi byt pfislusny k projednavani zalezitosti, na které se vztahuji tyto pokyny,
zejmeéna:

volebnim pravem a volebnimi seznamy;
vyfizovanim lidovych iniciativ a Zadosti o referenda podanych ¢asti voli¢u;
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- procesni a pfipadné vécna platnost textd predlozenych k referendu: prezkum platnosti
textd by mél prob&hnout pfed hlasovanim; vnitrostatni pravo ur€uje, zda je takovy pfezkum
povinny nebo volitelny;

- otazky financovani volebni kampané;

- dodrzovani svobodnych voleb;

- vysledky hlasovani.

e. Odvolaci organ musi mit pravomoc zrusit referendum, pokud jeho vysledek mohl byt ovlivnén
nesrovnalostmi. Musi byt mozné zrusit celé referendum nebo pouze vysledky jedné volebni
mistnosti ¢i volebniho obvodu. V pfipadé zruseni celkového vysledku musi byt vypsano nové
referendum.

f.  VSichni voli¢i musi mit pravo na odvolani. Pro odvolani voli¢t proti vysledkim referenda
muze byt stanoveno pfiméfené kvérum.

g. Lhaty pro podani odvolani a rozhodnuti o odvolani musi byt kratké.
h. Pravo zadatele na slySeni za U¢asti obou stran musi byt chranéno.

i. Je-li odvolacim organem vys$si volebni komise, musi byt z moci ufedni opravnéna opravit
nebo zrusit rozhodnuti nizSich volebnich komisi.

4 4. Financovani
a. Obecna pravidla pro financovani politickych stran a volebnich kampani musi byt
uplatiiovana jak na vefejné, tak na soukromé financovani, vCetné pravidel tykajicich se
transparentnosti a omezeni vydaju a individualnich daru (viz vy$e 1.2.2.g-h).
b. Financovani volebnich kampani by mél kontrolovat nestranny organ.

c. Pouzivani vefejnych prostiedkl organy pro ucely volebni kampané musi byt zakazano.*

lll. Zvlastni pravidla

1. Vécna platnost textl predlozenych k referendu

Texty predlozené k referendu musi byt v souladu se vSemi nadfazenymi pravnimi predpisy
(zasada hierarchie norem).

Nesmi byt v rozporu s mezinarodnim pravem, statutarnimi zasadami Rady Evropy (demokracie,
lidska prava a pravni stat) ani s podminkami Clenstvi v Radé Evropy. Staty mohou pfidat dalSi
omezeni.

Texty, které jsou v rozporu s pozadavky uvedenymi v bodech Ill.2 a IIl.3, nesméji byt predlozeny k
lidovému hlasovani.

2. Procesni platnost textt predlozenych k referendu

Otazky predlozené k referendu musi respektovat:

- jednotu formy: stejna otazka nesmi kombinovat konkrétné formulovany navrh zmény s
obecné formulovanym navrhem nebo otazkou zasadniho charakteru;

4 Viz bod 1.3.1.b. vy3e.
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- jednotnost obsahu: s vyjimkou pfipadl Uplné revize textu (Ustava, zakon) musi mezi
jednotlivymi ¢astmi kazdé otazky predloZzené k hlasovani existovat vnitini souvislost, aby
byla zaru€ena svobodna volba voli¢e, ktery nesmi byt vyzvan, aby jako celek pfijal nebo odmitl
ustanoveni, ktera mezi sebou nemaji vnitini souvislost; revize nékolika kapitol textu
soucasné se rovna Uplné revizi;

- jednotnost hierarchické urovné: stejna otédzka se nesmi soufasné vztahovat na pravni
predpisy rliznych hierarchickych urovni.

3. Zvlastni pravidla platna pro referenda konana na Zzadost ¢asti volicl a pro lidové iniciativy

a.

Kazdy, kdo ma volebni pravo, je opravnén podepsat lidovou iniciativu nebo zadost o
referendum.

Lhuta pro sbér podpist (zejména den, kdy Ih(ita zaCina bézet, a posledni den lhlty) musi byt
jasné stanovena, stejné jako pocet podpisu, které je tfeba shromazdit.

Je vhodné pozadovat dostateéné vysoky pocet podpisli, aby se zajistilo, Zze k referendu
budou pfedlozeny pouze otazky, které zajimaji podstatnou ¢ast voli¢u, a tim se zachova
charakter referenda jako dopliiku zastupitelské demokracie. Na druhou stranu by
pozadavek na dostateény pocCet navrhovatelll referenda nemél byt tak vysoky, aby
moznost referenda byla pouze teoreticka. Tento poCet by navic mél byt umérny poctu
registrovanych volica.

Kazdy, kdo ma volebni pravo, musi mit pravo sbirat podpisy. Toto pravo muze byt roz$ifeno
i na jiné kategorie osob.

Je-li k shromazdovani podpisli pro lidové iniciativy nebo Zzadosti o referendum na
vefejnych komunikacich vyZzadovano povoleni, mlze byt takové povoleni odepfeno pouze
ve zvlastnich pfipadech stanovenych zakonem, a to z divodu prevazujiciho vefejného zajmu
na vefejné bezpecénosti a v souladu se zasadou rovnosti.

Platby ze soukromych zdroju za sbér podpisu pro lidové iniciativy a zadosti o referenda by
mély byt zpravidla zakazany. Pokud jsou povoleny, musi byt regulovany, a to jak s ohledem
na celkovou pfidélenou ¢astku, tak na ¢astku vyplacenou kazdé osobé.

Podpisy musi byt ovéfeny, dokud neni bezpochyby prokazano, ze byl shromazdén pocet
platnych podpisll pozadovany zakonem nebo Ze jiz nejsou zadné podpisy k ovéreni.

4. Paralelismus v postupech a pravidlech upravujicich referendum

a.

Pokud je referendum pravné zavazné:

i. Po urcitou dobu nesmi byt text, ktery byl v referendu zamitnut, pfijat postupem bez
referenda.
ii. Béhem stejného obdobi nesmi byt ustanoveni, které bylo v referendu pfijato,
revidovano jinym zpusobem.
ii. Béhem tohoto obdobi je pfipustné vylougit jakékoli nové zadosti o referendum
tykajici se stejné otazky.
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iv. VySe uvedené se nevztahuje na referendum o ¢astecné revizi textu, pokud se
predchozi referendum tykalo revize celkové.

V. Revize pravidla vys$Siho prava, které je v rozporu s vysledkem lidového hlasovani, neni
z pravniho hlediska nepfijatelna, ale béhem vysSe uvedeného obdobi by se ji mélo
zabranit.

b. Pokud je text pfijat referendem na zadost ¢asti voli¢li, mélo by byt mozné usporadat dalsi
referendum o stejné otazce na zadost ¢asti volid, a to po uplynuti pfiméfené Ih(ty, je-li to
vhodné.

c. Pokud je text pfijat referendem na zadost organu jiného nez parlamentu, mélo by byt mozné
jej revidovat bud parlamentnimi prostfedky, nebo referendem na Zadost parlamentu nebo
¢asti voli¢a, a to po uplynuti stejné Inlty, je-li to vhodné.

d. Je vhodné, aby ustavni pravidla tykajici se referend byla predlozena k referendu, a to
povinné nebo na zadost ¢asti volica.

5. ZpUsoby hlasovani:

a. Otazky predlozené k referendu budou pokud mozno umozriovat pouze odpovédi ano, ne
nebo prazdny hlas (binarni otazka).

b. Hlasovani o dvou nebo vice alternativach vSak neni vylou€eno (referendum s vice moznostmi).
Napfiklad:

i.  Parlament muze mit pravo predlozit protinavrh k lidové iniciativé, ktery bude
soucasné predlozen k lidovému hlasovani.
ii. Mohou byt navrzeny dvé nebo vice alternativ.

V téchto pfipadech:

i. hlasovaci systém by mél zajistit, aby byl text pfijat pouze v pfipadé, Ze ziska absolutni
vétsSinu;
ii. pokud jsou u kazdého navrhu mozné binarni otazky, mélo by byt mozné hlasovat ,ano®
nebo ,ne“ u kazdeé z nich;
iii. pokud je k hlasovani pfedlozeno nékolik moznosti souc¢asné, mélo by byt mozné hlasovat
pro zachovani soucasného stavu

Pokud ziska vétSinu vice nez jedna moznost,
i. mohla by byt pouzita ta s vétSim poctem hlasu, nebo
i. mohla by byt poloZena doplfiujici otazka, ktera z nich ma byt pouzita, nebo
ii.  (a) mohlo byt zorganizovano druhé kolo voleb, nebo
iv.  bylo by mozné pouzit preferenéni (alternativni) hlasovani.

6. Stanovisko parlamentu

Je-li text pfedlozen k hlasovani na zadost ¢asti voli€l nebo organu jiného nez parlament, musi mit
parlament moznost vydat nezavazné stanovisko k textu predlozenému k hlasovani. V pfipadé
lidovych iniciativ mize mit pravo predlozit protinavrh k navrhovanému textu (viz vySe 111.5.b.i). Pro
vyjadfeni stanoviska parlamentu musi byt stanovena lhuta: pokud tato Ih(ita nebude dodrzena, bude
text predlozen k lidovému hlasovani bez stanoviska parlamentu. ("

5 Viz také nize 111.9.b.
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7. Kvoérum a zvlastni vétSiny

a.

Je vhodné nestanovit:

i.  kvérum G&asti (prahova hodnota, minimalni procento);
ii. kvorum pro schvaleni (schvaleni minimalnim procentem registrovanych voli€a).

Kvérum pro schvaleni nebo pozadavek zvlastni vétsiny je pfijatelny pro referenda o otazkach
zasadniho ustavniho vyznamu.

Pozadavek vicenasobné vétsiny (vétSina voli€l Ucastnicich se referenda plus vétSina v
urcitém poctu subjektl) je pfijatelny ve federalnich a regionalnich statech, zejména v pfipadé
ustavnich revizi.

8. Uginky referend

a.

Uginky pravné zavaznych nebo poradnich referend musi byt jasné stanoveny v Ustavé
nebo zakonem. Po poradnim referendu by vykonna nebo zakonodarna moc méla alespon
doporucit postup.

Pfed hlasovanim by méli byt voli€i informovani o navrhovanych naslednych krocich v
pfipadé referend o zasadnich otazkach nebo obecné formulovanych navrzich.

Postup pro nasledné kroky po zavaznych referendech o zasadnich otazkach nebo obecné
formulovanych navrzich by mél byt stanoven v konkrétnich pravidlech.

9. Datum referenda

a.

b.

Absolutni minimalni Ihdta mezi vyhlaSenim referenda a dnem hlasovani by méla byt Ctyfi
tydny. Je vSak zadouci podstatné delSi pfipravna lhdta, zejména pokud dané téma dosud
nebylo pfedmétem Siroké verejné diskuse. Doba kampané nesmi byt kratSi nez u béznych
voleb.

Zakon by mél stanovit maximalni lhatu mezi predlozenim podpist pro referendum nebo
lidovou iniciativu a hlasovanim.

Je vhodné nepofadat volby a referenda ve stejny den, pokud se referendum tyka instituce,
ktera Celi volbam.
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VYSVETLUJICIi POZNAMKA

OBECNE POZNAMKY

1. Ugelem tohoto vysvétlujiciho memoranda je podrobnéiji rozvést ty aspekty vy$e uvedenych
pokyna, které se tykaji konkrétné referend. Nezabyva se tedy zasadami a obecnymi pravidly platnymi
jak pro volby, tak pro referenda. V této souvislosti Ize odkazat na vysvétlujici memorandum k
Kodexu osvédéenych postupll ve volebnich zalezitostech'®. Pokyny pro konani referend se v co
nejvétsi mife opiraji o Kodex osvédéenych postupl ve volebnich zalezitostech. Ne v§echny aspekty
pokynU budou podrobné rozebirany.

2. Je treba jasné uvést, Ze pokyny se vztahuji na v8echna referenda — celostatni, regionalni i
mistni — bez ohledu na povahu otazky, které se tykaji (Ustavni, legislativni nebo jiné). Kazdy odkaz
na parlament se vztahuje také na regionalni nebo mistni shromazdéni.

I. Referenda a volebni tradice Evropy

1. VSeobecné volebni pravo

3. Podminky pro pfiznani volebniho prava jsou obvykle stejné pro referenda i volby. Zejména
muUze byt na statni pfislusSniky uvalena podminka délky pobytu vyhradné pro mistni a regionalni
referenda, ktera by neméla pfesahnout Sest mésicl, s vyjimkou mimofadnych okolnosti (bod

4. Pravo volit v referendech by mélo byt pfiznano obéanim pobyvajicim v zahrani¢i za podminek,
které nejsou prisnéjsi nez podminky platné pro volby. Je dllezité zajistit mechanismy pro potirani
podvodu pfi pfiznavani volebniho prava ob&anum pobyvajicim v zahrani€i. Proto je vhodnéjsi
nezapisovat tyto osoby do stejného registru jako rezidenty, ale umoznit jim hlasovat v zahranici
nebo ze zahrani¢i; navic to pomuze zaijistit, aby mohli uplatnit své pravo volit, coz by bylo
nepravdépodobné, kdyby se museli vratit do své domovské zemé pouze za ucelem hlasovani (bod
[.1.1.c.iv).

2. Rovné volebni pravo
2.2 Rovnost prilezitosti

5. Respektovani rovnosti pfilezitosti je zasadni jak pro referenda, tak pro volby. Zatimco ve
volbach musi byt zajiSténa rovnost mezi stranami a kandidaty, pouhé kopirovani tohoto principu v
pfipadé referend mlze vést k neuspokojivé situaci. V zemich, kde existuji lidové iniciativy nebo
volitelna referenda, nejsou tato €asto iniciovana politickou stranou a mohou dokonce navrhovat
moznost, kterou nejvétsi strany odmitaji — napfiklad snizeni poétu ¢lenl parlamentu nebo
vefejného financovani stran. Proto pokyny kladou dlraz na rovnost mezi pfiznivci a odpurci
navrhu, zejména pokud jde o medialni pokryti, zejména ve zpravodajskych relacich, jakoz i o
verejné dotace a jiné formy podpory (body 1.2.2.a—e).

6. Bylo by nerealné pozadovat ve vSech pfipadech dokonalou rovnovahu mezi zastanci a odpurci
textu. Je mozné, ze se objevi urCita mira konsensu v jednom nebo druhém sméru — zejména v
pfipadé povinného referenda o navrhu, ktery vyzadoval kvalifikovanou parlamentni vétSinu.
Zastanclm i odplrcim v8ak musi byt vzdy zaru€en pfistup k vefejnym sdélovacim prostfedk{m.
Pokud je tato podminka splnéna, Ize zohlednit pocet politickych stran podporujicich jednotlivé
moznosti nebo jejich volebni vysledky, zejména ve zpravodajskych relacich.

6 CDL-AD(2002)023rev2-cor, s. 19 a nasl.
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(bod 1.2.2.c). V pfipadé verfejné debaty vysilané ve vefejnopravnich médiich by méla byt zaru€ena pfisna
rovnovaha mezi zastanci a odpurci (bod 1.2.2.b).

7. Podobné je vhodné zaijistit rovnost mezi zastanci a odpurci navrhu, pokud jde o vefejné dotace
a jiné formy podpory. Takova podpora mize byt omezena na zastance a odpurce navrhu, ktefi
predstavuji minimalni procento volicl, za prfedpokladu, Zze podpora poskytnuta kazdé strané je
vyvazena. Pokud je zajisténa rovnost mezi politickymi stranami, mGze byt bud pfisna, nebo
proporcionalni, tedy zohlednujici jejich volebni vysledky. Pfidélovani finanénich prostfedkd pouze
politickym stranam vSak neni idealnim feSenim, jak bylo vysvétleno vySe (bod 1.2.2.d).

8. ,Regulace financovani politickych stran je nezbytna k zajisténi nezavislosti stran na
nepatficném vlivu soukromych darcl, jakoz i statnich a vefejnych organ(, k zajisténi toho, aby
strany mély mozZnost soutézit v souladu se zasadou rovnych pfileZitosti, a k zajisténi
transparentnosti politického financovani.“'”Podle mezinarodnich standardt musi pravni predpisy
regulovat soukromé financovani, v€etné dard, vécnych dar(l a pfispévku tfetich stran, jakoz i
leasingl. Je vhodné stanovit stropy pro jednotlivé dary a vyloucit dary od pravnickych osob, aby se
omezila schopnost urcitych kategorii osob nebo skupin ziskavat politicky vliv a ovliviiovat
rozhodovaci proces prostfednictvim finan¢nich vyhod.’® Jak navic poznamenal Vybor OSN pro
lidska prava ve svém obecném komentafi €. 25, ,rozumna omezeni vydajl na volebni kampari
mohou byt odlvodnéna, pokud je to nezbytné k zajisténi toho, aby volba voli€d nebyla narusena
nebo demokraticky proces zkreslen nepfiméfenymi vydaji jménem jakéhokoli kandidata nebo
strany“.'® To plati i pro otazky predlozené k referendu.

2.3. Rovnost a narodnostni mensiny

9. Stejné jako v pfFipadé voleb mohou nékdy existovat divody pro zohlednéni specifickych okolnosti
narodnostnich mensin a pro vyjimku z béznych pravidel s¢itani hlast. To by se tykal zejména
referenda o samosprave uzemi s relativné vysokou koncentraci menSinového obyvatelstva: mize
byt vyzadovana dvoijita vétSina voli€l na daném Uzemi i v celé zemi. Musi byt dodrzovan zasada
proporcionality.

3. Vseobecné volebni pravo
3.2 Svoboda volict pfi utvareni nazoru??

10. V pfipadé voleb je zasah organud verejné moci na podporu uréitého seznamu nebo kandidata
neprijatelny: jejich povinnost neutrality je absolutni. Organ vefejné moci nesmi vyuzivat své
postaveni ani vefejné prostfedky k udrzeni se u moci, ani tak nesmi €init jménem svych pfiznivcl v
jiném organu.

11. V pfipadé referend je situace odliS$na, protoze je legitimni, aby rlizné organy vlady vyjadrily
svlj nazor v debaté pro nebo proti textu predlozenému k hlasovani. Nesmi vSak zneuzivat své
postaveni. V kazdém pfipadé musi byt zakazano pouzivani vefejnych prostfedkl vefejnymi organy
pro ucely kampané, aby byla zaruéena rovnost pfilezitosti a svoboda voli¢u pfi utvareni nazoru.
Kromeé toho vefejné organy v

7 OBSE/ODIHR a Benatska komise, Pokyny k regulaci politickych stran — 2-vydani, odst. 206 (zdGraznéni pfidano).

8 Viz napiiklad OSCE/ODIHR a Benatska komise, Pokyny k regulaci politickych stran — 2-vydani, ¢ast IV, odst. 204 a
nasl.

9 V&eobecna pfipominka &. 25 Vyboru OSN pro lidska prava, ¢lanek 25: Pravo Uastnit se vefejnych zaleZitosti, volebni
pravo a pravo na rovny pfistup k vefejné sluzbé (dokument OSN CCPR/C/21/Rev.1/Add.7) (1996), odst. 19. Viz
OSCE/ODIHR a Benatska komise, Pokyny k regulaci politickych stran — 2-vydani, odstavce 246ff,

20 Pojem ,voli¢“ je zde pouzivan v $ir§im smyslu: odkazuje na ob&any (ktefi mohou byt cizimi statnimi pfislugniky)
opravnéné ucastnit se referenda.
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na zadné arovni (narodni, regionalni nebo mistni) se nesmi zapojovat do nadmérné, jednostranné
kampané&, ale musi zachovavat objektivitu. To samoziejmé& neznamena, Zze nesméji zaujmout
stanovisko, ale musi poskytnout v8echny potfebné informace, aby voli¢i mohli dospét k
informovanému nazoru. Voli¢i musi mit moznost se v dostate¢ném pfedstihu seznamit jak s textem
predlozenym k hlasovani, tak pfedevSim s podrobnym vysvétlenim (bod 1.3.1.d):

12. Jak text, tak vysvétlujici zprava nebo vyvazené materidly kampané musi byt zaslany pfimo
ob&aniim s dostate¢nym predstihem pfed hlasovanim (nejméné dva tydny predem).

13. Jasnost otazky je kliGovym aspektem svobody voli¢l pfi utvareni nazoru. Otazka predlozena k
hlasovani musi byt jasna a srozumitelna, nesmi byt zavadéjici, musi byt nestrannd a nesmi
naznacovat zadnou konkrétni odpovéd, zejména zminkou o pfedpokladanych dusledcich
schvaleni nebo zamitnuti navrhu. Voli€i musi byt schopni odpovédét na polozené otazky pouze
ano, ne nebo prazdnym hlasem. Nesmi byt kladena oteviena otazka, ktera vyZaduje podrobné;si
odpovéd. V neposledni fadé musi byt voli¢i informovani o dopadu svych hlasu (ucinek referenda),
a tedy o pravnich ucincich referenda (je pravné zavazné nebo konzultativni? vede kladny vysledek
k pfijeti nebo zruSeni opatfeni, nebo je to pouze jedna etapa v delSim postupu? Je vhodné, aby
otazky mély pevné stanoveny format. Lze uvazovat o otazkach s vice moznostmi (bod 1.3.1.c).

14. Je nezbytné, aby nestranny organ predem (formalné) pfezkoumal srozumitelnost otazky (bod
1.3.1.d) a poskytl vyvazené informace. Timto organem muze byt, ale nemusi byt, volebni organ
odpovédny za organizaci referenda.?

15. Nejlepsim feSenim je, aby organy poskytly volic¢im vysvétlujici zpravu, v niz bude vyvazenym
zplsobem uveden nejen nazor vykonnych a zadkonodarnych organd nebo osob, které jej sdileji, ale
také opacény nazor. Dal§i moznosti by bylo, aby organy zaslaly voli€lim vyvazené informacni
materialy pfipravené pfiznivci a odplrci navrhu — obdobné jako volebni programy kandidat(, které
jsou ob&anim k dispozici pfed nékterymi volbami (bod 1.3.1.e): pfiznivci i odpurci nebo kazda
strana by poskytli letak.

16. Informace musi byt k dispozici v Ufednich jazycich a v jazycich narodnostnich mensin; to plati
nejen pro vysveétlujici zpravu nebo doplfujici informace, ale jeSté vice pro otazku predlozenou k
hlasovani. Informace v jazycich narodnostnich mensin, které nejsou uvedeny na samotném
hlasovacim listku, jako je vysvétlujici zprava, by mély byt snadno dostupné, a to i ve volebni
mistnosti.

17. Revidované pokyny zminuji zasadu transparentnosti, ktera se v prvni verzi kodexu neobjevila.
Tato zasada se nejprve tyka financovani, a zejména plvodu financ¢nich prostifedkd na kampari.22
Tyka se také otazky, ktera byla v roce 2007 je$té druhofada, ale nyni se stala zasadni: puvodu
kampani. Vyznam internetovych kampani také znamenag, Ze internetovi zprostifedkovatelé by méli
poskytovat pfistup k idajim o placené politické reklamé (bod 1.3.1.g).

3.3 Svoboda voli¢l vyjadrit své prani
18. Odstavec o elektronickém hlasovani byl uvedeno do souladu s novym doporuéenim v této

oblasti, doporu¢enim Vyboru ministrd CM/Rec(2017)5 o standardech pro elektronické hlasovani
(bod 1.3.2.a.iv).

2! K organizaci a dohledu nad referendem ze strany nestranného organu viz nize 11.3.1.
22 Viz nize 11.3.3.
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19. Vzhledem k charakteristické povaze referend, ktera rozdéluji nejen strany, ale i dalsi
seskupeni, ktera neusiluji o zastoupeni v volenych organech, méli by mit zastupci pfiznivcd a
odpurct navrhu — véetné zastupcl nezavislych na stranach — a pozorovatelé jmenovani obéma
stranami pfistup do volebnich mistnosti béhem samotného hlasovani i s€itani hlasu (body 1.3.2.a.x
a xiii).

20. Pokyny rovnéz zdlraznuji dal$i aspekt svobody voli¢l vyjadfit své prani, ktery je rovnéz
nezbytny pfi volbach, ale u referend je ¢astéji poruSovan. Voli€¢lim musi byt umoznéno vyjadfit svij
hlas, pokud to stanovi zakon, a obecnéji vyjadfit své pfani v souladu s pravnim fadem, vcéetné
procesnich pravidel; navic maji pravo na presné stanoveni vysledku (viz bod 1.3.2.b). Zejména musi
byt dodrzena lhata stanovena zakonem. V pfipadé referenda nebo lidové iniciativy pozadované &asti
volic¢i mohou byt organy ve skute¢nosti v pokuseni proces prodluzovat, dokud otazka jiz nebude
relevantni.

3.4 Tajné hlasovani

21. Revidované pokyny jasné stanovi, Ze tajné hlasovani je nejen pravem, ale také povinnosti,
ktera se vSak nevztahuje mimo volebni mistnost, nebot neomezuje pravo volic¢l vyjadfit svlj nazor
mimo volebni mistnost. Sankce za poruSeni tajnosti hlasovani by se mohly tykat napfiklad
fotografovani volebniho listku ve volebni kabiné a jeho nasledného zvefejnéni nebo ukazani jinym
osobam. Sankce musi byt u€inné a pfimérené (viz také body 1.2.2.i, 1.3.1.h, 1.3.2.a.xv a 11.4.1.b).

Il. Podminky pro uplatiiovani téchto zasad
1. Pravni stat

22. Zasada pravniho statu, ktera je spolu s demokracii a lidskymi pravy jednim ze tfi pilitd Rady
Evropy:?3 se vztahuje na referenda stejné jako na vSechny ostatni oblasti (prava). Zasada
suverenity lidu umoznuje lidu pfijimat rozhodnuti pouze v souladu se zakonem. Na jedné strané
musi byt pouziti referend povoleno pouze v pfipadé, Ze je to stanoveno Ustavou nebo zakonem v
souladu s ustavou, a musi byt dodrzovana procesni pravidla platna pro referenda. Referenda
nesméji byt v zadném pfipadé pouzivana jako alternativni mechanismus k mechanismim
stanovenym zakonem pro zménu Ustavy nebo pravnich predpisu. Na druhé strané musi byt referenda
organizovana, pokud je pravni systém stanovi (bod 1.3.2.b.i).

2. Regulacéni turovné a stabilita referendového prava

23. Formulace pokynu pro konani referend je 0 néco méné restriktivni nez Kodex osvéd¢enych
postupu ve volebnich zalezitostech?4, pokud jde o pozadavek, aby vSechna pravidla referendového
prava — s vyjimkou pravidel tykajicich se technickych zalezZitosti a podrobnosti — méla status
zakona, pfiCemz se pouziva termin ,méla by“ namisto ,musi“. V pfipad€, Ze o referendum pozada
vykonna moc, je mozné, ze by mohla stanovit pravidla pro jeho konani. Takova situace vSak neni
zcela uspokojiva a obecné by referendové pravo mélo mit alespori status zakona a nemélo by byt
pFijimano ad hoc pro konkrétni referendum (bod 11.3.a).

24. Pokud jde o stabilitu prava, organizace referend by méla byt pfednostné upravena v Ustavach a
zakonech jednotlivych stata, které by mély byt pfijaty s dostateCnym prfedstihem. V kazdém pfipadé
by ad hoc pravni pfedpisy pro

23 Viz preambule Statutu Rady Evropy (ETS 001) a kontrolni seznam pro pravni stat (CDL-AD(2016)007).
2 CDL-AD(2002)023rev-cor, 11.2.a.
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jejich drzeni by se mélo vyhnout. Seznam zakladnich aspektd referendového prava, které by nemély
byt pfedmétem zmén méné nez jeden rok pied referendem, alespori pokud jsou stanoveny v
béznych pravnich pfedpisech, zohledriuje specifickou povahu referend tim, ze zahrnuje pravidla
tykajici se procesni a vécné platnosti textd predlozenych k referendu a ucinkd referend.
Zdurazruje také potfebu pravidel tykajicich se volebniho prava a volebnich seznamu a pfistupu k
vefejnym sdélovacim prostfedkiim pro pfiznivce a odpurce navrhu. Kromé toho je tfeba jej chapat ve
svétle interpretacniho prohlaseni Benatské komise o stabilité volebniho prava:(?®) zejména nelze
stabilitu referendového prava pouzit k udrZeni situace, ktera je v rozporu s normami evropského
volebniho dédictvi v oblasti referend, nebo k zabranéni provadéni doporu¢eni mezinarodnich
organizaci. Vzhledem k tomu, zZe je neobvyklé, aby bylo datum referenda znamo rok nebo vice
predem (zatimco volby se obvykle konaji v pravidelnych intervalech), nejde ani tak o zakaz
legislativnich zmén v roce pfedchazejicim hlasovani, jako spiSe o zakaz uplatfiovani téchto zmén v
roce nasledujicim po jejich pfijeti, pokud existuje podezfeni na manipulaci (bod 11.3.b).

25. Vyjimka z pozadavku jednoroéni stability, v pfipadé, Zze zakon o referendu ,je zakotven v
ustavé nebo na Urovni vySSi nez bézny zakon, se stale objevuje v revidovaném znéni (bod 11.3.b).
Jedna se o zpUsob, jak zajistit konsensus s opozici v pfipadé, ze vétSina neni schopna takové
texty zménit sama, a neudélit viadé bianco Sek, ktery by ji umoznoval kdykoli zménit takovée
nadfazené predpisy bez kompromisu s opozici.

18. Obecné plati, zZe jakakoli reforma pravnich predpis(l, ktera ma byt uplatnéna béhem referenda,
by méla byt provedena v dostate¢ném predstihu, aby byla skute¢né pouzitelna pro referendum.26
Pozdni zména technickych pravidel mlze vést ke kontroverznimu uplatfiovani nebo k obtizim pro
volebni organy, a tim diskreditovat legitimitu celého procesu. Doporucuje se, aby mezi pfijetim
jakychkoli zmén a referendem uplynuly alespon tfi mésice.

27. Benatska komise v fadé svych stanovisek jasné uvedla, Ze v oblasti referend, stejné jako v
oblasti voleb, by pfijimani pravnich predpisti mélo (pokud mozno) probihat na zakladé Sirokého
konsensu po rozsahlych vefejnych konzultacich se vSemi zucastnénymi stranami, i kdyz k
takovému prijeti dochazi dlouho pred hlasovanim.?’” To se odrazi v bodé 11.3.c.

3. Procesni zaruky
3.2 Organizace a dohled nad referendem ze strany nestranného organu

28. V zemich s dlouhou tradici nestrannosti spravnich organa ve volebnich zaleZitostech Kodex,
stejné jako Kodex osvédcenych postupl ve volebnich zalezitostech, nevyzaduje, aby cely proces
fidily nezavislé komise (bod I1.4.1.a). V kazdém pfipadé by se nestranny organ — at uz se jedna o
ustfedni volebni komisi odpovédnou za organizaci hlasovani, €i nikoli — mél zabyvat fadou otazek
specifickych pro referenda, tykajicich se mimo jiné otazky predlozené k referendu, oficialnich
informaci, dohledu nad pribéhem kampané a kontroly financovani politickych stran, které jsou
podrobné popsany v bodé 11.4.1.b.

29. Nezavisly organ by zejména meél mit pravomoc prohlasit lidovou iniciativu — nebo zadost o
referendum — za CasteCné neplatnou, pokud je mozné navrhovany text upravit tak, aby byl v
souladu se zakonem, aniz by doSlo k jeho zkresleni, a opravit otazku, ktera je nejasna, zavadegjici
nebo naznacuje odpovéd. V pfipadé poruSeni pravidel procesni nebo vécné platnosti mlze také
prohlasit ¢asteCnou neplatnost, pokud by signatafi schvalili zbyvajici ¢ast, kdyby byla pfedloZena
samostatné, nebo prohlasit rozdéleni

25 CDL-AD(2005)043.
%6 Srov. Benatska komise, CDL-AD(2005)043, Vykladoveé prohlageni o stabilité volebniho zakona, I1.5.
27 To se samoziejmé tyka pravnich pfedpist o referendech, nikoli pravnich predpist, které maji byt pfijaty referendem.
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textu, ktery neni v souladu s jednotnosti obsahu, jednotnosti formy nebo jednotnosti hierarchické
urovné (bod 11.4.1.b; srov. body 111.1 a 111.2).

30. Revidovany kodex zohledriuje zemé, kde jsou referenda vyjime€na nebo alespon vzacna. V
téchto zemich, pokud je za organizaci a dohled nad referendy odpovédny nestranny organ odliSny
od ustfedni volebni komise, nemusi se nutné jednat o staly organ, ale pravni pfedpisy by mély
definovat jeho slozeni in abstracto.

31. Opét plati, ze vzhledem k tomu, Ze referenda nemusi nutné znamenat rozdéleni podle
stranickych linii, ale mohou zahrnovat i jiné politické aktéry, je tfeba nabidnout moznost volby, pokud
jde o slozeni volebnich komisi, mezi vyvazenym zastoupenim stran a vyvazenym zastoupenim
pFizniveld a odpudrcl navrhu (bod 11.4.1.e).

3.3 Uginny systém odvolani

32. Revidovana verze kodexu zachovava absenci preference mezi odvolanimi pred volebnimi
komisemi a pfed soudy a rozSifuje ji na nejvySsi instanci. Neodporuje tedy jiz kone€nému odvolani
k soudu, i kdyz pfipomina, ze moznost takového odvolani je preferovanou moznosti ve vétsiné
¢lenskych statll Rady Evropy. Kodex dale jasné stanovi, Ze odvolaci organ by mél byt nestranny a
nezavisly, vybaveny nezbytnymi poznavacimi a rozhodovacimi pravomocemi, aby mohl poskytnout
ucinnou napravu, zfizeny zakonem a povinen uplatiovat zakon s omezenou diskre¢ni pravomoci.
Tato kritéria odpovidaji nedavné judikatufe Evropského soudu pro lidska prava tykajici se
volebnich sport.(2®)

33. Minimalni pravomoci odvolaciho organu jsou stanoveny, pokud jde o vyslovnhou zminku o
dodrzovani svobodnych voleb a vysledkd hlasovani. Ostatni aspekty specifické pro referenda a
lidové iniciativy by mély podiéhat soudnimu pfezkumu, alespori v posledni instanci: dokonceni lidovych
iniciativ a zadosti o referenda ze strany ¢asti voli¢l, spolu s procesni a pfipadné vécnou platnosti
textl pfedlozenych k referendu. Pfezkum platnosti, at' uz povinny nebo volitelny, by mél probéhnout
predtim, nez je text pfedloZen k hlasovani: tim se zabrani tomu, aby voli¢i museli — marné — vyjadfit
svllj nazor k textu, ktery je nasledné prohlasen za neplatny, protoze je v rozporu s nadfazenym
pravem (vécna neplatnost) nebo jehoz obsah poruSuje pozadavky na procesni platnost (bod
11.4.3.d, srov. body 111.1-2).

34. Na rozdil od voleb, které se konaji v fadé volebnich obvodu, se referenda tykaji celého uzemi — at
uz na urovni statu nebo podfizeného kolektivu. Pokud tedy ¢astecné zruseni vysledkd nema vliv na
celkovy vysledek, nesmi to vést k opakovani hlasovani v oblasti, kde bylo hlasovani zruseno,
protoze by to nevedlo k odliSnému vysledku. Pokud vS§ak neni opakovano celé referendum, musi byt
mozné vypsat nove ¢astecné referendum v &asti uzemi, pokud je zpochybnén celkovy vysledek. Je
vSak tfeba peclivé zvazit, zda vypsat nové ¢asteCné hlasovani, nebo celé nové referendum, aby se
zabranilo masivni koncentraci prostfedkd na kampar v omezené oblasti (bod 11.4.3.e).

3.4 Financovani

35. Obecna vnitrostatni pravidla tykajici se vefejného i soukromého financovani politickych stran
a volebnich kampani musi byt rovnéz pouzitelna na kampané k referendim, vcéetné pravidel
tykajicich se transparentnosti a omezeni vydaju a individualnich darG (bod 11.4.4. a). V pfipadé
nedodrzeni zakonnych pozadavkl, napfiklad pokud je vyrazné pfekrocen limit vydaju, maze byt
hlasovani zruseno.(?® Je tfeba poukazat na to, Ze na vefejné financovani se vztahuje zasada
rovnosti pfilezitosti a ze by méla byt zajiSténa rovnost mezi pfiznivci a odplrci navrhu (bod 1.2.2.d).

28 ESLP [GC], Mugemangango v. Belgie, stiznost &. 310/15, rozsudek ze dne 10. Servence 2020, §§ 94ff.
2% Viz CDL-AD(2002)023rev-cor, odst. 107 a nasl.
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36. Financovani politickych stran by mélo byt vzdy kontrolovano nestrannym organem, a to i v
zemich, kde referenda organizuje statni sprava. Nestranny organ, jehoz ukolem je dohlizet na
pribéh referenda, by mél mit vlastni oficialni webové stranky, na nichz by byly v realném Case
zverejiovany vSechny druhy dar(i a pfispévka presahujici minimalni ¢astku (ktera by byla
stanovena pro kazdy pfipad zvlast); opomenuti takovéto zverejnéni by mélo byt povazovano za
zavazne poruseni zakona a mélo by byt naleZité sankcionovano.

37. Urady nesméji vyuzivat vefejné prostiedky k volebni kampani, aby byla zarugena rovnost
prilezitosti a svoboda voli¢l pfi utvafeni nazoru (bod 11.4.4.c, srov. bod 1.3.1.b).

lll. Zviastni pravidla

1. Vécna platnost textli predlozenych k referendu

38. Podle zasady pravniho statu nejsou referenda — i kdyz vychazeji z lidové iniciativy nebo
zadosti — osvobozena od povinnosti dodrzovat zakon. To se tyka jak procesnich aspektd, tak
obsahu textl predlozenych k hlasovani, které musi byt v souladu se vSemi nadfazenymi pravnimi
predpisy. Legislativni referenda musi proto byt v souladu s Ustavou; referenda v ramci federativnich
nebo regionalnich subjekttd musi byt v souladu s pravem centralniho statu, a to podle rozdéleni
pravomoci ve staté.

39. Bez ohledu na to, co stanovi vnitrostatni pravo o vztahu mezi mezinarodnim a vnitrostatnim
pravem, texty pfedlozené k referendu nesméji byt v rozporu s mezinarodnim pravem ani se
statutarnimi zasadami Rady Evropy (demokracie, lidska prava a pravni stat). Revidované pokyny v
tomto ohledu dopliuji dva body. Za prvé, texty predlozené k referendu (stejné jako jakeékoli jiné
ustavni nebo legislativni zmény) by nemély byt v rozporu s podminkami ¢lenstvi v Radé Evropy,
jako je zruSeni trestu smrti, nebo s jakymkoli zavazkem, ktery staty pfijaly pfi pfistoupeni k Radé
Evropy. Za druhé, je jasné stanoveno, Ze se jedna o obecna omezeni, ale Ze stat muze pfidat
dalsi, napfiklad tykajici se rozsahu referend.

40. Aby se zabranilo nezakonnym referendlim, nesmi byt k referendu predloZeny texty, které jsou
procesné nebo vécné neplatné. To nebrani predlozeni textd k referendu, které pfimo sméfuji k
vypovézeni mezinarodni smlouvy, pokud je mozné tuto smlouvu vypoveédét.

2. Procesni platnost textd predlozenych k referendu

41. Procesni platnost zahrnuje tfi aspekty: jednotu formy, jednotu obsahu a jednotu hierarchické
urovné.

42. Text predlozeny k referendu muze byt pfedloZen v rlznych forméach:

- konkrétné formulovany navrh Ustavni zmény, legislativniho opatfeni nebo jiného opatfeni;

- zru8eni stavajiciho ustanoveni;

- otazka zasadniho charakteru (napfiklad: ,Jste pro zménu ustavy s cilem zavést

prezidentsky systém viady?“) 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 poCet kfesel v parlamentu z
300 na 2007¢).30

30 CDL-AD(2005)034, odst. 64.
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43. Hlasovani ,ano“ pro konkrétné formulovany navrh — alespori v pfipadé pravné zavazného
referenda — znamena, Ze je pfijata ustavni zména nebo (novy €i revidovany) zakon a postup je
ukonéen, s vyhradou procesnich aspektd, jako je zvefejnéni a vyhlaSeni. Na druhé strané hlasovani
,ano“ k otazce zasadniho vyznamu nebo obecné formulovanému navrhu je pouze jednou z fazi, po
které nasleduje vypracovani navrhu zdkona a jeho nasledné pfijeti. Kombinace konkrétné
formulovaného navrhu s obecné formulovanym navrhem nebo otazkou zasadniho vyznamu by
vedla k zaméné, branila by voli¢im v informovanosti o vyznamu jejich hlasu a tim by naruSovala
jejich svobodné volebni pravo.

44. Jesté prisnéjSim pozadavkem svobodného volebniho prava je respektovani jednotnosti
obsahu. Voli¢i nesméji byt vyzvani, aby hlasovali sou¢asné o nékolika otazkach, které spolu nemaji
Zadnou vnitfni souvislost, protoze mohou byt pro jednu a proti druhé. Pokud revize textu zahrnuje
nékolik samostatnych aspektl, musi byt volicim predlozeno nékolik otazek. Celkova revize textu,
zejména Ustavy, se vSak samoziejmé nemuize tykat pouze aspektll, které jsou Uzce propojeny. V
tomto pfipadé se tedy pozadavek jednotnosti obsahu neuplatfiuje. Podstatna revize textu, ktera se
tyka nékolika kapitol, mize byt povazovana za rovnocennou Uuplné revizi; to samoziejmé
neznamena, Ze jednotlivé kapitoly nemohou byt predlozeny k lidovému hlasovani samostatné.(3")

45. Pravidlo jednotnosti hierarchické trovné neni tak zasadni jako pfedchozi dvé pravidla. Je vSak
zadouci, aby se stejna otazka nevztahovala sou¢asné na pravni predpisy rliznych hierarchickych
urovni, napfiklad na Ustavni revizi a souvisejici provadéci zakon.

3. Zvlastni pravidla platna pro referenda konana na zadost ¢asti volici a pro
lidové iniciativy (jsou-li upraveny v tUstaveé)

46. (Volitelna) referenda konana na zadost ¢asti voli€h a lidové iniciativy vyZzaduji sbér podpisa.
Pokyny stanovi v tomto ohledu fadu pravidel, z nichz ne vSechna budou zde podrobnéji rozebrana.

47. Pravo sbirat podpisy by mohlo byt omezeno na registrované volice. MUze byt rozSifeno na
vSechny, véetné cizincl a nezletilych osob s rozhodovaci schopnosti (to je vhodné v pfipadé textd
tykajicich se jejich postaveni) (bod 111.3.d).

48. K shromazdovani podpisl na vefejnych komunikacich maze byt vyzadovano povoleni. Stejné
jako u jakéhokoli omezeni zakladnich prav mlze byt takové povoleni odmitnuto pouze v pfipadé, ze k
tomu existuje pravni zaklad a v souladu se zasadami vefejného zajmu, proporcionality a rovnosti
(bod 111.3.e).

49. Sbér podpisti by nemél byt odmérovan ani financovan ze soukromych zdroju. Pokud je odména
povolena, musi se vztahovat pouze na osoby, které podpisy sbiraji, a nikoli na voliCe, ktefi
podepisuji lidovou iniciativu nebo zadost o referendum. Musi byt regulovana, a to jak z hlediska
celkové pridélené Castky, tak z hlediska Castky vyplacené kazdé osobé, ktera podpisy sbira (bod
1.3.1).

50. Je dulezité, aby podpisy byly kontrolovany, dokud neni bezpochyby prokazano, ze byl
shromazdén pocet platnych podpisti pozadovany zakonem nebo Ze jiZ nejsou zadné podpisy k
ovéfeni (bod 111.3.g). Usp&ch nebo nelspéch iniciativy nebo Zadosti o referendum nesmi byt
posuzovan na zakladé vzorku, ktery by mohl obsahovat neobvykle

31 Moznost klasifikovat revizi zahrnujici nékolik kapitol jako celkovou revizi se maze jevit jako zplsob, jak obejit pravidlo

Castecna.
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vysoky pocet neplatnych podpisti nebo naopak nemusi obsahovat Zadné, zatimco jiné listy
podpisl jich mohou byt pIné. 32

51. Jak zdaraznilo Parlamentni shromazdeéni, ,referenda by méla byt pokud mozno vyhlasovana k
tématum, ktera pravdépodobné vzbudi znacny zajem verejnosti’ 33 Jelikoz neni realistické
predem definovat, co pravdépodobné vzbudi znacny zajem verfejnosti, nejlepSim zpusobem, jak
tento pozadavek splnit, je pozadovat dostate¢né vysoky pocet podpisu, aniz by se moznost
referenda stala pouhou teorii. Revidované pokyny doporucuji, aby pocet podpist byl umérny poctu
registrovanych voli¢l, aby nebylo nutné pravidelné pfizplsobovat pravni pfedpisy vyvoji tohoto
poctu (bod IIl.3.c).

4. Paralelismus v postupech a pravidlech upravujicich referendum

52. Je-li referendum pravné zavazné, musi organy respektovat rozhodnuti ob¢anut. Pokyny
napfiklad stanovi, Zze po ur€itou dobu (do konce volebniho obdobi) nesmi byt text, ktery byl v
referendu zamitnut, pfijat postupem bez referenda. Podobné pravidlo plati pro revizi ustanoveni
schvaleného v referendu (bod Il1.4.a.i-iii).

53. Jsou stanoveny dvé vyjimky:

- pokud Ustava stanovi referendum o tplIné revizi textu (v praxi samotné Ustavy), ale nikoli o
CasteCné revizi, nemusi byt CasteCna revize tohoto textu nutné pfedloZzena k lidovému
hlasovani (bod lll.4.a.iv); €aste€na revize musi dodrzovat zasadu jednotnosti obsahu, ktera
by méla zabranit zneuzivani;

- Parlament mlze revidovat pravni normu, ktera je nadfazena a v rozporu s normou pfijatou
lidovym hlasovanim bez referenda; je k tomu opravnén v souladu se zasadou hierarchie
pravnich norem,3* ale mélo by se tomu po urcitou dobu vyhybat (bod Ill.4.a.v).

54. Vyse uvedené pozadavky se samoziejmé nevztahuji na konzulta¢ni referenda.

55. Prijeti textu na Zadost jiného organu nez parlamentu, napfiklad hlavy statu nebo viady, nesmi
vést kK neomezenému zmrazeni pravni situace. Proto pokyny stanovi, Zze takovy text mlze byt
revidovan bud parlamentnimi prostfedky, nebo na zadost ¢asti volicl, pfipadné po uplynuti urcité
Ihaty (bod 1ll.4.c). Je-li text pfijat na zakladé lidové iniciativy, musi mit obéané moznost se k dané
otazce znovu vyjadfit na zadost jiné lidové iniciativy, a to alespon po uplynuti urcité Ihuty, je-li to
vhodné (bod lll.4.b). To nevylu€uje pravomoc parlamentu rozhodnout o dané véci po uplynuti této
Ihaty.

56. Navrhy na omezeni Ustavni moznosti pofadat referenda by mély mit pfimou legitimitu od
obcanu, tj. je vhodné, aby byly pfedlozeny k referendu, a to bud povinné, nebo na zadost Casti
voli€l. V kazdém pripadé by mél mit parlament, pokud by chtél zavést opatfeni omezujici prava
obc¢anu, pravomoc tak uéinit pouze prostfednictvim opatieni pfedlozeného k jedné z téchto forem
referenda (bod I11.4.d).

5. Zpusoby hlasovani

57. Revidované pokyny zachovavaji zasadu, Ze otazky predlozené k referendu budou pokud
mozZno umoznovat pouze odpovédi ano, ne nebo prazdny hlas (binarni otazka) (bod lll.5.a). V
konkrétnich pfipadech jsou vS8ak mozné vyjimky (referenda s vice moznostmi). Zaprvé, jak jiz bylo
uvedeno v prvni verzi pokynl, pokud parlament nesouhlasi s textem, ale chce ucinit krok
podobnym smérem, je velmi uzite€né, pokud miize pfedlozit protinavrh k lidovému

32 Pokud jde o predkladani kandidatur do voleb, viz CDL-AD(2002)023rev-cor, 1.1.3.iv.
33 Usneseni 2251(2019), odst. 4.3.
34 CDL-INF(2000)013.
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hlasovat sou¢asné. Zadruhé mohou byt navrzeny dvé nebo vice alternativ. Pokyny jasné stanovi,
Ze v tomto pfipadé Ize za pfijaté povazovat pouze texty, které ziskaly absolutni vétSinu, Zze na
binarni otazky je tfeba odpovédét ano nebo ne a ze musi byt mozné hlasovat pro zachovani
souc¢asného stavu. Podrobnéjsi pravidla jsou ponechana na vnitrostatnim zakonodarci, zejména
pokud jde o to, zda je mozné hlasovat ,ano“ pro nékolik mozZnosti souasné; pokyny stanovi
mozné zpusoby feseni pFipadu, kdy vice nez jedna moznost ziska vétsSinu: uplatnéni moznosti s
vetsim poctem hlas(; doplfivjici otdzka — pfijata je moznost s vétSim poctem hlasu v dopliujici
otazce —; druhé kolo; preferencni (alternativni) hlasovani (bod 111.5.b).

6. Stanovisko Parlamentu

58. V pfipadé lidovych iniciativ je dulezité, aby byli ob&ané informovani o stanovisku Parlamentu.
Proto pokyny stanovi, Ze Parlament vyda své stanovisko.

proto musi byt informovani o postoji Parlamentu.

60. Konzultace s parlamentem nesmi vést k oddalovani. Zakon proto musi stanovit |hdtu, ve které
musi parlament vydat své stanovisko, a Ihtitu pro konani lidového hlasovani, v pfipadé potfeby i bez
stanoviska parlamentu, pokud jej parlament nevydal vCas.

61. V pripadé regionalnich nebo mistnich referend pfevezme regionalni nebo mistni shromazdéni
ulohu podobnou uloze, kterou na narodni trovni plni parlament.

7. Kvérum a zvlastni vétsiny

62. Na zakladé svych zkuSenosti v oblasti referend a v souladu se zpravou Parlamentniho
shromazdéni z roku 2019 Benatska komise potvrzuje své doporuceni, aby v zasadé nebyla
stanovena zadna pravidla tykajici se kvora (prahovych hodnot).35

63. Ugastni kvorum (minimalni procento) znamend, Ze je v zajmu odplrcd navrhu zdrzet se
hlasovani, nez hlasovat proti nému. Napfiklad pokud 48 % voli€u je pro navrh, 5 % je proti a 47 % se
hodla zdrzet hlasovani, staci, aby 5 % odpUrcu neslo k urnam, aby prosadili svlj nazor, i kdyz jsou v
mensiné. Kromé toho jejich absence v kampani mize zvysit poCet zdrzenych hlast, a tim i
pravdépodobnost, Ze nebude dosazeno kvora. Podporovani zdrzeni se hlasovani nebo prosazovani
mensinového nazoru neni pro demokracii zdravé (bod Ill.7.a). Navic existuje velké pokuSeni
zfalSovat volebni uc¢ast tvafi v tvar slabé opozici.

64. Schvalovaci kvérum (schvaleni minimalnim procentem registrovanych voli¢l) mize byt rovnéz
neprikazné, protoze muze byt tak vysoké, Zze zménu nadmeérné ztézuje. Pokud je text schvalen —
zejména s vyraznym naskokem — vétSinou voli€l, aniz by bylo dosazeno kvora, stava se politicka
situace velmi problematickou, protoze vétSina bude mit pocit, Ze byla bez dostate¢ného divodu
pfipravena o své vitézstvi. Riziko zfalSovani volebni u€asti je stejné jako u volebniho kvora.

65. Schvalovaci kvérum je nicméné pfijatelné pro referenda o otazkach zasadniho Ustavniho
vyznamu. Alternativou by mohl byt pozadavek kvalifikované vétSiny. Existence otazky zasadniho
ustavniho vyznamu by méla byt pfipusténa pouze za vyjimec&nych okolnosti, napfiklad v pfipadé
zasadni zmeény politického systému (napr. federalni versus centralizovany nebo silné prezidentsky
versus parlamentni) nebo, pokud to pfipousti Ustava, odtrzeni (bod II.7.b). Kromé toho pozadavek
vicenasobné vétsiny (vétSina volicu

35Doc. 14791, 3.4.2.


http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-DocDetails-EN.asp?fileid=25231&lang=EN&search=MTQ3OTF8dHlwZV9zdHJfZW46UmVwb3J0

-29 - CDL-AD(2022)015

U€astnicich se referenda plus vétSina v urcitém poctu subjektd) je pfijatelny ve federalnich a
regionalnich statech, zejména pro ustavni revize (bod Ill.7.c).

8. Uginky referend

66. Aby voli¢i mohli hlasovat na zakladé dostate¢nych informaci, je nezbytné, aby byli informovani
o dopadech svych hlasu. Napfiklad v Ustavé nebo v zakoné musi byt jasné stanoveno, zda jsou
referenda pravné zavazna nebo konzultativni (bod 111.8.a, srov. bod 1.3.1.c o svobodnych volbach).

67. Pokud se referendum tyka zasadni otazky nebo obecné formulovaného navrhu, mize byt pro
volice obtizné odhadnout disledky svého hlasovani. Voli¢i by proto méli byt pfed hlasovanim
informovani o navrhovanych naslednych krocich (bod 111.8.b).

68. V pripadé pravné zavazného referenda o zasadni otazce nebo obecné formulovaném navrhu
je na parlamentu, aby rozhodnuti ob&ant provedl|. Parlament mize byt obstrukéni, zejména pokud
jsou dotCeny jeho pfimé zajmy (napfiklad snizeni poctu poslancli nebo jejich odmén). Aby se
takovému branéni zabranilo, mél by byt postup pro nasledné kroky po zavaznych referendech o
zasadnich otazkach nebo obecné formulovanych navrzich stanoven v konkrétnich pravidlech (bod
[11.8.c). V pfipadég, ze parlament nejedna, mélo by byt mozné se obratit na soud.

69. V pfipadé konzultativnich referend by vykonna nebo zakonodarna moc méla alespon
doporudit postup (bod 111.8.a).

9. Datum referenda

70. Jesté vice nez v pfipadé parlamentnich legislativnich postupl by postupy vedouci k referendu
meély poskytovat dostatek €asu na dukladné zvazeni. Proto je vhodné, aby tento proces trval
nejméné nékolik mésicl pfed hlasovanim, pfiemz se nezapocitava doba vénovana shéru podpisl
v pfipadé lidovych iniciativ. Absolutni minimalni IhGta mezi vyhlaSenim referenda a dnem hlasovani
by méla byt &tyfi tydny a obdobi kampané nesmi byt kratSi nez u béznych voleb (bod 111.9.a). Na
druhé strané by organy nemély odkladat konani referenda na neuréito, zejména za Ucelem
zabranéni pfijeti lidové iniciativy. Zakon by proto mél stanovit maximalni Ihitu mezi pfedlozenim
podpist pro referendum nebo lidovou iniciativu a hlasovanim (bod 111.9.b).

71. Ackoli sou¢asné konani voleb a referend muze byt z praktického hlediska ucelné, je treba se
vyvarovat zamény mezi otazkami, o nichZ se rozhoduje ve volbach, a otazkami, o nichZ se
rozhoduje v referendu. V nékterych pfipadech mohou k zaméné pfispét rozdily v volebnim pravu
ve volbach a referendech. Z téchto divodu se v pokynech doporucuje nekonat volby a referenda
ve stejny den, pokud se referendum tyka instituce, ktera se ucastni voleb (bod I11.9.c).



