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Toto rozhodnuti nabylo pravni moci
dnem 03. 01. 2023

Nejvyssi spravni soud

v Brné dne 04. 01. 2023

CESKA REPUBLIKA
ROZSUDEK

JMENEM REPUBLIKY

Nejvyssi spravni soud rozhodl v senatu ve vécech volebnich, ve vécech mistntho a krajského
referenda a ve vécech politickych stran a politickych hnuti slozeném z pfedsedy senatu Tomase
Langaska (soudce zpravodaj), soudkyné Michaely Bejckové a soudct Josefa Baxy, Radana Malika,
Petra Mikese, Pavla Molka a Ivo Pospisila v pravni véci navrhovatele: Pfipravny vybor
pro konani mistniho referenda v obci Velké Pfito¢no, zastoupeny JUDr. Janem Holubem,
advokitem, sidlem Kleinerova 1504 /24, Kladno, a castnice fizeni: obec Velké P¥ito¢no, sidlem
Vitézna 16, Velké Piitocno, tykajici se navrhu na vysloveni neplatnosti hlasovani v mistnim
referendu, o kasacni stiznosti navrhovatele proti usneseni Krajského soudu v Praze
ze dne 20. fijna 2022 €. j. 43 A 75/2022-34

takto:
I. Kasacni stiznost navrhovatele se zamita.
IL. Zadny z Gcastniki nem 4 p ravo nanahradu nakladua fizeni.
Oduvodnéni:

I. Vymezeni pfipadu

[1] Navrhovatel se u Krajského soudu v Praze domahal vysloveni neplatnosti hlasovani
o jedné z otazek (¢. 3), o nichz se ve dnech 23. a 24. zaii 2022 konalo referendum v obci Velké
Ptito¢no. Vsechny otazky se tykaly vystavby komplexu bytovych domu na uzemi obce.
Navrhovatelem zpochybriovana otazka nedostala potfebny pocet hlasi ani pro odpoveéd ANO,
ani pro odpovéd NE, aby bylo rozhodnuti o ni zavazné [§ 48 odst. 2 zikona ¢. 22/2004 Sb.,
o mistnim referendu a o zméné nékterych zakonu (dale jen ,,zdkon o mistnim referendu®)].
Navrhovatel nesouhlasil se zpusobem vypoctu kvora pro zavaznost rozhodnuti pfijatého
v mistnim referendu. Stanoveni poctu opravnénych osob, které se referenda zucastnily, podle
poctu vydanych dfednich obalek povazoval za nezakonné. Domahal se toho, aby se vychazelo
z poctu odevzdanych hlasa, coz by vedlo kvysledku 50,6 % pro odpoved ANO, tedy
k zavaznému vysledku hlasovani o otazce ¢. 3.
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[2] Krajsky soud navrh zamitl usnesenim oznacenym v navét. Dospél k zavéru, ze opravnéna
osoba se mistnitho referenda ucastni od okamziku, kdy si pfevezme ufedni obalku a hlasovaci
listek, nebot’ v tomto okamziku jednoznaéné projevi vuli podilet se na spravé véci vefejnych
prostfednictvim mistnfho referenda. Pro posouzeni jeji ucasti je nerozhodné, ze k samotnému
hlasovani ptipadné nepfistoupi. I neodevzdani ufedni obalky s hlasovacim listkem je ve své
podstaté vyjadfenim postoje k mistnimu referendu. Z niceho pfitom neplyne, ze by okrskova
komise opravnénym osobam vnucovala ufedni obalky proti jejich vuli, jak uvadél navrhovatel.
Soucasné probihajicich voleb do zastupitelstev obci se zucastnilo vice osob nez mistntho
referenda, nenf tedy pravda, ze by okrskova komise vydavala ufedni obalky vsem, kdo pfisli
hlasovat ve volbach.

II. Kasacni stiZnost a pribéh fizeni o ni

[3] Navrhovatel (dale téz ,,st¢zovatel®) podal proti usneseni krajského soudu kasacni stiznost.
Namital, Ze pocet osob, které se mistnfho referenda zacastnily, je tfeba zjist'ovat dle poctu
hlasovacich listka (pfipadné ufednich obalek) vhozenych do hlasovaci urny. Pro vyklad krajského
soudu, opfeny i o dosavadni judikaturu, neni v textu zakona zadna opora. Zavér krajského soudu,
ze zakonodarce spojuje ucast v mistnim referendu jiz svydanim udfedni obalky, zustal
neodivodnény a neodpovida realné situaci ve volebnich mistnostech. Tézko se lze domnivat,
ze pfevzet{ ufedni obalky je u vétsiny volica volnim aktem. Krajsky soud v tomto sméru zkreslil
jeho argumentaci, sté¢zovatel netvrdil, ze by dfedni obalka byla opravnénym osobam vnucovana.
Netvrdil ani to, ze by osobou ucastnici se referenda méla byt pouze osoba, ktera odevzdala platny
hlas. Odkaz krajského soudu na apravu voleb nepovazuje sté¢zovatel za pfiléhavy, ve volbach neni
platnost hlasu zavisla na poctu osob, které se jich ucastni. Z odkazu krajského soudu na jediné
odborné dilo nelze dovodit, ze jde o pfevazujici odborny nazor, jeho zavéry povazuje stézovatel
za formalistické. Stézovatel trva na tom, ze krajsky soud mél zohlednit upravu referenda
o pristoupeni Ceské republiky k Evropské unii. Krajsky soud mél vzit v avahu i § 37 zikona
o mistnim referendu.

[4] Stézovatel dale uvedl, ze pokud by nebylo mozné pojem ,,ucast v referendu® vylozit ani
teleologickym vykladem, méla by se uplatnit analogie iuris, tedy vyklad pomoci pravnich fada
nejbliz§ich ceskému pravnimu fadu. V tomto sméru stézovatel odkazal na upravu mistniho
referenda v nékolika némeckych spolkovych zemich a v Rakousku, kde je vypocet vysledku
referenda vzdy spojen s odevzdanim hlasu.

[5] Obec Velké Pfitocno ve vyjadfeni ke kasacni stiznosti pouze odkazala na své vyjadfeni
k navrhu na vysloveni neplatnosti hlasovani v mistnim referendu. Podle ni postupovaly obecni
ufad 1 okrskova komise v souladu s platnymi zakony i metodickym pokynem Ministerstva vnitra.

I1I. Posouzeni kasacni stiZnosti NejvyS§im spravnim soudem
[6] Nejvyssi spravni soud kasacni stiznost posoudil a dospél k zavéru, ze neni diivodna.

[7] Nejvyssi spravni soud nesouhlasi se sté¢zovatelem, ze by krajsky soud dezinterpretoval
jeho argumentaci. V bodé 18 oduvodnéni svého usneseni krajsky soud uvedl, Ze ,,nevidi rozumny
duavod, pro¢ by meéla byt za osobu ucastnici se mistnitho referenda povazovana pouze takova
osoba, ktera nakonec vhodi afedni obalku s hlasovacim listkem do hlasovaci urny, ¢i dokonce jen
takova osoba, ktera odevzda platny hlas®. V tomto sméru je tfeba zduraznit, ze z navrhu nebylo
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zcela ziejmé, kterou z téchto vykladovych variant stézovatel zastava, nebot’ je v ném uvedeno,
ze pro Gcast v mistnim referendu je ,,nezbytné vhodit ufedni obalku do hlasovaci urny a hlasovaci
listek oznacit odpovédi ANO nebo NE nebo se zdrzet hlasovani tim, ze nebude oznacena zadna
odpovéd (resp. volebni listek nezneplatnit)“ (zvyraznil Nejvyssi spravni soud). Krajskému
soudu proto nelze vytykat, Ze reagoval na ob¢ v tvahu pfichazejici argumentacni linie.

[8] Dale je pravda, ze stézovatel v navrhu netvrdil, ze by okrskova komise osobam, které
pfisly k soucasné probihajicim volbam do zastupitelstev obci, ufedni obalky a hlasovaci listky
pro mistni referendum vnucovala: poukazoval jen na skutec¢nost, ze komise vydavala obé sady
hlasovacich listki vSem automaticky. Nejvyssi spravni soud vsak povazuje formulaci uzitou
krajskym soudem za pfipustnou nadsazku. Klicové je, ze krajsky soud se vypofadal s podstatou
st¢zovatelovy namitky, nebot’ shledal, Ze nic nesvédéi o vydavani urednich obalek pro mistni
referendum opravnénym osobam (volicim) proti jejich vuli (tj. ,,automaticky®, aniz konkrétni
opravnéna osoba o ufedni obalku pro mistni referendum stala), a poukazal téz na skutecnost,
ze voleb do zastupitelstva obce Velké Piitocno se dle oficialnich vysledki ucastnilo o 14 osob
vice nez hlasovani v mistnim referendu, coz tvrzeni stéZovatele o automatickém vydavani
ufednich obalek vyvraci.

[9] Podle § 48 odst. 2 zakona o mistnim referendu je rozhodnuti v mistnim referendu
zavazné, hlasovala-li pro né nadpolovitni vétsina opravnénych osob, které se mistniho referenda iicastnily,
a alespori 25 %o opravnénych osob Zapsanych v sexnamech opravnénych osob. NV projednavané véci je spor
o vyklad pojmu nadpolovitni vétsina opravnénych osob, které se mistnibo referenda zvicastnily, respektive
hlavné slova gzcastnily.

[10]  Krajsky soud pfi vykladu citovaného ustanoveni odkazoval na prejudikaturu (usneseni
Krajského soudu v Ceskjch Budé&jovicich ze dne 15. listopadu 2021 & j. 52 A 3/2021-89
a rozsudek Nejvyssiho sprivniho soudu ze dne 13. fjna 2022 ¢&. j. Ars 4/2021-36 ve véci
Slavonické sakury), dle niz je tieba kvorum pocitat dle vydanych dfednich obalek. Ackoli Nejvyssi
spravni soud s timto vykladem (z dile uvedenych diavodi) souhlasi, povazuje za nutné zdaraznit,
ze rozsudek ve véci Slavonické sakury se — stejné jako rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne
7. tnora 2019 ¢. j. Ars 4/2018-45, Karlovy Vary — tykal vykladu § 48 odst. 1 zikona o mistnim
referendu, tedy kvora pro platnost, nikoli zavaznost rozhodnuti v mistnim referendu. Tato
drobna nepfesnost vsak nema vliv na spravnost zavéra krajského soudu, nebot” kvora dle § 48
odst. 1 i odst. 2 zakona o mistnim referendu se odvijeji od poctu opravnénych osob, které
se zucastnily mistniho referenda (byt’ kazdé z uvedenych ustanoveni pouziva ponékud odlisnou
formulaci).

[11]  Nejvyssi spravni soud neshledal divod se od tohoto vykladu v projednavané véci
odchylit.

[12]  Krajsky soud spravné dovodil, ze pojem zcast v mistnim referendu je tfeba vykladat Sifeji
nez pojem hlasovani v mistnim referendu. Opravnéna osoba jednoznacné projevi vuli hlasovat
v mistnim referendu jiz v okamziku, kdy prokaze své pravo hlasovat a pfevezme si ufedni obalku
a hlasovaci listek (§ 36 odst. 3 zdkona o mistnim referendu). Jiz timto jednanim zac¢ina jeji ucast
v mistnim referendu. Argumentu stézovatele, ze pfevzeti tfedni obalky neni u pramérného volice
volnim aktem, nelze pfisveédcit. Aby si opravnéna osoba tfedn{ obalku pfevzala, musi se nejprve
dostavit do hlasovaci mistnosti a prokazat svou totoznost, respektive pravo hlasovat. Neni pfili§
pravdépodobné, ze by se vétsina opravnénych osob teprve po tomto procesu zacala rozhodovat,
zda se vubec hodla referenda ucastnit.

[13]  Jina situace by samozfejmé byla, kdyby pfi mistnim referendu probihajicim paralelné
s volbami vydavaly okrskové (volebni) komise osobam dostavivsim se do volebni (hlasovaci)
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mistnosti obalky pro volby i mistni referendum spole¢né, aniz by ovétfovaly, zda si konkrétni
osoba skutecné pfeje ucastnit se na spravé véci vefejnych obéma témito formami (¢i zda
je dokonce opravnéna hlasovat v obou — okruh osob opravnénych hlasovat v mistnim referendu
je §ir$f ne okruh osob s aktivnim volebnim pravem naptiklad ve volbach do Parlamentu CR).
Avsak jak jiz bylo uvedeno vyse, v projednavaném piipadé se tvrzeni, které stézovatel v tomto
sméru uplatnil, neprokazalo, pfesnéji feceno krajsky soud je vyvratil na zakladé porovnani ucasti
v komunalnich volbach a v mistnim referendu, odvozované v obou pfipadech z poctu vydanych
ufednich obalek, viz bod [8] tohoto rozsudku a bod 16 usneseni krajského soudu; v kasa¢ni
stiznosti pfitom stézovatel tyto zavéry krajského soudu nezpochybnuje.

[14]  Nejvyssi spravni soud zcela pfisvédcuje 1 argumentu krajského soudu, ze ucasti na spravé
véci vefejnych prostfednictvim mistniho referenda muze byt i to, Ze opravnéna osoba, ackoli
si od okrskové komise prebere ufedni obalku, nakonec nehlasuje. Duvody, které ji k takovému
postupu vedou, mohou byt rozli¢né, nicméné stale plati, Ze i touto formou se mistniho referenda
ucastni.

[15]  Pokud by chtél zakonodarce odvijet kvorum pro zavaznost (¢i platnost) hlasovani
v mistnim referendu od poc¢tu odevzdanych hlast, mohl to jednoznac¢né vyjadfit v textu zakona —
ostatné tak ucinil v § 48 odst. 3 zakona o mistnim referendu, ktery upravuje piijeti rozhodnuti
v mistnim referendu o oddéleni casti obce nebo o slouceni obci, pro néz musi blasovat
nadpolovi¢ni vétsina opravnénych osob. Zakonodarce tedy zjevné mezi hlasovanim a ucasti
v mistnim referendu rozlisuje, coz vylucuje, aby se mezi tyto pojmy polozilo rovnitko.

[16]  Nejvyssi spravni soud dile poukazuje na odlisnou formulaci § 48 odst. 1 a 2 zakona
o mistnim referendu oproti ¢l. 5 odst. 1 ustavniho zakona ¢. 515/2002 Sb., o referendu
o pristoupeni Ceské republiky k Evropské unii a o zméné ustavniho zdkona ¢. 1/1993 Sb., Ustava
Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich predpist, podle néhoz bylo pistoupeni Ceské republiky
k Evropské unii v referendu schvaleno, odpovédéla-li na otazkn pro referendum kladné nadpolovicni vétsina
blasujicich. To, ze zakonodarce v zakoné o mistnim referendu, ktery byl pfijat pozdéji nez uvedeny
ustavni zakon, formuloval kvorum pro platnost a zavaznost rozhodnuti pfijatého v mistnim
referendu odlisné, jednoznacné podporuje vyklad, Zze ucast v mistnim referendu nelze
ztotoznovat pouze se samotnym hlasovanim.

[17]  Piipadny proto neni ani odkaz sté¢zovatele na § 37 zakona o mistnim referendu, ktery, jak
uvadél jiz krajsky soud, upravuje zpusob hlasovani v mistnim referendu (Gprava hlasovaciho
listku, jeho vlozeni do ufedni obalky a vloZeni ufedni obalky s hlasovacim listkem do hlasovaci
schranky). Toto ustanoveni v§ak nemuze byt urcujici pro vyklad pojmu scast v mistnim referendu.

[18]  Nejvyssi spravni soud dale uvadi, Ze volebni zakony s pojmem volebni sicast nijak nepracuiji,
jde pouze o statisticky ukazatel, ktery neni pro vysledek voleb — na rozdil od vysledku hlasovani
v mistnim referendu — nijak urcujici (srov. pfiméfené rozsudek Nejvyssitho spravntho soudu
ze dne 18. Cervna 2013 ¢&. j. Ars 2/2013-59, ¢. 2919/2013 Sb. NSS). S prejudikaturou, kterou
v tomto sméru krajsky soud citoval (viz vyse bod [10]), vSak 1ze souhlasit v tom, ze pojmy volebni
dtast a dtast v mistnim referendu by se mély vykladat shodné — pokud neni divod k odlisnému
vykladu (napiiklad usneseni Ustavniho soudu ze dne 31. cervence 1996 sp. zn. I11. US 124/96,
U 14/5 SbNU 585), coz v tomto ptipadé neni. Porovnani volebnich zikont a zikona o mistnim
referendu (poptipadé téz zakona ¢. 118/2010 Sb., o krajském referendu a o zméné nékterych
zakonu), ukazuje, ze zpusob, jakym se opravnéné osoby (volici) dostavuji do hlasovaci (volebni)
mistnosti, pfebiraji ufedni obalky a hlasovaci listky a nasledné vyjadfuji své stanovisko (vlozenim
obalky s hlasovacim listkem do schranky), je prakticky totozny. Odviji-li se za takové situace ucast
ve volbach jiz od vydani (pfevzet]) uredni obalky a hlasovacich listkd, neni divod nahlizet
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na ucast v referendu odlisné. Samotna skutecnost, ze v mistnim referendu je urcita mira Gcasti
podminkou platnosti a zavaznosti hlasovani, a ve volbach nikoli, k opa¢nému zavéru nepostacuje.

[19]  Pochybeni nelze spatfovat ani v tom, ze krajsky soud na podporu svého pravniho nazoru
citoval komentaf k zakonu o mistnim referendu (RIGEL, F. Zdkon o mistnim referendu s komentaren
a judifaturon. Praha: Leges, 2011, s. 193-194 a 197). Pfesn¢ji feceno krajsky soud odkazoval
na rozsudek Krajského soudu v Ceskych Budéjovicich ve véci Slavonické saknry (viz vise), ktery
tento komentaf citoval. Poukazy na odbornou literaturu jsou béznou soucasti argumentace
soudu. Stézovatel namital, Ze z odkazu na tuto publikaci nelze dovodit, ze nazor v ni vyjadfeny
je pfevazujici, neuvedl vsak nic konkrétniho, z ¢eho by bylo mozné dovodit, ze jde o nazor
mensinovy. Nejvyssi spravn{ soud k tomu jen pro uplnost uvadi, ze komentaf od jiného autora
(KOPECKY, M. Zikon o mistnin referendn. Komentir: Praha: Wolters Kluwer, 2016) skute¢né
podporuje spiSe stanovisko stézovatele, nebot’ dospiva k zavéru, ze ucast v mistnim referendu
se odviji od poctu opravnénych osob, které v referendu platné hlasovaly, a opravnénych osob,
které se zdrzely hlasovani tak, ze neoznacily kifizkem zadnou odpoved, a odmita vyklad,
ze by se do okruhu opravnénych osob pro ucely dosazeni kvora mély fadit vSechny opravnéné
osoby, kterym okrskova komise vydala ufedni obalku a hlasovaci listek, ,,nzebot’ do této skupiny mohon
patrit i osoby, které v mistnim referendu platné neblasovaly™ (cit. dle ASPI, § 48). Ani tento nazor vsak
podle véeho neni pfevazujici. Jina dila, ktera by se posuzovanou otizkou zabyvala, nejsou soudu
znama, coz znamena, ze mezi predestfenymi nazory panuje obrazné feceno remiza. Nejvyssi
spravni soud pfitom setrvava na dosavadnim soudnim vykladu zakona, jakoz i na vyse uvedeném
nazoru, ze i neplatné hlasovani, poptipadé¢ to, ze opravnéna osoba po prevzeti ufedni obalky
a hlasovaciho listku nakonec vibec nehlasuje, lze povazovat za urcitou formu vyjadfeni postoje
k otazkam fesenym v mistnim referendu. Nen{ tedy divod opravnénou osobu, ktera se ktera
se do spravy véci vefejnych zapojila timto zptusobem, nezapocitat do okruhu osob ucastnicich
se referenda.

[20]  Proto je tfeba jako neopodstatnény odmitnout i navrh stéZovatele na inspiraci v némecké
a rakouské pravni upravé pomoci analogie inris. Takovy postup neni namisté¢ ze dvou diavodu.
Za prvé, analogie je metoda, ktera slouzi k vypliovani mezer v pravu. V zakoné o mistnim
referendu vsak zadna mezera neni, spor se v projednavaném ptipadé vedl vylu¢né o vyklad pojmu
ucast v referendu. A za druhé, uzije-li soud analogii inris (ktera je ve vefejném pravu obecné
nezadouci, srov. rozsudek Nejvysstho spravntho soudu ze dne 14. zafi 2011
¢.j. 9 As 47/2011 - 105), aplikuje obecné pravni zasady ¢i normu upravenou v jiné c¢asti ¢eského
pravntho fadu. Zahranicni uprava muze byt maximalné inspiraci pro vyklad ¢i soucasti
komparativni argumentace, nelze ji vSak piimo aplikovat prostiednictvim analogie. Uprava
v nékterych némeckych spolkovych zemich navic nepouziva pro platnost rozhodnuti v mistnim
referendu kvorum ucasti, se kterym pracuje § 48 odst. 1 a 2 zdkona o mistnim referendu,
ale kvorum schvalovaci, odviji tedy platnost rozhodnuti od poctu hlasujicich pro vétsinovou
odpovéd” (RIGEL, op. cit,, s. 199). Nelze ji proto brat v uvahu pfi vykladu zcela odlisné

konstruovaného kvora dle zakona o mistnim referendu.

[21]  Na zavér Nejvyssi spravni soud podotyka, ze piijaty vyklad je ,,ustavné konformnéjsi* nez
vyklad zastavany stézovatelem, nebot’ zvysuje Sance na platné rozhodnuti v mistnim referendu
(srov. ¢l. 22 Listiny zakladnich prav a svobod). Je zfejmé, ze pojem zcast v mistnim referendu je tieba
vykladat stejné v rezimu § 48 odst. 1 (platnost rozhodnuti v mistnim referendu) i § 48 odst. 2
zakona o mistnim referendu (zavaznost rozhodnutf v mistnim referendu) — k opacnému pfistupu
neni duvod. Zaroven neni pochyb o tom, ze odvijeni Gcasti v mistnim referendu od poctu
vydanych ufednich obalek a hlasovacich listkti povede k vyssi ucasti, nez pokud by se za osobu,
ktera se zucastnila referenda, povazovala pouze opravnéna osoba, ktera vlozila tfedni obalku
s hlasovacim listkem do hlasovaci schranky (pocet hlasujicich osob nikdy nemutze byt vyssi nez
pocet osob, kterym byla vydana ufedni obalka — takova situace by byla davodem pro vysloveni
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neplatnosti hlasovani v mistnim referendu — muze vsak byt niz§i pravé proto, ze ne vsechny
osoby, kterym byla vydana ufedni obalka, nakonec skute¢né hlasuji). Vyssi ucast pak sice vyzaduje
vice hlast pro jednu z odpovédi na otazku, o které se hlasuje (ma-li byt rozhodnuti v mistnim
referendu zavazné, musi pro né hlasovat nadpolovicni vétsina opravnénych osob, které
se mistniho referenda zacastnily), to je vSak logickym dusledkem této konstrukce, ktera bere
v uvahu 1 nazor téch, kteff se z rozlicnych divodi rozhodli nevlozit ufedni obalku s hlasovacim
listkem do hlasovaci schranky.

IV. Zavér a naklady fizeni

[22]  Z vyse uvedenych duvodid Nejvyssi spravni soud konstatuje, Ze kasacni stiznost neni
diavodna, a proto ji zamitl podle posledni véty § 110 odst. 1 s. f. s. Rozhodl tak bez jednani
v souladu s § 109 odst. 2 s. f. s.

[23] O nakladech fizeni o kasacni stiznosti rozhodl Nejvyssi spravai soud podle § 93 odst. 4
s. f. s, podle néhoz nema v fizeni ve vécech mistntho referenda zadny z Gcastnika fizeni pravo
na nahradu naklada fizeni a ktery Nejvyssi spravni soud aplikuje 1 na fizeni o kasacni stiznosti
proti rozhodnut{ krajského soudu ve véci mistniho referenda.

Pouceni: Rozsudek nabyva pravni moci dnem vyvéSeni na ufedni desce Nejvyssiho
spravnfho soudu (§ 93 odst. 5 s. 1. s.).

Proti tomuto rozsudku n e ni opravny prostiedek piipustny.

V Brné dne 3. ledna 2023

Tomas Langasek v. r.
pfedseda senatu
Za spravnost vyhotovent:
Petra Valova
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