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Abstrakt

Tato diplomova prace se zaméfuje na analyzu legislativni agendy ndvrhu zakona o sprave
voleb. Hlavnim cilem byla identifikace klicovych nedostatkll v tomto legislativnim procesu
a zhodnoceni roli aktért perspektivou teorie principal-agent a spravcovstvi. Vyzkum odhalil
neékolik zésadnich problémi, vcetné nedostacujici komunikace smérem k vetejnosti,
ptevazujicich politickych tlakii a nedostatecné transparentnosti. Aktéfi v legislativnim
procesu zaujimali riizné role, coz mélo vliv na kvalitu a pribéh schvalovani zdkona. Na
zaklad¢ zjisténi byla formulovana doporuceni pro zlepSeni koordinace, efektivnéjsi
komunikaci a zvySeni transparentnosti legislativniho procesu. Prace piispiva k hlubSimu
porozuméni dynamiky legislativniho procesu a poskytuje cenné podnéty pro tvorbu zédkont

a legislativni prostfedi jako takové.

Abstract

This thesis focuses on the analysis of the legislative agenda of the draft law on election
administration. The main objective was to identify the key gaps in this legislative process
and to assess the roles of the actors through the perspective of principal-agent and
stewardship theories. The research revealed several key issues, including insufficient
communication towards the public, prevailing political pressures and a lack of transparency.
Actors occupied different roles in the legislative process, which affected the quality and
progress of the law. Based on the findings, recommendations were made to improve
coordination, more effective communication and increase transparency in the legislative
process. The work contributes to a deeper understanding of the dynamics of the legislative

process and provides valuable suggestions for lawmaking and the legislative environment.
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Uvod

Neodmyslitelnou soucasti demokratické spolecnosti a svobody projevu je volebni
proces, spliiujici zékladni volebni principy, kterymi jsou zejména rovnost, vSeobecnost,
ptimost a tajnost (Antos, 2008). Prave instituty obsazené v ndvrhu zadkona o spraveé voleb by
meély volebni proces ucinit pro obCany piehlednéjsi, jasnéjsi a dostupnéjsi pii zachovani
téchto principii. AvSak 1 pres dobrou vili a obsdhnuti uvedenych principti, miize
zakonodarny proces trpét urcitymi nedostatky, které se mohou nepiiznivé projevit do
kone¢né podoby zékona.

Vladni navrh zdkona o spravé voleb upravuje informacéni systém spravy voleb,
jednodenni volby, hlasovani v pfedstihu ¢i jednodussi systém zajisténi voli¢ského pritkazu.
Poslanecky navrh, ktery jej nahrazuje, upravuje pouze technikdlie s vypusténim
kontroverzniho institutu jednodennich voleb. Divodem zvoleni vybraného navrhu je tiprava
volebniho prava, jakozto tustavniho prava, které je spoleCensky vyznamné, ale také
komplikovany ¢i netradicni legislativni proces.

Legislativni agenda pfedstavuje soubor planovanych legislativnich opatfeni, které
vlada nebo jiné legislativni organy hodlaji ptedlozit, projednat a schvalit v urcitém c¢asovém
obdobi. Tento proces je klicovy pro fungovani demokratického statu, nebot’ ovliviuje Siroké
spektrum oblasti. AvSak samotny legislativni proces Casto Celi fad¢ problému, jako jsou
politické tlaky, lobbing, nedostatecna transparentnost ¢i chybéjici komunikace. V sou€asné
dobé je zkoumani legislativni agendy mimotadné¢ aktudlni, nebot’ pravé kvalitni legislativni
proces muze byt jednim z pilifa duvery verejnosti ve statni instituce. Dosavadni vyzkum v
této oblasti nepostihuje vSechny aspekty tohoto komplexniho procesu a je omezeny. Kli¢ova
slova negeneruji v databazi Web of Science ani jednu odezvu, tudiz je prace prozatim
ojedingla. Z tohoto diivodu se diplomova priace zaméfuje na detailni analyzu procesu a
schvalovani vladdniho navrhu zdkona o spravé voleb, pficemZ se snazi odhalit hlavni
nedostatky, slaba mista nédvrhu zidkona a poskytnout doporuceni pro jejich népravu.
Jedinecnost této prace spociva v tom, ze se podrobné vénuje konkrétnimu piipadu z ¢eského
legislativniho prostfedi a nabizi komplexni pohled na roli aktért a jejich vliv na legislativni
proces.

Cilem je nahlédnuti za oponu legislativniho procesu, lepSi pochopeni vyzev, kterym
zakonodarci béhem procesu €elili, prozkoumani legislativni agendy a odhaleni nedostatki a

jejich pficin. Prace tak miZe byt analyzou pro zdkonodarce a pfispét k tomu, ze se bude v



budoucnu nedostatkiim pti tvorbé zakond predchazet. Hlavni spoleCensky ptinos prace
spociva v priblizeni legislativniho procesu, prostiedi a rozhodovani zdkonodarct. Prace na
zaklad¢ analyzy klicovych aktérti zakona, interakci v legislativnim procesu a vypovédi
zkouma, zda lze jednani v ramci zdkonodarného procesu vysvétlit pomoci teorie principal —
agent Ci teorie spravcovstvi. Pouziti teorii principal-agent a spravcovstvi umoznuje hlubsi
pochopeni vztahti mezi kli¢ovymi aktéry a jejich vlivu na legislativni proces. Céste¢né je
prace zameétena také na to, jak probihal proces projednavani navrhu zakona o spraveé voleb
v porovnani se zdkonem o zvlastnich zptisobech hlasovani do Poslanecké snémovny v roce
2021 z diivodu srovnani casové osy pripravy a projednani. Ackoli oba zédkony spadaji do
kategorie upravy oblasti spravy voleb, v ramci jejich legislativniho procesu je vSak znacny
rozdil. Prace se nezabyva pouze legislativnim procesem, ale také obsahem zakona, ktery se
v prubehu ménil, velmi ¢asto bez adekvatniho odiivodnéni smérem k vetejnosti. Kvalitativni
vyzkum zalozeny na obsahové analyze rozhovort se zainteresovanymi aktéry rozkryl ndzory
zucCastnénych aktért a zajistil moznost dostate¢ného porozumeéni institucionalnim i pravnim
souvislostem.

Prvni ¢ast prace se vénuje piehledu literatury, na zéklad€ které vymezuje klicové
pojmy a teoreticka vychodiska. Nasleduje analyza legislativni agendy spravy voleb doplnéna
o srovnani s legislativnim procesem zakona o zvlaStnich zpisobech hlasovani. Navazuje
klicova Cast prace, kterd se zaméfuje na analyzu nedostatkti v rdmci navrhu zdkona a
legislativniho procesu jako takového za pouZiti vySe zminénych teorii. Na zéklad¢ toho jsou
predloZena moZna doporuceni (nejen) zakonodarcim. V textu je poukazano také na piilohy,
které jsou soucasti prace. Jednd se o: podklad pro rozhovor, Gryvek z otevieného kodovani

na provedeném rozhovoru a tabulku shrnujici vyuzité kody.



1. Metodologie

Metodologicky aspekt vyzkumu je z obecného hlediska soustfedén na problematiku
zakonodarného procesu v Ceské republice. V uz§im slova smyslu je piedmétem vyzkumu
legislativni agenda ndvrhu zdkona o spravé voleb.

Piehled literatury je zaméten na analyzu legislativniho procesu a jeho nedostatkd.
Pouzita je pfedevSim literatura, kterd se zabyva teorii vetejné spravy, ale také napiiklad
strategickym vladnutim. Vzhledem k omezené dostupnosti domacich zdroji zaméfenych na
tuto problematiku hraje dilezitou roli literatura zahrani¢ni. Vyuzity jsou také legislativni
dokumenty, jako vladni a poslanecky navrh zakona, divodovd zprava a stanovisko
Legislativni rady vlady, které poskytuji prakticky pohled na legislativni proces a jeho mozné
nedostatky. Tento pfistup umoziuje komplexni analyzu nejen teoretickych, ale i praktickych

aspekti legislativniho procesu v Ceské republice.

1.1 Vyzkumné otazky a cile

Na tomto misté jsou formulovany vyzkumné cile, na které je néasledn¢ navazano

vyzkumnymi otdzkami, které byly navrzeny tak, aby zajistily zamysleny pfinos prace.
Primarni cil

e (Odhalit nedostatky legislativni agendy navrhu zdkona o spravé voleb a jejich pficiny.
Sekundarni cile

e Vysvétlit chovani zainteresovanych aktérii pomoci teorie principal — agent a teorie

spravcovstvi.
e Navrhnout politickd doporuceni, ktera zajisti zlepSeni komunikace, zapojeni vetejnosti

¢1 vetsi transparentnost legislativniho procesu.

Cile jsou dale konkretizovany vyzkumnymi otdzkami, jejichZ zodpovézeni by mélo
vést k dosazeni téchto cilli, které jsou kliCové pro zajisténi relevantnich poZadovanych
informaci.

Vyzkumné otazky:

1. Jak probihal proces ptipravy a schvalovani navrhu zdkona o sprave voleb?
2. Jak hodnoti respondenti proces navrhu a schvalovani vladniho navrhu zakona o spraveé

voleb a konstatuji zde nedostatky?



3. Jakou pozici (principal-agent ¢i spravce) zaujimali aktéfi pfi ptipravé zakona?
4. V cem se odliSuje legislativni proces navrhu zdkona o spravé voleb od legislativniho

procesu zékona o zvlastnich zptisobech hlasovani?

Vyzkumné otazky tak, jak jsou formulovany, navazuji na stanovené vyzkumné cile.
Prvni otazka se zamétuje na zptehlednéni legislativni agendy navrhu zdkona o spravé voleb,
konkrétn¢ na jeho pfipravu, projedndvani a schvalovani. To umozni lepsi porozuméni
kontextu pro nasledujici vyzkum. Dojde tak k vymezeni doby pfipravy, obsahu navrhu
zakona o sprave voleb, ale také ke konstatovani nedostatktl, které se pii procesu objevily.

Druhd vyzkumna otdzka navazuje na legislativni proces a vénuje se postojim
respondenti k navrhu zdkona napfi¢ rliznymi zainteresovanymi skupinami aktéri a
pochopeni osobnich a hodnotovych ptesvéd€eni v souvislosti s jednanim ve vetejné sprave.
V ramci riznych skupin aktéra totiz nehraje roli jen racionalni smysleni, ale také politicka
soutéz, lobbing a osobni presvédceni. Na zaklad¢ predpokladu nedostatkii objevujicich se
v navrhu zakona o spravé voleb byla stanovena druha cast otazky. Ta vychézi ze snahy
zjistit, zda jsou tyto nedostatky vnimany také respondenty, ptipadné jak a jaké pficiny jejich
vzniku identifikuji. Na jednani respondentl navazuje i tfeti vyzkumna otazka, kterd souvisi
se sekunddrnim vyzkumnym cilem, jenzZ ma za cil zodpovédét, zda je mozné u jednani
v zdkonodarném procesu identifikovat teorii principal — agent ¢i teorii spravcovstvi.
Piipadné zda a jak lze pficiny vzniklych nedostatkil vysvétlit na bazi téchto teorii. Ctvrta
vyzkumna otazka ma dopliujici charakter pro zpiehlednéni Casové osy legislativniho
procesu. Soustfedi se na dobu pfipravy, projednavani a schvalovani zdkona o zvlastnich
zpisobech hlasovani, ktery stejné jako predmétny navrh zdkona upravuje spravu voleb. Na
rozdil od zkoumaného zakona byl vSak zadkonodarny proces odlisny, i piesto, Ze by v tomto

ptipadé mohlo pfi Spatné Gpraveé dojit k omezeni ¢i naruSeni volebniho prava.

1.2 Vyzkumny design a metody sbéru dat

Vyzkumny design

Tato ¢ast se vénuje vyzkumnému designu, ktery je nezbytnym prvkem celého
vyzkumu. Teoreticko-konceptudlni ramec je postaven na paradigmatu dvou klicovych teorii
pojednavajicich o chovani aktérii ve vetejné spravé, a to na teorii principal — agent a teorii
spravcovstvi. Prace je zaloZena na pozitivistickém pfistupu a pii formulovani zavért a

doporuceni na integrativnim ptistupu (Fay, 2002). Diplomova prace vychazi ze stanovenych



hypotéz na zdkladé poznani téchto teorii (principal-agent, resp. teorie spravcovstvi) a
uplatituje deduktivni piistup (viz Moses, Knutsen, 2012; Ochrana, 2019) a metodu analyzy
pii zkoumani legislativniho procesu. Na teoretickou cast navazuji polostrukturované
rozhovory s aktéry. Jde o omezené zdroje poznéni, avSak ve zkoumaném piipadé¢ neni
mnoho cest, jak dosahnout lepsiho vysledku a poznani, naptiklad z toho divodu, Ze se jedna
o politické prostfedi, v némz se neni mozn¢ dostat ke vSem datim. Vypovédi z rozhovoril
byly alesponi ovéfeny prostiednictvim dat, at’ uz se jedna o stenozdznamy z jedndni
Parlamentu, o medidlni déni ¢i prispévky v médiich, aby bylo mozné zajistit validitu
ptistupu. V souladu s pozitivistickym paradigmatem je také vySe stanoven primarni cil
prace.

Pro rozhovory byl vzorek vybran na zéklad¢ aktivity v zdkonodarné oblasti. Jedna se
o aktéry, ktefi se v legislativnim procesu objevuji jako ucastnici ¢i experti na predmétnou
problematiku a umozni nahlédnout tzv. za oponu procesu. Vzorek byl vybran
prostiednictvim osloveni Siroké Skaly zainteresovanych aktérti napfi¢ politickym spektrem
a nezavislymi experty. Riziko, které spocivalo v odmitnuti ucasti nékterych z dilezitych
aktérti, bylo redukovano oslovenim vétsiho poctu aktérii u kazdé skupiny, coz vSak neni
mozné napiiklad u samotného ministra vnitra. Sbér dat prob&hl v rozmezi podzimu 2023 a
jara 2024, béhem né&jz vsak doslo k ,,proméné* vladniho navrhu zakona o sprave voleb na
navrh zékona o spraveé voleb bez jednodenni volby podany skupinou poslanci. Nejedna se
vSak o fenomén, ktery by mohl jakkoli ovlivnit zkouméni nedostatkii a nasledné 1 vypovédi
respondentli. Naopak tento vyznamny fakt poukazuje na nestandardni legislativni proces ¢i
na jeho anomadlie. Jedna se tak o vhodny piiklad, na kterém je moZzné demonstrovat
nedostatky legislativniho procesu, jejich mozné pfiCiny, dedukovat selhavani agendy
pfipravy a schvalovani vladniho zakona.

Z vyse uvedeného je jiz zfejmé, ze se jednad o piipadovou studii, nebot’ se prace
zabyva Casov€é a prostorové ohranienym piipadem, ktery je analyzovan na zdkladé

dostupnych dat.

Sbér dat

Sbér dat, diky némuz doslo k zajisténi relevantnich informaci, probihal od listopadu
2023 do zacatku kvétna 2024 a v prvni fazi zapocal zejména analyzou dokumenti a
literatury. Nasledné probéhla nejdiilezitéjsi cast prace, kterd byla zaméfena na aktéry

legislativniho procesu, ktefi byli osloveni s prosbou o ucast v osobnich polostrukturovanych



hloubkovych rozhovorech a jejich odpovédi byly nasledné podrobeny kvalitativni obsahové
analyze. Legislativni proces se tykd zejména Celnich predstaviteli vefejné politiky na
narodni Grovni. Z tohoto ditvodu byli osloveni ¢lenové Legislativni rady vlady, zpracovatel
a predkladatel navrhu zakona, poslanci a odbornici na spravni pravo a vefejnou spravu.

Osloven byl vyssi pocet aktérii, aby byla zajisténa jejich rozmanitost a ucast, jednalo
se 0 37 aktérQ, z nichZ se rozhovoru zucastnilo 15. Zapojeni aktéri do vyzkumu tak doséhlo
41 %. Soucasné probéhla debata s byvalym vysokym ufednikem, ¢lenem Legislativni rady
vlady a Statni volebni komise Ministerstva vnitra. Avsak tato debata byla vzhledem k povaze
probirani mnohych témat v riznych asovych tsecich vyuzita pouze k lep§imu porozuméni
a vhledu do problematiky, nikoli k analyze. V ramci jednoho rozhovoru s vysoce
postavenym piedstavitelem statu doslo k odmitnuti podepsani informovaného souhlasu
s odivodnénim, Ze se jednd o byrokracii, z tohoto diivodu nebylo mozné rozhovor pro
vyzkum vyuzit a neni tedy ani zahrnut do analyzy. Rozhovor nejcastéji odmitli aktéii z
krajskych tfadi, z pracoviité Ceského statistického ufadu ¢ nékterych politickych stran
vétSinou s odivodnénim, Ze v zamysleném kontextu nemohou byt ndpomocni ¢i dané
problematice nerozumi. Soucasné se vSak nejvice k tématu vyjadfovali aktéti ze skupiny
poslancii a Legislativni rady vlady. Tento vzorek i pies nékteré neduhy, jako je naptiklad
absence rozhovoru s alespon jednim zastupcem kazdé parlamentni strany, zajistuje
dostatecné Siroké spektrum nézorii na danou problematiku.

Pii sbéru dat byl kontaktovan také odbor voleb na Ministerstvu vnitra, jakoZto
zpracovatel navrhu zakona. Pred zah4jenim vyzkumu probéhla neformalni schlizka s jednim
aktérem z tohoto odboru, aby byly zajiStény obecné informace o problematice a dostatecna
ptiprava na vyzkum. Avsak pfi ndsledném osloveni né€kolika aktérti k rozhovoru pro vyzkum
vydal feditel odboru voleb zikaz vyjadfovat se a sdélovat zdkulisni informace
s odivodnénim, Ze veSkeré informace jsou uvedeny na webovych strankdch Ministerstva
vnitra. Ackoliv byli zpracovatelé zakona osloveni, zadny z nich se nemohl ¢1 nechtél vyjadrit
a nemohlo tak dojit k analyze jejich role. Vzhledem k vySe uvedenému tak nebylo mozné
zajistit pohled na problematiku ze strany odboru voleb Ministerstva vnitra a ze strany aktéra
zainteresovanych nejcastéji v piipominkovém fizeni.

Rozhovory probihaly na zikladé pfedem pfipravenych otazek, které se liSily na
zékladé skupiny aktérd, do které respondent spadal. Ucastnici byli konfrontovéni
s maximalné 15 otazkami. Ty mély stejné jadro, ale odliSoval je thel pohledu — naptiklad:

pohled ze strany opozi¢niho poslance, pohled ze strany koali¢niho poslance ¢i ¢lena



Legislativni rady vlady. Uvodni &ast se tykala celkového pohledu na vladni navrh zakona
pod snémovnim tiskem €. 379 a poslanecky navrh zakona pod snémovnim tiskem ¢. 530,
hlavni c¢ast se vénovala jednodennim volbam, ale také korespondencnimu hlasovani,
zakonodarnému procesu, jeho nedostatkiim a pohledu na tuto problematiku. Casova dotace
u rozhovort ¢inila 5-32 minut. VétSina rozhovori probéhla osobné, jeden pisemné a pouze
jeden online. Rozhovory byly nahravany po piedchozim pisemném informovaném souhlasu
respondenta a nasledné prepsany. Podklad pro rozhovor je zahrnut do prace pod ptilohou ¢.
1.

Rozhovory umoznily nahlédnout na pozadi ptiprav a procesu projednavani navrhu
zakona. Z vypovédi jednotlivych respondentti bylo vytvofeno stru¢né shrnuti pro
jednoznaény piehled obsahu rozhovoru a zasadnich vypovédi aktérti. Nasledné byly
rozhovory zanalyzovany prostfednictvim otevieného kdédovani, aby bylo mozné zjistit, zda
v ptipadé legislativniho procesu doslo k nedostatkiim a zda a jak Ize jednani v zdkonodarném
procesu vysvétlit na bazi teorie principal — agent &i teorie spraveovstvi. Uryvek z otevieného
koédovani na provedeném rozhovoru je vloZen do prace jako pfiloha €. 2. Stejné tak je k praci

doloZena pftiloha €. 3 shrnujici vyuzité kody.



Respondenti

Respondent | Oblast Datum Trvani | Typ Zpisob
rozhovoru | osloveni
1. A Politik — opozicni poslanec, ¢len tistavné- 21.11.2023 | 20:28 ustni e-mail
pravniho vyboru
2. B Politik — byvaly poslanec, asistent koalicniho | 22.11.2023 14:50 ustni e-mail
poslance
3. C Poradce ministra vnitra pro legislativu 28.11.2023 | 24:28 videohovor | e-mail
4. D Politik — koali¢ni poslanec, ¢len tistavné- 28.11.2023 | 05:24 ustni e-mail
pravniho vyboru
5. E Asistent senatorky 5.12.2023 13:15 ustni telefonicky
6. F Mistopiedseda Legislativni rady vlady, 6.12.2023 29:25 ustni e-mail
pravnik
7. G Byvaly ministr spravedlnosti, ¢len Legislativni | 11.12.2023 13:01 ustni e-mail
rady vlady
8. J Byvaly ministr spravedInosti, 15.12.2023 | 24:42 ustni e-mail
vrchni feditel Sekce Legislativni rady vlady
9. H Politik — opozi¢ni poslanec, ptedseda Gstavné- | 13.12.2023 | 22:28 ustni e-mail
pravniho vyboru, zpravodaj vladniho navrhu
zakona a predkladatel poslaneckého navrhu
zakona
10. I Politik — koali¢ni poslanec, ¢len Gstavné- 8.1.2024 - pisemny e-mail
pravniho vyboru
11. K Politik — senator, ¢len tustavné-pravniho 9.1.2024 18:50 ustni e-mail
vyboru
12. M Politik — koali¢ni poslanec, ¢len tistavné- 18.1.2024 16:47 ustni e-mail
pravniho vyboru
13. N Politik — senator 19.1.2024 32:11 ustni e-mail
14. L Politik — senator, ¢len tustavné-pravniho 23.1.2024 12:54 ustni e-mail
vyboru
15. (0) feditel Odboru vladni agendy 6.5.2024 16:35 ustni e-mail

Zdroj: vlastni zpracovani

Na tomto misté je nezbytné zminit i limity prace. Hlavnim limitem prace je moZnost

nepravdivych ¢i netplnych vypovédi ze strany respondentil, které mohou cely vyzkum

ovlivnit. Takovym situacim bylo zabrdnéno osobnim pfistupem, avSak bez zaujeti a

projeveni politické preference vyzkumnika. Z velké Casti se jednalo o praci a komunikaci

s politiky, kterd, co se tycCe debaty, neni vzdy jednoduchd. Jak uvadi Mises (in Stejskal a




kol., 2020, s 66) ,,vnejsi pozorovatel nemiize nikdy rozpoznat vnitini procesy rozhodovani
pozorovaného ‘. Mozné riziko spociva také v nezbytnosti dbat objektivity pfi zpracovani
vysledki, proto je nezbytné zajistit konzistenci pfi analyze a nutnost dbat na nezobecnovani
vysledkii. Limitem v oblasti rozhovorii je také jejich pocet. Pro co nejlépe vypovidajici
vysledek mohlo byt provedeno zcela jisté vice rozhovort s aktéry z riznych skupin, av§ak
v tomto ptipadé by mohlo dojit k opakovani jiz zjisténych informaci. Na druhou stranu vétsi
mnozstvi dat by mohlo zajistit jesté lepsi vhled do zkoumané problematiky. Nezbytné je také
uvazovat nad promeénlivosti politického prostiedi a je tak nutné mit na paméti, ze i to,
v jakém obdobi byla analyza uinéna, hraje dilezitou roli. Mezi limity se fadi mimo jiné
malé mnozstvi literatury zpracované na téma nedostatkll v legislativnim procesu a také
zavislost studie na konkrétnim zdkonu, nebot’ jsou takové zakony, u kterych bude
k nedostatkiim dochazet castéji, napiiklad z diivodu kontroverze ¢i politické neshody.
Z tohoto diivodu neni mozné zaveéry prace striktné generalizovat. Prace, ktera se vénuje
nedostatkim mize byt pro velkou ¢ast aktérii citliva, protoze kazdy (zejména politik)
prezentuje rad¢ji dobfe odvedenou préci. Jednim z limitd je také Casové omezeni, které

neumoziuje detailn€ pokryt vSechny legislativni aspekty.
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2. Teoreticka vychodiska

Pro porozumeéni praci je nezbytné piedstavit zakladni pojmy, které se napii¢ praci
vyskytuji, ale také teoreticka vychodiska, a to teorii principal a agent a teorii spravcovstvi,

ktera jsou vyuzita k vysvétleni nékterych pocinti v ramci legislativniho procesu.

2.1 Legislativni nedostatek

Legislativni nedostatky pfedstavuji vyznamny problém, ktery miize negativné
ovlivnit efektivitu a spravedlnost pravniho systému. Takové nedostatky mohou mit riznou
podobu a jejich identifikace a odstranéni je klicové pro zajisténi funkéniho a efektivniho
pravniho ramce.

Nedostatek jako nedokonalost ¢i to, co chybi k dosazeni dokonalosti, je klicCovym
pojmem Vv kontextu zkoumaného legislativniho procesu a jednd se o pomérné komplexni
pojem. Definice pojmu nedostatek se méni v zavislosti na historickém a lingvistickém
kontextu: Slovnicek star¢ ¢estiny (1947) ho definuje jako nedokonalost, zatimco Starocesky
slovnik (1999) jako to, co chybi k pfedstavované dokonalosti. Legislativni nedostatek je
vnimédn rozlisné v zavislosti na konkrétnim autorovi. Naptiiklad Gerloch (2017) za
legislativni nedostatky povaZzuje nejasnosti, mezery v pravu a nesoulad pravnich piedpis,
zatimco Knapp (1995) vnima nedostatek jako jeden z hlavnich problémi pravniho systému,
ktery mlzZe vést k pravni nejistoté. To potvrzuje 1 Fuller (1964), ktery zmiiiuje legislativni
nedostatky jako problém, ktery miiZe narusit pravni systém ¢i Raz (1979), ktery zdiraziiuje,
Ze pravni pfedpisy musi byt jasné a konzistentni, aby poskytovaly dostate¢né vedeni pro
chovani obcani a zajistovaly pravni jistotu. Dle Ochrany (2002) nedostatek v legislativnim
procesu predstavuje faktory, které brani dosazeni zamyslen¢ho cile, jako jsou nedostatky
informaci nebo nevhodny postup.

Legislativni nedostatky mohou obecné vést ke sniZeni legitimity pravniho systému a
divéry spolecnosti ve statni instituce. Sou¢asné mohou mit fadu dopadi na spolecnost,
pravni systém a ekonomiku, napiiklad Sen (2009) uvadi, ze Spatn¢ formulovana legislativa
muze posilovat socidlni nerovnosti a diskriminaci a dle Rose-Ackerman (1999) mohou
nedostatky usnadnit cestu korupci a zneuzivani moci. Pti legislativnim procesu je tak nutné
dbat pravidel, kterd normotvorbu fidi. Jedna se napiiklad o potfebnost zmény ¢i tvorby

pravni upravy (Sladecek, 2019). V ptipadé, kdy normotviirce nedostatecné zvazi takovou
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zménu, mize byt cely zdkonodarny proces provazen na to navazujicimi komplikacemi, které
brani ,,dokonalému‘ legislativnimu procesu a jeho zdarnym vysledkiim. Legislativni proces
muze byt mimo jiné negativné ovlivnén politickymi z4jmy, které prevazi nad odbornym
posouzenim, coz miize vést k piijeti zdkont, které nejsou dostatecné promyslené nebo jsou

§ité na miru izkym skupinovym zajmim.

2.2 Zakonodarny proces

V literatufe se zdkonodarny neboli legislativni proces ¢asto zkouma jako klicovy
mechanismus demokratického rozhodovani a formovani pravniho fadu. Zakonodarny proces
Sladecek (2019) vymezuje jako ,,uzavreny, resp. opakujici se kolobéh, ktery zahrnuje tyto
etapy prace s legislativnim materialem: 1. priprava, 2. projedndni, 3. schvaleni, 4.
publikace, (5. zmeéna nebo zanik) “. Piipravu zpravidla zastfesuje pfislusny ustfedni spravni
organ, konkrétné jeho urcity odbor, typicky odbor legislativni (ibid.) Soucasti pfipravy je
také interni a nasledné externi pfipominkové fizeni, které by mélo zajistit co nejlépe
vypracovany navrh. Nasleduje projednani navrhu zédkona na daném uradu, jehoz idealnim
cilem je vzdjemnd dohoda na soucasné verzi upravy (ibid.). Spolu s projednanim je tzce
provazano schvéleni, kde konkrétni pravidla zavisi na dané instituci a jsou zpravidla
upravena zakonem (ibid.).

Baumgartner a Jones (1991) uvadi, Ze legislativni proces je mistem, kde se stietavaji
ruzné politické zajmy a ideologie, a kde je jazyk pravnich textll upravovan a formovan v
souladu s politickymi cili. Soucasné zkoumaji, jak rtizné politické agendy a zmény v
politickych podskupinach ovliviluji legislativni rozhodovani a jak se politické instituce
adaptuji na nové politické vyzvy (Baumgartner a Jones, 1991). Legislativni proces neni tedy
pouze technicky, ale 1 politicky kontroverzni, pfi¢emzZ jednani a kompromisy mezi
politickymi stranami c¢asto ovliviiuji kone¢nou podobu pravnich ptedpisi. Politické
rozhodovéani miiZze také ovlivnit interpretacni rdmec pravnich norem a jejich uplatnéni v
praxi, ¢imzZ se stava nedilnou soucasti celého legislativniho procesu (Sabatier et al., 1993).

Pti legislativnim procesu musi byt bran zietel na zdkonnou upravu, ktera stanovuje
jeho prabeh. V Ceské republice je tento proces regulovan Ustavou Ceské republiky a dal§imi
pravnimi pfedpisy, jedné se napiiklad o jiz zminény kompetencni zdkon, zakon o jednacim
fadu Poslanecké snémovny, zdkon o jednacim fadu Senéatu nebo v tomto pfipadé o interni

predpisy, jakozto Legislativni pravidla vlady, jednaci fad vlady ¢i jednaci fad Legislativni
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rady vlady. Po podani navrhu zédkona nésleduje prvni Cteni, kde je navrh ptfedstaven a
posouzen z hlediska své zdkladni ideje a zadméru, nasledné¢ je piidélen k projedndni
odbornému vyboru (Legislativni proces projednavani navrha zdkont). Poté nasleduje druhé
Cteni, ve kterém je navrh podrobnéji projednan a mohou k nému byt podavany pozméiovaci
navrhy (ibid.). Tteti ¢teni je zaméfeno na konec¢né schvaleni nebo zamitnuti navrhu zdkon
(ibid.). Pokud je navrh schvalen Poslaneckou snémovnou, postupuje do Senatu, kde je opét
projednan (ibid.). Schvalené¢ zakony jsou nakonec predlozeny prezidentovi k podpisu a
nasledné publikovany ve Sbirce zadkoni (ibid.). Nezbytné je vSak zminit, ze zdkonodarny
proces se mirn¢ li§i v zavislosti na orgdnu vetejné spravy, ktery disponuje zakonodarnou
iniciativou, v rdmci této prace se tak jedna o vladu (posléze o skupinu poslancii). V takovém
ptipad¢ je dle kompetencniho zdkona navrh zprvu projednan Legislativni radou vlady, ktera
k zdkonu vydéava stanovisko (Legislativni pravidla vlady). Vlada vSak disponuje také
Gistavnim pravem vyjadiit se k jakémukoli navrhu zékona, ktery nepiedlozila (¢l. 44 Ustavy
CR). Jednotliva ministerstva, vzhledem k jejich odbornosti, hraji vyznamnou roli pii
pfipravé navrhl zdkonl vlady. Dlraz by mél byt kladen také na nepodcenéni diivodové
zpravy, a to z divodu zmén, kterym miize pii legislativnim procesu navrh dostat (Sladecek,
2019).

V pfipadé, kterému se prace vénuje, dochézi k piipravé vladniho navrhu zakona ze
strany Ministerstva vnitra (odboru voleb), jenz byl pfedlozen vlade, ktera jej projednala a
prostfednictvim zdkonodarné iniciativy, uplatnéné v jejim usneseni, postoupila k projednéani
Poslanecké snémovné (Usneseni vlady Ceské republiky ze dne 1. unora 2023 &. 91 k navrhu
zakona o sprave voleb). V tomto okamziku se vSak objevuje prvni anomalie legislativniho
procesu a vladni navrh zakona se “proménuje” do navrhu zakona skupiny poslanct (viz
kapitola 3.1 Legislativni proces).

V souvislosti s legislativnim procesem je nutné zminit také rozhodovani, které 1ze
zkoumat z mnoha perspektiv (Ochrana, 2015). Socialni perspektiva se zaméfuje na aktivitu,
kterou vyviji zainteresované vetejné organy, jejichz mantrou je naplnéni vetejného zajmu
(ibid.). V tomto pfipadé¢ se tak jedna o vySe zminéné aktéry napfi¢ celym procesem. Mezi
dalsi perspektivy relevantni pro legislativni proces je bezesporu mozné zaradit informacni
¢1 rozvrhovaci hledisko (ibid.). V souvislosti s rozhodovanim je nutné poznamenat, Ze
vSechny aktéry lze tadit do urcitych “kategorii, kterymi jsou rozhodovaci subjekt, cilova
skupina (zde obCané), vykonavatelé rozhodnuti (zde naptiklad ufednici legislativniho odboru

Ministerstva vnitra) pro které je typické, Ze predstavuji zdjmovou skupinu, coZ se miize
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promitat do pozitivni ¢i negativni motivace (ibid.). Dilezitou roli hraji skryti hraci, kteti
nemusi byt na prvni pohled vyrazni, ale jejich kroky mohu zdsadn¢ promeénit vyslednou

podobu (ibid.).

2.3 Volebni pravo

Jedna se o jedno ze zasadnich prav obc¢ana, které mu zajistuje moznost participace
na vécech vetejnych a je upraveno na ustavni trovni, kde stanovi zdkladni rimec pro volebni
pravo. Jedna se konkrétné o Ustavu Ceské republiky a Listinu zakladnich prav a svobod,
v niz je mimo jiné zaruc¢ena svoboda projevu. Pravé volebni pravo je zdsadnim faktorem,
ktery ovliviiuje zastoupeni vetejnosti a politickou participaci obcani (Norris, 2004). Diskuse
se Casto soustiedi na otazky volebni spravedlnosti, véetné efektivity volebnich systémi pii
zajisténi rovnosti a spravedlnosti ve volebnim procesu (Carey, Hix, 2011). Norris (2004)
soucasn¢ uvadi, ze jednim z klicovych faktord, které ovliviiuji volebni Ucast je divéra
obcanil ve volebni proces. Transparentnost a férovost voleb jsou tedy zasadni pro zajisténi
vysoké volebni ucasti a divéry obcanti v politicky systém.

Pravo volebni zahrnuje pravo pasivni, kdy je ob¢an volen a pravo aktivni, kdy ob¢an
voli, které je v ramci navrhu zdkona klicové. Antos (2008) uvadi, Ze pro nabyti volebniho
prava je nutné splnit censy neboli podminky, kterymi jsou v obecné roviné dle Ustavy CR
(¢l. 18 odst. 3) ob&anstvi Ceské republiky a dosaZzeni 18 let nejpozdéji druhy den konéni
voleb. Pro volebni proces, ktery zajist'uje demokraticky vykon volebniho prava je nezbytné
splnéni communis opinio doctorum principii — rovnost, pifimost, tajnost a vSeobecnost
(Antos, 2008). Ackoli se miize posledni princip zdat jako nejméné vypovidajici, 1ze ho na
zékladé Ustavy oznaGit za velmi duleZity, pravé zn&j je mozné vyvodit pravo lidu
kontrolovat vefejnou moc, kterd je nad nimi vykonavana. Dochazi tak k piekryvéani moci
mezi vladnoucimi a ovladanymi, i ztohoto divodu byly zvoleny teorie, které budou
pfedstaveny nasledné. Tyto principy jsou nepostradatelnou soucasti a hlavnim aspektem, na
ktery je nutné dbat pii tpraveé spravy voleb ohled. Listina zakladnich prav a svobod pak v ¢l.
21stanovi, ze ob¢ané maji pravo podilet se na spravé veiejnych véci pfimo nebo volbou
svych zastupcl a zmifiuje princip rovnosti a tajnosti.

Uprava volebniho prava je viak v Ceské republice roztiiténa do nékolika dal$ich
pravnich ptedpisti a odpovidajicich provadécich vyhlasek, které zajiStuji transparentnost,

spravedlnost a rovnost volebniho procesu, v zavislosti na typu voleb — volby do
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zastupitelstev kraji, do zastupitelstev obci, do Evropského parlamentu, do Poslanecké
snémovny, do Senatu a volba Prezidenta republiky. Vzhledem k pfedmétu této prace je nutné
zminit i diskutovany volebni zakon, kterym je zékon o spravé voleb, G¢inny od roku 2026 a
dotyka se vSech zminénych voleb. Diulezitou roli hraje také projedndvana novela zakona o
spraveé voleb (pod snémovnim tiskem 596), ktera zavadi korespondenc¢ni hlasovani. Volebni
pravo je upraveno také v mezinirodnich pravnich ptedpisech, jedna se naptiklad o
Mezinarodni pakt o obcanskych a politickych pravech ¢i VSeobecnou deklaraci lidskych
prav.

Organizaci a spravu voleb v Ceské republice zajistuje Ministerstvo vnitra, které
spolupracuje s Ceskym statistickym ufadem a Statni volebni komisi. Tyto instituce jsou
odpovédné za technické a administrativni aspekty voleb, véetné registrace kandidati, tisku
volebnich listkli, organizace volebnich mistnosti a zvetejilovani vysledkli. Volebni pravo je
chranéno fadou mechanismu, které zajist'uji jeho fadné uplatnéni jako je podani stiznosti na
prabéh voleb k Nejvyssimu spravnimu soudu, ktery ma pravomoc rozhodnout o neplatnosti

voleb ¢i volebnich vysledki v ptipad¢ zjisténi zdvaznych pochybeni.

2.4 Verejny sektor

Vetejny sektor a jeho spravu je nezbytné definovat, nebot’ do této oblasti spada
predmétnd sprava voleb a soucasné lze, dle nize uvedeného, dovodit vliv vetfejné spravy na
legislativni proces. Sprava jako takova muze byt dle Sladecka (2019) zamérnou Cinnosti,
ktera sleduje dosazeni konkrétniho cile. Dle povahy cile potom rozliSujeme spravu
soukromou a vefejnou (ibid.). Pro préci je kliCovou sprava vefejna, kterd nasleduje vetejny
zdjem. Vyznacuje se omezenim normami a déli se na statni spravu, samospravu a ostatni
vetejnou spravu (ibid.). Vefejna sprava nemiize byt ztotoznéna s moci vykonnou, nebot
pravé vetejna sprava je soucasti této moci, kterd se skladd z mnohych ¢innosti nékolika
aktért (ibid.). Jednim z téchto aktért je také vlada, v jejiz Cinnosti se pii vedeni vetejné
spravy, odrézi jeji programové prohldseni (ibid.). Je proto nezbytné mit na paméti, ze ¢innost
vlady, jakoZto vykonavatele vefejné spravy, na rozdil od politicky neutralnich organt, je
ovlivnéna do jisté miry jejim politickym charakterem (ibid.).

Analyza vetejného sektoru se Casto soustied’uje na otdzky vykonu vefejné spravy,
jeji efektivity, transparentnosti a odpovédnosti (Pollitt et al., 2011). Dale se zkoumaji

strategie a nastroje, které mohou zlepsit efektivitu vefejného sektoru a zvySovat jeho
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schopnost reagovat na vetejné potieby (Osborne, 2010). Vefejny sektor se vyznacuje
zaméfenim na celospolecensky uzitek a ma sva specifika i pii rozhodovani, kterd jsou
z vétSiny ucinéna politickym hlasovanim, ¢imz dochézi k realizaci vetejné volby (Stejskal a
kol., 2020). Soucasti vefejného sektoru je také vefejna politika, ktera je nastrojem pro
dosazeni vefejnou volbou urcenych cilii (ibid.). Pravé prostfednictvim ni je tak mozné
zasahovat do prav a povinnosti ob¢ant (ibid.).

Vsechny vysSe uvedené dil¢i Cinnosti a znaky, které skytad vefejny sektor se také

odrazeji napfic¢ legislativnim procesem.

S verejnym sektorem je taktéz tizce spjata vefejna volba, ktera zahrnuje praxi
rozhodovani, ale také teorii vefejné volby jako védni disciplinu (Ochrana, 2003). Volba
oznacovana za vefejnou se projevuje rozhodovanim ve vefejném sektoru, a to zpravidla o
ponechani soucasného stavu ¢i jeho zméné a je provazana s vefejnym zajmem (ibid.).
Vzhledem k tomu, Ze se v piipad¢ vefejného zajmu jednd o neurcity pravni pojem, je
vykladan riiznymi zplsoby v zavislosti na jednotlivych autorech. Naptiiklad Hendrych
(2009) uvadi, ze ,, (..) verejnym zdajmem je soubor vSech zajmii, které se slucuji a potkavaji v
pojmu obecné dobro. ““. Ochrana (2003) uvadi, Ze nositelem vetejného zajmu je tzv. socidalni
subjekt a jeho garantem je napr. stat. Soucasné je nutné mit na zieteli, ze vefejnému zajmu
bude vzdy nadfazen osobni zdjem aktéra, ktery je nedilnou soucasti kolektivniho
rozhodovani (Stejskal a kol., 2020). Teorie vetejné volby nasledné pifinaS§i moznost
analyzovat a modelovat chovani aktéri ve vefejném sektoru, a to typicky Ccelnich

predstavitelti ve vetejnych funkcich (ibid.).

Pied predstavenim kliCovych teorii, pro co nejlepsi vysvétleni a zanalyzovani nejen
chovani aktéri, ale také jednotlivych krokl, je nutné uvést, Ze na problematiku, kterd je
pfedmétem zkoumani lze nahliZet pohledem vicero teorii, v zavislosti na pfedmétu
zkoumani. Jednou z nich mlze byt také teorie nastolovani agendy — agenda-setting, ktera
umoziiuje vysvétlovat proces nastolovani témat do vefejného prostoru (Reifova, 2004).

Duivod, proc¢ byly zvoleny nésledujici teorie vSak bude uveden.
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2.6 Teorie principal a agent

Teorie principal-agent je jednim z klicovych teoretickych rdmcii vyuzivanych v této
praci a zabyva se vztahem mezi principalem (zadavatelem) a agentem (vykonavatelem).
Teorie je velmi rozsifend, vznikla v institucionalni ekonomii a vysvétluje vztahy vznikajici
na zaklad¢ delegace moci (Ross, 1973). Nyni se vSak vyuziva také pro vysvétlovani vztahti
ve vefejné sféfe, coz je nezbytné pro pochopeni fungovani vefejného sektoru a feSeni
problémt spojenych s delegovanim ukolti a fizenim téchto vztahti (Lane, 2005). Mitnick
(1973) uvadi, ze se teorie vyuziva také k vysvétlovani byrokratickych vztaha. Tato teorie se
pokousi vysvétlit jednani aktérh, jakozto dvou smluvnich stran, které jsou ve vztahu
nadfizenosti, resp. podfizenosti, na zaklad¢ smluvni dohody (Delreux et al., 2017).
ktery predpoklada, Ze agent bude plnit tkoly tak, jak bylo zaddno (Potticek, 2016). Moe
(1984) vsak uvadi, Ze neexistuje zaddné spolehnuti na to, ze agent bude nésledovat
principalovy zajmy, protoze agent sleduje i zajmy své a cile principala napliuje dle aktualni
vyhodnosti nebo motivace. Hlavnim divodem pro delegaci ¢innosti na agenta je zejména
snaha o snizeni nékladi, ale také jeho odbornd znalost (Waterman, Meier, 1998). Ackoli
principal delegaci pravomoci piichdzi o ¢ast svého vlivu, pii sprdvné zvoleném agentovi,
muze ze vztahu benefitovat (Pospisilova, 2017). Vztah principal — agent se tak vyznacuje
vyskytem dilematu rozdilnych zajmii a informacni asymetrie.

Podstatou informacni asymetrie je nerovnost v informacich, kterymi aktéti disponuji.
Tento zasadni prvek vSak kritizuje napiiklad Waterman a Meier (1998), ktefi uvadi, Ze role
informacni asymetrie se liSi v zavislosti na oblasti a v nékterych ptfipadech nemusi hrat
natolik zasadni roli. Holmstrom (1979) uvadi, Ze tato asymetrie ve vztahu vystupuje
nekolikrat, a to bud’ ve formée skrytého konani (hidden action) nebo skryté znalosti (hidden
information). V ptipad¢ skrytého konéani je dle PospiSilové (2017) jednim z hlavnich
problémi v tomto vztahu moZznost vzniku moralniho hazardu, kdy agent mize vyuzivat své
informacéni pfevahy nad principadlem k prosazovani vlastnich zajmt. Nebezpeci vzniku
moralniho hazardu, kdy mé agent pfilezitost jednat v rozporu se zdjmy principala, protoze
jeho akce nejsou pln€ pozorovatelné, stvrzuje i Holmstrom (1979). V ptipadé skryté znalosti
se dle Pospisilové (2017) jednd o fenomén nepiiznivého vybéru, kdy dochézi k delegaci
pravomoci, diky niZ se agent dostane do informa¢niho monopolu, ktery mize principalovi

zatajit nebo manipulovat ve sviij prospéch (ibid.). Jak uvadi Hlavacek J. a Hlavacek M.
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(2008) je otazkou, zda je v téchto pripadech vilbec mozné smluvné vytvotit takovy vztah,
ktery by byl pro obé¢ strany vyhodny. Mezi dalsi prvky teorie uzivané pro analyzu vetejné
spravy ftadime motivacni strukturu a systéem kontroly (Filipec, 2018), v ptivodnim
ekonomickém modelu vSak bylo zékladnich prvka Sest (Miller, 2005).

Lane (2005) uvadi, ze efektivni nastaveni pobidek a odmén v rdmci vefejné spravy
je zésadni pro motivaci agentl k plnéni ukolu v souladu s ocekavanimi principala, ¢imz se
snizuje riziko moralniho hazardu. Dohled nad chovanim agenta lze provadét také
prostiednictvim sankci ve finan¢ni podob€, v podobé napomenuti ¢i prostfednictvim
personalni obmény (Filipec, 2018). Existence kontroly je nezbytnym aspektem pro uc¢innou
delegaci (ibid.). V rdmci literatury je kontrola zpravidla rozdélena na kontrolu ex ante
(kontrola pted delegaci), kterd spociva nejcastéji ve stanoveni pravomoci agenta a jejich
rozsahu a na kontrolu ex post (po delegaci), kterd se zaméfuje na jednani agenta a spociva
v uplatnéni pozitivnich i negativnich sankci (Pollack, 1997). Pospisilova (2017) nad to
uvadi, ze v pripad¢, kdy dojde k necestnému jednani agenta vzhledem k jeho informacnimu
monopolu, 1ze jej moraln¢ odsoudit.

Néro¢néjsi je stav, kdy z divodu administrativni hierarchie dochdzi k problému
mnohonasobného principala, kdy kazdy sleduje sviij zajem a agent neni schopny pokryt cile
vSech (Pospisilova, 2017). Pospisilova (2017) také problém principdla a agenta
charakterizuje jako jakysi rozsahly fetézec vztahti, v némz se v roli principala a agenta aktéti
rizné meéni v zavislosti na jeho fazi.

Waterman a Meier (1998) uvadi, ze na zédkladé miry informovanosti mohou nastat 4
typy vztahli mezi principalem a agentem, které se odehravaji za souladu ¢i konfliktu v oblasti
cily, a to:

1. oba disponuji vysokou informovanosti — vztah je symbioticky,

2. oba maji malé mnozZstvi informaci,

3. principal disponuje vét§Sim mnoZstvim informaci,

4. agent disponuje vétsim mnozstvim informaci (typicky ptipad teorie) (ibid.).

V piipadé€ legislativniho procesu je tfeba brat zfetel na to, Ze chovani aktért, at’ uz
agentl ¢i principald, je z velké ¢asti ovlivnéno politickym prostfedim. PospiSilova (2017)
vSak uvadi, Ze aZ na mensi vyjimky se s touto teorii v Ceském prostfedi politologicke
literatury nesetkavame Casto. Ackoli vztahy delegace, které teorie zkouma maji velmi blizko
k politice, je nutné pifi zkoumdani tohoto prostiedi zohlednit podminky, a to zejména

specificky kontext (ibid.).
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Ackoliv se tedy jedna o teorii vychazejici z ekonomie, je diky ni mozné srozumitelné
vykladat také delegacni vztahy, které existuji v legislativnim procesu, a ktery se v n¢kterych
pfipadech stavd velmi silnou politickou =zalezitosti. Tento pfistup proto umoziuje
identifikovat, kde mize dochazet ke konfliktu zdjmu a jaké (kontrolni) mechanismy by

mohly byt implementovany ke zlepSeni efektivity a transparentnosti legislativniho procesu.

2.7 Teorie spravcovstvi

Teorie spravcovstvi znama také pod oznacenim stewardship theory by se dala oznacit
za jakousi alternativu ¢i alternativni pohled na vztah agent — principal. Tato teorie je naopak
od té prechozi ovlivnéna psychologii a sociologii, pfi¢emz zkouma to, zda spravce jednd
v zajmu viastnika (Donaldson a Davis, 1991) a vychazi z predpokladu, ze kolektivni jednani
prindsi vetsi uZitek nez konani individualni. To potvrzuje i Davis, Schoormana a Donaldson
(1997), ktefi uvadi, Ze teorie je zaloZen na mySlence agentii jako pro-organizacnich a
davéryhodnych kolektivistli. Hernandez (2008) uvadi, Ze teorie predpokladda chovani, které
klade dlouhodobé z4jmy skupiny pied osobni cile jednotliveil, to potvrzuje 1 Van Slyke
(2007). Teorie je tedy zalozena na ptedpokladu, Ze spravce je motivovan jednat v nejlepSim
zqjmu vlastnika, ¢imz se odliSuje od teorie ptechozi, kterd je zaloZena na zpravidla
rozpornych zajmech agenta a principala a asymetrii informaci (Hernandez, 2008). Teorie
vychazi z vnitini motivace, diveéry, pocitu osobniho naplnéni a odpovédnosti jako klicovych
prvkl, zatimco divéra ve vidce je nezbytnd pro vytvofeni podpurného a etického
pracovniho prostfedi (Hernandez, 2008). Zasadni roli tedy hraje vnitini motivace a hodnoty
jako klicové faktory, které vedou spravce k tomu, aby jednali v nejlepSim zajmu organizace
(Davis et al., 1997). Agent je tak v této teorii vniman jako spravce, ktery oddané napliuje
zajmy principala, jakoZto vlastnika, nebot se vétSinou identifikuje s danou organizaci a
jejimi cili (Hernandez, 2008). To nésledné vede k lepSim vykoniim instituce (Davis et al.,
1997). Motivace spravce tedy nespocivd pouze ve finanéni odméné, ale zasadni roli hraji
moralni hodnoty, ptredevS§im plnéni zdvazku, odpovédnost ¢i ditvéra (Donaldson a Davis,
1991). Diiraz je kladen také na otevienou komunikaci, sdileni informaci a spolupraci, coz
vede k efektivnéjSimu plnéni cild (Van Slyke, 2007). Vzhledem k tvrzeni Davise,
Schoormana a Donaldsona (1997), Ze je tento model Zivotaschopny v podminkach silné
divéry a sdilenych hodnot, by mél byt identifikovatelny pravé ve vetejné spravé vzhledem

k diirazu na spolecenskou odpovédnost.

19



Teorie byla v 80. letech kritizovana z diivodu nekterych limiti a stavéna do kontrastu
k teorii principala a agenta (Donaldson a Davis, 1991). Nyni je vSak zcela jasné, ze teorie
mohou existovat spolecné a vzajemné se dopliovat, to doklada ve svém vyzkumu i Van
Slyke (2007). Williamson (1993) uvadi, ze neni mozné generalizovat fakt, ze ufednici
nenapliiyjici zajem nadfizenych tak ¢ini schvalné a tak, aby maximalizovali své vlastni
zajmy. Knauppi a van Raaij (2015) uvadi, Ze nad spravcem (na rozdil od agenta) neni nutné
dodrzovat kontrolu, nebot’ véii, Ze sledovanim cila svych nadtizenych uspokojuje i cile své.

Teorie spravcovstvi je pro analyzu legislativniho procesu relevantni diky poskytnuti
alternativni perspektivy na motivaci a chovani vetejnych Cinitelli. Na rozdil od teorie
principal-agent, kterd Casto predpoklada konflikty zajmi a potifebu kontrolnich mechanismd,
teorie spravcovstvi pracuje s ptfedpokladem, Ze za urcitych podminek mohou byt vetejni
Cinitelé motivovani k tomu, aby jednali v nejlepSim z4jmu vefejnosti. Analyza
prostiednictvim této teorie mize ptispét k navrhu efektivnéjsich politik a struktur, které

podporuji divéru a spolupraci mezi riznymi aktéry v legislativnim procesu.

Pro analyzu legislativni agendy v Ceské republice je vhodna kombinace obou teorii,
nebot’ kazda z téchto teorii nabizi odlisné perspektivy a néstroje, které mohou pfispét k
hlubsimu pochopeni legislativniho procesu a identifikaci moznych zlepSeni. Teorie
principal-agent miize byt napomocna pii identifikaci a zmirnéni konflikt z4jmu a problému
s asymetri¢nosti informaci, zatimco teorie spravcovstvi miZe nabidnout ndastroje pro
posileni divéry a motivace k jednani v zdjmu vefejnosti. Tento kombinovany pfistup
umoziuje vyvazenou analyzu, kterd bere v tivahu jak rizika, tak potencidlni ptinosy riznych
motivacnich struktur a kontrolnich mechanismd. I ptes to je, vzhledem k nastaveni systému
vefejné spravy v Ceské republice, predpokladanou teorii, lépe vysvétlujici jednani napiic

zakonodarnym procesem teorie principal a agent.

3. Navrh zakona o spravé voleb

Debaty o zméné spravy voleb se vedou pravidelné, at’ uz ve formé zavedeni
korespondencniho hlasovani, digitalizace ¢i jinych technikalii. Nikdy se vSak ani pfes
nekteré pokusy nepovedlo sjednotit ipravu do jednotného kodexu. Mezi aktudlni snahy lze
zatadit naptiklad novelu tstavniho zdkona, ktera zavadi stalé volebni obvody pro volby do

Senatu a stanovuje pevny termin konani fadnych voleb do Senatu a do zastupitelstev obci

20



akraji.! Je nezbytné mit na paméti, Ze pti jakékoli reformé vefejné spravy, tedy i reformé
spravy voleb, hraje zésadni roli Siroky politicky konsenzus, nebot’ takova reforma by také
méla byt vefejnym zajmem (Ochrana, 2015). Pokusem o ¢aste¢nou reformu voleb je také
poslanecka iniciativa ve form¢ navrhu na vydani zédkona, kterym se méni zakon o spravé
voleb (zkoumany navrh zdkona) a nékteré dalSi zdkony, jejimz cilem je zavést moznost
korespondenéniho hlasovéani pro ob&any CR nachazejici se v zahrani¢i.> Souéasti analyzy je
tedy také to, zda je aktualné neucinny zédkon novelizovan v zajmu veiejnosti nebo se jedna
o politické kroky.

Ptedloha vladniho navrhu zdkona o spravé voleb byla ptipravena jiz za piedchozi
vlady premiéra Andreje BabiSe a pfevzata ve stejném znéni soucasnou vladou Petra Fialy.
Ackoli minula vldda ve svém programovém prohléseni slibovala zavedeni korespondenéni
volby (Programové prohlaseni vlady Ceské republiky, 2018) stejné jako &ini souasna vlada
ve svém programovém prohlaSeni (2023). Navrh zakona o sprave voleb vSak se zavedenim
korespondencni volby a se zjednoduSenim procesu nenaklada (viz. kapitola 3.1 Legislativni
proces). VIadni navrh zdkona tak byl kontroverzni zejména v kraceni doby voleb a ptipadné
moznosti nahradni volby (Vladni navrh zdkona o spravé voleb). Dlivodova zprava
k této pivodni vladni verzi uvadi, ze je predstavovan zejména z divodu nutné modernizace
volebni Upravy, kterou zdkonodarce vidi v zastaralém dvoudennim hlasovani a absenci
informacéniho systému spravy voleb (Divodova zprava k vladnimu névrhu zakona o sprave
voleb). V diivodové zpravé uvadi mimo jiné to, Ze sprava voleb spoc¢iva ve formé ,,tuzka-
papir®, avSak hlasovani v této formé mu nevadi, jinymi slovy, elektronizace hlasovani neni
v ndvrhu diskutovéna.

Zékon tak ve své kone¢né podob¢ ve formé schvalené¢ho poslaneckého navrhu pocita
se zavedenim informac¢niho systému spravy voleb, ktery slouZi naptiklad k evidenci volict
¢1 podavani kandidatnich listin. Soucasn& upravuje registracni fizeni, ¢innost volebnich

komisi, hlasovani v jiném volebnim okrsku ¢1 vykon volebniho prava znevyhodnénych osob.

! Vladni navrh tstavniho zakona, kterym se méni Gstavni zakon ¢. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky, ve
znéni pozd&jsich ustavnich zakontl, a Gstavni zakon &. 110/1998 Sb., o bezpec¢nosti Ceské republiky, ve znéni
ustavniho zékona ¢. 300/2000 Sb.

2 Navrh poslancii Vita RakuSana, Petra Fialy, Mariana Jurecky, Markéty Pekarové Adamové, Ivana Bartose,
Josefa Cogana, Marka Bendy, Alese Dufka, Jana Jakoba, Jakuba Michalka, Lucie Potic¢kové, Evy Decroix,
Jitiho Navratila, Michala Zuny a Olgy Richterové na vydani zakona, kterym se méni zakon o spravé voleb a
nekteré dalsi zakony.
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3.1 Legislativni proces

Jak jiz bylo zminéno, v rdmci legislativniho procesu byl v prvni fazi pfipraven vladni
navrh zédkona o spravé voleb v roce 2018/19 na Ministerstvu vnitra za tehdej$iho ministra a
nastupujici vladou byl piedlozen v tUnoruroku 2023 do Poslanecké snémovny pod
snémovnim tiskem ¢. 379 a 380. Na této form¢ navrhu vsak nebyla politickd shoda,
paradoxné kvuli tomu, ze ndvrh obsahoval jednodenni volby, které soucasna opozice —
puvodni vlada do navrhu zdkona sama za své vlady vlozila. Nicméné v diivodové zprave k
vladnimu navrhu je zminka o tom, Ze existuje politickd shoda nad zavedenim jednodennich
voleb, coz je s tim v piimém rozporu (Divodova zprava, s. 92). Soucasné je nutné zminit,
ze vladni navrh zakona o spravé voleb pripraven za minulé vlady Andreje BabiSe zahrnoval
mimo jiné i korespondencni hlasovani pro obCany v zahrani¢i. Tento fakt tak stvrzuje
vypoveéd respondenta M o proméné hnuti ANO 2011, kdy by tento institut nebyl v dobé
minulé vlady neakceptovatelny, ale aktudlné jiz neni politicky vyhodny. Ackoliv se sice stale
jedna o legislativni proces, je nutné mit na paméti, ze je z velké miry ovlivnén politikou,
ktera je zalozena na sledovani ucelt a ucelovosti jako takové.

Na tomto misté prace vychazi, z jiz vySe zminénych, etap legislativniho procesu.
Vyse zminény plivodni névrh zdkona byl pfipraven Ministerstvem vnitra (odborem voleb) a
po projednéni v ramci Legislativni rady vlady a jednani vlady byl nasledné prostfednictvim
usneseni navrzen k projednani Poslanecké snémovné v inoru 2023 pod snémovnim tiskem
¢. 379. Organizacni vybor Poslanecké snémovny doporucil navrh zdkona k projednani
v prvnim €teni, k tomu vSak jiz nedoSlo, nebot’ nastala politicka jednani, kterd méla za cil
nalézt politickou shodu. Respondenti uvadi, ze k navrhu zdkona byla vytvofena pracovni
skupina, v niZz probéhla jednadni, na nichz si kaZzda strana snaZila prosadit své. Vlada
potiebovala udélat primarné technicko-parametrické zmény, které se tykaly spravy voleb a
byl na né¢ dle respondenta C kladen diiraz ze strany Evropské unie. Soucasné vSak
potiebovala disponovat istavni vétsinou pro podporu vyse zminéné novely Ustavy. Instituty,
kter¢ mély v ten moment pfidanou hodnotu byly jednodenni volby a koresponden¢ni
hlasovani, které vSak byly neprichozimi pfes opozicni strany. Jak uvadi koali¢ni
respondenti, vlada a jeji poslanci tedy vyuzili pomyslného pocitu vitézstvi opozice a instituty
do zakona nezahrnuly. Proces by se dal oznacit za vyjednavani na politickém trhu, kdy vlada
odstoupila od téchto dvou institutli a pfistoupila na projednani navrhu zakona podle Gpravy

§ 90 zékona €. 90/1995 Sb., o jednacim tadu Poslanecké snémovny, proto aby se uprava

22



spravy voleb alespon ¢asteéné posunula. Vysledkem téchto jednéni tak bylo zpétvzeti navrhu
v prosinci té¢hoz roku a pfedlozeni poslaneckého navrhu zakona pod snémovnim tiskem ¢.
530. Jeho ptedkladateli jsou v tomto ptipad¢ poslanci napii¢ politickymi stranami, 1 t€émi
opozi¢nimi. Dle uvedeného ustanoveni navrhovatel miize jiz v prvnim ¢teni s navrhem
zakona navrhnout také to, aby s ndvrhem zdkona Snémovna vyslovila souhlas. Dochézi tak
k tomu, Ze neni mozné podavat pozménovaci navrhy, jedna se o tzv. zkracené projednani.
Paradoxné¢ byla tato procedura vytvotfena pro nekontroverzni instituty, avsak v tomto ptipadé
se jednd o institut, ktery byl z pocatku siln€ kontroverzni a tato procedura byla vyuzita proto,
aby se znovu kontroverznim nestal. Respondenti se shoduji na tom, Ze diivodem byla obava
opozi¢nich stran z predlozeni pozménovaciho navrhu na zavedeni korespondencniho
hlasovéni. Tento institut byl v§ak i pfesto pfedlozen o nékolik mésict pozdéji formou novely,
tak jak naznacoval naptiklad respondent B, ktery uvedl: ,, TakzZe, Ze koalice na téch
jednodennich volbach, proto v tuto chvili nebude trvat a tu korespondencni volbu si prosadi
Jjinym zpiisobem v nesouvisejicim tisku *.

Po vzniku poslaneckého navrhu zdkona vlada vyuzila svého prava vyjadiit se ke
kterémukoli nevladnimu navrhu zékona do 30 dni a k poslaneckému navrhu zdkona vydala
souhlasné stanovisko. Nasledné byl navrh projednan odpovédnymi snémovnimi vybory a na
plénu Snémovny byl piijat v prvnim ¢teni. Jak uvadi v odpovidaji kapitole Sladecek (2019),
nezbytnou soucasti kvalitniho legislativniho procesu je pfipominkové fizeni. Respondenti se
vSak napfic¢ stranami shoduji na nedostatku ¢i nestandardni situaci v absenci pfipominkového
fizeni u poslaneckého navrhu. Vzhledem k tomu, Ze se jedna o volebni zdkon, 1ze z nalezu
Ustavniho soudu (P1. US 13/05) dovodit, Ze je vyzadovan souhlas obou komor Parlamentu.

Navrh zékona byl z tohoto divodu postoupen Senatu, ktery vzhledem k povaze
zakona nebyl vazan 30denni lhitou k projednédni. Zde se stal garan¢nim ustavné-pravni
vybor, kde se n€ktefi senatofi snazili podat pozménovaci navrhy k navrhu zakona, nebot’
s velkou pravdépodobnosti nebyli informovani o politické dohodé€ mezi kluby z Poslanecké
snémovny. Hlasovéani vyboru o navrhu bylo oznafeno za ,,zmatecné* (pravdépodobné ze
strany senatord obeznadmenych s dohodou) a nasledné bylo projednévani pferuseno (Zapis z
21. schiize ustavné-pravniho vyboru Senédtu konaného dne 28. listopadu 2023). Z rozhovoru
s respondentem N vyplyva, Zze zde doSlo ktzv. komunikacnimu Sumu, nebot nebyla
pravdépodobné dostate¢na komunikace mezi politickymi kluby Snémovny a Senétu. Z téhoz
rozhovoru vyplyva, ze roli hraje také absence silné stranické soudrznosti u senatord, ktefi

jsou sice soucasti politickych stran, ale také silnymi individualisty a loajalita viici strandm
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je zde niz§i nez ve Snémovnd. Navrh projednala také Stald komise Senatu pro Ustavu Ceské
republiky a parlamentni procedury, nasledné pokrac¢ovalo projednani na schiizi Senatu. Zde
respondenti v dobé sbéru dat oCekavali, na zaklad¢ politickych domluv, jeho piijeti bez
pozméinovacich navrhi, k ¢emuz také dosSlo. Nasledné¢ byl navrh zdkona podepsan
prezidentem a vySel ve Sbirce zdkonli dne 16. dubna 2024 a od roku 2026 by mél nabyt
ucinnosti.

Jak jiz bylo uvedeno, nésledné byla ptedlozena novela zékona upravujici
koresponden¢ni hlasovani ze zahranici a pfi stanoveni pevného ¢asu hlasovani Poslaneckou
snémovnou schvalena. Tato uprava by méla byt u¢inna jiz od nadchazejicich voleb do
Poslanecké snémovny a predchazi tak G¢innost i zkoumaného névrhu zakona. Otazkou pro
dalsi vyzkum by tak mohla byt motivace tohoto jednani, piipadné to, zda se jednalo o
politicky tah vlady viici opozici se snahou ji obejit a prosadit si své.

Co se tyce legislativniho procesu a jeho kontinuity, 1ze jen stézi hovofit o ucelené
legislative (Potacek, 2007), jejimz cilem je zabranéni kolizi. Pokud by byl napiiklad institut
korespondencni volby upraven v piijatém zdkoné o spraveé voleb, tak jak bylo zamysleno,
bylo by mozné hovofit o naplnéni principu v€asnosti legislativy, ktery minimalizuje budouci
novelizace (ibid.). V tomto obdobi tak naopak doslo k ptedlozeni navrhu zdkona, ktery
novelizuje dalsi, jesté nepfijaty navrh zédkona.

V ramci legislativniho procesu je tak mozné pozorovat mnoh¢ nestandardni procesy,
jak z diivodu politického vlivu, tak z divodu, ktery uvadi naptiklad respondent G, Ze na tuto

oblast je odbornik kazdy a na plénu Snémovny ma potiebu se vyjadrit.

Pro doplnéni kontextu je nutné zminit Casovou osu piipravy zakona, a to naptiklad
ve srovnani se zdkonem o zvlaStnich zpusobech hlasovani ve volbach do Poslanecké
snémovny Parlamentu Ceské republiky v roce 2021 a o zméné nékterych zakontl. Ten byl
zvolen z diivodu upravy shodné oblasti, tedy spravy voleb, ale také dobré funkcnosti
v porovnani s kratkym ¢asem na piipravu a zajiSténi realizace volebniho prava, které mohlo
byt ohroZeno. Navrh zdkona byl pfipraven v ramci 10 dnti a bylo by tak pochopitelné, kdyby
zde dochazelo vzhledem k neobvyklé a ojedinélé situaci k nedostatkim a nutnym
dodateénym opravam. Kratky termin by mohl vést k nedostatecnému zpracovani a
naslednému dopracovani dodatkli, coz by v dobé pandemie mohlo ovlivnit volebni pravo
zasazenych skupin (Stejskal, 2002), to se vSak nestalo. Sprava voleb upravena timto

zakonem fungovala dobfe a byly naplnény vSechny volebni principy, nebot’ nahradni
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zpusoby hlasovani zpfistupnily volby dotéenym osobam a nebyly zpochybnény soudem.
Jedna se tak o ndzornou ukadzku zdkona, ktery obsahuje zdsadni Upravu a na jehoz
vypracovani sta¢i nékolik dnii. Samotni respondenti potvrdili, ze kvalitni zakonné Gpravy
jsou cCasto otazkou nékolika dnli, na zdklad¢ cehoz lze predpokladat, Ze zkoumana
problematika vychazi zejména z politického konfliktu.

Pravé predmétny (vladni) navrh zdkona o spravé voleb se zacal pfipravovat v roce
2018, coz je dostatecné dlouha doba na pfipravu a nasledné upravy. Lze tak konstatovat, ze
ackoli byl diskutovany navrh zakona piipravovan nékolik let, doSlo k nedobie
zpracovanému zameéru, respektive k nezajisténi politické shody a prichodnosti navrhu.
Zatimco zakon zpracovany za kratky termin svij cil pokryl, i kdyZ je nutné poznamenat, ze
v tomto piipadé€ nebylo tfeba zajistit politickou shodu, nebot’ politické strany se shodovali
na potiebé¢ fesit akutni vyzvy spojené s pandemii. Tento fakt tak poukazuje na to, Ze nemusi
byt ani tak zasadni to, jak dlouho je navrh zédkona ptipravovan, ale zejména to, zda je na ném

politicka shoda.
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4. Analyza legislativni agendy

Nedostatky v legislativnim procesu mohou zpravidla vést ke zvysSeni ekonomickych
1 personalnich nadklada (Poticek, 2007) ¢i snizeni divéry vefejnosti ve veiejné instituce.
Z tohoto divodu je tato Cast prace stézejni, nebot se pravé zde vénuje konkrétnim
nedostatkim predmétného zakona, pohledu aktérii a interpretaci jednani, kterd se v rdmci
legislativniho procesu odehravala. Soucasné jsou doplnéna také politickd doporuceni, ktera
by meéla zajistit to, aby nedochéazelo ke zbytecnym nakladim a legislativni proces byl

transparentni a divéryhodny.

4.1 Nedostatky v legislativnim procesu navrhu zakona o
spravé voleb

Zprvu bude zaméfeno na hmotné nedostatky neboli nevyhovujici obsah v piipadé
vladniho navrhu zdkona o spravé voleb, ktery vnimali 1 obCané. Tato skutenost by se dala
oznacit za jakousi laickou kontrolu vefejné spravy ze strany vefejnosti (Sladecek, 2019).
Nejednalo se sice o zamér zapojit vetejnost napiiklad formou vetejnych konzultaci, ale i tak
1ze hovofit o projevu, ktery mize nasledn€ vyvolat zménu v jednani aktérti. V tomto ptipadé
je mozné zminit napiiklad ndméty, pfipominky a navrhy, které obcanlim zaji$t'uji moznost
participace na vécech veifejnych a ani zde tomu nebylo jinak. Utad vlady Ceské republiky
v obdobi prezentace vladniho navrhu zakona zaznamenal nékolik takovych podnétl, které
se tykaly zejména nesouhlasu s kracenim doby voleb (Odbor komunikace Utadu vlady CR).
Obcané se nejvice vyjadfovali k navrhu jednodennich voleb, ktery dle nich neni potfebny,
voleb, které je tieba fesit, zejména korespondencni hlasovani, ptipadné extrémni zatiZeni
volebnich komisi ¢i nejasnost hlasovani osob zaméstnanych ve zdravotnictvi v reZimu
24hodinové pohotovostni sluzby v ramci jednodennich voleb (ibid.). Pti pohledu na navrh
zavadéjici jednodenni volby pohledem vefejné volby, jejimz hlavnim kritériem je
celospolecensky uzitek (Stejskal a kol., 2020), je nutné konstatovat, ze by v tomto ptipadé
k celospole¢enskému uzitku nemuselo dojit, a to z divodu velké nespokojenosti ¢asti
vetejnosti, kterd dvoudenni volby uznéva za tradi¢ni a obava se vyse zminénych problémd.

Soucasné mnozi z respondentll oznacuji navrh jednodennich voleb za nestastny a

nedostatecny ve smyslu jeho “domysleni“. Zatimco pracovni doba, mimo administrativni
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¢innost pred a po hlasovani, volebni komise ¢ini v sou¢asné dob¢ 14 hodin, vladni navrh
zakona pocital s pracovni dobou 15 hodin (patek 7:00 — 22:00), ktera opét nezahrnuje s tim
spojenou administrativu ¢i s¢itani hlasti po skon¢eni. Za absurdni je oznacovéana navrhovana
zména doby hlasovani v n€kolika ohledech. Prvnim z nich je bezesporu jiz zminéna aktivita
volebni komise. Ta by byla po 15hodinovém volebnim dni vzhledem k narodni zvyklosti
nucena s¢itat hlasy, coz ve velkych volebnich obvodech trva fadu hodin. Lze tedy dedukovat,
ze by mohlo s velkou pravdépodobnosti dochazet i k vyssi mife chybovosti. Pokud by mélo
hlasovani probihat v jednom dni, s ohledem na aktivitu volebni komise, by musely byt
alesponl dvé smény volebni komise, pfipadné by muselo s¢itani hlasti nasledovat v sobotu,
coz sami respondenti oznacuji za nesmyslné, nebot’ to netesi problém zabezpeceni hlasi pres
noc, ktery ndvrh mél fesit a zahrnuje dalsi ¢etnou administrativni a finan¢ni z4t€z v podobé
naboru vice ¢lent. Na zdklad¢ analyzy dokumentd by tak v tomto piipad€ nedoslo ani
k finan¢ni uspote, ani k minimalizaci nebezpeci ovlivnéni voleb. Zajimavy je téz fakt, ktery
vyzdvihuje respondent F, Ze jiz v roce 2000 se navrh kraceni doby hlasovani zhodnotil jako
nevhodny. Respondenti, ktefi se zavedenim voleb v jeden den nesouhlasi zmiiiuji zejména
¢eskou tradici a princip, ktery vyhovuje vSem. Zasadnim argumentem pro nezavedeni
jednodennich voleb, na kterém se respondenti napii¢ skupinami shoduji je vSak nastaveni
systému komundlnich voleb, ktery je ve velkych méstech natolik slozity, ze neni slucitelny
s jednodenni volbou.

Vyznamnou roli miiZze hrat také politicka soutéz, nebot’ navrh jednodenni volby se
stavi zejména proti voli¢ské zdkladné stran v produktivnim véku. Optikou tohoto pohledu
by se dalo pfedpokladat, ze se snizi volebni uast osob v produktivnim véku a dojde
k nejvétsi ztraté voliCské zékladny praveé u vladni koalice, ale ¢astecné také u opozi¢niho
hnuti ANO. Pravé zde jsou volic¢i nejc¢astéji mladi produktivni lidé €1 voli€i ve sttednim veku
(Median, 2024). Jednalo by se tak o velmi netakticky politicky krok ze strany vlady, v jeji
vlastni neprospéch. Tento fakt doklada 1 Stanovisko Legislativni rady vlady k navrhu zakona
o spravé voleb.

Obecné systém Ceské republiky pfistupuje k vykonu volebniho prava ve smyslu
konani voleb ve dvou dnech pomérné liberalné, naptiklad vzhledem k zajisténi zabezpeceni
volebnich uren, a nejedna se o situace, které by v minulosti vyvolavaly konflikty. Silnym
argumentem, ktery uvadi i respondenti je fakt, Ze ve vétSin€ zemi je jednodenni volba. AvSak
ve vétsing€ z nich je standardem pravé korespondenéni hlasovani ¢i s¢itani hlasti v fadech

nékolika dni, v néktery ptipadech az tyden. Proto neni mozné takovou komparaéni formuli
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aplikovat na systém Ceské republiky, kde je navic tradi¢ni sledovani vysledku v tentyZ den
ukonceni voleb. Z tohoto diivodu by mélo byt provadéno srovnani mezi ekvivalentnimi
systétmy. Mimo jiné¢ by doslo k donuceni vSech aktéri zainteresovanych do volebniho
procesu, tedy komisi, médii ¢i ufednikli pracovat v noci, coz s sebou nese mnoha dalsi rizika.

Odbor voleb Ministerstva vnitra odtivodituje vyznam zavedeni jednodennich voleb
v odpovédi pod €. j. MV-25890-2/0V-2023 z bfezna roku 2023. V prvé fad¢é argumentuje
zrychlenim pribéhu voleb, avSak redln¢ se doba prodluzuje o dalsi hodinu. Apel je kladen
zejména na bezpec¢nost uchovani volebnich uren pfes noc, je vSak nutné zminit, ze v historii
voleb na nasem tizemi nikdy nedoslo k odcizeni urny pies noc. Jedna se o argument, ktery
od respondenti zaznival také Casto a smefoval i k jednodus$si organizaci. Naopak
nejrizikovéjsi otdzka bezpecnosti — hlasovani do pfenosné urny, by dle navrhu zistala. Co
se tyCe nédkladii na prondjem volebnich mistnosti, jednd se o velmi diskutabilni fakt.
Vzhledem k tomu, Ze vladni névrh pocital s konanim voleb v patek, bylo by nutné zajistit
prostory jiz od rana. Je vSak tfeba pocitat také s piipravami, a to az 10 dnti ped volbami
(Shrnuti zavére¢né zpravy RIA), coZ jiz citelné¢ miZze zasahovat do vzdélavaciho systému
v pfipadech, kde se volby konaji v budovach Skol, i tento fakt zminuje Stanovisko
Legislativni rady vlady k nadvrhu zakona. Vzhledem k prondjmtim by to sice nemuselo vést
ke zvySeni finan¢nich dopadii, ackoli pravdépodobné vedlo, vzhledem k prodlouzené dobé
hlasovani o jednu hodinu. Ale je téméft jisté zvySeni dopadl spoleCenskych, ve smyslu
hlidani dotCenych Skolakii a zanedbani vyuky, nejen v dany den, ale také v dob¢ piiprav.
V diskutovaném dopise se veénuji také moznostem, které by mohly vyuzit osoby
vykonavajici 24hodinovou sménu. Jedna se naptiklad o hlasovani v predstihu, hlasovani do
pienosné volebni schranky ¢i hlasovani na zakladé ozndmeni o hlasovani v jiném okrsku.
Na tomto misté musi byt uvedeno, Ze tyto informace byly v priibé¢hu jednani vypoustény
také vefejné prostiednictvim médii a vznikal tak komunikaéni Sum. Lze také podotknout, Ze
zavedeni téchto ndhradnich institutli, zejména hlasovani do pfenosné schranky, by nikterak
nezvySovalo bezpe€nost pro uchovani hlasovani a princip tajnosti, o které zdkon usiluje.
Konecné opét 1 Stanovisko Legislativni rady vlady k navrhu zakona o spravé voleb uvadi
rozpor institutu hlasovani v ptedstihu vzhledem k uvetejiiovani ptedvolebnich prazkumd.
S tim se také poji vySe nakladli na komise, které by zajiStovaly hlasovani do pienosné
schranky, nebot’ nelze redln¢ odhadovat, ze by tento proces byly schopné zajistit komise
z volebnich mistnosti. Velmi zajimavé pulsobi, fakt, Ze v rdmci Shrnuti zavérecné zpravy

RIA k pfedmétnému zédkonu je uvedeno, Ze pii soucasné dobé voleb dochézi k vynakladani
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zbyteénych financnich i persondlnich nakladt. Vzhledem k vySe uvedenému lze vSak
konstatovat, ze naklady by pfti schvaleni diskutovaného navrhu byly pravdépodobné i vyssi.

Smeérem k obavam z inavy ¢lenii volebnich komisi a chybného secteni, ministerstvo
vnitra reaguje jiz konanymi volbami v jeden den, jedna se o dodatecné volby do
zastupitelstev, které se vSak nekonaji celorepublikové a nevznika tak nasledna plosna zatéz
Ceského statistického ufadu. Vladni navrh zakona navic uvadi povinnost piedsedy &i
povéieného ¢lena volebni komise k neprodlenému piedani zépisu o vysledku hlasovani (§
66 odst. a) vladniho navrhu zakona o sprave voleb), na zakladé ¢ehoz 1ze potvrdit nocni zatéz
volebnich komisi a povéfenych osob CSU, ktera jiz byla naznaGena. Soucasné je ve Shrnuti
zaveérecné zpravy RIA uveden predpokladany harmonogram voleb, ktery pro zapisovatele
volebnich komisi za¢ind v den voleb ,,nastavenim budiku ve 4 hodiny*. Nasleduje sraz v 5
hodin, v 7 hodin startuje hlasovani, které¢ kon¢i ve 22 hodin a za¢ina s¢itani hlast, které mize
trvat do dalSiho rana (Shrnuti zavére¢né zpravy RIA). Pro mnohé se tak jedna o vice nez
24hodinové smény, které obnasi ¢innost nezbytnou pro zajisténi demokracie zemé. Ackoli
by ¢len komise mél nove narok na 2 hodiny volného €asu, ani to nezajist'uje spravné secteni
hlasti. V ramci zpravy je také uvedeno, Ze v jiz vySe zminénych jednodennich volbach,
¢lenové volebnich komisi neuvadéli, ze by trpéli podstatnou tinavou. Je v§ak nutné zdtraznit,
ze Clovek objektivné po 24 hodinach beze spanku ztraci pozornost.

Z obsahové perspektivy je zadkon ze strany respondentii hodnocen spiSe jako nutna

legislativa upravujici pouhé technikalie.

Z hlediska procesniho lze vést diskusi nad tim, zda nemél byt v prvé fad¢ ptijat zdkon
o korespondencni volbé, kterou ma vlada v programovém prohlaSeni, na néjZ by se s timto
zdkonem ,kodexového typu*“ spolu s institutem jednodenni volby, mohlo navézat
spoleCensky 1épe a srozumitelngji. Respondenti korespondencni hlasovani ze zahranici
vnimaji v zasad¢ jako striktné oddélené téma od jednodenni volby a zaroven poukazuji na
to, Ze tyto instituty na sob¢ nejsou zavislé. Ti, ktefi s jeho zavedenim nesouhlasi, tak Cini
nejcasteéji z divodu obav z fenoménu family voting (ovlivnéni rodinou pii hlasovani),
nedodrZeni ustavnich principl ¢i ze zneuziti hlasovani krajany Zzijicimi u hranic. Tento
problém vyzdvihuje respondent K, ktery uvadi, ze ,,..by se asi, myslim, prolomila
rovnopravnost mezi krajany bydlicimi tésné za hranici a lidmi bydlicimi u hranic zevnitr,

protoze by méli stejnou vzdalenost do volebni mistnosti, stejné naklady, ale méli by riizna

prava. Ten, kdo by bydlel za hranicemi v zahranici, tak by mohl volit korespondencné a ten,
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kdo by bydlel ve vnitrozemi a mél stejnou volebni mistnost treba, tak by, si myslim, protoze
to by nebyl jednotlivy pripad, ale bylo by to okolo celych hranic, Ze by tam byl byla
diskriminace vevnitr... “.

Ackoli diivodova zprava k vladnimu navrhu zakona uvadi, Ze se predmétny navrh
dotyka nckterych pravidel ustavniho pofadku jen ¢astené, lze hovoftit o nedostatku ve
smyslu ne/zajisténi rovného volebniho prava v ptipadé, kdy by nebylo zajisténo hlasovani
v predstihu, do volebni schranky ¢i korespondencné pro skupiny obyvatel, které, jak jiz bylo
zminéno, vykonavaji celodenni sluzby. Velka ¢ast zemi, kterymi bylo pfi snaze kratit cas
voleb argumentovano, totiz korespondencni volbou jiz disponuje. V piipade, Ze by tak doslo
k prijeti navrhu zdkona v pivodni verzi, mohlo by dojit k diskusim o znepfistupnéni
volebniho prava, jakozto prava ustavniho, nebot’ by mohl byt ptistup nékterym skupindm
zkomplikovan. Je v§ak nutné mit na mysli, Ze volebni pravo je stdle pouhym pravem obcana
a nejednd se o jeho povinnost, to vsak stale neznamena, Ze by stat mél klast prekazky k jeho
vykonu, coz vyzdvihuje jeden z respondentd.

V ramci procesni stranky musi byt zminéna také dilezitost strategického fizeni, které
ma na konecném vysledku vyznamny podil. Zde I1ze vSak hovofit spiSe o nedostatecném
strategickém fizeni zpisobeném zejména z diivodu chovani aktért, ktefi naptiklad nejsou
schopni tvofit koalice (Ochrana a kol., 2016). Autofi mezi divody nedostatecného
strategického fizeni uvadi mimo jiné pasivni postoj obcanli a nedostatecnou komunikaci
mezi statem a vetejnosti (ibid.), v tomto piipadé, na zakladé analyzy dokumentt, v§ak neni
mozné analyzovat pasivitu vetejnosti jako diivod, proc strategické tizeni nefunguje.

Cely legislativni proces doprovazi také nedostatek komunikace €i jeji selhdvani, ktera
je nejcastéji jako nedostatek zminovana ze stran respondentl jako nezbytny prvek pro
usp&sny legislativni proces. Napfiiklad respondent M uvadi: ,, Tady je problém ten, zZe err ta
soucasnd vlada a ministerstva nejsou schopni verejnosti dostatecné vysvetlit kroky, které
delaji”. To potvrzuje divodova zprava a komunikace Ministerstva vnitra, kdy ani jedna
nevysvétluje dostatecné jednotlivé kroky a jejich motivaci. Kuptikladu ve smyslu navrhu na
zavedeni jednodennich voleb a jednotlivych zmén, které se v radmci procesu s timto
institutem dély. Vzhledem k roztiisténé spolecnosti a napjaté atmosféie by prave politici
méli vystupovat jako aktéfi uklidnujici a sjednocujici spolecnost.

Vzhledem k pfteliti obsahu vladniho zdkona do névrhu zakona skupiny poslanct
s vynechdnim diskutovanych kontroverznich institutl, respondenti podotykaji, ze takova

problematika by neméla byt upravovana navrhem poslaneckym, ale vladnim. Uprava spravy
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voleb byla také jiz dlouho diskutovana ve snaze pfipravy kodexu, ktery bude jednotné
upravovat celou tuto oblast, nebot’ nedostatek je spatfovan také v roztiiSténosti a existenci
obecné a zvlastni Casti upravy. Stejné tak divodova zprava vladniho nédvrhu zédkona uvadi,
ze snahou navrhu je zavedeni jednoho spole¢ného obecného ptredpisu, kterym tento zakon, i
na zéklad¢ vypovédi respondenta F neni.

Typickou formou realizace vetejné politiky jsou statni zasahy, které mohou v mnoha
piipadech selhavat (Stejskal a kol., 2020). Za statni zasah 1ze nepochybné oznacit i snahy o
zménu spravy voleb. Nejcastéjsi selhani jsou z ditvodu prodleni ¢i nedostatku informaci
(ibid.) a takové pri¢iny mohou vést pravé ke vzniku nedostatkli. V prvé fadé musi byt
zdiraznéna casova rovina, kdy dochazi zejména k rychlym proménam nalady ve spole¢nosti
a spolecenské situaci jako takové, zejména v dneSni dobé€. V tomto ptipadé lze za selhani
povazovat prodleni, které pfirozen¢ vychazi z nutnych administrativnich a konzulta¢nich
krokd, jenz vyzaduje legislativni proces, ale také ze stfetu z4jmu riznych aktéra.
Nedostatkem je zde zejména chybéjici tiprava korespondencni volby z minulych let, ktera
by odpovidala potfebam 21. stoleti, a ktera by mohla ulevit jistym vyjednavanim o vladnim
navrhu zdkona. V roviné informac¢ni asymetrie se jednd zejména o odliSné informace,
kterymi disponujici ufednici — zpracovatelé, ale také vldda a obcané, nebot’ politicti
predstavitelé velmi Casto nevi, co obCany skute¢né trapi a jaké jsou jejich preference.
Respondent M za obecné opakujici se nedostatek v zdkonodarném procesu oznacuje absenci
erudovanych podkladl ze stran ministerstev pro kompetentni rozhodovani.

Celou problematiku dokresluje absence komplexni analyzy. Vzhledem k tomu, ze
¢lenové vlady maji, z divodu velmi obsahlého pokryti mnohych oblasti, ¢asto odlisné
predstavy o realité, je zfejme, Ze podklady pro jednani vlady a jeji rozhodovéni z tohoto
diavodu ptipravuji kompetentni osoby a odbornici na danou problematiku, problém vsak
nastava v ptipad¢, kdy tito aktéfi mohou byt zaujati a propisovat do podkladi osobni postoje.
Podklady pro jednani ve formé¢ analyz mohou také vychéazet ze zastaralych dat, coz souvisi
s dynamicky se proméiujici atmosférou ve spole¢nosti (Stejskal a kol., 2020). Proto, aby
bylo navrzeno a nésledné pfijato kvalitni opatieni, je nutné, aby aktér, zde vlada, disponoval
informacemi, na zékladg, nichZ je schopen ¢init odpovédna rozhodnuti (ibid.). Jak uvadi
Stejskal a kol. (2020), neni mozné, aby aktér disponoval vzdy vSemi informacemi, z tohoto
divodu dochazi k pfijimani neefektivnich a nespravedlivych rozhodnuti, kterd mohou

v nékterych piipadech konecny stav zménit k horSimu.

31



Mezi obecné nedostatky legislativniho procesu respondenti dale fadi nedostatecné

prodiskutovani, spéch ¢i politické tlaky.

Predmétny legislativni proces byl ze strany aktérti hodnocen jako vSeobecna shoda
na minimu, ktera zajistila pravu technikalii a sjednoceni tipravy voleb. Soucasné je nutné
podotknout, ze respondent F uvadi: ,,... zase bych vyzvedl, ze je dobre, ze je tady pomeérné
dlouhd legisvakancni [hiita’.“, coz je u tak zasadnich uprav dilezité. Kazdopadné je
legislativni proces hodnocen c¢asti respondentt jako nestandardni, ovlivnény politickymi
tlaky a bojem. Z vétSiny kritizuji navrh jednodenni volby, at’ uz z davodu tradice
dvoudenniho systému ¢i neslucitelnosti s komunalnim systémem voleb. Respondenti obecné

doporucovali lepsi komunikaci zmén, aby byla zaji$téna transparentnost a ditvéra vetejnosti

ve statni instituce.

4.2 Postoj aktéru k legislativnimu procesu a jeho
interpretace

Na tomto misté bude diskutovana role aktérti pti tvorbé navrhu zakona a jejich postoj
k legislativnimu procesu. Soucasné€ je rozebrano také jejich jedndni v rdmci procesu a
vysvétleno prostiednictvim teorii. Je v§ak nutné podotknout, Ze debaty, které se tykaji témat
jako jsou volby je nutné vnimat jako debaty, které jsou na pozadi siln€ politicky zabarveng,
avSak velmi Casto je smérem k vefejnosti argumentovano odborné a pravné (Wiesner et al.,
2017). V nésledujicich tadcich prace vychazi z kvalitativni analyzy provedené
prostfednictvim rozhovori s experty na vefejnou spravu, ¢leny Legislativni rady vlady a se

zastupci politickych stran Parlamentu Ceské republiky.

Respondenti shodné kritizuji proces schvalovani vladniho navrhu zdkona o spraveé
voleb. Konkrétné poukazuji na nedostatek transparentnosti, nestandardni proces ¢i politické
manévrovani. Pravé Cetnd kritika politického manévrovani potvrzuje v prvni Casti prace
stanovenou hypotézu, ze ¢innost vlady, jakozto vykonavatele vefejné spravy je Castecné
ovlivnéna politickym vlivem. Respondent L odsuzuje nedostatecnou pfipravu zékond, coz

muze byt zplisobeno nedostatkem kvalifikovanych pracovnikll a organiza¢nich nedostatki,

3 Doba mezi platnosti a u¢innosti zakona, ktera souzi pro seznami vefejnosti s jeho znénim.
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respondent N poté zdlraziiuje manipulativni zastaveni zakona ustavné-pravnim vyborem
Sendtu a excesivni obstrukce, coz naznaCuje problematickou transparentnost a
nedostatecnou komunikaci. Diskutovana je také nestandardnost, kdy respondent N hovofii o
nestandardnim schvalovani a O zminuje neidedlni postup. Nedostatek fundovanych
podkladu a Casto chybéjici jasné sméfovani vedou k opakovanym diskusim a zpozdénim pfti
ptijimani zakont. S tim souvisi také nedostatek kompetence nékterych subjekti i¢astnicich
se legislativniho procesu, coz miize vést k nepifesnym piipominkdm a snizené kvalité
pfipravy navrhii zédkont, kterou zduraziiuje respondent G. Respondent C poté kritizuje
nedostate¢nou komunikaci ze strany vlady ohledn€¢ zmén v névrhu o pribéhu voleb, coz
muze vyvolat obavy u urcitych skupin obyvatel. Nad to dodava, ze vlada by méla 1épe
vysvétlit zmény a v€asnéji zapojit relevantni aktéry a opozici do procesu tvorby zékona.
Respondent J uvadi také to, Zze ufednikim muze byt ud€len pokyn, aby nepfipominkovali
nékteré aspekty navrhu zakona, ¢imz se omezi jejich role jako odbornych garantti. Tato
anomalie vSak nebyla v rdmci této konkrétni analyzy zachycena.

Z vypoveédi respondenttl je patrné, Ze diskuse o legislativnich zménach tykajicich se
volebniho procesu je komplexni a rGznorodd. Zatimco nékteti zdUraznuji potiebu
dikladného komunika¢niho procesu a posileni transparentnosti, jini poukazuji na nedostatky
v samotném legislativnim procesu, jako jsou nedostatky v kompetencich a ucasti aktérd,
nedostatek koncepéniho premysleni, orientace na politicky zisk a nizka kvalita debat.
Nekteti respondenti vitaji kompromisni ptistup k legislativnim zménam a zdiraziiuji potiebu
modernizace a zefektivnéni volebniho systému, zatimco dal$i upozorfiuji na rizika a
nedostatky spojené napiiklad s navrhovanym zkracenim volebniho procesu na jeden den ¢i
se zavadénim korespondenc¢niho hlasovani. Celkovée lze na zéklad¢ analyzy konstatovat, ze
diskuse o legislativnich zménach ve volebnim procesu reflektuje Sirokou Skalu nazora a
priorit a ukazuje na dualezitost dikladného a transparentniho procesu tvorby zakont, ktery

bere v ivahu potfeby a zajmy vefejnosti.

Tato Cast prace se zaméfuje na vysvétleni jednotlivych jednéani, kterd se v ramci
legislativniho procesu konala, pomoci teorie agent a principal a teorie spravcovstvi. Pro toto
zkoumani a vysvétleni jsou od sebe jednani a kroky v ramci legislativniho procesu oddéleny,
tak aby bylo mozné co nejlépe jednotlivé procesy, ukony a tahy vysvétlit pomoci zvolenych
konceptt. Jak jiz bylo vysvétleno v odpovidajici kapitole, kterd se vénuje teorii principal a

agent, jednd se o rozsahly fetézec vztahtll, v némz se v roli agenta a principala aktéfi razné
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stfidaji v zavislosti na jeho fazi (Pospisilova, 2017). Vzhledem k tomu, Ze Ceska republika
je parlamentni demokracii, lze i na tomto typu systému sledovat vztahy principal a agent
(Strom in PospiSilova 2017). V takto uspofadaném statu je delegace pravomoci jednodussi
nez v prezidencialismu (PospisSilova, 2017), avSak vztahy jsou zalozené na nepiimé
delegaci?, coz zvySuje ztraty a snizuje odpovédnost (Lupia in Pospisilova 2017). Soucasné
je nezbytné mit po celou dobu analyzy na paméti, Ze teorie byla primarné vytvofena pro
soukromy sektor a vramci zkoumané problematiky tak existuje nckolik odchylek
(Pospisilova, 2017).

Role agenta byla na zdklad¢ analyzy Casto spojena s vykonavanim pokyni ze strany
principalti — vyssich politickych Grovni jako je vedeni politické strany/koalice. Role spravce
pak zahrnovala vyvazovani zajmi a hledani kompromist mezi riznymi politickymi a
instituciondlnimi aktéry, aby byl proces tvorby zakona efektivni a funkéni. Dynamiku
legislativni agendy stvrzuje také zjisténi, Ze v n€kolika situacich lze identifikovat dvoji roli
aktérd. Napfiiklad respondent A vystupoval jako principal i agent. V roli principéla jako
zpravodaj a ¢len pracovni skupiny mél A vyznamny vliv na formovani konecné podoby
zakona. V této roli koordinoval praci na navrhu a zajiStoval, aby byl schvalen se Sirokou
politickou podporou. Na druhé strané jako agent — zastupce politické strany (principal —
politické vedeni strany), musel také implementovat rozhodnuti a dohody, které byly uc¢inény
na vysSich politickych urovnich. Respondent B potvrzuje, ze politické vedeni mélo hlavni
slovo pfi rozhodovani o sméfovani zékona, ptficemz konkrétni prace byla zadana odbornym
tymim. Z rozhovoru s respondentem, ktery byl zpravodajem navrhu zédkona vSak vyplyva,
ze jeho role zahrnovala také prvky spravcovstvi, nebot’ zmifluje, ze pii piipravé zakona
probihaly debaty se zastupci vSech politickych klubti, kde se shodli na ur¢itém minimu, coz
naznacuje snahu o konsensus a vyjednavani mezi rovnocennymi partnery. Zpravodaj navrhu
také popisuje, Ze cilem bylo sjednoceni péti zdkoni do jednoho a zjednoduSeni
administrativnich postupti, coZ svédc¢i o snaze slouzit vefejnému zajmu a zefektivnit volebni
proces bez vyrazné delegace ukoll od jedné dominantni strany k druhé. Tento komplexni
systém odrazi nejen rozdilné zajmy a motivace jednotlivych aktért, ale 1 $ir§i dynamiku
politického a legislativniho procesu v Ceské republice.

Naptiklad vlada a ministerstvo vnitra fungovali jako principalové, ktefi iniciovali a

ptipravovali vladni navrh zdkona. Poslanci a zpravodajoveé ptisobili jako agenti, ktefi navrh

4 Pravomoc prostupuje pres nékolik arovni.
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hodnotili, schvalovali a nésledné i upravovali. Pracovni skupiny a koordinac¢ni tymy pak
plnily roli spravci, nebot’ dohlizely na pribé¢h ptipravy zékona, vyjednavaly kompromisy a
zajistovaly politickou shodu. Respondent D vyjadiuje svou podporu poslaneckému navrhu
zakona, ¢imz potvrzuje svou roli spravce, ktery jednd v souladu s novou pozici vlady
(principdla): ,, Na tom viadnim navrhu je zajimavy, ze se vlastné nakonec projevilo, Ze mame
na to i pruzkumy verejného minéni, ze si vétsina obcanii viastné ty jednodenni volby ani
nepreje, protoze to je takové specifikum Ceska, a Ze viastné lidé byli spokojeni, Ze se
zachovaly dvoudenni volby .

Co se tyce zpracovatele vladniho navrhu zékona, kterym je ministerstvo vnitra —
odbor voleb. Jak jiz bylo uvedeno v kapitole, ktera se vénuje sbéru dat, tento aktér byl
v ramci vyzkumu osloven, ale odmitl se k véci vyjadfovat. Lze tak pouze spekulovat o
spokojenosti aktéra s navrhem zékona a s odvedenou praci v pfipade€, kdy namisto obhajoby
svého dilu prace odkazuje na webové stranky, kde jsou uvedené zastaralé informace.
Ministerstvo vnitra, které navrh zdkona zpracovalo, mize byt pii vysvétleni chovani pomoci
teorii vniméno jako agent, ktery jedna na zaklad¢ politickych rozhodnuti a pokynii od vlady
(principala). Nicménég, jeho role také zahrnuje prvky spravy, protoze zajistuje, aby
legislativni proces probihal v souladu se zakonnymi pozadavky a technickymi normami.
Pokud se zaméifim na zékaz fteditele odboru legislativy ke komentovani predmétné
problematiky. Jiz toto samotné jednani mize byt jistou ukazkou teorie principal a agent v
praxi, kde se vroli principala nachézi feditel odboru voleb a v roli agenta legislativci
z odboru voleb.

V ptipadé striktniho oddéleni vztahli ¢i ukonti je typickym projevem vztahu principal
— agent vztah mezi ministrem, jakozto prekladatelem a zpracovateli navrhu zdkona, kde
ministr vystupuje jako principal a zpracovatelé jako agenti, tento fakt stvrzuje i vypovéd’
respondentl H, E a M. Ti uvadi, Ze ma principal kone¢nou odpovédnost za smétovani
legislativniho procesu, ale Casto se spoléha na odborniky v ramci ministerstva, ktefi
ptipravuji konkrétni navrhy zakont. Respondent B dokonce uvadi: ,, No tak pan ministr chtel
mit dobrej marketing z toho, Ze néco zjednodusi a Ze se uSetii penize. No, to je asi muj pohled
na vec a neodpracoval si to. . Tento vztah se vyznacuje informacni asymetrii, kde ob¢ strany
disponuji informacemi, avSak nemusi disponovat témi stejnymi. Jak uvadi respondent H a
L, tento vztah je posilen faktem, Ze ministii nemaji dostatek ¢asu ani odbornych znalosti k
detailni pfipravé navrhi, a proto pfenechéavaji tuto praci ufednikiim, ¢imz vznikd znaéna

informa¢ni asymetrie. Motivacni struktura spociva ve sledovani rozdilného z&jmu, kdy
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nékolik z respondentti vypovédeélo, ze uiednici asto nasleduji sviij vlastni zajem a napiiklad
politickd prichodnost je nezajima, zatimco pro principéla je zasadni vefejné politickd zmeéna.
Z rozhovort je patrné, ze Ufednici maji zna¢nou moc nejen pii piipravé navrhi, ale také v
jejich dal§im prabéhu, a to i na trovni Evropské unie. Respondent M soucasné detailné
popisuje, jak ufednici na ministerstvech vykondvaji praci na navrhu zékona, kdy je jejich
ukolem transformovat politické zadani do konkrétnich pravnich textd. A konecné systém
kontroly je naplnén jak kontrolou pribéznou pii vykonu pravomoci, tak kontrolou
naslednou, kupftikladu prostfednictvim finan¢niho ohodnoceni.

Vyznamny je i vztah, kdy lze za principala povazovat vefejnost, které je dle Ustavy
zdrojem moci (Cl. 2 odst. 1), na zaklad¢ toho ji je agent, jakozto zdkonodarny sbor, siln¢
zavazan a snazi se plnit jeji pokyny. Jinak feceno, politici si uvédomuji dulezitost svych
voli¢i a vzhledem k pomérné€ kratkym volebnim obdobim, se boji d€lat razantni kroky, aby
jejich podporu neztratili, zde se projevuji motivacni struktury, ale také systém kontroly,
kterou principal vykonava naptiklad prostfednictvim voleb. PospiSilova (2017) k tomuto
uvadi, ze v ptipad¢, kdy je demokracie svdzana se suverenitou lidu lze pravé obcany
povazovat za konecného principala. Obcané jsou tak principalem, ktery disponuje velkym
kapitalem, ve smyslu zvoleni agenta ve volbach a ocekévani jeho oddanosti, vlozenym do
jeho rukou. Z voleb slozena vlada, jakozto vrcholny organ moci vykonné, v postaveni agenta
vSak velmi Casto nevi, co obCany jako principaly ve skuteCnosti trapi a projevuje se tak
informacni asymetrie. Co se tyce nedostatecné srozumitelné komunikace, ktera je vlade ze
strany respondentll velmi vytykédna, chybi zde agent, ktery by zajistoval pravé takovou
komunikaci smérem k vetejnosti, ktera je zde v postaveni principala.

Dale 1lze teorii identifikovat ve vztahu ufednik (principal) a ministr
vnitra/piedkladatel (agent). Role tfednika, at’ uZ se jedna o legislativce z odboru voleb ¢i
jiného odbornika, skytd také moZznost podilet se na procesu pfipravy zakona, vysledné
podobeé ¢i na realizaci strategii (Potticek, 2007). Vzhledem k tomu, Ze se jedna o individualni
osoby, u nichz neni mozné zcela vyloucit vlastni zajmy, mize byt jejich chovani popsano na
zakladé Crozierova pojeti byrokratické osobnosti (ibid.). To vystihuje snahu vyuzit
byrokratického prostiedi a nedokonalosti jeho pravidel k tomu, aby jedinec prosadil své
vlastni zajmy (ibid.). Na zéklad¢ provedené analyzy vSak nebylo toto pojeti v ptipadové
studii identifikovdno. Tento vztah se projektuje do dalSich, jiz existujicich vztahi, ¢imz se

napliuje hypotéza tzv. fetézce vztahi, o kterém hovoti PospiSilova (2017).
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V souvislosti s politickym jedndnim Ize identifikovat zajimavy informacni vztah
mezi Snémovnou a Sendtem, ktery pfipomind informacni asymetrii mezi agentem a
principalem, jak to stvrzuje respondent N, kdy jsou jednotlivi snémovni aktéfi, na rozdil od
senatnich, obeznameni s politickou dohodou a podle té jednaji. Tento fakt doplnuje i
zakulisni vztah Senatu a vlady, kdy jednotlivi senétni aktéfi musi respektovat dohody vladni
koalice a opozice, a jsou velmi Casto v informacni asymetrii. Jak uvadi PospiSilova (2017)
pravé Senat je aktérem, ktery v ramci deleganiho vztahu sice vystupuje, ale jeho zasah
naptiklad ve formé sankci je nulovy. Pospisilova (2017) identifkuje jako vyznamného aktéra
také prezidenta, naptiklad ve vztahu k ptfedsedovi vlady, tento vztah se v§ak v rdmci analyzy
neukazal jako natolik zasadni, aby ovliviioval zkoumanou problematiku.

Z jizuvedeného je ziejmé, Ze zkoumany navrh zadkona o spravé voleb odrazi principy
teorie spravcovstvi zejména v diirazu na Siroky politicky konsenzus, snahu o modernizaci a
dosazeni feSeni ve vefejném zajmu. Co se tyce politického konsenzu, aktéfi byli nakonec
nuceni najit shodu nad finalni podobou zakona. Snaha o modernizaci musi byt zminéna,
ackoli nebylo pln¢ dosazeno zamysleného vysledku, vlada se pokusila volby modernizovat
jednodennim hlasovanim, avS8ak nakonec byly modernizovany alesponi zavedenim
informac¢niho systému spravy voleb. Také proces politickych jednani a kompromisa za
ucelem nalezeni shody ukazuje na snahu jednotlivych aktérti jednat ve prospéch vetejného
z4jmu a dosdhnout konsenzu, coz je klicovym prvkem teorie spravcovstvi. Stejné tak
flexibilita a pfizpisobeni ndvrhu zdkona aktualnim politickym podminkdm a potiebam
ukazuje na dynamicky proces spravcovstvi, kde je kli€¢ové reagovat na ménici se situace ve
prospéch vetejného zajmu. Ackoli v ramci analyzy dosSlo ze strany jednoho respondenta
pouze k naznaceni existence skrytého hrace, nemohla byt jeho existence plné potvrzena,
avsak 1 tito aktéti mohli pfispét k naplnéni principil spravcovstvi tim, Ze pomohli dosdhnout
vysledkl v z4jmu vetejného dobra.

Teorie spravcovstvi je vystavéna na predpokladu aktéra, ktery vykondva moc a
rozhoduje o legislativnich otdzkach a jeho motivaci, jeZ neni zalozena pouze na financni
odméné, ale zejména na moralnich hodnotéch jako je plnéni zavazku vetejnosti — vetejného
zajmu. Chovani poslancti, kteti ve znéni zédkona spatfovali vefejny zéjem a chtéli naplnit
zavazek k vefejné sluzbé, odpovida predpokladiim teorie. Cést poslancii shledala vefejny
zajem v uprave procesnich technikalii, druhéd naptiklad v ptivodné€ navrhované jednodenni
volbé. Nakonec vSak byl naplnén vetfejny zajem tim, Ze doSlo k vypusténi neshodnych

institutii, aby byl navrh zakona pfijat alespon jako Uprava technickych parametri. Na tomto
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misté 1ze uvést, ze v nékterych ptipadech jako je tento, nebyl naplnén vyrok Stejskala a kol.
(2020) z prvni ¢asti prace, ktery tvrdi, ze vefejnému zajmu bude vzdy nadfazen ten osobni.
Minimalné ne zjevné, nebot’ cloveék vzdy mysli na sebe.

Zésadni roli v teorii spravcovstvi hraje divéra mezi smluvnimi stranami. A prave
navrh zadkona o spravé voleb obsahuje ustanoveni, kterd kladou diraz na autonomii
volebnich komisi a dalSich instituci odpovédnych za sprdvu voleb, coz jim umozni
vykonavat své povinnosti bez nadmérného zasahovani. Pofdd se vSak jedna o organy a

instituce, kterym je nadfizen napiiklad Cesky statisticky ufad.

Analyza ukazuje, ze aktéfi pfi pfipravé zakona zaujimali rizné pozice a stfidali se v
pozicich principalt a agentli v zavislosti na jejich roli a funkci v legislativnim procesu.
Nicméné ne ve vSech vypovédich respondentli lze nalézt vyroky, které by umoznily
jednoznacné¢ identifikovat nékterou z teorii.

Je zasadni zminit, Ze tato analyza diskutuje role aktérti v konkrétnim legislativnim
procesu za dan¢ho volebniho obdobi, nelze tak zavér generalizovat na jiné legislativni
procesy a je mozné, ze by pii vyuziti jiného vzorku respondentli byl jiny i zavér. Jak uvadi
respondent F v ndvaznosti na zménu nazoru, ktery reprezentovala byvald vldda a dnes
zastava soucasna opozice: ,,Schizofrenie. Méni se nazory podle pozice, podle toho, v jaké
situaci se kdo nachdzi... “. Ackoli byly identifikovany ob¢ teorie, teorie principala a agenta
vysvétluje na zékladé provedené analyzy pociny v legislativnim procesu lépe. V kontextu
legislativniho procesu je principalem obvykle politické vedeni ¢i ministr, zatimco agenti jsou
ufednici a odbornici, ktefi maji za ukol pfipravovat navrhy zdkonl a zajistovat jejich
spravnost a realizovatelnost. Politické vedeni Casto stanovuje priority, které musi byt
nasledovany a zpravidla vychéazeji z volebnich slibli nebo koali¢nich dohod. Principalové
maji moc ovliviiovat legislativni proces tim, Ze davaji ufednikiim pokyny, které aspekty maji
zdiraznit nebo naopak potlacit, coz je typické pro vztah principal-agent a naznacuje to silny
vliv na agenty. Ti odpovidaji za ptipravu navrhti zakont na zaklad€¢ pokynt od principalt.
Mimo jejich vySe uvedené ukoly celi tlaku, aby splnili politickd zadani, coz mize nékdy vést
k omezeni odborného piistupu a sniZeni kvality legislativy. Soucasné bylo zjiSténo, Ze
politicti pfedstavitelé Casto nemaji vSechny informace, kterymi disponuji naptiklad Gfednici,
coz vede k problémlim v rozhodovani (napt. informace o narocném systému komunalnich

voleb).
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Teorie spravcovstvi vSak dopliiuje teorii principala a agenta tim, Ze zduraznuje
etickou a profesionadlni odpovédnost Ufednikd, ale nésledné 1 poslanci. VétSina
zucCastnénych se také snazila dosahnout konsensu a zohlediiovala praktické a administrativni
aspekty volebniho procesu, coz svéd¢i o jejich snaze jednat v zajmu vetejnosti a efektivity
celého procesu. Tato teorie je uzitecnd pro pochopeni politickych tlakli a potieby jednat v
nejlepSim zajmu vefejnosti, coz je klicovy aspekt efektivniho legislativniho procesu, kterého
bylo dosazeno. Lze vSak konstatovat, ze teorie spravcovstvi nevystihuje natolik jednani
v legislativnim procesu jako teorie principal a agent, a to pravdépodobné i z divodu, ze Cesi
jsou silnymi individualisty’ a vramci statnich instituci je spiSe nizky stupefi diivéry
pramenici z historie. Tento fakt mize byt dobrym zakladem pro dalsi vyzkum a také tieba

sledovani tradice Weberova byrokrata.

4.3 Politicka doporuceni

Na zaklad¢ vysSe diskutovanych vysledki analyzy legislativniho procesu jsou
navrzena konkrétni politickd opatfeni, ktera by méla zajistit feSeni identifikovanych
problému a odstranéni jejich pficin, které vedou k nedokonalému legislativnimu procesu.
Podstatou doporuceni je zlepSeni spravy a transparentnosti procesu piipravy a schvalovani
zakoni, tak aby se minimalizovaly nedostatky a zajistilo se lepsi fungovani pravniho ramce.

Zprvu se jedna o potfebu vEtsi transparentnosti, Citelnosti a divéry vefejnosti v
legislativni proces, k niZ pfispiva kvalitni strategicka komunikace. V tak zdsadnich situacich
na vysoké uUrovni by nemélo dochdzet ke komunikacnimu Sumu, ktery je v analyze
identifikovan. Komunikace by méla byt na urovni vladnich resortd jednotna, méla by
podléhat stejnym pravidlim a jednotnému schvalovani. Jediné tak lze zajistit dosahovani
strategickych cilii bez ztraty divéry obcand. Veskeré kroky by mély byt diskutovany pred
jejich uskutecnénim a pred tim, nez je budou aktéfi prezentovat v médiich, ¢imz vznikne
komunikacni Sum, ktery snizuje diveéru obCanl. M¢lo by byt zaméteno také na to, aby
jednani vlady vefejnost nevnimala jako politicky oportunismus. Pro politiku je sice typické,

ze dochazi k politickym zvratiim, s ohledem na aktudlni déni, ale 1 ty musi byt spravné a

5 Novinky.cz (2019). Jaroslava Pospisilova: V Cesku dominuje zaméfeni na individualismus, uspéch a moc.
[online; cit 2024-06-05]. Dostupné z WWW: <https://www.novinky.cz/clanek/zena-styl-jaroslava-
pospisilova-v-cesku-dominuje-zamereni-na-individualismus-uspech-a-moc-40269434>.
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zejména pochopitelné komunikovany. Ministerstva by méla aktualizovat i své webové
stranky a neplatné informace neuvadét/archivovat.®

Jak uvadi Ochrana a kol. (2016), efektivita vladnuti se odviji od spravy véci
vefejnych, z tohoto diivodu je nezbytné zkoumat, jak vlada tyto véci spravuje. Dror (2001,
in Poticek, 2006) definuje vladnuti jako ,,kolektivni schopnost ovliviiovat budoucnost
k lepsimu*“. Z této definice by méla vychazet veskerd vladni jednani, kterd by méla byt
predem dostatecné analyzovana, diskutovédna a vysvétlovana, nebot’ maji dopad na
spolecnost. Pfi pohledu na strategické vladnuti Ize nalézt mnoho nedostatki, které by mohly
byt pouc¢enim do budoucich let. V piipad¢ aktudlniho stavu dvoudennich voleb bylo cilovym
stavem zkraceni doby na jeden den, to bylo strategii ¢i vizi vlady s cilem ovlivnit budoucnost
k lep$imu. V takovém piipad¢ ale k ispésnému strategickému vladnuti nemohlo dojit, nebot’
bylo vynalozeno vysoké mnozstvi prosttedkll na pfipravu (finan¢nich i personalnich), a 1
ptes to nebylo pozadovaného vysledku dosazeno. V rdmci doby a délky konani voleb také
neni mozné hovofit ani o ovlivnéni budoucnosti k lepsimu, nebot’ doslo spiSe k ndzorové
polarizaci spolec¢nosti a zadnd zména se neuddla. Aby mohlo byt implementovéno
strategické vladnuti je nutné, aby byla vlada silna a stabilni a existovalo povédomi o
strategické komunikaci nejen ze strany odborné, ale 1 obCanské vetejnosti (Poticek, 2007).
Nezbytnou roli hraje dle Potticka (2007) také existence institutu pro strategickou komunikaci
na vladni Grovni. Nelze vSak hovofit o tom, ze by tyto podminky byly zcela naplnény a
strategické vladnuti tak mélo kvalitni zdklad pro jeho uplatnéni. S ohledem na kvalitni
strategické vladnuti by ministerstvo vnitra mélo ucinit zkoumani kapacity strategického
fizeni v ramci dané vetejné politiky, tak jak uvadi Ochrana a kol. (2016, s. 34). Tyto
shromazdéné informace potom mohou byt vyuzity pro ucely internich strategickych auditi
(ibid., s. 35). Tento proces by mél byt v daném ptipadé u€inén Ministrem vnitra ¢i povérenou
osobou, kdy by resort naptiklad posoudil, z jakého diivodu doslo k nedostatkiim, které se
objevily a pomohl jim pfedchazet.

Vzhledem k vySe uvedenému musi dojit k posileni a sjednoceni komunikace, které
muze byt zajisténo provazanim odborii komunikace jednotlivych resortii naptic, spolu
s odborem komunikace Utadu vlady, coz zajisti zvyseni diivéry vefejnosti. To by mélo byt

fizeno internimi a striktnimi pravidly komunikace, kterd budou sledovat principy

¢ viz https://www.mvcr.cz/clanek/ministerstvo-vnitra-pripravilo-novy-volebni-zakon.aspx
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strategického vladnuti. Nebot’ pokud je zajisténa kvalitni a transparentni komunikace, 1ze
zvysit diveéru vefejnosti ve statni instituce.

Je bezesporu nezbytné v ramci jakéhokoli fizeni a rozhodovani sledovat trendy a
situaci v zahrani¢i, a to komplexné. V tomto piipad¢ byla velmi Castym argumentem
existence jednodennich voleb v zahrani¢i na zdkladé mezindrodniho srovnani. To by vSak
nemélo byt vytrhavano z kontextu, nebot’ jeden den voleb v mnohych statech funguje, ale
funguje tam také distancni hlasovéani v nekontrolovaném prostiedi, o ¢emz se jiz mnozi
aktéfi nezminuji. Srovnani by tak méla na problematiku nahlizet z vicero perspektiv a
nem¢la by vytrhavat z kontextu urcité instituty. To souvisi se samotnou tvorbou zakona,
ktery by mél byt z pera dostatecné kompetentnich osob, které nebudou pod naporem a jeho
vzniku budou pfedchazet dikladna jednani, kterd posoudi jeho potiebnost a vylouci veskeré
nejasnosti.

Krok, ktery hraje podstatnou roli pfi jakékoli implementaci opatieni je dasledna
analyza dopadi a rizik. Jak uvadi Hazlitt (in Stejskal a kol., 2020), pro uspé$Snou ekonomiku
je nutné zkoumat nejen kratkodobé, ale i dlouhodobé dopady na vSechny spolecenské
skupiny. V tomto pfipad¢ by se tak jednalo o diikladnéjsi analyzu néklad na personalni
zajisténi volebnich komisi, vzhledem k jejich ¢asovému vytizeni. Analyzu nazoru osob,
které se béhem navrhované doby hlasovani nejsou schopny dostavit z pracovnich diivodi do
volebni mistnosti, ale také dikladnéjSi analyzu moznych vyhod a nevyhod jednodennich
voleb a analyzu proveditelnosti s aktudlné nastavenym systémem komunélnich voleb ve
velkych méstech. Tyto analyzy nakladi a pfinosii navrhovanych zmén volebniho procesu
jsou nezbytné proto, aby bylo pfijato takoveé rozhodnuti, které bude nejen efektivni, ale 1
finan¢né udrzitelné. Diky dilkladnym analyzdm nemusi dochdzet ke zbyte¢nym navrhiim,
které nejsou domyslené a souCasné také k uSetfeni nakladli, které jsou vynaloZeny na
pfipravu navrhu daného zdkona. Nutné je také vZdy posoudit, zda by navrhovana opatieni,
v tomto piipad¢ jednodenni volby, neptfinaSely vyssi ndklady nez uzitky, a to naptiklad
z divodu finan¢niho ohodnoceni komisi (Stejskal a kol., 2020), které by bylo tfeba ohodnotit
umérné k celodenni praci. Ackoli je systém hodnoceni uplatiiovan, mé¢l by byt kladen vétsi
diiraz na vySe zminéné hodnoceni ex-ante, ale i hodnoceni legislativnich opatfeni ex-post.

Vyznamnym politickym doporucenim, které zajiStuje minimalizaci nedostatkt, je
praci provazend nutnost dbat na vetfejny zajem. M¢lo by tak dochézet k dikladnéjSimu
zvéazeni praktickych aspektl a potieb ucastnikli voleb pfi tvorbé volebni legislativy. Mimo

jiné samotny rozhodovaci proces, ktery vlada na narodni Grovni €ini, je s vefejnym zajmem
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uzce spjat (Ochrana, 2002). Je tedy zadsadni, aby pii takovém procesu byl vetejny zajem
identifikovan, tak aby mohl byt prezentovan pted vetejnosti (Stejskal a kol., 2020). Na to
navazuje samotn¢ jedndni o uznani vetejného z4jmu, typicky se zainteresovanymi aktéry, ¢i
ve smyslu politické shody (ibid.). V tomto ptipad¢ se jednalo o rozhodovani o vefejném
zajmu politickou reprezentaci, jakozto o vefejnou volbu na narodni urovni. Probihala mnoha
jednani v rdmci skupin, kterd se zaméfovala mimo jiné na vefejny zdjem a prioritizaci
ostatnich zajmu. V oblasti jednani o vefejném z4jmu je nutné zminit shodu na zachovani
aktualni doby voleb, kterou obcané, ale ve finale také aktéfi legislativniho procesu,
v soucasné dobé upiednostiiuji. Jednani v podobé dohody napfti¢ politickym spektrem o
finalni podob¢ navrhu zakona by se tak Caste¢né dalo oznalit za projev paternalistické
vetejné politiky, kterd se vyznacuje ochranou spolecnosti ze strany statu pred moznymi
zajmy jedince (ibid.). Na tomto mist¢ je nutné podotknout, ze vyznamnou roli pfi tvorbé
vetejné politiky a jeji findlni podoby hraji mimo jiné také zajmové skupiny (ibid.), v tomto
pripad¢ zejména 1ékaii, hasici ¢i policisté, ktefi se obavali, ze nestihnou vykonat své volebni
pravo z divodu pracovniho vytiZzeni. Roli zde sehrali také ucitelé, potazmo teditelé Skol,
v nichZ se volby konaji nebo provozovatelé knihoven.

V souvislosti s vefejnym zdjmem je mozné zminit moznost vétsiho zapojeni
vetejnosti do procesu rozhodovani o dualezitych vécech, naptiklad prosttednictvim vyuziti
celostatniho referenda. Posileni participace vefejnosti miize mit také formu vetejnych
konzultaci, coZ umoziiuje zohlednit ndzory Siroké vefejnosti jiz na zacatku legislativniho
procesu. Dikladné transparentnosti legislativniho procesu miZe byt dosazeno za pomoci
zjednoduseni pfistupu k legislativnim ndvrhiim a jejich doprovodnym dokumentiim, véetné
vSech verzi navrhii a ptfipominek. Ty jsou sice aktudlng ptistupné, minimalné ¢aste¢né, avsak
systémy, v nichZ se nachéazi nejsou pro béZné¢ho obcana piili§ uZivatelsky pratelské. Za
pomoci vefejného zdjmu lze hodnotit také ¢innost vefejné spravy, respektive diky nému lze
posuzovat, zda stat vykonava ¢innost pro obCany nebo vytvati ur€ité ,, pseudoverejné zajmy “
(Ochrana, 2015). Z analyzy vypovédi aktért, ktefi nejsou spojeni s vladni koalici, vyplyva
Ze by tento navrh zakona, z hlediska vetejného zajmu, v ptivodni (vladni) podob& mohl byt
akceptovan pouze v ptipadé, Ze by zdkonodarci zdivodnili, pro¢ je obecné blaho nadiazeno
individualnimu (osobni vile ¢loveka jit volit) a spoleCenskému (skupiny 1ékait, hasici...)
zajmu. Jinymi slovy by predkladatel musel jasné komunikovat skupinové z4jmy, které

spole¢nost obétovala pro prosazeni svého z4jmu a jejich pficin.
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Vzhledem k politickému charakteru legislativniho procesu a obecné vlivu politiky
na tuto oblast je nutné navrhnout politickd opatfeni, kterd zajisti, ze se do legislativniho
procesu nebude zrcadlit politicky vliv, a to i pfesto, Ze se jedna o slozity ukol. Dtilezitou roli
hraje informovana vetejnost, diiraz na etické kodexy, které budou dodrzovany a existence
vetejného registru lobbistii. Omezit zcela politicky vliv v rdmeci legislativniho procesu jisté
nejde, ale pomoci mtize také zavedeni piisnéjsich pravidel pro financovani politickych stran
a kampani, v€etné omezeni dara a transparentnosti financovani, aby se minimalizoval vliv
soukromych zajmu na zdkonodarce. Jednim z doporuceni je tak také zavedeni mechanismu
pro kontrolu korupce a stfetu zajmua v legislativnim procesu. Mezi dal§imi z politickych
doporuceni, které by mohly vést ke zlepSeni legislativniho procesu, je posileni nezavislosti
odbornikl. Kli€ové je zajistit, aby c¢lenové tustavné-pravnich vyborli méli dostate¢nou
odbornou zptsobilost a byli vybirdni na zdkladé¢ své kvalifikace, nikoli politickych vazeb.

V ramci legislativniho procesu by mél byt kladen diiraz na jeho zdkonem stanoveny
prabéh a nemélo by byt zbyte¢né vyuzivano institutli, které mohou zkracovat projednani
navrhu. Pro zaji$téni diikladného, transparentniho a spravedlivého legislativniho procesu je
nezbytné zachovat a dlsledné provadét vSechna tfi ¢teni ndvrhu zakona v Poslanecké
snémovng, pokud se nejedna napiiklad o mimotadné situace ¢i krize. Soucasné by mél byt
kladen diiraz na pfipominkové fizeni, které je kliCovym prvkem legislativniho procesu a
umoziuje zapojeni Sirokého spektra odborniki, vefejnych instituci, neziskovych organizaci
a dalSich zainteresovanych stran.

Neméné dilezitym doporucenim, zejména v oblasti spravy voleb roztfisténé do
n¢kolika zdkonl, je pravidelnd revize existujicich zdkond. Legislativa by méla byt
pravidelné revidovadna, aby se zajistilo, Ze je stdle relevantni, U€innd a ptipadné doslo
k identifikaci zastaralych nebo nadbytecnych predpist a jejich aktualizaci ¢i zruSeni. Tato
revize by v oblasti voleb méla ale také myslet na jednotnost pravni upravy a jeji piehlednost.
Z toho vyplyva velmi dilezité politické doporuceni pro volebni legislativu, a to potfeba
kodexu, ktery bude ipravu voleb sjednocovat.

Mnoha nedostatkiim legislativnich navrhli by se resorty pfi tvorbé navrhli zékoni
mohly vyhnout také diky vétsi meziresortni spolupraci. V tomto ptipadé napiiklad jiz jako
debatou odboru voleb Ministerstva vnitra spolu s pfisluSnym odborem Ministerstva pro
mistni rozvoj pfed samotnou ptipravou navrhu zdkona a Digitalni a informacni agenturou, a
to zejména kvuli digitalizaci spravy voleb. Tato debata by mohla pfedejit mnoha

nedomyslenym situacim, které se pii snaze volebni reformy objevily, nebot’ aby byla reforma
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uspésna, musi se na ni podilet vSechny zainteresované resorty (Ochrana, 2015). Vyuziti
odbornych znalosti a zkuSenosti z riznych ministerstev mize zajistit, ze legislativni navrhy
budou komplexné posouzeny z riiznych uhli pohledu. Napftiklad tim, Ze by aktéti dosli ke
shodé, ze bude vhodné vyckat s kracenim voleb na jeden den do doby, nez bude upraveno

hlasovani v nekontrolovaném prostiedi (Antos, 2008).
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Z.avér

Analyza legislativni agendy navrhu zdkona o spravé voleb, zalozend na vypovédich
respondentti, odhalila nékolik klicovych aspektt a problémii, kterym by méla byt vénovana
pozornost, pokud ma byt legislativni proces efektivnéjsi. Respondenti proces hodnoti
kriticky a identifikuji n€kolik nedokonalosti, zejména nedostatecnou komunikaci smérem
k vetejnosti, nestandardnost procesu, politické tlaky, boje a vlivy, které byly identifikovany
jako prekazky pro efektivni legislativni proces. Soucasn¢ byla zjisténa absence dikladné
promyslenych technickych detailli a parametrii v navrhu zdkona, coz vedlo k neshodam mezi
aktéry a ke koneénym tupravam navrhu, kterym by bylo mozné ptedejit dukladnéjsi
ptipravou a konzultacemi s odborniky.

Analyza poukazuje na fakt, ze politické tlaky mohou vyrazné ovliviiovat odborné
pfipominky k navrhu zakona a politickd zaddni mohou ptevazovat nad odbornymi
doporucenimi, coz muze zapfiCinit snizeni kvality legislativniho procesu a odborného
pfistupu. V ramci debaty o legislativnim procesu obecné, bylo uvedeno, ze ufednikiim jsou
davany pokyny, aby nepfipominkovali urcité aspekty zdkona, to mize omezovat jejich
schopnost pfispivat k tvorb€ kvalitni legislativy. Z analyzy také vyplyva, ze neni zasadni
délka pripravy zakona, ale zpravidla politickd shoda, kterd na navrhu zékona o zvlastnich
zpisobech hlasovani v dobé pandemie byla, i proto byl tento legislativni proces tak rychly.
Kritickym bodem zkoumaného ndvrhu byly i nepromysSlené aspekty jako napiiklad
nastaveny systém komunalnich voleb ¢i den hlasovani pii zavedeni jednodenni volby.

Ackoliv se jedna o ptipadovou studii, jejiz zavéry neni mozné generalizovat, 1ze na
zaklad¢ zjisténi formulovat nékolik obecnych doporuceni pro budouci legislativni procesy.
Tato doporuceni jsou navrZena tak, aby feSila klicové problémy identifikované v analyze a
prispéla k efektivnéjSimu, transparentnéjSimu a spravedlivéjSimu legislativnimu procesu v
Ceské republice. Pro komplexné efektivni legislativni proces je nutné zajistit zlep3eni
komunikace smérem k vefejnosti, zvazit posileni mechanisml pro zapojeni vefejnosti do
legislativniho procesu a minimalizaci politickych tlakt, které by nemély ptfedchazet
odbornym doporuc¢enim. Mély by tak byt zvySeny odborné kapacity a kvalifikace Gtednik,
aby byli schopni 1épe odolavat politickym tlakiim a ptispivat k tvorb¢ kvalitné;si legislativy.
Diiraz by mél byt kladen také na diukladnou ptipravu navrhli zdkont a vyjednani politické
podpory, coz mize predejit pozdejsim neshoddm. Zjisténé nedostatky ukazuji na potiebu

vétsi meziresortni spoluprace, kterd by mohla ptispét k dikladnéj$imu a koordinovangjsimu
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pfistupu k pfiprave legislativnich navrhi, nejen aby byly komplexni a dobfe promyslené, ale
také z divodu efektivni strategické komunikace. V neposledni fadé¢ by mé¢lo byt zajiSténo,
aby vSechny legislativni zmény byly doprovazeny jasnym a srozumitelnym vysvétlenim
jejich cilti a ofekavanych dopadii, coz neni pravidlem, ale pravdépodobné by to zvysilo
divéru vetejnosti v legislativni proces a jeho vysledky.

Pfi analyze pozic a chovani aktérii perspektivou teorie principal-agent a teorie
spravcovstvi bylo zjiSténo, Ze teorie principal-agent vysvétluje jednani v legislativnim
procesu v tomto kontextu Iépe, ¢imz byla naplnéna hypotéza. To pravdépodobné vyplyva z
historického nastaveni fungovani statni spravy. Principalové v legislativnim procesu
stanovovali politické priority a zadéani, které museli agenti néasledovat a objevovala se
informacni asymetrie. Principdlové soucasné méli moc ovliviiovat nejen legislativni proces,
ale také davat pokyny, které aspekty maji byt zdiiraznény ¢i potlaceny. Teorie spravcovstvi
vSak byla identifikovéana také, jen ne v tak zésadni mife. Teorii principal a agent dopliuje
tim, ze zdlraziuje moralni zasady a zejména etickou a profesionalni odpovédnost uredniktl
a poslanci.

Budouci vyzkum by se mohl zaméfit na hlubsi analyzu vlivu politickych tlaki na
legislativni proces a na zkoumani moznosti, jak 1épe integrovat odbornd doporuceni do
tvorby zakontl i ptes politické vlivy. Déle by bylo uzite¢né zkoumat efektivitu meziresortni
spoluprace v ruznych legislativnich procesech a identifikovat nejlepsi praxe pro zajisténi
kvalitni legislativy. Vyzkum by mohl byt prohlouben napiiklad perspektivou okrajové
zminéné teorie vefejné volby, pro lepsi porozuméni motivaci zdkonodarct, roli zajmovych
skupin a procesu vyjedndvani. Vzhledem ke zjisténi, Ze teorie spravcovstvi nevystihuje
natolik jednani v legislativnim procesu jako teorie principal a agent, by bylo dobré¢ zkoumat
z jakého diivodu tomu tak je.

Zavérem je tieba zdiraznit, Ze efektivni legislativni proces vyZaduje rovnovahu mezi
politickymi cili a odbornymi doporu¢enimi, stejn¢ jako dislednou spolupréaci se zamérenim
na technické detaily. Pro budouci legislativni procesy je rovnéZ nezbytné posilovat
transparentnost a participaci vetrejnosti, aby byly zakony nejen efektivni, ale také vnimany
jako legitimni a spravedlivé. Pouze tak 1ze dosahnout legislativy, kterd bude skutecné slouzit

vefejnému zajmu a piispivat k efektivni spraveé upravované oblasti.
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Teze diplomové prace

Studijni program: Verejna a socialni politika

Autor Be. Tereza Stastna
Vedouci prace prof. PhDr. FrantiSek Ochrana, DrSc.
Nazev prace v CJ Legislativni agenda a projevy nedostatki pri tvorbé

zakona (navrh zikona o spravé voleb)

Legislative agenda and manifestations of shortcomings in

Nazev prace v AJ lawmaking (draft law on election administration)
Cestina
Jazyk prace Legislativni agenda; zdkon o spravé voleb; nedostatky ve

) vetejné sprave
Klicova slova

Téma, pFrinos a teoreticka vychodiska

Diplomova prace se bude zabyvat navrhem zékona o spravé voleb, ktery upravuje
informacni systém spravy voleb, jednodenni volby, hlasovani v ptfedstihu ¢i jednodussi
systém zajisténi voli¢ského priikkazu. Vyznacuje se vSak také komplikovanym procesem jeho
ptipravy a schvalovani. Napiiklad z divodu navrhu kraceni doby voleb na jeden den se
objevily nékteré nedostatky, které budou v praci diskutovany. V rdmci prace se budu zabyvat
nejen legislativnim procesem v rdmci daného zakona, ale také samotnym obsahem zékona,
ktery se v pribéhu procesu znaéné ménil, velmi ¢asto bez adekvatniho odiivodnéni smeérem
k vetejnosti. Prace tedy z tohoto pohledu bude zkoumat, jak probihal proces projednavani
zakona o spravé voleb. Mimo jiné také v porovnani se zdkonem o zvlastnich zpiisobech
hlasovani do Poslanecké snémovny v roce 2021, a to z toho diivodu, Ze oba zadkony upravuji
spravu voleb jako takovou, avSak v ramci jejich legislativniho procesu je zna¢ny rozdil. Na
zaklad¢ analyzy klicovych aktérii zdkona a jejich vztaht budu zkoumat, zda chovani aktért
legislativniho procesu lze vysvétlit subsumpci pod teorii principal a agent (za principéla
povazovan politik a za agenta Ufednik — tviirce zdkona) ¢i subsumpci pod teorii spravcovstvi.
Téma je podstatné zkoumat zejména z diivodu jeho aktudlnosti a nutnosti ptimét spolecnost
zajimat se také o udalosti dé€jici se na pozadi schvalovani zékoni, které mohou mnohé
nedostatky vysvétlit. Hlavni spoleCensky piinos prace spatiuji v piiblizeni legislativniho
procesu a prostiedi, rozhodovani zdkonodarcii a ostatnich aktérti a vysvétleni jejich chovani
na bazi subsumpce pod zminéné teorie.

Cil
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Cilem diplomové prace bude, na ptipadu zdkona o spravé voleb, prozkoumat legislativni
agendu tvorby tohoto zakona a odhalit pti¢iny nedostatki pii jeho tvorb¢.

Vyzkumna otézka 1: Jak probihal proces ptipravy navrhu zadkona o spraveé voleb?
Vyzkumna otdzka 2: Jak probihalo schvalovani navrhu zdkona o sprave voleb?

Vyzkumna otazka 3: Jak hodnoti respondenti proces navrhu a schvalovani vladniho navrhu
zakona o sprave voleb?

Vyzkumna otdzka 4: Konstatuji respondenti nedostatky pti schvalovani vladniho navrhu
zakona o sprave voleb? V ¢em se projevovaly a jaké byly jejich pticiny?

Vyzkumna otazka 5: Jakou pozici (principal-agent ¢i spravce) zaujimali aktéfi pii ptiprave
zakona?

Vyzkumna otdzka 6: V ¢em se odliSuje legislativni proces ndvrhu zdkona o spraveé voleb od
legislativniho procesu zdkona o zvlastnich zptsobech hlasovani?

Metody

V prvni fazi se bude jednat zejména o analyzu dokumentt, a to zejména navrhu zékona,
nasledovat budou rozhovory napt. se €leny Legislativni rady vlady, zpracovateli navrhu
zdkona (MV CR), pfedkladatelem névrhu zakona, vybranymi zakonodarci &i odborniky na
danou problematiku.

Diplomova prace se bude opirat o vlastni empiricky vyzkum zalozeny na kvalitativnim
vyzkumu. Teoreticko-konceptudlni ramec bude postaven na paradigmatu dvou klicovych
teorii pojedndvajicich o chovani aktéri ve vetejné sprave, a to na teorii principal — agent a
teorii spravcovstvi. Vyuzito bude téz polo/strukturovanych rozhovort s aktéry, diky nimz
mi bude umoznéno nahlédnout na pozadi ptipravy a procesu projednavani zdkona. Podstatné
pro zjisténi vyskytu nedostatkli, jejich piivodu a moznych nésledkii budou vystupy
z rozhovord, které podrobim kritické analyze. Vypovédi jednotlivych respondenti budou
komplexné zanalyzovany, aby bylo mozné zjistit, zda v ptipadé legislativniho procesu doslo
k nedostatktim, a jak Ize jejich pfi¢iny vysvétlit na bazi teorie principal — agent i teorie
spravcovstvi.
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Seznam priloh

Ptiloha ¢. 1: Podklad pro rozhovor

¢lenové Legislativni rady vlady

Dobry den, dékuji, Ze jste si naSel ¢as na to, abyste se semnou seSel. Aktualné se vénuji

zpracovani rozhovori pro diplomovou praci na téma Legislativni agenda a projevy

nedostatku p¥i tvorbé zakona (navrh zakona o spravé voleb).

V praci se vénuji zejména vladnimu navrhu zdkona pod snémovnim tiskem 379, ktery dle

mého nézoru doprovazelo dost nedostatkli a ktery byl nasledné nahrazen v dasledku jeho

nechvaleni snémovnim tiskem 530, jakozto poslaneckym ndvrhem téhoz zékona

oprosténého o jednodenni volby a koresponden¢ni hlasovani.

1.

w»ok wN

10.

11.

12.

Jak se z pozice &lena Legislativni rady CELKOVE divate na tento navrh zakona?
Byla dle Vaseho nazoru zména zékona nutna?
Jak névrh zdkona hodnotite? Shledavate zde nedostatky? (Jaké?)
Je zde dle Vaseho nazoru pochybeni vetfejné spravy? Pokud ano, v ¢em?
Byl névrh zédkona o spravé voleb v prvotnim ptredloZzeném znéni v souladu s Gstavnim
potradkem? Tj. nedoslo by k naruseni ustavné zakotveného volebniho prava, kdyz nebylo
upraveno hlasovani osob na 24hodinovych sménéach?
Pokud se zamé&tfim prave na tyto osoby, které vykonavaji 24hodinové smény, nemélo by
se jim v piivodnim névrhu vénovat ptimo ustanoveni zdkona?
Napft. ustanoveni, které se tyka hlasovani do pfenosné volebni schranky, kde jsou
uvedeny pouze divody ,,zdravotni ¢i rodinné®, nikoli pracovni — to bylo upraveno
jen v diivodové zprave, ne v navrhu
Co se tedy tyce divodové zpravy u prvotniho navrhu, byla dle Vaseho nazoru
dostacujici?
Nemélo by byt schvaleno nejdiive korespondencni hlasovani a az poté ptipraven takovy
zakon, ktery krati dobu hlasovani?
Byl cely vladni navrh zakona ve vSech svych ¢astech a jako celek nezbytny?
Probé¢hl zakonodarny proces v tomto piipad€ v souladu s ostatnimi zdvaznymi pravidly
legislativniho procesu?
Co si myslite o tom, Ze navrh zékona, ktery byl predlozen vladou byl zamitnut, ale poté
se z néj stal poslanecky navrh oprostény o jednodenni volby a ten byl piijat?

Co si myslite o komunikace navrhu ze strany predkladatele (MV/vlady)?
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Zejména komunikace, kterd se tykala absence hlasovani osob v zaméstnani, poté
informovani o hlasovani v pfedstihu, nasledné upravu, kterd obsahovala hlasovani
do pfenosné schranky v zaméstnani ¢i v nejbliz$i volebni mistnosti a konecné

absenci kraceni doby hlasovani.

Ptiloha €. 2: Uryvek z oteviené¢ho kddovani na provedeném rozhovoru







Ptiloha €. 3: Seskupovani kodt do kategorii (tabulka)

Nedostatky Hmotné pouze technikalie

Pocesni komunikace

existence obecné a

zvlastni Gpravy
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komplikace pro osoby

zajistujici volby

rozdil mezi volebnim

pravem a povinnosti

zatizeni Skol

vytizeni komisi

politické tlaky

otazka potiebnosti

zakona

absence podkladii pro

poslance

nedostatek kompetenci

nedostateCné

prodiskutovani

spéch

Legislativni proces

shoda na minimu

vSeobecna shoda

uprava technikalii

sjednoceni

projednani “v §90%

dohoda

zasadni krok

politicky tlak — boj —

vliv

dlouha vacatio legis

nestandardni

skryti aktéfi

agent

Teorie principal

a

Informaéni asymetrie

opomenuti senatu

Motivac¢ni struktura —

rozdilné zajmy

jednodenni volby

koresponden¢ni

hlasovani

Delegace moci

2 skupiny jednajici o

podobé zakona

Teorie spravcovstvi

Kolektivni jednani

prinasi vetsi uZitek

vSichni souhlasime

Shodné zajmy

zajem vSech
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vSeobecna shoda

zajem tyto véci
odsouhlasit
cesta nejmensiho

odporu

Verejny zajem

dvoudenni volby

odpovédnost volicim

Korespondenc¢ni volba

Souhlas

prosadi se jinak

slozeni snémovny

zvlast

Nesouhlas

family voting

nedodrzeni principti

krajané u hranic

Jednodenni volby

Souhlas

jednodussi organizace

uvital

jedna z mala zemi

dozoru

schranky nejsou bez

Nesouhlas

voleb

systtm  komundlnich

vyhovuje vice lidem
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