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K MOZNOSTI PRIZNAT VOLEBNI PRAVO CIZINCUM

JAN KUDRNA*

1. K INSTITUTU STATNIHO OBCANSTVI

Soucasna doba piinasi velké mnozstvi zmén, které vybizeji k novému po-
hledu na stavajici pravni instituty, pfipadné tyto instituty rovnou méni. Jednim z nich
je institut statniho obcanstvi, od kterého se odviji pravni status jednotlivce, tedy i to,
nakolik mu ptislusi jednotliva lidska prava a svobody, pfipadné v jakém rozsahu.

Jednu z moznych definic statniho ob&anstvi podal hned v zacatcich své rozhodovaci
¢innosti Ustavni soud Ceské republiky (dle také jen ,,Ustavni soud“ a ,,CR®). Ve svém
nalezu ze dne 13. zai1 1994 spis. zn. P1. US 9/94 statni obanstvi popsal nasledujicim
zptsobem:

Z obecného hlediska Ize statni obcanstvi definovat jako ¢asové trvaly, mistné neomezeny
pravni vztah fyzické osoby a statu, ktery je proti vili fyzické osoby zpravidla nezrusitelny,
na jehoz zakladé vznikaji jeho subjektim vzajemna prava a povinnosti, spocivajici zejmé-
na v pravu fyzické osoby na ochranu ze strany statu na jeho Gizemi i mimo né, v pravu
pobytu na jeho Gizemi a na pravu ucasti na jeho spraveé vefejnych zalezitosti. Povinnosti
obcana je piedevsim vérnost statu, zavazek k jeho obrané, vykon urcitych funkci, ke kte-
rym je povolan, a dodrzovani pravnich piedpist statu i mimo jeho uzemi. Konkrétni obsah
statniho obcanstvi je uren zakonodarstvim jednotlivého svrchovaného statu. Je vysost-
nym pravem statu ur¢ovat podminky, za kterych se nabyva a pozbyva statni obcanstvi.

Z uvedené definice stoji za zdtiraznéni nasledujici znaky. Statni obcanstvi je pravnim
vztahem mezi jednotlivcem a statem, jehoZ obsahem jsou vzajemna prava a povinnosti.
Statoobcansky status tedy neni privilegiem. Vyhody, které pfinasi, jsou vyvazeny po-
vinnostmi.

Nahlédneme-li na toto pojeti z hlediska ¢asu, potom zjistime, ze v pribéhu posled-
niho stoleti doznalo pojeti statniho obcanstvi jisté zmény. Georg Jellinek ve své Obecné
statoveédée odlisuje od ¢lend statu, dnes bychom uvedli ,,obcant®, ty, ktefi jsou vybaveni
vys$im pravem obcanskym, tedy aktivni obcany. Napf. akt volby povazuje za vykon
vefejné funkce, kterd neni ptiznana kazdému.!

*  Autor je odbornym asistentem katedry Gstavniho prava Pravnické fakulty Univerzity Karlovy a mize byt
kontaktovan prostfednictvim emailu: kudrnaj@prf.cuni.cz Tento ¢lanek byl vypracovan v ramci programu
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Ackoliv béhem desetileti nasledujiciho po ¢eském vydani jeho dila doslo k podstat-
nému rozsifeni v§eobecného volebniho prava v Evropé, a tim i skoncovani s rozliSenim
,,Clenu statu® a ,,aktivnich ob¢anu‘, zachovala fada statd, véetné Ceskoslovenska, pojeti,
ze vykon volebniho prava je vykonem vefejné funkce. Za plnopravného obc¢ana byl tedy
uznan kazdy plnolety a svépravny statni piislusnik, ale na oplatku od néj byla zadana
aktivita. Ta byvala podpofena také institutem volebni povinnosti.2

V dalsich desetiletich bylo od tohoto pojeti volby jako vykonu vefejné moci vétSinou
ustupovano. Pievladlo pojeti volebniho prava jako naroku obcana vyjadrit svlij nazor,
pokud si to ale sam pieje.3

Pozadavek aktivniho obcanstvi tedy byl v pribéhu dalsiho vyvoje spole¢nosti opus-
tén. To je jeden z faktorl tvoricich celkovy trend oslabujici obsah institutu statniho
obcanstvi. Dal§im z faktort je urcity ttlum obcanskych povinnosti. Brannd povinnost
jakoby prestala existovat. I kdyz se v tomto pfipadé jedna o pfislovecné ,,sejde z oéi,
sejde z mysli®, nic to neméni na skutecnosti, ze nerealizovana povinnost ¢i zdvazek
oslabuji. Ustavnim soudem zminéna povinnost vérnosti statu vyvoldva mozna jesté vét-
§i otazniky, co je jejim obsahem. Piipady zneuziti svého postaveni vrcholnymi politiky
vedouci k poskozeni statu patfi mezi nejvyznamnéjsi erozivni faktory povédomi o po-
zadavku obcanské vérnosti vici statu.

Vysledkem piisobeni téchto trendl je formalizovani vyznamu statniho obcanstvi.
Statnim obcanem se ostatné ¢lovek stava bez svého pri¢inéni, obvykle se do néj narodi.
Statni obCanstvi potom je soucasti osobniho statusu jednotlivce a mize pro néj mit za-
sadni vyznam, ale v soucasné Evropské unii ma charakter spise domicilu.

Ten je navic posilen — a vyznam obc¢anstvi v jeho aktivni podobé¢ naopak oslaben —
existenci obcanstvi Evropské unie, které dava vSem jeho nositelim na tizemi ¢lenskych
statl v zasadé stejna prava, jako vlastnim statnim obCantim.

Pokracujici integrace v rdmci Evropské unie vedla také k jisté formalizaci naroku
statniho obcana na ochranu ze strany svého statu. Konkrétné evropsky zatykaci rozkaz
znamenal dosti podstatnou zménu na tomto poli. P¥i rozhodovéni o jeho tstavnosti
nakonec Ustavni soud CR nepiimo pozménil své zavéry z diivéjsiho, vyse citovaného
nalezu.

Soucasné pojeti institutu statniho obCanstvi vede k tomu, Ze jeho nositel disponuje
jistymi, byt’ vétSinou formalnimi privilegii v porovnani s neobcany.

rozvoje védnich oblasti na Univerzité Karlove (P04) ,,Institucionalni a normativni promény prava v evrop-
ském a globalnim kontextu®.

I Viz JELINEK, Jifi: Obecnd statovéda. Praha: Jan Laichter, 1906, s. 442 a nasl.

2V Ceskoslovensku volebni povinnost existovala v letech 1920—1954.

3 Nabizeji se otazky, pro¢ ma mit i pasivni, voleb se neti¢astnici ob&an zachovano volebni pravo. Podob-
né, pro¢ je dano volebni pravo ob¢anovi, ktery se na uzemi statu dlouhodobé nezdrzuje a disledky jeho
rozhodnuti na néj nedopadnou. Jak je patrné, tyto otazky jsou jiz vice nez pulstoleti sice zajimavé, ale
v podstaté stojici mimo aktualni trend.

4 Viz nalez spis. zn. P1. US 66/04.
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2. VOLEBNI PRAVO JAKO OBCANSKE PRIVILEGIUM

Jak jiz bylo vyse popsano, volebni pravo je jako nastroj uplatinovani ob-
¢anského postaveni v republikach’ piimo spjato s institutem statniho obcanstvi a jeho
charakterem. V soucasné dob¢ se v piipad¢é nékterych kategorii cizincti dostdvame
do situace, kdy témét zac¢ina splyvat jejich postaveni s postavenim ob¢and. Vyrazné
patrné to je v ramci Ceského pravniho fadu pfi porovnani postaveni obCana a cizince
s povolenim k trvalému pobytu na uzemi Ceské republiky.

Pfi porovnani téchto dvou skupin muze byt dnes, kdy je jako vychodisko uznavan
pasivni pfistup k statnimu obcanstvi, respektive obcanstvi nevyzaduje po svém nositeli
aktivitu ve prospéch statu, obtizné zdivodnit, pro¢ jedné skupiné volebni pravo piizna-
no je a druhé nikoliv.

Z formalniho hlediska je odpovéd’ jednoducha a nachazi se v rozsahle citované ¢asti
nalezu Ustavniho soudu uvedené vyse. Pouze obéan je nositelem uréitych specifickych
zavazkl vuci statu.

Skutecnost je ale jina, uvedené zavazky jsou z¢asti — nastésti — dlouhodobé spici.
Dalsi z uvedenych zavazka se tykaji i cizincti na tzemi statu. I oni zde musi platit dané.
Je-1i jim povolen trvaly pobyt, jsou povinné ucastniky systému vetejného zdravotniho
a socialniho pojiténi, jsou povinni dodrzovat pravni fad Ceské republiky. Vzhledem
k unifikaci pravnich fadu ¢lenskych statti Evropské unie se fakticky ztraci obsah ob-
Canské povinnosti dodrzovat pravni fad své zemé i pii pobytu za jejimi hranicemi. Je-li
pravni fad jednotlivych zemi harmonizovany, potom odpada zatéz dodrzovani dvojich
pravidel. Ob¢an nebo cizinec, vSichni jsou vazani stejnymi pravidly.

Rada cizincii se podili na Zivoté spoleénosti aktivngji, nez mnozi ob&ané. Povoleni
k trvalému pobytu v Ceské republice neni nijak snadné ziskat. Jedna-li se o cizince ze
statu, ktery neni ¢lenem Evropské unie, je to velmi obtizné, pokud nema dojit ke spojeni
rodiny. V piipadé cizinci ze stati Evropské unie je situace pon¢kud jednodussi. V obou
ptipadech povoleni k trvalému pobytu v Ceské republice mizZe cizinec ziskat tehdy, je-li
na jeho strané zvlastni vazba k Ceské republice. V tomto piipadé se tedy jedna o lidi,
ktefi jsou spjati s eskou spolecnosti, a 1ze predpokladat, Ze nesou dusledky vetejnych
rozhodnuti, stejn€ jako dusledky vyplyvajici z voleb.

Pritom jim volebni pravo, s vyjimkou voleb obecnich zastupitelstev v piipadé cizin-
cu ze stati Evropské unie, neni pfiznano. Za téchto okolnosti se nabizi otazka, zda se
nejedna o nezdivodnitelné nerovné zachazeni.

5 Jak upozoriuje Georg Jellinek, v monarchiich takovym ,,plnopravnym ob&anem* miiZe byt i jen panovnik,
zatimco obyvatelé statu nejsou obcany, ale poddanymi. Viz cit. d., s. 444.

6 S posilujicim vyznamem dani nepfimych dopada dafova zatéz na kazdého, kdo se nachazi na uzemi statu,
bez ohledu na to, zda zde ma zdroj piijmu.
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3. ZAVER — VOLEBNI PRAVO PRO VYBRANE CIZINCE
JAKO VYRAZ VYROVNANT{

V soucasné dobé v integrujici se Evropské unii statni obCanstvi stale vice ztraci svij
charakter zvlastni, vylu¢né vazby mezi jednotlivcem a statem. Stejné tak byl opustén
koncept aktivniho obcanstvi. Statni obCanstvi ma stale vice charakter domicilu a vo-
lebni pravo je takto pojatému obcanovi dano jako moznost. Za téchto okolnosti neni
davod, pro¢ by nemélo byt pfiznano volebni pravo tém cizincim, ktefi maji zvlastni
vazbu k Ceské republice.

Témito cizinci jsou pfedevsim ti obcané Evropské unie, ktefi disponuji povolenim
k trvalému pobytu na uzemi Ceské republiky. Povoleni k trvalému pobytu tito cizinci
ziskaji, splni-li n€kterou z podminek stanovenych § 87g zakona ¢. 326/1999 Sb. o po-
bytu cizincti na izemi Ceské republiky, v platném znéni.” Jedna-li se o manzela statniho
ob¢ana Ceské republiky, podminky uvedené v § 87g odst. 1 pism. a) — c) podle odst. 5
téhoz paragrafu neplati.

Z uvedeného vyplyva, ze i obCan statu Evropské unie muze povoleni k trvalému
pobytu v Ceské republice ziskat pouze tehdy, je-li s Ceskou republikou uréitym zpiiso-
bem spjaty jeho zivot. Zakonem stanovené podminky jsou zaroven nastavené tak, zZe
zarucuji, Zze rozhodnuti vetejného charakteru se dotykaji také téchto cizincti a neni pro
n¢ snadné se jejich disledkim vyhnout. Tim je také zaruceno spInéni dalsi z podminek
fadného fungovani demokracie, ze ten, kdo rozhoduje, ma nést nasledky svych rozhod-
nuti. OvSem také ten, na kterého rozhodnuti dopadaji, by mél mit moznost sviij nazor
vyjadrit a na rozhodnuti se podilet.

Ceska spole¢nost se nemusi ani obavat toho, Ze by byla ovladnuta touto skupinou
cizincti. Podle udajii Ceského statistického tfadu Zilo v roce 2013 na tizemi Ceské
republiky 441 500 cizincd, ktefi tvofili 4,1 % obyvatel.8 Podle udaju ministerstva vni-
tra Ceské republiky mé&lo 68 407 cizinci ze statii Evropské unie povoleni k trvalému

7 Kli¢ové jsou podminky uvedené v odst. 1:
a) po 5 letech jeho nepfetrzitého pfechodného pobytu na uzemi,
b) jestlize v dobé skon¢eni zaméstnani, podnikani nebo jiné vydéleéné ¢innosti dosahl véku stanoveného
pro vznik naroku na starobni diichod nebo pro vznik naroku na starobni diichod pfed dosazenim dichodo-
vého véku a o tento dichod ptiznavany pied dosazenim diuchodového véku pozadal, pokud tuto ¢innost
vykonaval na izemi poslednich 12 mésicti pfed podanim zadosti o povoleni k trvalému pobytu a neptetr-
Zzité na Gizemi pobyva po dobu nejméné 3 let,
c) jestlize skon¢il zaméstnani, podnikani nebo jinou vydélecnou ¢innost z diivodu vzniku invalidity tietiho
stupné a pobyva na Gizemi nepfetrzité po dobu nejméné 2 let; podminka doby nepfietrzitého pobytu na
uzemi neplati, pokud ob¢anu Evropskeé unie vznikl narok na invalidni diichod pro invaliditu tfetiho stupné
z ditvodu pracovniho urazu nebo nemoci z povolani,
d) jestlize je zamé&stnan, podnika nebo provozuje jinou vydéle¢nou ¢innost na izemi jiného ¢lenského statu
Evropské unie a zpravidla se kazdy den nebo alespon jednou tydné vraci na Gizemi, pokud na uzemi diive
nepfetrzité pobyval a souc¢asné zde byl zaméstnan, podnikal nebo provozoval jinou vydélecnou ¢innost po
dobu nejméné 3 let, nebo
e) jde-li o obc¢ana Evropské unie mladsiho 18 let, ktery byl svéfen do nahradni vychovy rozhodnutim
ptislusného organu.

8 Viz tiskova zprava Ceského statistického ufadu ze dne 13. tinora 2014, dostupna zde: http://www.czso.cz
/esu/tz.nsf/i/polovina_cizincu v _cr ma_trvaly pobyt 20140213 [cit. 22. 2. 2014]. Podle tidaji minister-
stva vnitra Ceské republiky, viz nasledujici odkaz, to bylo presné 441 536 osob.
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pobytu na tizemi Ceské republiky.® Tato skupina tedy tvoii 0,65 % obyvatel. To je pocet
zanedbatelny, ktery neznamend zadné ohrozeni z hlediska moznosti né¢jak ovlivnit vy-
sledek voleb v neprospéch obcanti. Tento argument je o to siln¢jsi, Ze v ptipad¢ voleb do
obecnich zastupitelstev, kde by za urcitych okolnosti pti kumulaci této skupiny cizinct
na urcitém Uzemi k ovlivnéni dojit mohlo, bylo volebni pravo témto cizincim ptiznano
bez obav.

Pfirozené by bylo mozno uvazovat i dalsi skupiny cizincti. Nicméné navrzena zmeé-
na by byla pomérné zasadni a v takovych ptipadech je vhodno postupovat zvolna. Pro
ob¢any Evropské unie hovoii to, Ze z pravniho hlediska jsou ob&antm Ceské republiky
nejblize. Navic prohlubujici se integrace Evropské unie sice ve vzdaleném vyhledu, ale
presto vede smérem k tomu, Ze bude-li integraéni proces dale pokracovat, charakter
statniho obcanstvi si ponecha pouze obcanstvi Unie a nynéjsi statni obCanstvi bud’ ztrati
dnesni vyznam a bude mit ¢ist¢ administrativni povahu (jako je tomu v ramci federaci)
nebo povahu domicilu.

Pokud se jedna o moznost obnoveni aktivniho charakteru ob¢anstvi, potom ji pfiro-
zené nelze vylougit. Nicméné Ceska republika jde smérem k oslabeni vyznamu vazby
mezi jednotlivcem a statem v podob¢ vylucné loajality. To se prokazalo piijetim nového
zakona o statnim obc¢anstvi v loniském roce, ktery netrva na vyluénosti statniho obéan-
stvi. V piipadé vzniku valeéného konfliktu v Evropé, ktery by zasahl Ceskou republiku,
Ize ptirozen¢ otazku volebniho prava cizinci fesit stejné, jako by se fesil problém dvo-
jiho ¢i vicenasobného obcanstvi jednotlivych osob a jejich ptipadné loajality riznym
stranam hypotetického konfliktu.

Uvedené rozsifeni volebniho prava by nebylo v rozporu s Listinou zakladnich prav
a svobod. Ta volebni pravo ob&antim zarucuje, jeho pfiznani neobanim nevyluéuje.!0

V ivahu nepfichazi ze stejného diivodu ani obava z mozné diskriminace, kdyby byla
i jen urcitd vysec a nikoliv celé volebni pravo pfiznano jen urcité skupiné a ne vSem
cizincim. Je pouze véci statu, komu pfizna moznost ucastnit se na ustavovani organt
vefejné moci a v jakém rozsahu.

Neni tfeba se obavat ani moznych vyssich nakladl na socialni systémy, protoze jak
uz bylo zminéno vyse, cizinci s trvalym pobytem jsou povinng jejich Gcastniky. Navic
volebni pravo nijak nesouvisi s narokem na socialni podporu.

Jak ukazuji ptiklady ze zahranici, pfiznani volebniho prava vybranym skupinam
cizincim je sice vyjimecné, ale mozné. Z evropskych zemi je to napt. Britanie, ktera
od roku 1949 pfiznava jak pravo volit, tak i pravo byt volen prislusnikiim Spolecenstvi
narodd a ob¢antm Irské republiky. Irska republika priznava od roku 1984 britskym
obcantim volebni pravo ve vSech volbach s vyjimkou prezidentskych. Vyjimka se tyka

9 Viz udaje dostupné zde: http://www.mvcr.cz/soubor/stav-k-31-12-2013-xls.aspx [cit. 22. 2. 2014].

10 Obdobné Véclav Pavlicek, ktery o volebnim pravu uvadi: ,,Subjektem prava volit je obéan Ceské republi-
ky. Na zaklad¢ platného zakonodarstvi to bezvyhradné plati v pfipadé komor Parlamentu a zastupitelstev
krajt. Pfi volbach zastupltelstev obci to miize byt i obCan jiného statu, jemuz pravo volit pfiznava mezini-
rodni smlouva, jiz je Ceska republika vazana.“ Viz PAVLICEK, Vaclav: Ustavni pravo a statovéda, II. dil.
Ustavni pravo Ceské republiky. Praha: Linde, 2011, s. 603.
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také ucasti v referendech. Uruguay pfiznala plné volebni pravo vSem cizinciim s trva-
lym pobytem, ktefi v zemi pobyvaji alespoti 15 let, v roce 1952.11

Pfiznani plného volebniho prava obcantim statti Evropskeé unie, ktefi ziskali povoleni
k trvalému pobytu na tizemi Ceské republiky, by mohlo napomoci odstranit v dne$ni
dobé fakticky vzniklou nerovnost. Zaroven by to znamenalo $irsi zapojeni téchto cizin-
ctl, ktefi maji velmi t&snou vazbu na Ceskou republiku, do Zivota spole¢nosti a statu,
v némz se stejné€ nachazeji a jejichz jsou a budou soucasti.

ON THE POSSIBILITY TO GRANT THE ELECTION RIGHTS
TO THE FOREIGNERS IN THE CZECH REPUBLIC

Summary

The article deals with the problem of the real matter of the citizenship and the election rights
in the current times. Currently the election rights in the Czech Republic are granted just to the citizens of the
republic. The only exclusion is the right to vote and to be elected to the municipal assemblies. The possible
extent of these rights to some groups of foreigners could be done by a law, no change of the Constitution
is needful. The current legal solution is based on classical premise, that just citizens are members of the
political nation, equipped with some special rights, which are balanced by equal duties. This classical view
on the matter of citizenship, what the more — active citizenship, is generally out-of-date. The starting point of
the way, how the society works nowadays, is that the election rights are a citizen’s rights to participate, if he
or she wants. No civic duty is in the game. Also other citizen’s duties are getting more and more weak, or are
even sleeping. This way the citizen’s right and duty to participate on the management of the state became the
privilege in the last sixty or seventy years in Europe. On one hand we have a group of privileged citizens, who
did not deserve to be so privileged by their own acting. On the other hand we have other group, foreigners
from the European Union countries with the permanent residence permit, who are encumbered by the duties
resulted from the legal system and the election’s result, without any possibility to change their fate. These
foreigners can obtain a permanent residence permit according to the Czech law just in the case, if they have
some special tight to the Czech Republic or the Czech society. Usually the reason is connecting the families
or the work in the Czech Republic. These foreigners participate on the life in the Czech Republic, they help
to build it up and they must to pay their duties to the Czech laws. In their case the granting of the full election
rights would mean equalization and removing different treatment, which is in fact unjustifiable.

Key words: citizenship, election rights, foreigner, constitution, Czech Republic, European Union, European
law
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11 EARNEST, David C.: Voting Rights for Resident Aliens, s. 19. Dostupné zde: http://ww2.odu.edu
/~dearnest/pdfs/Earnest ISANE 2003.pdf [cit. 8. 5. 2014].
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