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Proposed Changes to the Electoral Law Resulting from Amendments to the
‘Opposition Agreement’ in 2000 and their Possible Consequences

Abstract: Amendments to the ‘opposition agreement’ signed by the Czech Social
Democratic and the Civic Democratic Parties in early 2000, include “The Agree-
ment on the Basic Parameters of the Change to the Electoral System”. The key
change in the electoral law included the increase in the number of electoral districts
from 8 to 35 and the introduction of a new system for the translation of votes into
seats. The article combines the proposed parameters of the bill with the data on party
support from opinion polls and estimations of voting patterns known from previous
elections for modelling possible electoral outcome in terms of seats. The model
shows that the proposed electoral systern tends to bring about unstable results in
terms of seats. Even a small change in party popular support can result in a funda-
mental change in the number of seats obtained. Consequently, prior to an election it
is extremely difficult to estimate, which parties might be able to constitute a parlia-
mentary majority, even if relatively precise and reliable results of opinion polls are
available. The proposed system rewards bigger parties and tends to punish smaller
parties. It indirectly increases the threshold necessary for obtaining seats to around
10-12% of the vote.
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Politické dohody, které jako dodatek tzv. ,jopoziéni smlouvy* podepsaly Ceska strana
socialng demokraticka (CSSD) a Ob&anska demokraticka strana (ODS), mohou, pokud
budou smluvnimi stranami dodrZeny, v mnohém ovlivnit dal3i vyvoj politického systému
v Ceské republice. V tomto textu se zamé&time na dohodu ¢&. 2, tedy ,,Dohodu o zéklad-
nich parametrech zmé&ny volebniho systému‘. Pokusime se objasnit, jak by budouci vo-
lebni systém voleb do dolni komory Parlamentu — Poslanecké snémovny, jehoZ zakladni
parametry jsou pfedjimany v textu zmifiované dohody, fungoval v praxi a jaké by mohly
byt politické dasledky jeho ptijeti.

Skute¢nost, ze volebni systémy samy o sobé do zna¢né miry ovliviiuji podobu
systému politickych stran, je dostateéné dlouho zndma, a také reflektovana v odborné
literatufe. Duverger [1950: 13] empiricky odpozorované korelace mezi typem volebniho
systému a typem stranického systému formuloval takto: ,,1. Systém pomérmného zastoupe-
ni vede k systému vice stran, rigidnich a nezévislych; 2. Dvoukolovy vétSinovy systém
vede k systému vice stran, flexibilnich a zavislych; 3. Jednokolovy vétSinovy systém vede
k dualismu politickych stran“ [I. la représentation proportionelle tend a un systéme de
partiis multiples, rigides et indépendants; 2. le srcutin majoritaire a deux tours, a un
systéme de partis multiples, souples et dépendants; 3. le scrutin majoritaire a un seul
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tour, au dualisme des partis.]. Takto formulovana tvrzeni se pozdéji stala tématem mnoha
védeckych diskusi. Néktefi se snazili Duvergerovy ,,zakony* modifikovat, doplnit nebo
pfevést do ,,pravdépodobnostni formy“, a tak odstranit jejich slab$i mista [napf. Rae
1971, Sartori 1986]. Nékteti kritikové Duvergerovych tvah naopak odmitali povazovat
volebni systémy za nezavisle proménné v celém vztahu a chapali je pouze jako jeden
z projevl hlubsich strukturalnich determinant pisobicich ve spole¢nosti [Eckstein a Apter
1963]. Polemiky ohledné formulace Duvergerovych ideji oviem neubraly na zajimavosti
samotnému zkoumani vztahl mezi volebnimi systémy a systémy politickych stran, a to
jak v jednotlivych zemich ,,zapadniho svéta® [Grofman a Lijphart 1986, Lijphart a Grof-
man 1984], tak 1 v postkomunistickych zemich [Kostelecky 1993, forthcoming; Lebeda
1998]. Z jednotlivych ptipadovych studii, stejné jako z komparativnich studii pracujicich
s empirickymi daty z vice zemi, je totiZ zfejmé, Ze zvIa§t€ zmény volebniho systému jsou
jen ziidkakdy bez vlivu na fungovani systému stran. Proto ma také smysl pokusit se mo-
delovat potencialni efekt navrzené zmény volebniho zdkona na ceskou politickou scénu.

Dohoda CSSD a ODS uvadi, Ze hlavnim cilem zm&n by mélo byt nalezeni takové-
ho volebniho systému, ktery ,,vyznamné usnadni vznik funkéni vétSinové vlady slozené
maximalné ze dvou politickych subjektt* (http://www.ods.cz/dohoda2.doc). Dle navrhu
by mélo jit o pomérny systém voleb s vét§inovymi prvky. Volebni kraje by nemély pre-
sahnout hranice administrativnich kraji a mély by byt sloZzeny z okresd. Volebnich kraji
by mélo byt 35, pii¢emz hlavni mésto Praha by mélo byt rozdéleno na &tyti volebni kraje.
Mésta Brno a Ostrava by tvofila po jednom volebnim kraji. Pocet poslanc by mél zistat
na dnesnich 200, rozdélovani mandati by mélo byt provadéno modifikovanou (tzv. vy-
rovnavaci) Koudelkovou metodou. Pokusili jsme se vypocitat, jak by za pouziti takového
volebniho systému dopadly volby do Poslanecké snémovny, kdyby se konaly zahy po
podpisu dohody, na po€atku roku 2000. ProtoZe text volebniho zakona upravujici viech-
ny detaily budouciho postupu pfi séitani hlasi a ptidélovani mandat jesté nebyl napsan,
byli jsme nuceni zékonodérce ,,pfedb&hnout* a vysledky nékterych jejich budoucich roz-
hodnuti odhadnout. Zde madme na mysli pfedev8im vlastni vymezeni volebnich kraju.
Ag&koliv to smlouva mezi CSSD a ODS nezmiiiuje, pridali jsme si k uvedenym kritériim
pro vymezovani volebnich kraji jesté jedno dalsi: volebni kraje by, pokud jde o pocet
volict, mély byt pfiblizné stejn€ velké. I pfi dodrzeni v§ech omezujicich pravidel je vo-
lebni kraje mozné vymezit mnoha rliznymi zpiisoby. Jedno z moZnych feSeni ukazuje
mapka 1." Jsou-li vymezeny volebni kraje, dalsim nutnym krokem je uréeni poétu man-
datd pfipadajicich na jednotlivé volebni kraje. Podle vyjadfeni jednoho z autorii navrze-
ného volebniho systému [Koudelka 2000] se mezistranicka komise ODS a CSSD dohodla
na tom, Ze v Praze bude pfidéleno celkem 25 mandatd, o poétu pfidélenych mandati
v ostatnich volebnich krajich dosud nebylo rozhodnuto. Z Koudelkova textu neni zcela
zfejmé, zda obé politické strany hodlaji pfimo urgit poéet mandatli i v ostatnich volebnich
krajich, je oviem zfejmé, Ze at’ uz se pouZzije jakakoliv metoda, mél by byt vysledny pocet
parlamentnich kiesel, o néz se v kazdém z volebnich kraji soupefi, imérny poctu tam
odevzdanych hlasl, nebot’ jiné feSeni by odporovalo zasadé rovného hlasovaciho prava a
mohlo by byt snadno zpochybnéno Ustavnim soudem. V zisadé tedy musi platit, Ze &im

1) Autor tohoto ¢lanku vymezil volebni obvody je§té pfediim, nez mu bylo znamo vymezeni ob-
vodi publikované v &lanku Z. Koudelky [2000]. Je zajimavé, Ze oba navrhy se ptesto z velké miry
prekryvaji, zv143té pokud jde o vymezeni volebnich obvodi na Moravé. Z toho je zfejmé, Ze navr-
Zena kritéria, pokud budou dodrZena, omezuji prostor pro manipulaci s obvody.
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vétsi je pocet voli¢t zijicich ve volebnim kraji a ¢&im vétsi je volebni ugast, tim vice man-
dat se ve volebnim kraji rozdéli. Protoze jde celkem o 200 mandath pfi 35 volebnich
krajich (v priméru tak pfipada 5,7 mandétu na jeden volebni kraj), v praxi se ve vét§iné
volebnich kraji kandidati utkaji bud’ o 5, nebo o 6 mandatli, méné ¢asto o 4, 7 ¢i 8 man-
dati. Na tomto misté je tfeba vysvétlit zpuisob, jakym zminéna modifikace Koudelkovy
metody? pfidéluje mandaty jednotlivym stranam. Nejlépe to pijde na ptikladu:

Tabulka 1:  Pfid€lovani mandath stranam modifikovanou (tzv. ,,vyrovnavaci*)
Koudelkovou metodou v hypotetickém pétimandatovém volebnim

kraji
Ziskanych Pridéleno
Strana hlast Hlasy/1,42 Hlasy/2 Hlasy/3 mandati
A 40420 28 465 20210 13473 2
B 39 798 28 027 19 899 13 266 1
C 39382 27734 19 691 13 127 1
D 30762 21 663 15 381 10 254 1

Po&et hlasti odevzdanych jednotlivym strandm v tomto volebnim kraji se zapiSe do
prvniho sloupce. Ve druhém sloupci se pocet ziskanych hlasi vydéli gislem 1,42, ve
tietim sloupci &islem 2 (je-li potteba, déli se dale ¢&isly 3, 4, 5, ...). V takto vzniklé
tabulce se ve druhém a dal3ich sloupcich vyhleda 5 nejvétsich &isel (jsou oznateny
tu¢nym pismem) a podle nich se uréi po¢et mandata ptidéleny jednotlivym stranam.
Stejné se postupuje i u pripade, Ze kandidati ve volebnim kraji soupefi o jiny pocet
kiesel nez 5, jen pocet oznadenych &isel je, samoziejmé, roven poétu pfidélovanych
mandata.

Pokud je podpora volicli rozloZena relativné rovnomérné mezi vice politickych stran &i
koalic (a tak je tomu pravé v soucasné situaci v Ceské republice), ziskaji v typickém pg-
timandatovém volebnim kraji kandidati &tyF nejsilngjsich politickych subjektd — CSSD,
ODS, KSCM a ¢tytkoalice (koalice Unie svobody, Kfestanské a demokratické unie, Ob-
canské demokratické aliance a Demokratické unie) po jednom mandatu. Nejsilngj$i strana
v pfislu$ném volebnim kraji pak bude navic ,,odménéna* druhym mandéatem. U Sestiman-
datovych volebnich krajl bude pfidéleni mandatd velmi zavislé na vzajemnych pomérech
sil mezi stranami. Nejcastéji mohou nastat dva pfipady: pokud budou prvni dvé& strany
relativné vyrovnané, ziskaji po dvou poslaneckych kreslech, zatimco zbylé dvé po jed-
nom kiesle; pokud oviem bude prvni strana vyrazné siln€jsi nez ostatni, ziska zpravidla
tfi mandaty (bud’ na ukor druhé ¢i &tvrté v pofadi ). Strana, kterd bude schopna ziskat
alespori 15 % hlasil ve vét§in¢ z volebnich krajli, nemusi mit obavy o své parlamentni
zastoupeni, a to ani tehdy, bude-li aZz na ¢tvrtém misté, nebot’ pravdépodobné ziska
v kazdém volebnim kraji pravé jeden mandat. Totéz ov§em bude platit i pro stranu, ktera
ve vét§in€ volebnich kraji obsadi tfeti misto, dokonce i tehdy, kdyZ se bude jeji zisk hla-
st bliZit dvéma nejsilnéj§im stranam. ProtoZe je uZ z vysledkt pfedchozich voleb znamo,
Ze voli¢ska podpora jednotlivym stranam se znaéné lisi region od regionu, da se s velkou
pravdépodobnosti predpokladat, Ze Zadna strana nebude vitézem ve viech volebnich kra-
jich, ale v riiznych volebnich krajich bude potadi stran rizné. To bude oslabovat vétino-

2) Strany opozi¢ni smlouvy uZivaji z politickych diivoda [viz Koudelka 2000: 43] nazev ,,vyrov-
navaci d’Hondtova metoda“. ProtoZe jsou vlastnosti pouzit¢ metody dosti odli3né od klasické
metody d’Hondta, drzime se v textu spide oznaZeni Koudelkova metoda, podle autora navrhu.
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vé prvky systému. Da se Fici, Ze navrhovany systém ani tolik neposili silné strany, jako
oslabi strany slabé. Pfedchozi tvrzeni oviem nebude platit v pfipad€, Ze ona ,,silna strana*
bude jenom jedna, resp. jedna ze stran bude vyrazné silné&j$i nez ostatni. V tom ptipadé
systém nejsilnéj§i stranu zvyhodni dosti podstatné. V ,rizikovém pasmu“ se naopak ocit-
ne kazda strana, jejiz volebni zisk se bude pohybovat kolem nebo pod 12 %, zvlasté
v pfipadé, Ze zisk dvou &i vice uspé$néjdich stran bude vyssi nez 20 % hlasli. Tato sku-
tecnost bude pravdépodobné hlavnim faktorem pro vytvofeni spoleéné kandidatky ctyi-
koalice, nebot’ volebni preference Unie svobody (US) a Kfestanské a demokratické unie
(KDU-CSL) dlouhodobg osciluji kolem 10 % a preference Ob&anské demokratické alian-
ce a Demokratické unie zfidkakdy prevySuji 2 %. Rozhodnuti kandidovat jako samostatné
strany by pfineslo dvéma silngj§im stranam &tyikoalice nejisté vyhlidky na zastoupeni
v Parlamentu, zatimco slab$im dv&ma stranam &tyrkoalice jisty netispéch.

O vitézi voleb naopak rozhodnou pfedev§im tfi faktory: regionalni rozdily ve vo-
lebni podpore jednotlivych stran, vlastni vymezeni volebnich kraji a momentélni pfizen
voli¢h. Zatimco z vysledkli vyzkumi vime, Ze regionalni rozdily v oblibé jednotlivych
stran jsou pomé&rné stabilni v ase [Jehlicka a Sykora 1991, Kostelecky 1995], i pfi nevel-
kém vykyvu voli¢skych preferenci se mohou poéty mandath ziskanych jednotlivymi stra-
nami ménit. Pokud by bylo kupfikladu pouZito rozdé&leni na volebni kraje z obrazku 1,
procento hlasd odevzdanych jednotlivym strandm by odpovidalo volebnim preferencim
zjisténym agenturou STEM [Dlouhodoby... 2000] (v tomto modelu jsme konkrétné pou-
Zili primérnou volebni podporu za obdobi fijen 1999 aZ leden 2000: ODS 21,5 %, &tyi-
koalice — pro jednoduchost uvazovana jako soucet hlasi pro US a KDU-CSL ~ 21,3 %,
KSCM 19,8 % a CSSD 14,0) a rozdéleni piiznivcl jednotlivych stran mezi okresy by
bylo stejné jako v minulych volbach do Poslanecké snémovny v roce 1998, vypadalo by
rozd&leni mandétd nasledovn&: ODS 67, &tytkoalice 57, KSCM 54 a CSSD 22. Zpiisob
pocitani hlast by tak neobyc&ejné zvyhodnil ODS, zvIasté proto, Ze se ji v jednanich poda-
filo pfimét CSSD netrvat na zavedeni klasického d’Hondtova systému, a také dohodou o
rozdéleni Prahy na 4 volebni kraje. Nepo€itame-li zminéné rozdéleni Prahy, je prostor pro
manipulace s volebnimi kraji dosti omezen, ne viak vylouéen. Relativné G¢innou techni-
kou manipulace by kupfikladu bylo délat mens$i (pétimandatové) volebni kraje v regio-
nech, kde se da o¢ekavat pfevaha zvyhodiiované strany. Tam, kde je preferovana strana
slab3i, délat naopak volebni kraje vét§i (Sestimandatové). Faktem je, Ze obecné jsou po-
kusy o manipulaci s volebnimi obvody mozné (a to nejen v pfipadé voleb do Poslanecké
snémovny), nebot’ problém vymezovani volebnich obvodii byl zatim v Ceské republice
povaZovén za ,technickou zaleZitost* a jako takovy ponechdvan v rukou stranickych ko-
mis{, eventuelng (fednikd ministerstva vnitra.3 Ze stejného divodu dosud neexistuji zad-

3) Ze &lenové mezistranické komise ODS a CSSD brali v tivahu pfi vymezeni volebnich obvodii
pfedevdim zajmy svych stran, uvadi i jeji socidlnédemokraticky ¢len Koudelka, kdyZ popisuje
spory o to, na kolik obvodi ma byt rozdélena Praha, Brno a Ostrava. Zastupci obou stran navrho-
vali vZdy pfesng ta fe3eni, ktera byla, vzhledem k odhadovanym politickym preferencim ve zmi-
nénych méstech, vyhodna praveé pro jejich matefskou stranu. Je na mist€ si rovnéZz uvédomit, e
samotné rozhodnuti ,,skladat volebni kraje z dne3nich okresti, atkoliv je rozumné zdivodnéné,
neni politicky zcela neutralni, protoZze moravské okresy jsou vét3i a také volebni kraje z nich se-
stavené budou pravd&€podobné vétdi. To nahrava pfedeviim ODS, kterd je na Moravé tradi¢né
slab3i nez v Cechach. P reformé uizemni spravy navic pravd&podobng vzniknou nové, mensi
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né institucionalni a proceduralni prekazky branici potencidlnim manipulacim, jako jsou
Royal Boundary Commisions v Britanii nebo precedentni rozhodnuti soudi o spornych
ptipadech jako v USA.

Pti pomérné vyrovnanych preferencich ODS, &tytkoalice a KSCM viak ma nejvét-
§i vliv na ofekavané pocty ziskanych mandatl i jen mald zména vlastnich volebnich pre-
ferenci. Pokud by byla podpora ¢tytkoalice o pouhé 1,1 % vy3§i nez v pfedchozim
pripadé (tedy 22,4 %, poéitano jako soudet preferenci KDU-CSL a US) , zaroveii se o
1,6 % snizila obliba ODS (na 19,9 %), o 1 % klesla podpora KSCM (na 18,8 %) a jen o
1,4 % vzrostly preference CSSD (na 15,4 — &isla predstavuji volebni preference podle
STEM, zvefejnéné v Lidovych novindch 22. 3. 2000), volby by s 64 mandaty vyhrila
&tytkoalice, nasledovana ODS a komunisty (shodné po 52 mandatech) a CSSD, ktera by
si vyrazné polepsila z 22 na 32 mandatli. Porovnani obou prognéz jasné ukazuje, Ze navr-
Zeny systém je dosti nestabilni, nebot’ pti uréitém rozloZeni sil i mald zména stranické
popularity vede k vyrazné odli¥nym vysledkim ve sloZeni parlamentu.

Posledni zajimavou vlastnosti navrhovaného volebniho systému je jeho potencidlni
vliv na institucionélni fungovani samotnych politickych stran. Je skute¢nosti, Ze v kaz-
dém z pétatiiceti volebnich krajh by redlnou 3anci na zvoleni méli jeden az dva kandidati
kazdého ze &tyf uvaZovanych volebnich seskupeni. DileZity je i fakt, Ze pouziti Koudel-
kovy formule umoZni pfidélit viechny mandaty najednou. Neprobiha tedy zadné druhé
skrutinium, ve kterém by na dosud neobsazena mista dosazovaly stranické $picky své
favority. Teoreticky tak mohou nastat dvé dosti podstatné odli$né situace. Centralni orga-
ny stran se mohou snazit dosazovat do ¢ela jednotlivych kandidatek ,,volebni lidry“. Po-
kud by se jim tento postup podatilo prosadit, nesmirné by to posililo jejich moc. MozZny
je oviem i zcela opaény vyvoj. Obava regiondlnich organizaci stran, Ze nebudou mit
v parlamentu Zadné své zastupce, si miiZe vynutit konani primarnich voleb, coZ by zna-
menalo jasny posun k decentralizaci moci v politickych stranach. Pokud by navic volebn{
zakon zachoval dosud existujici moZnost preferenénimi hlasy ménit poradi kandidatd,
ziskali by voli¢i v jednotlivych volebnich krajich velmi u€innou zbraii k ovliviiovani per-
sonalniho sloZeni parlamentu, nebot i drobna zména potadi na ¢elnych mistech kandidat-
ky by mohla né&kterého kandidata pfipravit o ,prakticky jisté“ misto v parlamentu,
zatimco jiného kandidata do parlamentu poslat. To by je3té vice posililo decentralizaci
moci ve stranach a vedlo k vétsi zavislosti regionalnich organizaci stran na vili mistnich
voli¢d. Upln& na zavér se zamyslime nad tim, zda mohou navrhované zmény volebniho
systému naplnit deklarovany hlavni cil jejich autorti, tedy ,,vyznamné usnadnit vznik
funkéni vétinové vlady sloZené maximalné ze dvou politickych subjekti®. Samotné pro-
gnozy poétu mandatti pfidélenych jednotlivym strandm podle nového volebniho zakona
naznaduji, ze cile by mohlo byt dosaZeno tfemi réiznymi zpfisoby. Pokud by se CSSD
podatilo znovu ziskat volile, které ztratila za dva roky své mensinové vlady, a to na dkor
KSCM, opakovala by se situace z roku 1998. Vé&tSinova vlada by mohla byt vytvotena
jako koalice dvou ze tFi nasledujicich subjekti: ODS, CSSD a &tyrkoalice. Pokud by si
KSCM udrela preference kolem 20 % a volebni podpora CSSD by ziistala v rozmezi 12-
15 %, bylo by mozné vytvofeni koalice ODS se &tytkoalici.

okresy. To si vynuti nové vymezeni volebnich kraji a zv&ti prostor pro manipulaci s jejich vyme-

zovanim.
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Treti zplisob vytvofeni vétSinové vladni koalice by pfichazel v dvahu, kdyby
KSCM zacala byt ostatnimi stranami povaZzovana za potencialné akceptovatelného koa-
licniho partnera. To by z4sadné zménilo situaci a podstatné rozsifilo poc€et vétSinovych
koalic prichazejicich v uvahu. Moznost, Ze by néktera ze stran ziskala v navrhovaném
systému absolutni vét§inu parlamentnich kiesel a nasledné i piileZitost sestavit jednoba-
revnou vét§inovou vladu se naopak zda byt dosti nepravdépodobna.

TOMAS KOSTELECKY je védeckym pracovnikem Sociologického istavu AV CR od roku 1993.
Zabyvd se politickou a socidlni geografii, geografickymi souvislostmi socidlniho chovdn{ a spole-
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