Jan Wintr

K ustavnosti a zakonnosti
protiepidemickych opatfeni
na jare 2020

1. Uvod

Od bfezna 2020 se i v CR rozsifila ndkaza novym koronavirem SARS-CoV-2,
ktera ve svété dosahla rozméru pandemie. Vlada usnesenim ¢. 69/2020 Sb.
vyhlasila na dobu 30 dnti od 12. bfezna 2020 pro tizemi CR ,z diwodu ohroZeni
zdravi v souvislosti s prokdzdnim vyskytu koronaviru /oznacovany jako SARS CoV-2/
na tizemi Ceské republiky” nouzovy stav. Pokud jde o vymezeni prav, ktera
se omezuji, vlada odkdazala na samostatné usneseni vlady (,Vldda I. nafizuje
ve smyslu § 5 pism. a) az e) a § 6 zdikona ¢. 240/2000 Sb., o krizovém fizeni...
pro feseni vzniklé krizové situace krizovd opatieni, jejichZ konkrétni provedeni stanovi
vldda samostatnym usnesenim vlddy.”). Nouzovy stav byl dvakrat se souhlasem
Poslanecké snémovny prodlouzen a trval az do 17. kvétna 2020.%

Béhem nouzového stavu stat pouzival predevsim tfi pravni nastroje k celeni
riziku epidemie a k feSent jejich nasledki — a) zakony, b) krizova opatfeni vlady
a ¢) mimofadna opatfeni Ministerstva zdravotnictvi. Zadkony a krizova opatfeni
vlady publikoval ve Sbirce zakonti a s mimofadnymi opatremml Ministerstva
zdravotnictvi se lze souhrnné seznamit na webu ministerstva.’

Od zacatku dubna se k témto opatfenim vyjadfovaly soudy, nejprve Nejvyssi
spravni soud na okraj usneseni Pst 19/2019 z 1. dubna 2020, pak Méstsky soud
v Praze (nejvyznamnéjsi dosud jsou rozsudek 14 A 41/2020 z 23. dubna 2020,

D Text vznikl s podporou programu Univerzity Karlovy Progres Q 18. Za podnétné diskuse

a pripominky k tématu dékuji predevsim Janu Kyselovi, Zuzané Vikarské, Katefiné
Simackové, Pavlu Ondfejkovi a Danielu Burdovi. Text zachycuje stav véci k 29. kvétnu 2020.
Nouzovy stav je jeden ze tif mimotradnych stavii, upravenych v tstavnim poradku CR,
dals$imi dvéma jsou valecny stav a stav ohrozeni statu. K mimofadnym stavim
prehledné a komparativné srov. DIENSTBIER, J.: Mimotadné situace a stavy v ustavni
historii, in: WINTR, J.,, ANTOS, M. (ed.): Vybrané problémy iistavniho prava v historické
perspektivé, Praha: Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta, 2016, s. 19-31, dale tyz: Role
ustavnich orgdanii pfi zajistovini bezpecnostz statu, diplomova prdce obhdjend na PF UK
v roce 2019, KUDRNA, J.: Ustavni ramec zajistovani bezpeénosti Ceské republiky -
zhodnoceni soucasného stavu a tvahy de lege ferenda. Acta Universitatis Carolinae.
Iuridica. ¢. 4/2017, s. 159-174, a dale texty P. Ondfejka, J. Ondfejkové, J. Kysely a dalsich
v BILKOVA, V., KYSELA, J., STURMA, P. (eds.): Vyjimecné stavy a lidskd prdva, Praha:
Auditorium, 2016.

Ministerstvo zdravotnictvi (vZR, https://koronavirus.mzcr.cz/category/mimoradna-opatreni/.
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kterym zrusil ¢tyfi mimoradna opatfeni Ministerstva zdravotnictvi, a sice
zamitaci, ale myslenkové bohaty rozsudek 10 A 35/2020 ze 7. kvétna 2020)
a Ustavni soud ve dvou sériich odmitacich usneseni (nejprve Pl. US 7/20
a 8/20 a poté Pl US 10/20, 12/20, 13/20 a 15/20); 19. kvétna pnbylo usneseni
P1. US 11/20 a 21. kvétna rozsudek NSS 5 As 138/2020. Patrné prvnim odbornym
clankem k tomuto tématu byl ¢lanek tii doktorandii z katedry tstavniho prava
PF UK v Pravniku ¢ 5/2020 * na vlivném blogu Verfassungsblog.de vysel
shrnujici text Z. Vikarské” a rozbor optikou mezinarodnich standardt
lidskych prav (zahrnupach povmnost statu chranit zivoty a zdravi obyvatel
i Setfit v maximalni mite jejich prava a svobody) publikovala V. Bilkova.®”
V. Bilkova se podllela i na formulaci velmi propracovaného stanoviska
Benatské komise s nazvem ,Respect for Democmcy, Human Rights and the Rule
of Law during States of Emergency — Reflections™.”

Pro posouzeni ustavnosti a zakonnosti jednotlivych opatfeni je podstatné,
Ze ani za nouzového stavu nejsou suspendovana zakladni prava podle Listiny
zakladnich prav a svobod (dale jen ,Listina”), a pro jejich omezeni tak plati
¢l. 4 Listiny, zakotvujici vyhradu zdkona (srov. ,Povinnosti mohou byt ukliddny
toliko na zdkladeé zikona a v jeho mezich a jen p¥i zachovini zdkladnich prdv a svobod”
v odst. 1 a ,Meze zikladnich prdv a svobod mohou byt za podminek stanovenych
Listinou... upraveny pouze zdkonem” v odst. 2) a pozadavek pfiméfenosti
(srov. , Pfi pouzivini ustanoveni o mezich zdkladnich prdv a svobod musi byt setfeno
jejich podstaty a smyslu. Takovd omezeni nesméji byt zneuzivina k jinym uceliim,
nez pro které byla stanovena.”). Pro pravni postaveni obc¢ana a statni moci plati
i vyhrady zakona v ¢l. 2 odst. 2 a 3 Listiny (,,(2) Stitni moc lze uplatiiovat jen
v pripadech a v mezich stanovenych zdikonem, a to zpiisobem, ktery zdkon stanovi.
(3) Kazdy miiZe cinit, co neni zdkonem zakdzdno, a nikdo nesmi byt nucen Cinit,
co zdkon neuklddd.”).

Jednou z dulezitych otazek je, v jakém poméru k témto ustanovenim Listiny
je ¢l. 6 odst. 1 tstavniho zdkona o bezpecnosti CR,® ktery zni: ,,Nouzovy stav
se miiZe vyhldsit jen s uvedenim diivodii na uréitou dobu a pro urcité tizemi. Soucasné
s vyhldsenim nouzového stavu musi vldda vymezit, kterd prava stanovend ve zvldstnim
zikoné a v jakém rozsahu se v souladu s Listinou zdkladnich priv a svobod omezuji
a které povinnosti a v jakém rozsahu se uklddaji. Podrobnosti stanovi zdkon.”

4 DIENSTBIER, J., DERKA, V., HORAK, E.: Ustavnost mimoradnych opatfeni podle zakona
o ochrané vefejného zdravi, in: Prdvnik ¢. 5/2020, str. 417-432.

5 VIKARSKA, Z.: ,Czechs and Balances’ — the Czech Response to COVID-19, Vefassungsblog.de,
20. 5. 2020, https://verfassungsblog.de/czechs-and-balances-if-the-epidemiological-situation-
allows.

) BfLKOVA, V.: Koronavirova krize a lidska prava, Ustav mezindrodnich vztahii, 19. 5. 2020,
https://www.dokumenty-iir.cz/PolicyPapers/2020/VBilkova_COVID19.pdf.

7 Stanovisko Benétské komise CDL-PI(2020)005rev z 26. kvétna 2020.

® K tstavnimu zdkonu o bezpe¢nosti CR srov. RYCHETSKY, P, LANGASEK, T., HERC, T.,
MLSNA, P. a kol.: Ustava Ceské republiky; Ustavni zikon o bezpecnosti Ceské republiky. Komentdr.
Praha: Wolters Kluwer, 2015, a MARES, M. a NOVAK, D.: Ustavni zdkon o bezpecnosti Ceské
republiky. Komentdr. Praha: Wolters Kluwer, 2019.
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V tomto textu se pokusim o rozbor ustavni konformity a pfipadné téz
zdkonnosti uzivanych pravnich nastrojii, tedy zdkont, krizovych opatfeni
vlady a mimofadnych opatfeni Ministerstva zdravotnictvi.

2. Zakony

Standardnim nastrojem uklddani povinnosti osobam je zdkon, jak ostatné
vyplyva i z jiz citovanych ustanoveni ¢l. 2 a 4 Listiny.

Cinnost Parlamentu nebyla hrozbou epidemie nijak zavazné narusena,
jak wukazaly schtize Poslanecké snémovny 24. bfezna, 7. 8., 21, 22.
a 28. dubna a 5., 6. a 13. kvétna a schtize Senatu 18. a 25. bfezna, 9., 16., 17.,
29. a 30. dubna a 13. kvétna. Obé komory v ramci prevence epidemie jednaly na
zékladé dohody klubli po vétSinu casu v polovicnim poctu pritomnych,
pfi zachovani pomérného rozlozeni politickych sil.

Parlament pocinaje 25. bfeznem 2020 pfijal fadu zakonti, vyuZivaje pfitom
zkraceného jednani ve stavu legislativni nouze podle § 99 zakona o jednacim
fadu Poslanecké snémovny a § 118 zakona o jednacim fadu Senatu.” Tyto
zakony se ale tykaly spise reakci na ekonomické a socialni nasledky epidemie
(srov. pfiklady niZe).

Predseda Poslanecké snémovny R. Vondracek vyhlasil stav legislativni nouze
od 19. biezna do konce nouzového stavu;'? 17. kvétna tedy také skoncil. Vlada
ovsem miize navrhnout jeho vyhldseni znovu, na existenci nouzového stavu
neni zakonem vazan.

Stav legislativni nouze umoznuje pfijmout zdkon v obou komorach
Parlamentu béhem nékolika dnii od jejich predloZeni, ¢imZ muzZe trpét kvalita
jejich obsahu i vefejné (parlamentni i mimoparlamentni) diskuse. Na okraj
nélezu Pl. US 55/10, tykajiciho se zneuziti stavu legislativni nouze Necasovou
vladou v roce 2010, Ustavni soud konstatoval, Ze , vdZeni miry omezeni a zkrdceni
prdv momentdlni parlamentni opozice, a predevsim zdsah do demokratickych principil
ovlddajicich legislationi proces vedou Ustavni soud k vdznym pochybnostem

9 Jsou-li zadsadnim zpiisobem ohroZena zakladni prava a svobody obc¢anti nebo bezpecnost

statu nebo hrozi-li statu znacné hospodarské skody, miize vyhlasit predseda Snémovny
na navrh vlady stav legislativni nouze, v némz se vladni navrh zdkona miize projednat
ve zkraceném jednani. Odpada prvni ¢teni, pfedseda Snémovny sam piikaze navrh zdkona
vyboru a stanovi mu nepiekrocitelnou Thiitu. Snémovna nejprve posoudi, zda jsou naplnény
podminky stavu legislativni nouze, a je-li tomu tak, projedna navrh zakona s tim, Ze maze
vypustit obecnou rozpravu druhého ¢teni a omezit fe¢nickou dobu na pét minut. Treti ¢teni
miize bezprostiedné navazovat na c¢teni druhé. Tyto navrhy mtize ve zkraceném jednani
projednat i Senat; projedna je na zacatku schtize, ktera zacne nejpozdéji do 10 dnii
od postoupeni takového navrhu zakona Senatu.

Srov. ,,Dne 19. bfezna tohoto roku jsem svym rozhodnutim Cislo 41 vyhldsil stav legislativni nouze
od 19. brezna 2020 do doby skonéeni nouzového stavu vyhldseného vlddou dne 12. bfezna 2020.”
Stenoprotokol schtize Poslanecké snémovny, 24. 3. 2020, https://www.psp.cz/eknih/2017ps/
stenprot/042schuz/s042001.htm#r1.
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o ustavnosti aktudlni upravy institutu stavu legislativni nouze”, ptic¢emz , aprobovat
by bylo mozno dosavadni zdkonnou tipravu jen za predpokladu, Ze bude vykliddna
maximdlné restriktivné, istavné vstficné a odpovédné”.

Redlna praxe na jafe 2020 s tim ale byla v rozporu, kdyz poslanci méli
na seznameni se s navrhem zakona nebo rozsdhlymi pozmeénovacimi
ndvrhy asto spide hodiny nez dny.'" 8. dubna 2020 zase jednani Poslanecké
snémovny trvalo od 9.00 hod. rdano do 2.45 hod. v noci nasledujictho dne
a bylo na ném projednavano ctrnact navrht zdkond ve stavu legislativni
nouze; nékteré z takto schvalenych navrhii zdkonli byly vraceny Senatem
a napadeny skupinou senatorti 2;))f’ed Ustavnim soudem, ovéem z obsahovych,
nikoli proceduralnich dtivodt.'” Rozbor tstavnosti tohoto i dalsich piijatych
zakonti, zejména z hlediska ochrany nabytych prav a zdkazu retroaktivity,
by byl na samostatny clanek.

Bude-li stav legislativni nouze naddle vyuzivan, bylo by i ve svétle citovaného
nalezu Ustavniho soudu Pl. US 55/10 dobré, pokud je to mozné (coZ ovsem
v naprosté vétsiné piipadili je), aby poslanci i vefejnost méli na sezndmeni se
s navrhy zakont alespon nékolik dni. Bylo by to ku prospéchu jak kvalité
takto pfijimanych zdkont (zvlasté nebyly-li jejich vladni navrhy posuzovany
Legislativni radou vlady ani jejimi komisemi), tak jejich legitimité
(srov. zndmou pasaz z ,prilepkového” nalezu Pl. US 77/06.")

') Pfikladem je zakon & 136/2020 Sb., o nékterych tpravach v oblasti pojistného na socidlni
zabezpeceni a pfispévku na statni politiku zaméstnanosti a dtichodového pojisténi
v souvislosti s mimofadnymi opatfenimi pifi epidemii v roce 2020, ktery byl jako
snémovni tisk 787 pfedlozen vladou Poslanecké snémovné 23. biezna ve 20.41 hod.,
24. biezna cca ve 20.15 hod. byl schvalen Poslaneckou snémovnou, 25. bfezna Senatem,
26. bfezna podepsan prezidentem a 27. bfezna vyhldSen ve Sbirce zdkont s ucinnosti
ode dne vyhlaseni. Srov. idaj ve snémovnim tisku 787/0, https://www.psp.cz/sqw/text/
orig2.sqw?idd=170387 a stenoprotokol schiize Poslanecké snémovny, 24. 3. 2020,
https://www.psp.cz/eknih/2017ps/stenprot/042schuz/s042049.htm. Jen o néco malo
pomaleji byly pfijimany i kontroverznéjsi a slozitéjsi navrhy zakond.

Jde o zakon ¢. 209/2020 Sb., o nékterych opatienich ke zmirnéni dopadt epidemie
koronaviru SARS-CoV-2 na nijemce prostor slouzicich k uspokojovani bytové potteby,
na pifjemce Gvéru poskytnutého Statnim fondem rozvoje bydleni a v souvislosti
s poskytovanim plnéni spojenych s uzivanim byt a nebytovych prostorti v domé s byty,
a zakon ¢. 210/2020 Sb., o nékterych opatienich ke zmirnéni dopadti epidemie koronaviru
SARS-Co V-2 na najemce prostor slouzicich podnikani; oba byly skupinou 23 senatorti
navrzeny ke zruSeni Ustavnim soudem (¥{zeni Pl. US 21/20). Navrh senatorti je dostupny
na https://www.usoud.cz/projednavane-plenarni-veci/pl-us-2120/.

,Adresiti pravnich norem maji nepochybné prdavo legitimné ocekdvat, Ze ptipadnd omezeni jejich
zikladnich prdv provedend zdkonem jsou vysledkem diskurzu vedeného naptic politickym spektrem,
a to diskurzu, v némz vsichni ziicastnéni dostali pfileZitost se s projedndvanou materii podrobné
sezndmit a informované se k ni vyjadrit. (...) Princip vefejnosti smétuje jak dovnit?, tak i vné
parlamentni komory. Piisobeni smérem dovniti slouzi svobodné tvorbé ndzoril clenii parlamentni
komory, piisobeni smérem ven slouzi k informovini vefejnosti. A jakkoli byvd literaturou
upozortiovidno na neplodnost parlamentnich debat, je tfeba tyto debaty chrdnit jiz proto, Ze skrze
né se dosahuje informovanosti verejnosti.” O potfebé dostatku casu pro diskusi v parlamentu
i v obcanské spolecnosti pii pfijimani nouzovych opatieni hovoii i stanovisko Benatské
komise CDL-PI(2020)005rev z 26. kvétna 2020 v bodé 77.
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Zakony prijaté za stavu legislativni nouze i mimo néj mtize zrusit Ustavni
soud, shleda-li, Ze nebyly pfijaty tstavné predepsanym postupem nebo Ze jsou
v obsahovém rozporu s tstavnim poradkem.

3. Krizova opatfeni vlady

Nouzovy stav umoznuje vladeé , v souladu s Listinou zdkladnich priv a svobod”
omezit ,priva stanovend ve zovldstnim zdkoné” (¢l. 6 odst. 1 Ustavniho zakona
o bezpecnosti CR). Timto zvldstnim zdkonem je krizovy zakon (zakon
¢. 240/2000 Sb., o krizovém fizeni), ktery v § 5 vyjmenovava, kterd zakladni
prava a svobody muze vlada ,na nezbytné nutnou dobu a v nezbytné nutném
rozsahu omezit” opatfenimi vyjmenovanymi v § 6 krizového zdkona. VétSina
krizovych opatieni vlidy se odvoldvala na § 6 odst. 1 pism. b) (,zdkaz vstupu,

pobytu a pohybu osob na vymezenych mistech nebo vizemi”).

Ustavni soud se v usneseni Pl. US 8/20 zevrubné zabyval pravni povahou
jak vladniho aktu vyhlasujictho nouzovy stav (usneseni vlady ¢. 69/2020 Sb.;
tomu se zde detailn&ji vénovat nebudeme'”), tak jednotlivych krizovych
opatfeni vlady.

I kdybychom dospéli k zavéru, Ze samotné vyhlaSeni nouzového stavu
je soudné nepfezkoumatelné, pro jednotliva krizova opatfeni vlady by takovy
zaver byl neudrzitelny. Nelze pripustit, aby se opatfeni, ktera evidentné zasahujt
do zékladnich prav a svobod, vymykala soudni kontrole.'® Podle ¢l. 36 odst. 2
Listiny ,z pravomoci soudu... nesmi byt vylouceno prezkoumdvdni rozhodnuti
tykajicich se zakladnich prdv a svobod podle Listiny”. A i kdybychom méli za to,
Ze toto ustanoveni Listiny na pravni predpisy nedopadd, nutnost soudniho
prezkumu i pravnich pfedpisti potencidlné zasahujicich do zakladnich prav
a svobod dovodime z ¢l. 4, ¢l. 83, ¢l. 87 odst. 1 pism. a) a b) a ¢l. 95 odst. 1
a 2 Ustavy.

14 Ustavni soud dospél k ambivalentnimu zavéru, Ze nemé pravomoc vyhladSeni nouzového
stavu prezkoumat, ale ,akt vyhliseni nouzového stavu by Ustavni soud mohl zrusit, byl-li by
v rozporu se zikladnimi principy demokratického prdvniho stitu a znamenal-li by zménu
podstatnych ndleZitosti demokratického pravniho stitu” (bod 27). Tento zavér kritizovali
disentujici soudkyné a soudci Suchanek, Simackova, Simicek, Uhlif a Tomkova; kriticky
se k nému stavi i Z. Vikarskd, poukazujic na to, zZe k vyhlaseni nouzového stavu zaujal
Ustavni soud pozici podobnou jako u amnestie v usneseni Pl. US 4/13. Srov. VIKARSKA, Z.:
cit. dilo. Za soudné nepfezkoumatelné povazuji vyhlaseni nouzového stavu
DIENSTBIER, J.; DERKA, V,; HORAK, F.: cit. dilo, str. 426-427. Souhlasim, Ze vyhlaseni
nouzového stavu je soudné nepfezkoumatelné pro nedostatek takové pravomoci
Ustavniho soudu, souhlasim ale i s tim, %e pfi rozporu s ¢l. 9 odst. 2 ljstavy Ustavni
soud zasahnout musi. De lege ferenda by ale bylo vhodné takovou pravomoc Ustavnimu
soudu svéfit. Ve prospéch soudniho prezkumu vyhlaseni mimoradnych stavii se vyslovuje
stanovisko Benatské komise CDL-PI(2020)005rev z 26. kvétna 2020 v bodé 85 a slovensky
(Istavny sud tuto pravomoc ma (srov. ¢l. 129 odst. 6 slovenské dustavy a clanek
VIKARSKA, Z.: cit. dilo).

K nutnosti soudniho pfezkumu zasahti do zdkladnich prav srov. stanovisko Benatské
komise CDL-PI(2020)005rev z 26. kvétna 2020, body 86-89.
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Pro soudni kontrolu ustavnosti krizovych opatfeni vlady je klicova jejich
pravni povaha a pravni sila. Béhem justi¢nich a akademickych diskusi
poslednich dvou mésici vykrystalizovaly ¢tyfi mozné varianty: a) pravni
predpisy se silou zakona, b) podzdkonné pravni predpisy, c) opatfeni obecné
povahy a d) jak kdy.

a) Pravni silu (pfinejmensim) zakona pfipisuje krlzovym _opatfenim Vlady
tstavni soudce V. Slddecek. V disentu k usneseni Pl. US 8/20 tak ¢ini
s argumentem, Ze podzakonnym predplsem nelze omezit zdkladni prava,
coz se ale krizovymi opatremml vlady zjevné déje. Cl. 6 odst. 1 tstavniho
zakona o bezpeénosti CR povazu]e za ustavni zmocnéni vlady k zdkonodarné
&innosti. V disentu k usneseni P1. US 10/20 pak z Vety v bodé 22 (,,.. Ustavni soud
je prislusny k projedndni ndvrhu na jejich zruseni, avsak pouze v tizeni o zruseni
zidkonii nebo ]mych pravnich predpzsu podle § 64 a ndsl. zdkona o Ustavnim soudu*)
dovozuje, Ze Ustavni soud ,zfejmé uvazuje o pravnim predpzsu adekvdtnimu
(z hlediska prdvni szly) béznému zikonu”. Tomuto Cteni ovSem brani dalsi véta
v bodu 22 usneseni Ustavniho soudu Pl. US 10/20: , StéZovatel by mohl podle
§ 64 odst. 2 pism. d) a § 74 zdkona o Ustavnim soudu podat ndvrh na zruseni
napadenych rozhodnuti vlidy.” Cely § 64 odst. 2 se totiz tyka podzakonnych
predpisti, zatimco § 64 odst. 1, upravujici nadvrhy na zruSeni zakona,
Ustavni soud nezmitiuje (§ 74 pak dopadd na navrhy podle § 64 odst. 1 i 2,
¢ili ten uz na véci nic neméni).

Ve svém disentu k usneseni Pl. US 11/20 se k V. Slddeckovi pfidal J. Filip.
Podle J. Filipa ,vzhledem k jejich zdvaznosti (obvykle jsou spojena se zdsahem
do zikladnich prav a svobod), je nutno ke krizovym opatienim ptistupovat, jako by
slo o zdkon (ve spojeni s ¢l. 4 odst. 2 Listiny), byt zikonem mnejsou”. Chapani
krizovych opatfeni jako podzakonnych pfedpisti by podle ]. Filipa vedlo
k neprijatelnému zavéru, ze ,Ze rozhodovini obecnych soudii na zikladé krizového
zikona by mohlo mit jiny dopad v kaZdém okrese, nebot jako jiny prdavni predpis
by si kazdy okresni soud nebo krajsky soud v spravnim soudnictvi mohl ,zdkonnost’
krizového opateni vlidy podle ¢l. 95 odst. 1 Ustavy posoudit sim, aniz by se musel
obracet na Ustavni soud...” Podobnou myslenku tedy vylouceni difuzniho
prezkumu obecnymi soudy, obsahoval uz slavny nalez Pl. US 36/01, jimz
Ustavni soud proti textu ¢&. 112 Ustavy prohlasil mezinrodni smlouvy
0 lldskych pravech soucasti tstavniho poradku, aby jejich soulad zakona
s nimi nemohly obecné soudy posuzovat podle ¢l. 10 Ustavy. Tehdy i nyni je
ale na zvaZeni, zda vyssi standard ochranu tistavnosti a zdkladnich prav skyta
koncentrace prezkumu u Ustavniho soudu, nebo ]eho difize u obecnych
soudt. J. Kysela a Z. Kithn tehdy zpochybiiovali nazor Ustavniho soudu,
7e koncentrace predstavuje vyssi standard ochrany zékladnich prav.'®
V aktualnim piipadé, kdy rychle vydavanymi, ruSenymi a znovu vydavanymi
krizovymi opatfenimi vlady dochazi k masivnim zasahtiim do zakladnich prav,

16 KUHN, Z., KYSELA, J.: Je Ustavou vzdy to, co Ustavni soud fekne, e Ustava je? (f‘usopis
pro pravni védu a praxi, 2002, ¢. 3, s. 199-215.
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by koncentrovany ptezkum u Ustavniho soudu byl nepfijatelné zdlouhavy
a komplikovany; okruh opravnénych navrhovatelti podle § 64 odst. 1 zadkona
o Ustavnim soudu je dosti tizky a cesty pies podani tstavni stiznosti
po vycerpani opravnych prostfedkii nebo pres inciden¢ni navrh soudu podle
¢l. 95 odst. 2 Ustavy velmi ¢asové narocné.

Souhlasim v3ak s V. Sladeckem a J. Filipem v tom, Ze pokud by vlada mohla
v nouzovém stavu vydavat opatfeni s moci zadkona, skutecné by to fesilo fadu
teoretickych problémt s vyhradou zakona, na které jsme narazili v itvodu. Jenze
pravomoc vlady vydavat opatrem s moci zdkona je mimofadné zavazna
a nebezpe¢nd, jak ukazuje mj. aktualni déni v Madarsku.'”2Jsem presvedcen)
ze takova pravomoc vlady by musela byt v tdstavnim poradku zakotvena
gysloviig Text ¢l. 6 ustavniho zdkona o bezpe¢nosti CR oviem o viili
zékonodarce svéfit vladé takovou pravomoc nesvédéi (a divodovéa zprava'®
mlci), o Zadnych opatfenich s moci zdkona nemluvi a navic zavazuje vladu
ridit se pfi omezovani zakladnich prav a ukladani povinnosti zvlastnim
zdkonem (tim je krizovy zakon). Zasadnim argumentem proti pravomoci
vlady vydavat opatfeni s moci zakona je i poZadavek demokratickélegitimity
zékona; zakon je vyrazem obecné viile (cl. 6 francouzské Deklarace prav cloveka
a obcana) a je tak zasadni politické rozhodnuti, Ze musi byt pfijato pfimo
volenym zakonodarnym sborem, jednajicim vefejné, a tudiz pod vefejnou
kontrolou, nikoli kabinetnim rozhodnutim, nadto neod@ivodiiovanym.

b) Okolnost, Ze krizova opatfeni vlady jsou vyddvana na zakladé krizového
zédkona, upravujictho podrobnosti k &l. 6 tstavniho zikona o bezpec¢nosti CR,
a v mezich krizového zakona, nasvedcu]l tomu, Ze by krizova opatfeni Vlady
mohla byt podzakonnymi predplsy ? To je i nazor Ustavniho soudu; v usneseni
PL. US 8/20 (bod 45) uvedl, ze ,napadené krizové opatrem vlady md materidalné
povahu jiného pravniho pfedpisu podle ¢l. 87 odst. 1 pism. b) Ustavy”, totéz uvedl
i v usnesenich Pl. US 7/20 (bod 23), Pl US 15/20 (bod 12) a jinou formulaci
i v jiz citovaném usneseni PL US 10/20 (bod 22), s nimZ se shoduje usneseni
Pl. US 11/20 (bod 29). Dusledkem chépani krizovych opatieni vlady jako
podzakonnych pfedpisti je moznost obecnych soudti neaplikovat je v piipadé
jejich nezakonnosti (¢l. 95 odst. 1 Ustavy) a §irsi okruh subjektii, opravnénych
podat navrh na jejich zruseni Ustavnim soudem (srov. § 64 odst. 1 a 2 zakona
o Ustavnim soudu). Rozpor s vyhradou zakona v ¢l. 4 odst. 1 a 2 Listiny
(viz vySe) lze fesit vnimanim ¢l. 6 odst. 1 tstavniho zékona o bezpeénosti CR

7 Srov. aktudlné HALMAI, G. SCHEPPELE, K. L. Don’t Be Fooled by Autocrats!,
Verfassungsblog.de, 22. 4. 2020, https://verfassungsblog.de/dont-be-fooled-by-autocrats/.
V ceském prekladu titizz Nenechte se (o)salit autokraty!, Respekt.cz, 13. 5. 2020,
https://www.respekt.cz/respekt-pravo/nenechte-se-osalit-autokraty.

'8 Poslaneckd snémovna, II. volebni obdobi, tisk 282/0, https://www.psp.cz/eknih/1996ps/
tisky/t028200.htm.

19 Takto i VANICEK, J., VODEHNAL, O.: Krizovy zikon. Komentdr. Praha: Wolters Kluwer,
2017, podle nichz ale maji byt krizova opatfeni vydavéana jako nafizeni vlady. K chapani
krizovych opatfeni jako natizeni vlddy nesouhlasné usneseni Ustavniho soudu Pl. US 8/20,
bod 43.
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jako legem specialem vicéi ¢l. 4 odst. 1 a 2 Llstmy, jak to ¢ini i Ustavni soud
v bodu 24 usneseni Pl. US 11/20: ,Jiz zmmeny ¢l. 6 odst. 1 ustavniho zikona
0 bezpecnostl Ceské republlky nicmeéné umoznu]e aby zikon vymezil pouze zdkladni
prdva a svobody, do nichz miiZe byt zasaZeno povinnostmi stanovenymi rozhodnutim
vlddy, a vlddé tak ponechal uvdzeni, jaké konkrétni povinnosti a v jakém rozsahu
stanovi. V' tomto pfipadé tedy tistavni zdkon piipousti, aby byl ziklad urcité
povinnosti vymezen nikoliv v zdkoné, ale teprve v rozhodnuti vlddy, aniz by tim
omezoval mozZnost stanovit zikonem meze tohoto oprdvnéni vlidy (jak Cini § 6
krizového zdkona v jednotlivych pododstavcich, kde specifikuje mozné typy krizovijch
opatteni). Obdobné Ize nahliZet i na vztah uvedeného oprdavnéni k ¢l. 4 odst. 2 Listiny,
podle néhoz meze zdikladnich prdv a svobod mohou byt za podminek stanovenych
Listinou upraveny pouze zikonem.” Pokud tedy zakladni prava lze omezovat
1. zdkonem, je-li to 2. v demokratické spolecnosti nezbytné 3. pro sledovani
urcitych, v Listiné vyjmenovanych legitimnich cil& (srov. napt. ¢l. 12 odst. 3,
14 odst. 3, 16 odst. 4, 17 odst. 4, 19 odst. 2 nebo 20 odst. 3), ¢l. 6 odst. 1
tistavniho zédkona o bezpeénosti CR Ize chapat jako lex specialis viici prvnimu
pozadavku (na misto zakona vstupuji na dobu nouzového stavu a pod soudni
kontrolou krizova opatfeni vlady, vydand na zakladé krizového zdkona
a v jeho mezich), druhy a tfeti pozadavek vsak dodrzeny byt musi.

Vyhodou tohoto feSeni z hlediska obrany pred excesy vykonné moci je rovnéz
okolnost zdtiraznéna zde Ustavnim soudem, Ze takové krizova opatfeni miize
vlada vydavat jen na zakladé krizového zékona a v jeho v mezich. Oproti tomu
stanovovani zakonnych mezi opatfem’m s moci zdkona by bylo teoreticky
sporné&jsi. Na nevyhodu tohoto feseni upozornu]e soudce ]. Filip v odlisném
stanovisku k usneseni Pl. US 8/20; oznaceni krlzovych opatfeni vlady
za podzakonné pravni predpisy muze narazet na zasadu, ze znakem pravniho
predpisu je obecnost. Nejkuriéznéjsi je v tomto ohledu krizové opatteni vlady
¢. 221/2020 Sb., podle kterého ,vlida stanovi vyjimku z usneseni vlady...
¢. 194/2020 Sb., a to z omezeni poctu osob pro iucast na bohosluzbé, pro kondni
bohosluéby v katedrdle sv. Vita, Viclava a Vojtécha v Praze dne 5. kvétna 2020
k 75. vyro¢i Prazského povstini tak, Ze narlzu]e Ze se této bohosluzby zicastni
nejuyse 60 osob”. Tento problem ale neni nepreklenutelny Ustavni soud
nevylucuje neobecné pravni predpisy jako takové; spiSe zkouma, zda nejsou
takovym pravnim predpisem dotéeny principy délby moci, rovnosti, prava
na soudni ochranu a vylouceni svévole pfi uskutecfiovani vefejné moci
(srov. nalezy Pl. US 24/04, Pl. US 24/08 a Pl US 27/09) Ve svétle téchto
principti ale konkrétni krizové opatfeni vlady muize obstat, nevlamuje-li
se do pravomoci jiného organu, nerozliSuje-li bez legitimniho dtvodu,
nebere-li dotéenym osobdm soudni ochranu a neni-li svévolné.
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c) Vylouceno ani neni, ze krizova opatfeni vlady jsou opatfeni obecné
povahy.*” Argumentem miize byt § 94a zdkona o ochrané vefejného zdravi,
podle kterého obsahové dosti podobna mimofadna opatfeni ministra
zdravotnictvi jsou vyslovné oznacena jako opatfeni obecné povahy, s uréitymi
vyjimkami pro jejich Vydavaru Ustavni soud sice v bodech 39 a 40 usneseni
Pl. US 8/20 uvedl, Ze krizovym opatfenim vlady chybi potfebny znak
konkrétnosti, rozsudek Meéstského soudu v Praze 10 A 35/2020 ze 7. kvétna
2020 ale s odkazy na judikaturu i literaturu v bodé 24 uvedl, Ze znak
konkrétnosti opatifeni obecné povahy muze byt dan jejich vztahem
ke , konkrétni uddlosti, jiz ]e pandeniie  nemioci covid=19%, pricemz (s odkazem
na nalez Pl US 14/17) ,pfi posouzeni materidlnich znakii aktu vefejné spmvy
je namisté se v pochybnostech ptiklonit k opatieni obecné povahy, nikoliv k pravnimu
predpisu”. Shodné fikaji J. Dienstbier, V. Derka a F. Hordk, Ze Ktizovaropatieni
vlady spliuji podminku konkrétnosti v predmétu regulace a abstraktnosti
wmokruhunkandidatiygha upozortiuji, Ze Gstavni zdkon o bezpeénosti CR ani
krizovy Zakon vladdu k vydavani normativnich pravnich aktd vyslovné
nezmoctiuje.”” Krizovy zékon sice krizova opatfeni vlady neoznacuje ani jako
opatieni obecné povahy, ale Ustavni soud dlouhodobé vychézi z materidlniho
pojeti opatfeni obecné povahy (srov. nalez Pl. US 14/07 a navazuijici ]udlkaturu)
Podle § 171 spravniho fadu vydavaji opatfeni obecné povahy spravni organy,
a tim podle vymezeni v § 1 odst. 1 spravniho fddu muiZe byt i vlada jako organ
moci vykonné.

Soudni ochrana viici opatfeni obecné povahy je nejsnazsi, nebot podle § 101a
soudniho fadu spradvniho mtiZe ndvrh na zruseni opatfeni obecné povahy podat
kazdy, kdo tvrdi, Ze byl na svych pravech opatfenim obecné povahy zkracen.

d) Podle odli$ného stanoviska soudce J. Filipa k usneseni P1. US 8/20 je tieba
,brit jednotlivd opatieni podle jejich obsahu a podle toho je hodnotit”. Tuto vyhradu
zacal zmitovat i Ustavni soud. V bodé 24 usneseni Pl. US 13/20 uved],
Ze ,,]e vylouceno, aby tstavné zarucend zdkladni prava a svobody, do nichz by bylo
zasazeno krizovym opatremm byla vynata z ochrany soudni moci ve smyslu cl. 4
Ustavy. Takovyto zasah musi vZdy podléhat soudnimu prezkumu a to pfinejmensim
ze stmny Ustavniho soudu. Krizovd opatieni vlddy, kteryjmi je zasahovdno do zdkladnich
prdv a svobod pfimo nebo kterd pro takovyto zdsah prostiednictvim individudlniho
pravniho aktu vytvdreji prdavni zdklad, sice mohou mit riiznou podobu a obsah, procez
je nelze souhrnné podradit pod jedinou kategorii pravnich aktil, z hlediska izeni pred
Ustavnim soudem vsak musi byt vidy v zdvislosti na svém obsahu prvezkoumatelnzi bud’
jako praoni predpzs nebo jako rozhodnuti ¢i jiny zdsah orgdnu vefejné moci”; v bodé 26

a 27 usneseni Pl. US 11/20 na to navazal. Slabinou tohoto feSeni je riziko
odeprem spravedlnosti v disledku moznych vnitrojusti¢nich sporti o pravni
povahu napadeného krizového opatfeni vlady. Jinak by se soudni kontrola
fidila povahou konkrétniho krizového opatfeni vlady, jde-li tedy o pravni

20 K opatfeni obecné povahy srov. HE]C, D., BAHYLOVA, L.: Opatieni obecné povahy v teorii
a praxi. Praha: C. H. Beck, 2017.
2D DIENSTBIER, J., DERKA, V., HORAK, F.: cit. dilo, str. 427.
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predpis, opatfeni obecné povahy, nebo individualnich pravni akt. Ale vydala-li
by vlada jako krizové opatrfeni individudlni pravni akt, bylo by tieba ve svétle
vySe uvedeného u bodu b) zkoumat, zda vlada nediskriminuje, neodnima
adresatovi opatfeni soudni ochranu (napfiklad chabym od@vodnénim
zakladajicim neprezkoumatelnost) nebo zda si nepocina svévolné.

At diskuse o pravni povaze krizovych opatieni vlady skonci jakkoli, je tfeba
trvat na tom, Ze musi byt soudné prezkoumatelna, nebot predstavuji (leckdy
i razantni) zdsahy do zakladnich prav a svobod. Dale musi byt jasné, Ze krizova
opatfeni vlady mohou byt jen mimofadnou a kratkodobou reakci na krizovou
situaci a nesméji se stat trvalou soucasti pravniho fddu ani na to aspirovat.
Dlouhodobéjsi opatfeni obecného charakteru, zvlasté zasahuji-li do zakladnich
prav a svobod, lze v demokratickém pravnim staté zakotvit pouze zakonem.

Piejdeme-li k obsahu krizovych opatfeni, ktera vlada od bfezna do kvétna
2020 skutecné vydala, u fady z nich nebylo jisté, zda mély dostatecny zakonny
zdklad a zda omezovaly zdkladni prava a svobody jen v nezbytné nutném
rozsahu. Nejvyssi spravni soud se v usneseni Pst 19/2019 z 1. dubna 2020
vyjadfil ke krizovému opatfeni vlady ¢. 88/2020 Sb., Ze ,vldda pfijetim usneseni
o odloZeni hlasovini v doplitovacich volbdch do Sendtu jednala mimo svou pravomoc
i pﬁsobnost a Ze tento akt je nutno proto povazZovat za natolik vadny, aZ je nicotny”
a ze ,chrinit je tieba nejen zdravi, Zivoty a hospodarstvi, ale i demokmtlcky tistavni
a privni stat”. Cl. 10 ustavniho zakona o bezpe¢nosti CR umoZiiuje prodluZovat
Ihtity na kondni voleb jediné zdkonem; ten byl pozdéji piijat. Podobné
problematické bylo opatfeni vlady ¢. 122/2020 Sb., kterym vlada omezila
moznost zasedani obecnich a krajskych zastupitelstev; takovy zasah do prava
na samospravu podle ¢l. 8 Ustavy byl pravdépodobné protitistavni, byt Ustavni
soud v usneseni Pl. US 7/20 se k véci meritorné nevyjadfil.*?

Pochybnosti o zdkonném zdkladu a o omezeni zdkladnich prav
jen v nezbytném rozsahu jsou u fady dalSich opatfeni, pfedevSim u zdkazu
vycestovat z CR. Podle § 6 odst. 1 pism. b) krizového zakona lze nafidit
,zdkaz vstupu, pobytu a pohybu osob na vymezenych mistech nebo
tzemi...”, ale miize byt vymezenym tzemim cely svét? Nouzovy stav byl
Vyhlééen ,pro uzemi CR”, je tedy sporné, zda miize regulovat chovani
na uzemi ]mych statd. Pochybnd je i proporc10nahta zdkazu vycestovat,
protoZe neni nezbytny pro ochranu zdravi na tzemi CR.?® I povinnost zavfit
obchody a provozovny sluzeb mohla byt v fadé pfipadii (zvlasté malych
prodejen) neproporciondlni a casté zavadéni a ruSeni vyjimek jednak
narusovalo pravni jistotu, jednak mohlo byt diskriminacni a svévolné. Sporny
zdkonny zaklad i rozpor s principem proporcionality byl i u povinnosti mit
vSude mimo bydlisté zakryty oblicej. Tuto povinnost uz pod ,zakaz vstupu,

22) Srov. ale odli$né stanovisko P. S4mala a K. Simackové.
) Pro dalsi argumenty srov. odligné stanovisko K. Simackové k usneseni Ustavniho soudu
PL US 10/20.
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pobytu a pohybu osob na vymezenych mistech nebo tizemi...” podle § 6 odst. 1
pism. b) krizového zakona lze podradit tézko. Naprosta plosnost opatfeni,
zahrnujictho i liduprazdnou pfirodu, pobyt v prazdné mistnosti ¢i v auté,
atd., dale jen tézko projde testem proporcionality.

Pozoruhodné rovnéz bylo, Zze obsahové shodna pravidla byla pfijimana
tu jako krizova opatfeni vlady, tu jako mimoradna opatfeni Ministerstva
zdravotnictvi, ke kterym hned piejdeme. Z hlediska délby moci je nespornou
vyhodou krizovych opatfeni vlady jejich parlamentni kontrola alespon v tom
smyslu, Ze Poslaneckd snémovna v pfipadé vazné nespokojenosti s poc¢inanim
vlady miize neprodlouZzit nebo dokonce kdykoli zrusit nouzovy stav, a tim
i ukondit platnost a tc¢innost vsech krizovych opatfeni vlady.

4. Mimofadna opatieni Ministerstva zdravotnictvi

Patrné nejvic aktti celicich epidemii bylo vydano jako mimofadnd opatfeni
Ministerstva zdravotnictvi pfi epidemii nebo nebezpeci jejiho vzniku podle § 69
odst. 1 zdkona o ochrané vefejného zdravi. Podle tohoto ustanoveni
mimoradnymi opatfenimi pfi epidemii nebo nebezpeci jejtho vzniku jsou
napriklad ,b) zikaz nebo omezeni styku skupin fyzickych osob podezrelych z ndkazy
s ostatnimi fyzickymi osobami, zejména omezeni cestovani z nékterych oblasti a omezeni
dopravy mezi nékterymi oblastmi, zikaz nebo omezeni slavnosti, divadelnich a filmovyjch
predstavent, sportovnich a jinych shromdZdéni a trhii, uzavieni zdravotnickych zafizeni
jednodenni nebo liizkové péce, zatizeni socidlnich sluzeb, Skol, skolskych zatizeni,
zotavovacich akci, jakoz i ubytovacich podnikii a provozoven stravovacich sluzeb nebo
omezeni jejich provozu”, ddale ,d) piikaz k vyclenéni liZek ve zdravotnickych
zatizenich”, ,e) ptikaz k provedeni ohniskové dezinfekce, dezinsekce a deratizace
na celém zasaZeném tizemi...” a konecné ,i) zikaz nebo narizeni dalsi urcité
¢innosti k likvidaci epidemie nebo nebezpeci jejiho vzniku”.

Podle § 94a odst. 2 téhoz zdkona se jedna o opatfeni obecné povahy.
Problémem je pfedevsim naduzivani mimoradné vagniho § 69 odst. 1 pism. i)
(,,zdkaz nebo natizeni dalsi urcité Cinnosti k likvidaci epidemie nebo nebezpeci jejiho
vzniku...”), které ale Ministerstvo zdravotnictvi pouziva nejcastéji. Méstsky soud
v Praze rozsudkem 14 A 41/2020 z 23. dubna 2020 ¢tyfi mimofddnd opatfeni
Ministerstva zdravotnictvi zrusil. V odtivodnéni trval na tom, Ze zdvaZnéjsi
omezeni zakladnich prav mohou byt vydana jen jako krizovda opatfeni vlady:

,154. ...omezeni zdkona o ochrané verejného zdravi nemohl odpiirce obejit ani tim,
Ze svobodu pohybu a podnikdni omezil na zdkladé § 69 odst. 1 pism. i) zdkona o ochrané
vefejného zdravi. Podle tohoto ustanoveni miiZe ministerstvo zakdzat nebo naridit
,dalsi urcité Cinnosti k likvidaci epidemie nebo nebezpeci jejiho vzniku'. ‘Toto
obecné formulované ustanoveni nemiiZze byt podkladem pro takto zdvaziné zdsahy
do zikladnich prdv.
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155. Podle ¢l. 4 odst. 2 Listiny zdkladnich prdv a svobod meze zdkladnich prdv
a svobod mohou byt za podminek stanovenych Listinou zdkladnich pmv a svobod
upraveny pouze zdikonem. Jak vyplyva z judikatury Ustavniho soudu i Evropského
soudu pro lidskd prdva, zdkon umoziiujici omezit zdkladni prava musi byt dostatecné
konkrétni, aby jeho aplzkace byla predvidatelnd. Podle Ustavniho soudu, zdkon, ktery
stanovi meze zdkladnich prdv a svobod natolik obecné ¢i vigné, Ze urcent jejich obsahu
fakticky prenechd praxi stitnich orgdanii ¢i jinych subjektii, je v rozporu s vy’hmdou
zikona podle ¢l. 4 odst. 2 Listiny ze ste]nych diivodii, pro které nelze stanoveni mezi
zikladnich prdv prenechat podzikonnému pravnimu predpisu’ (ndlez ... PL US 3/15,
bod 105). Velmi obecné formulovany § 69 odst. 1 pism. i) zdkona o ochrane verejného
zdravi nemiize slouZit jako bianko Sek vystaveny zikonoddrcem k jakkoliv zdvaznému
a rozsdhlému zdsahu do zdkladnich prdv. Takovy vyklad by byl v rozporu s priavé
citovanym ¢l. 4 odst. 2 Listiny zdikladnich prdv a svobod. Soud tudiz nemiize
akceptovat, aby odpiirce svou pravomoc vydat napadend opatieni omezujici svobodu
pohybu a podnikini mohl bez bliZsitho vysvétleni zaloZit na tomto ,zbytkovém
ustanoveni’. Obzvldsté za situace, kdy jiny zdkon, jez md byt s ohledem na specifika
nastalé situace aplikovdn, umoziiuje omezeni pravé téchto zakladnich prdv a svobod.”*®

Rozpor § 69 odst. 1 pism. i) zdkona o ochrané vefejného zdravi s vyhradou
zdkona zakotvenou v ¢l. 2 a 4 Listiny je totiz, zvlasté pri jeho aktudlni
interpretaci Ministerstvem zdravotnictvi, o¢ividny. Ustavni soud v nékterych
znamych nalezech velmi tzkostlivé dbal na dodrzovani vyhrady zdkona
i v dosti extrémni formé, srov. zejména ndlez k zdravotnickym
nadstandardtim (Pl. US 36/11), kde Ustavnimu soudu nestacilo abstrakini
vymezeni ,zakladni” a ,ekonomicky ndrocnéjsi” varianty zdravotni péce
v zakoné a ftekl, Ze uprava v zakoné musi byt dostatecné srozumitelna
adresatim a aplikovatelna a provadéci predpls ma stanovit jiz jen detally
Ustavnimu soudu ani nestacilo vymezeni zakazu drZzet mnoZzstvi omamné
latky veétsi nez malé v trestnim zdkoniku, s konkretizaci v nafizeni vlady,
a nélezem Pl US 13/12 zrudil v trestnim zdkoniku zmocnéni pro vladu
stanovit nafizenim, ,jaké je mnozstvi vétsi neZ malé u omamnych latek,
psychotropmch latek, prlpravku je obsahujicich a jedd”. V tomto kontextu
je zarazejici bod 33 usneseni Pl. US 11/20, kde Ustavni soud tva¥{ v tvaF praxi
Ministerstva zdravotnictvi jen podotkl k § 69 odst. 1 pism. i), ze ,jde o urcitou
,zbytkovou’ kategorii, kterd neni blize vymezena, resp. omezena. V zdsadé proto miiZe jit
o jakoukoliv epidemiologicky rizikovou ¢innost, bude-li jeji zdkaz i natizeni respektovat
kautely plynouci z iistavniho pomdku Mozna je pojeti vyhrady zakona v nalezech
PL US 36/11 a PL. US 13/12 az prehnané (v nalezech PL US 19/14 a P1. US 21/14
byl Ustavni soud méné piisny) a bude namisté po odeznéni koronavirové krize

) Méstsky soud v Praze sice v bodech 147-152 rozsudku 14 A 41/2020 rozviji ponékud
pochybnou tvahu, Ze pravomoc Ministerstva zdravotnictvi se zvétSuje a zmensuje
v zavislosti na tom, zda zrovna je vyhlasen nouzovy stav, nicméné argumentace
v bodech 154 a 155 je tak zasadni a pfesvédciva, ze jisté dopada na postup Ministerstva
zdravotnictvi vzdy, at je nouzovy stav, ¢i neni.
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hledat né&aké rozumné stfedové pojeti vyhrady zakona,” nicméné kontrast

mezi zminovanymi ndlezy a blahovolnou toleranci ,normotvorby”
Ministerstva zdravotnictvi na zékladé § 69 odst. 1 pism. i) v bodé 33 usneseni
P1. US 11/20 bije do 0&i.?® Neni nepodstatné, Ze poruseni téchto mimoradnych
opatfeni je prestupkem podle § 92n odst. 1 pism. b) zdkona o ochrané vefejného
zdravi s pokutou do 3 miliénti K¢.

Podle ]. Dienstbiera, V. Derky a F. Hordka pravomoc Ministerstva
zdravotnictvi vydavat mimofddna opatfeni podle § 69 odst. 1 pism. i) zdkona
o ochrané vefejného zdravi nespliiuje pozadavek striktni zakonnosti, je snadno
zneuzitelnd a efektivné nekontrolovatelnd a problém vidi i v casové
neohranicenosti takovych opatfeni*” a v pravomoci Ministerstva zdravotnictvi
vyvolat takto de facto mimofadny stav, aniz by ovSem pro takovy mimoradny

stav existovalo zmocnéni v tistavnim potadku.*

Tyto vyhrady justice i pravni védy proti § 69 odst. 1 pism. i) zakona o ochrané
vefejného zdravi a jeho naduZivani Ministerstvem zdravotnictvi nabyly
na aktuadlnosti po ukonceni nouzového stavu. Ministerstvo zdravotnictvi
vydalo 15. kvétna 2020 sérii ochrannych opatfeni a mimofadnych opatfeni
na dobu od 18. do 25. kvétna 2020, kterd nadale zdvazné omezuji Cetna
zakladni prava vcetné svobody pohybu a pobytu, prava podnikat a prava
na vzdélani. Dalsi série mimofadnych opatieni z 19. kvétna 2020 omezuje
nékterd zakladni prava od 25. kvétna 2020 ,do odvolani”. Pfinejmensim
nektera z téchto opatfeni se jevi byt ve svétle vySe citovaného nazoru
Meéstského soudu v Praze nezakonna.

Jako priklady takovych protipravnich omezeni zdakladnich prav (bud
nemajicich patfi¢ny zakonny zdklad nebo zjevné nepiiméfenych) lze uvést
plosny zédkaz vstupu cizinci (s vyjimkami) ochrannym opatfenim MZDR
20599/2020-1/MIN/KAN z 15. kvétna 2020 (podle § 68 odst. 1 zdkona
o ochrané vefejného zdravi), zdkaz pobyvat na vefejné dostupnych mistech
v poctu vice nez deseti osob mimoradnym opatfenim MZDR 20588/2020-1/
MIN/KAN z téhoz dne [podle § 69 odst. 1 pism. b) téhoz zadkona], povinnost
mit zakryty nos a usta i na liduprazdnych mistech mimo bydlisté uloZenou
mimofadnym opatfenim MZDR 15757/2020-16/MIN/KAN z 18. kvétna 2020
[podle § 69 odst. 1 pism. i)], atd. Jde pfinejmensim o zasahy do svobody
pohybu a pobytu, shromazdovactho prava a prava na respektovani

25

Nase aktualni pojeti vyhrady zakona je jedno z nejprisnéjsich v Evropé, srov. KYSELA, J.:
Zidkonoddrstvi bez parlamentii. Praha, 2006.

Srov. ale obezfetnéjsi pfistup v bodech 20, 21 a 26 odlisného stanoviska K. éima’ékové,
V. Simi¢ka a D. Uhlife k usneseni Pl. US 8/20, varujici pted vyprazdnénim dstavné
garantované vyhrady zakona a koncici varovanim: , Aprobovat bez dalstho nynéjsi praxi
by znamenalo, Ze ministr zdravotnictvi miiZe dle vlastniho wvdZeni suspendovat jedno
ze zdkladnich lidskyjch prdv napriklad p¥i feSent p7isti chiipkové epidemie.”

DIENSTBIER, J.; DERKA, V.; HORAK, F.: cit. dilo, str. 430-431.

DIENSTBIER, J.; DERKA, V.; HORAK, F.: cit. dilo, str. 420.

26
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soukromého a rodinného Zzivota, dalsi opatfeni zasahuji do prava podnikat,
prava na vzdélani a dalSich zdkladnich prav.

Vldda si byla védoma nedostatecnosti zakonného zdkladu a schvalila
7. kvétna 2020 vladni navrh zdkona o mimoradnych opatfenich pfi epidemii
onemocnéni COVID-19 v roce 2020, s ucinnosti prechodné do konce roku
2020, v jehoz ditivodové zpravé cteme: ,Za soucasné epidemie ... se nicméné
ukazuje, Ze zdkon o ochrané vefejného zdravi nenabizi v ramci tam vymezenych
mimorddnych opatieni dostatecnou skdlu ndstrojii pro jeji zvldddni. Zdroveri je velmi
kusou i viprava procesu vyddvdni téchto opatieni, pficemz vzhledem k tomu, Ze tato
opatieni mohou mit i celostitni piisobnost, a tedy celoplosné dopady, mohla by byt
zpochybriovdna jejich legitimita vzhledem ke zpiisobu jejich prijeti a namitina
moznost svévole.”*” Neni jasné, pro¢ vldda nenavrhla projednani tohoto navrhu
ve stavu legislativni nouze, ktery v té dobé jesté trval. Pak by mohlo Ministerstvo
zdravotnictvi vyuzivat nové, timto zakonem stanovené pravomoci a alespon
nékterym vysSe uvedenym nezdkonnostem se vyhnout.

Jak uz bylo feceno, soudni kontrolu opatfeni obecné povahy provadéji
spravni soudy, pficemz podle § 101a soudniho fadu spravniho muze navrh
na zruSeni opatfeni obecné povahy podat kazdy, kdo tvrdi, ze byl na svych
pravech opatfenim obecné povahy zkracen. Méstsky soud v Praze v rozsudku
10 A 35/2020 v bodé 62 spravné upozornuje, ze ,by ministerstvo vzdy mélo svd
opatieni odiivodnit v co nejkonkrétnéjsi mozné mire, tak aby vefejnosti bylo ziejmé,
z jakych divodit dochdzi k omezovdni prdv. Obecné pritom plati, Ze s postupujicim
Casem od zacitku epidemie lze piedpoklidat vyssi informovanost ministerstva
o hrozicich rizicich i o néco nizsi potrebu rychlych reakci, a proto by méla byt
mimotddnd opatfeni odiivodiiovdna podrobnéji”. Témto pozadavkiim jen stézi
dostojt lakonické®® odtivodnéni ,rouskového” mimoiadného opatfeni MZDR
15757/2020-13/MIN/KAN z 5. kvétna 2020, nepfinasejici nic nového oproti
odtvodnénim predchozich opatfeni z 9. dubna a 30. bfezna. Mimoradné
opatfeni 15757/2020-16/MIN/KAN z 18. kvétna 2020 uz md odéivodnéni delsi,
ovSem nikterak nevysvétluje fadu vyjimek z ,rouskové” povinnosti; nadto véta
zacinajici ,Pro srovndni odpiirce uvadi...” svédci o prekopirovani z néjakého
soudniho rozhodnuti nebo vyjadfeni viici soudu.

Nejen odavodnéni, ale i samotny normativni text téchto opatfeni obecné
povahy je leckdy formulovan mimoradné nedbale, coz je u aktli zavazujicich
miliony adresati a vydavanych dva mésice po vyhlaSeni nouzového
stavu smutné. Citované mimoradné opatfeni 15757/2020-16/MIN/KAN
z 18. kvétna 2020 a vSechna piedchozi ,rouskovd” opatfeni napiiklad
obsahovala text , VSem osobdm se... zakazuje pohyb a pobyt na vsech mistech mimo
bydlisté, bez ochrannych prostiedkii dychacich cest (nos, tsta) jako je respiritor,

29 Poslaneckd snémovna, VIIL volebni obdobi, tisk 859/0, https://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.
sqw?0=8&CT=859&CT1=0.

39 Odtivodnéni neobsahuji 0 moc vic nez poznatek, e koronavirus se §ifi kapénkami a rouska
brani sifeni kapének.
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rouska...”, ktery vinou chybné umisténé carky za slovem ,bydlisté” vlastné
plosné zakazoval opustit bydlisté; z vyjimky pro ,studenty, icastniky
pfijimaciho tizeni, akademické pracovniky, cleny zkusebnich komisi pro stdtni zkousky
a piijimaci zkousky na vysokych skoldch podle zdkona ¢. 111/1998 Sb., pokud je
zachovin rozestup nejméné 1,5 m a pokud je v mistnosti maximdlné 15 osob”
z téhoZ opatfeni neni patrné, zda se vztahuje jen na statni a pfijimaci zkousky,
nebo na studenty a akademické pracovniky obecné, a nepomtize tu ani Cetba
odiivodnéni. Do wudebnic legislativni techniky patrné pronikne véta
z mimotadného opatfeni MZDR 20581/2020-2/MIN/KAN z 19. kvétna 2020,
podle niz se ,zakazuje konzumovat potraviny vcetné ndpojii na vefejnosti v misté
jejich prodeje nikoli v mnezbytné nutnych ptipadech pro potieby nezbytného
oblerstveni, jednd-li se o potraviny urcéené k bezprostiedni konzumaci, a v takovém
pfipadé pobyvat za iicelem jejich konzumace od prodejny, vydejového okénka apod.
méné nez 10 metrii”, na niz upozornil V. Kilian.*" Rozbor konkrétnich pifkazt
a zakazt, kvality legislativni prace, jez se v ¢ase vlibec nezvysSovala, a sdélnosti
odtvodnéni, jez jsou povinnou nélezitosti opatfeni obecné povahy, by vydal na
samostatny ¢lanek.*?

Ministerstvo zdravotnictvi se dale systematicky vyhybd soudnimu pfezkumu
svych opatfenti jejich neustalym ruSenim a vydavanim v podobném znéni, na coz
spravni soudy leckdy reaguji nepfipusténim zmeény ndvrhu a odmitnutim
navrhu s tim, Ze napadené opatfeni obecné povahy bylo mezitim
ministerstvem zruseno novym (velmi podobnym) opatfenim obecné povahy.>?
Takovym postupem se spravni soudy vyhybaji své dustavni povinnosti
poskytovat ochranu pravim podle &l. 90 a 4 Ustavy Stoji za zminku,
Ze na pokus desatého senatu Meéstského soudu v Praze v fizeni 10 A 35/2020
umoznit navrhovateli na zruSeni a nové vydani aktu reagovat odpovédélo
Ministerstvo zdravotnictvi neddstojnou namitkou podjatosti viici véem clenam
senatu, které vsak NSS usnesenim Nao 48/2020 nevyhovél.

Bylo by velmi neblahé a s ideou demokratického pravniho statu rozporné,
kdyby § 68 a 69 zdkona o ochrané vefejného zdravi slouZily nadale jako svého
druhu zmocniovaci zakon pro dalekosahlé zasahy do zakladnich prav plosnymi
mimofadnymi opatfenimi Ministerstva zdravotnictvi, jejichz tcinné soudni
kontrole se navic Ministerstvo zdravotnictvi systematicky vyhyba.

31

KILIAN, V.: Mimofadna opatteni, Prdvni prostor, 26. 5. 2020, https://www.pravniprostor.cz/
aktuality/mimoradna-opatreni.

Psani takového clanku ovSsem zkomplikovalo Ministerstvo zdravotnictvi tim, Ze zacalo
star§$i mimofadna opatfeni, napf. mimoradné opatfeni MZDR 20581/2020-2/MIN/KAN
z 19. kvétna 2020, z vyse citované webové stranky mazat (navstiveno 29. kvétna 2020).
Srov. napi. usneseni Méstského soudu v Praze 9 A 52/2020 ze 14. kvétna 2020, kterym byl
odmitnut navrh na zruseni , rouskového” mimofadného opatieni MZDR 15757/2010-10/
MIN/KAN z 30. dubna 2020 proto, ze bylo zruseno dal$im ,rouskovym” mimoradnym
opatfenim MZDR 15757/2020-13/MIN/KAN ze 4. kvétna 2020.

Nadto Ustavni soud v usneseni P1. US 11/20 dospél k zavéru, e on opatieni obecné povahy
zru$it nemiize, cemuz ovsem oponovala fada disentujicich soudct.

32
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5. Zavér

Celen{ epidemii a jejim nasledkéim je zévazny tikol statu, ktery vyzadoval
i rychle’ a ucinné vyuziti dostupnych pravnich nastrojii. V. Bilkova spravné
upozornuje, ze statu z ustavniho pofadku a mezindrodnich smluv o lidskych
pravech vyplyva i povinnost chranit Zivoty a zdravi obyvatel.>® Je dobfe,
ze patrné i diky nékterym krokim vlddy a Ministerstva zdravotnictvi
pandemie postihla obyvatele Ceské republiky v porovnani s jinymi zemémi
velmi malo.

Praktické vyuzivani téchto pravnich nastroji, zvlasté krizovych opatfeni
vlady a mimotddnych opatfeni Ministerstva zdravotnictvi, ale odhalilo fadu
problémt z hlediska jejich tistavnosti a zdkonnosti. Lze pochopit 7Ze v prvnich
dnech nouzového stavu vlada ponekud 1mprov1zovala v zajmu rychlé a acinné
reakce na nebezpedi. Ucta k hdskym pravum a k principtim pravniho statu se ale
bohuzel postupem casu ru]ak vyrazné nezvysovala. Obyvatelé CR Celili a Celi
casto ne]asnym nepfiméfenym a chabé odtivodnénym zdkaztim s pochybnym
pravnim zdkladem. V situaci, kdy c¢innost Parlamentu neni a nebyla ochromena
a kdy od rozsifeni nakazy novym koronavirem SARS-CoV-2 do CR uplynuly
jiz vice nez dva meésice, by vlada méla dtisledné respektovat vyhradu zakona
zakotvenou v ¢l. 2 a 4 Listiny a opirat uklddani povinnosti obyvateltim
o dostatetnd uréity zakonny zaklad. Chce-li byt Ceskd republika
demokratickym pravnim stidtem zaloZenym na dcté k pravim cloveéka
a obcana, méla by lidem a obcantim ukladat povinnosti prostfednictvim
zakonnych, srozumitelnych, vefejné diskutovanych, ¥adné odtivodnénych®®
a soudné kontrolovatelnych aktti, které jsou v souladu s Listinou zakladnich
prav a svobod.

3% BILKOVA, V.: cit. dilo, str. 2.

%) Vv demokratickém staté by mély byt akty vefejné moci odivodnéné, coz plati jak
pro individudlni pravni akty, tak pro pravni piedpisy. Soudni a spravni rozhodnuti maji
odtivodnéni jako povinnou ndlezitost, i opatfeni obecné povahy musi byt odivodnénad.
Navrhy zdkonti maji déivodovou zpravu a zdkontim poskytuje odtvodnéni i vefejna
kontradiktorni debata v parlamentu. I navrhy podzakonnych pravnich pfedpisti musi byt
odtvodnéné (srov. ¢l. 14 a ¢l. 16 odst. 4 Legislativnich pravidel vlady). O nedostatecnosti
odtivodnéni opatfeni obecné povahy Ministerstva zdravotnictvi uz byla fe¢. Ke krizovym
opatfenim vlady nebyla publikovana zadna odtvodnéni. Obcané by ale méli znat fadné
a presveédcivé odiivodnéni aktd, které jim ukladaji povinnosti. TéZko by se pritom dalo
argumentovat tim, Ze v krizové situaci se nesméji nepiiteli prozrazovat nase taktické
avahy; virus si patrné takova odtivodnéni stejné nepiecte.
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