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Proporcionalita opatreni prijimanych
ve vyjimeénych stavech”

Proportionality of Measures Adopted in the Emergencies

Pavel Ondfejek”

Abstrakt

O principu proporcionality se pravem hovoi? jako o klicovém argumentu pii prezfumn distavnosti dsabu
do zdkladnich prav. Neddvné uddlosti v sonvislosti s epidenmii nemoci COVID-19 ukdzaly, $e zdsaby
do zékladnich prav mobon byt dlonhodobeé, citelné a znacné omezmyici v porovndni s predehogi praxi. Zakladni
tezi toboto prispévku je 3drivodnéni potreby argumentace proporcionalitou pii prezunu tistavnosti opatieni
DPrijimanych ve vyjimelnych stavech. Mimo jiné je argumentovano, ge pogadavek proporcionality jakozto
univerzdlniho Rritéria prezkumu iistavnosti posiluje koberenci prdva, a tim i predvidatelnost rozhodnuti
Wikajicich se omezent pray, kterd neni v dobé vyjimecného stavn niZsi ne mimo néj. Prispévek rovnéz
nazgnacuje specifika aplikace principu proporcionality ve vitabu k opatienim prijatym ve vyjimeinych stavech,
konkrétné vySenou miru nejistoty, potiebn vysené miry drenlivosti, jako i otazky argumentainiho
bremene pii argnmentaci proporcionaliton.

Klicova slova
Lidskd prava; princip proporcionality; vyjimecné stavy; prosystémovy vjklad prava; koberence podminek
limitace Zdkladnich prip.

Abstract

The principle of proportionality is rightly referred to as a key argument in constitutional review in case
of an interference with fundamental rights. Recent events related to the COVID-19 pandemic have shown
that those interferences may be long-lasting, substantial, and severely limiting in comparison with the
previous practice. The basic thesis of this contribution is to illustrate that proportionality is the proper
test of constitutional review of measures adgpted in emergencies. Among other things, it is argued that the
requirement of proportionality as a universal criterion for constitutional review strengthens the coberence
of the law, and thus the foreseeability of requirements to limit rights, which is equally important in times
of emergency as it is under normal circumstances. The article suggests the specificities of the application
of principle of proportionality in the emergencies, especially the higher degree of uncertainty, the need for
a judicial restraint and the issue of the burden of argumentation.
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Uvod

Tento ptispévek se zabyva jednim z mnoha aspekt opatfeni piijatjch ve vyjimecnych
stavech, a to pfiméfenosti (proporcionalitou) zasaht do zakladnich prav, kterd tato opat-
feni zpusobuji. Zkoumani proporcionality pfedstavuje klicovy argument pii prezkumu
jejich ustavnosti a cilem tohoto ¢lanku bude argumentovat, ze pfi meritornim prezkumu
ustavnosti kazdého opatieni musi byt kritérium proporcionality vzdy zkoumano.' Tento
pfezkum nemuze byt nahrazen jinym testem, i kdyZz vezmeme v uvahu fakt, Ze opatfeni
piijimana v dobé¢ vyjimeéného stavu mohou byt v fad¢ ohledu specificka. Dtvod, proc¢
se vénuji pravé proporcionalité opatfeni pfijatych ve vyjimecnych stavech, je zfejmy:
v Ceské republice byly od bfezna 2020 pfijaty desitky vice ¢i méné obecné formulova-
nych opatfeni (vlady, Ministerstva zdravotnictvi, ale i zakonl pfijatych Parlamentem),
které jako hlavni acel deklarovaly zvladnuti epidemie nemoci COVID-19, pfipadné sou-
visejicich, zejména ekonomickych, skod ¢i hrozeb.?
Zaroveii se od dubna v Ceské republice zacala objevovat prvni soudni fizeni, v nichz
byla mimo jiné napadana disproporcionalita téchto opatieni. Ze strany navrhovateld za-
znély napfiiklad argumenty, podle nichz jsou piislusna protiepidemicka opatfeni dispro-
porcionalni, protoze:

* jsou piili§ plosna z hlediska osobni pisobnosti, a tedy dostatecné nereflektujici fakt,

ze ne vSechny osoby jsou ohrozenou skupinou nemoci COVID-19,?

1 K zakladnim doktrinarnim piistupum k principu proporcionality v soudobé ustavni a pravni teorii
viz CERViNEK, Zdenék. Proporcionalita. In: SOBEK, Tomas, Martin HAPLA a kol. Filvsofie priva.
Brno: Nugis Finem Publishing, 2020, s. 365-371.

2 Opatfeni vlady jsou dostupna z: https://www.vlada.cz/cz/epidemie-koronaviru/dulezite-informace/
prehled-vladnich-usneseni-od-vyhlaseni-nouzoveho-stavu-180608; Mimotadnd opatfeni Ministerstva
zdravotnictvi jsou dostupnd z: http://www.mzct.cz/obsah/aktualni-mimoradna-opatreni-a-rozhod-
nuti-ke-covid-19_4135_1.html; Jak vsak upozornuje Jan Wintr, Ministerstvo zdravotnictvi na konci
kvetna 2020 zacalo z ptehledu na svych internetovych strankach odstranovat starsi mimoradna opatfen,
kterd byla bud’ zrusena, nebo nahrazena novymi — viz WINTR, Jan. K dstavnosti a zdkonnosti opatieni
proti epidemii v jarnich mésicich roku 2020. Spravni prdve, 2020, ¢. 5-6, s. 296.

3 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 7. 5. 2020, sp.zn. 10 A 35/2020-261, bod 4: ,,Mimorddné
opatient bylo dle nazorn Zalobkyné neprimeéiené, protoge u déti se nemoc covid-19 projevuje jen mirnymi piiznaky, a tedy
se nejednd o vldst obrogenou skupinu. Nagpak skutecnost, $e déti nenavstévuyi skolu, miize vést k obrogent jejich praro-
dicti, kteri musi o déti ve zvySené mire pecovat. “Ponechme nyni stranou presvédcivost argumentu, Ze prarodice
deti o ne musei ve zvysené mife pecovat.
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jsou piilis siroka z hlediska vécné pusobnosti (tedy pfedmeétu regulace), zejména
ve srovnani s jinymi zdravotnimi hrozbami,*

nereflektujf jiné moznosti regulace, které omezuji zakladni prava méne, avsak jsou
s to dosahnout sledovaného cile,

nedostatecné zdavodnuji, pro¢ pravé konkrétni aktivita je omezena ¢i zakdzana,
pfestoze jiné podobné aktivity zustavaji povoleny,’

jsou nedostatecné odivodnéna odbornymi informacemi.”

Vyse uvedené argumenty navrhovateld sméfovaly proti urcitému opatfeni, pficemz

nikdy se nejednalo o individualni pravni akt, nybrz podle okolnosti o opatfeni obecné

povahy, anebo pravni akt vlady, ktery vétsina soudct Ustavniho soudu hodnotila zprvu

jako pravni predpis sui generis, posléze jako pravni predpis, protoze materialné splnoval

kritéria obecné zavazného normativniho pravatho aktu.® Pravé toto hodnoceni povahy

Usneseni Ustavniho soudu ze dne 5. 5. 2020, sp. zn. PL. US 12/20, bod 6: ,,... Koneiné je pak namitina
neprimérenost prijatého gpatient se zdivodnénim, Se v dobé jeho vyddni bylo na sizemi Ceské republiky potvrzeno 38 pis-
padii onemocnéni SARS-Col -2, coF je v hrubém nepoméru s epidemii sezinni chiipky, kterou podle Pandemického plinn
Ceské republiky (ddle jen ,pandemioky plin‘) ni Zhruba pét set tisic ag jeden milion obyvatel rocné. V" této neprimeé-
Fenosti spatiuji stéovatelky poruseni § 2 odst. 3 sprdavniho tddu, vtabujiciho se na vykon veskeré spravni Ginnosti.
Usneseni Ustavniho soudu ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. PL. US 8/20, bod 10: ,,Konecné (za pité) stéZovatelfa
namitd, e jsoun napadend opatient nepriméiend — za efektivnéisi a méné S omeznjict alternativu stéZovatelka povazguje napri-
klad 3dravotni kontroly obyvatelstva (i separaci osob vyisiho vékn.; usneseni Ustavniho soudu ze dne 5. 5. 2020,
sp.zn. PL US 13/20, bod 12: ,, Zadrubé, stéFovatel broji proti omezeni pobybu nwnits stitn a mosnosti jej gpustit.
Porusent své svobody pohybu (a viech osob zdrsajicich se na sizemi Ceské republiky) spatinje v nepriméreném nzavieni
hranic, Ize-li napriklad naridit individudlni karanténu po navratu ze zabranici.

Névrh skupiny sendtori ze dne 8. 10. 2020 na zruseni Csti krizového opatieni viady CR dle usneseni
& 958 ze dne 30. 9. 2020, bod I1.3., publikovaného pod & 392/2020 Sb., fizeni sp. zn. PL US 102/20,
odst. 19 a 20 névrhu. (dostupné z: https://www.usoud.cz/projednavane-plenarni-veci). V pfedmétném
navrhu $lo o omezeni poctu osob na bohosluzbach limitem 100 osob a dale o zakaz zpévu na nabozen-
skych obfadech. Navrhovatelé argumentuji jednak tim, Ze ,vldda nedologila Zidné podkladové studze. .., které
by prokazovaly, 5e v Ceské republice pri nébozenskych obiadech dochizi & vyraznému prenosu virové infekce nemoci covid-
19 dale pak tim, ze ,,vldda nedoloila Zidné podkladové studie, které by prokazovaly, e zpévem i pres dodrient vsech
lygienickych standardii (ronsky, rozestupy a socidlni distanc) pis nibosenskych obiadech dochazi v Ceské republice k vyraz-
némun prenosu virové infekce nemoci covid-19.“ Zdaraznovani zvlastni vyjimecnosti bohosluzeb je patrné z fady
mist navrhu, naptiklad ze srovnani: ,,vlida nijak nezdivodnila, pro¢ povazuje za nutné 3 hlediska sivent virn SARS-
Col7-2 prisné regulovat chrimy viry, aviak neregulovat ,chramy konzumn".“ (odst. 40 vyse citovaného navrhu).

Usneseni Ustavniho soudu ze dne 5. 5. 2020, sp. zn. PL. US 10/20, bod 11: ,,[Stézovatel s|oubiasi 5 nezbyt-
nosti provedent nrcitych opatieni a uvédomuje si, 3e je treba diisledné chrdnit slabsi jedince ve spolecnosti. Nelze tak ovsem
Cinit absolutné na iikor veskerého dalsiho Fivota spoletnosti. Jakkoli proto povaguje nékteré kroky viddy za nezbytné
a samozregmé se jim rid podyidi, vidy musi jit o kroky odivodnéné, podlogené odbornymi informacemi.

Ke zméné hodnoceni povahy opatfeni vlady, ke kterému doslo v rozmezi pfiblizné dvou tydnd mezi
pfijetim prvnich dvou a dal$f skupiny nalezi Ustavniho soudu, viz odli$nd stanoviska soudce Vladimira
Sladecka k usnesenim Ustavniho soudu sp. zn. PL US 13/20 ze dne 5. 5. 2020 a sp.zn. PL. US 15/20
ze dne 5. 5. 2020. V podrobnostech viz té¢z WINTR, Jan. K dstavnosti a zdkonnosti opatfeni proti epi-
demii v jarnich mésicich roku 2020. Spravni pravo, 2020, ¢. 5-6, s. 286 a nasl.; WINTR, Jan. Principy éeského
distavnibo prdva. 5. vyd., Plzefi: Ale§ Cenék, 2020, s. 229-230; Vlastni hodnoceni dané problematiky detail-
néji popsal soudce V. Sladecek v ¢lanku SLADECEK, Viadimir. Vlada a nouzovy stav. Sprdvni prive, 2020,
¢. 5-6, 5. 266-281.
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dotéeného aktu bylo vétsinou urcujici pro vysledek sporu. Pokud se pied Ustavni soud
dostala stiznost, soudci vétsinou hlast ve vsech pfipadech rozhodli o jejim odmitnuti,
nebot’ byla poddna osobou neopravnénou (jeden z hlavnich argumentt v této souvis-
losti byl, ze v pfipadé¢ pfiznani aktivni legitimace by se v ¢eském pravanim fadu obje-
vila actio popularis).” Argumenty propotcionalitou pravai upravy se tak v pfipadé nalezu
Ustavniho soudu vibec meritorné neprojednavaly a totéZ bylo mozné az do 11. listo-
padu 2020 (tedy témeét osm mesict od vyhlaseni prvntho nouzového stavu v dusledku
epidemie nemoci COVID-19) fici i o rozsudcich prazského Méstského soudu.'

Prvni, a tedy ojedinélé rozhodnuti, v némz cesky soud meritorné zkoumal princip pro-
porcionality, byl rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 11. listopadu 2020, v némz
tento soud zamitl zalobu mifici proti dasledkim mimofadného opatfeni vlady ze dne
30. bfezna 2020 ¢. 334 (vyhlaseného pod ¢. 142/2020 Sb.), kterym vlidda mimo jiné
zakézala preshrani¢nim pracovnikiim vycestovat z uzemi Ceské republiky do Némecka
a Rakouska, s vyjimkou pftipadd, pokud by vycestovali na dobu delsi nez 21 dni."
Zalobkyné byla samozivitelka pecujici o dvé déti, takze jeji vycestovani za hranice
na minimalné tii tydny nepfichazelo v tvahu. Méstsky soud nakonec zalobu zamitl, kdyz
aplikoval vaci postupu vlady deferencni (zdrzenlivy) piistup, pficemz dualezitym argu-
mentem bylo pravé zhodnoceni proporcionality daného opatfeni.'

Prestoze k meritornimu pfezkumu proporcionality pravniho aktu doslo zatim v ojedi-
nélém piipade, povazuji blizsi zkoumani tohoto kritéria pfezkumu tstavnosti opatreni
ptijatého ve vyjimeéném stavu za velmi podstatné.” Jednim z dtivodi je stabilita vykladu
omezeni zakladnich prav, coz ma vliv na posilovani pravni jistoty adresatt prava, ktera

9 Neuspél ani protiargument, podle n¢hoz normativnim aktem dochdzi k individualizovanému zasahu
do zakladniho prava stézovatele. Viz odst. 25 odivodnéni usneseni Ustavniho soudu ze dne 5. 5. 2020
sp.zn. PL US 13/20. S timto zévérem nesouhlasila soudkyné Katefina Simackova, ktera v disentech
k nékolika rozhodnutim pozadovala meritorni projednini pfipadu s odkazy na judikaturu Evropského
soudu pro lidska prava, ktery pravé meritorni projednani v piipadech individualizovaného zasahu nor-
mativnim aktem pfipousti — viz napt. odli$né stanovisko soudkyné K. Simackové k viroku i odtvodnéni
usnesent sp. zn. PL. US 13/20.

10 Jan Petrov kritizoval skute¢nost, ze k substantivnimu pfezkumu opatfeni pfijatych v Ceské republice
nedoslo kvuli formalistickému pfistupu nékterych soudct obecné justice a minimalistickému pfistupu
Ustavniho soudu — viz PETROV, Jan. The COVID-19 emergency in the age of executive aggrandi-
zement: what role for legislative and judicial checks? The Theory and Practice of 1egislation, 2020, roc. 8,
¢ 1-2,5. 92.

11 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 11. 11. 2020, sp.zn. 14 A 45/2020-131. Za upozornéni
na toto rozhodnuti dékuji recenzentovi ¢lanku.

12 Podrobnosti ohledné aplikace jednotlivych slozek testu proporcionality zhodnotim niZe v ¢asti 2.

13 Zaroven vsak souhlasim s témi, kdo tvrdi, Ze redukovat diskusi o pfijatych opatfenich na otazky kompe-
tence a proporcionality znamena vynechat fadu obecnéjsich otazek legitimity statni moci, rozhodovani
statu ve vyjimecnych stavech, apod. Viz AGHA, Petr. Farmakon. In: SEJVL, Michal, Petr AGHA, Tomas
SOBEK, Jana KOKESOVA a David CERNY. IV#zové a poraseni: Privni a etické problémy soucasné korona-
krize. Praha: Ustav stitu a prava Akademie véd CR, 2020, s. 34.
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neni v dobé vyjime¢ného stavu mensi nez mimo néj."* Konkrétnim divodam, proc
je dulezité zkoumat kritérium proporcionality i ve vyjimecnych stavech, se budu véno-
vat v nasledujici ¢asti. Ve tfetf ¢asti se zaméiffim na jednotlivé slozky testu proporciona-
lity a jejich zkoumani u opatfen{ pfijatych ve vyjimecnych stavech, zejména s ohledem
na roli diskrece zakonodarce a exekutivy. Zavére¢na ¢ast pak shrnuje piedevsim speci-
fika aplikace principu proporcionality pfi opatfenich pfijatych ve vyjimecnych stavech
oproti klasickému zkoumani proporcionality opatfeni zasahujicich do zakladnich prav
v case ,,normality”. Zvlastni pozornost bude vénovana otazce dikazniho bifemene pfi
pfezkumu proporcionality pfijatych opatfent, ktera souvisi s ¢asto diskutovanou otazkou
odavodnéni protikrizovych opatfeni.”

1 Proporcionalita opatfeni jako podminka jejich
astavnosti rovnéZ ve vyjimecném stavu

To, ze v prubchu vyjimecného stavu je zapotfebi zkoumat proporcionalitu piijatych
opatfeni, odpovida teorii, podle niZ se i ve vyjimecném stavu pohybujeme v urcitém
ustavnim ramci. Kim Lane Scheppele a dalsi soucasni autofi rozlisuji legalni a extrale-
galni pfistup k zvlidani vyjimeéného stavu.' Typickym pfedstavitelem extralegalniho
piistupu byl némecky ustavni teoretik Carl Schmitt, argumentujici suverenitou, ktera
se projevuje mimo jiné pravé v dobé vyjimeénych stavi. Krize ostatné podle tohoto
autora nemohou byt normovany skrze obecnd pravidla, protoze jsou neptedvidatelné."”
Na jiném misté jsem argumentoval, ze extralegalni pfistup muze byt v soudobém de-
mokratickém pravonim stat¢ zdrojem fady problému, které mohou eventualné vyustit
az k zaniku statniho uspofidani v dob¢ ,,normality*."® Pravo v dobé vyjimecného stavu
napliuje zejména nasledujici tii funkce:

1. stejné jako mimo vyjimecny stav se jedna o nastroj regulace prav a povinnostf adresatt,

14 Lze téz tvrdit, ze fadna aplikace principu proporcionality posiluje vyznam zakladnich prav, kterd jsou
v soucasnych demokratickych pravnich statech stézejni (k vjznamu zakladnich prav a jejich filozofic-
kému zdavodnéni viz HAPLA, Martin. Theory of Needs as Justification of Human Rights: Current
Approaches and Problems of Uncertainty and Normativeness. The ~Age of Human Rights Jonrnal, 2018,
roc. 6, ¢. 10, s. 1-2; HAPLA, Martin. Teorie lidskych prav. In: SOBEK, Tomas, Martin HAPLA a kol.
Filosofie prava. Brno: Nugis Finem Publishing, 2020, s. 337-338).

15 Kriticky k nedostatku zdvodnéni mimotadnych opatfeni Ministerstva zdravotnictvi viz napf. WINTR,
Sprdvni prdvo, 2020, op. cit., s. 292; Obecnéji k viznamu odivodnéni akti stitni moci srov. DOLEZAL,
Krystof. K legitimité krizovych stava a diskreéni pravomoci statni moci v nich. In: ANTOS, Marek a Jan
WINTR. Ustavni privo a foronavirus. Praha: Leges, 2021 (v tisku).

16 SCHEPPELE, Kim Lane. Legal and Extralegal Emergencies. In: WHITTINGTON, Keith E., Daniel
KELEMEN a Gregory CALDEIRA (eds.). The Oxford Handbook of 1Law and Politics. Oxford: Oxford
University Press, 2008, s. 165.

17 SCHMITT, Catl. Political Theology. Four Chapters on the Concept of Sovereignty. Chicago: University of Chicago
Press, 2005, s. 6-7.

18 ONDREJEK, Pavel. Vyjimeéné stavy a tskalf legality. In: BILKOVA, Veronika, Jan KYSELA a Pavel
STURMA (eds.). Iyjimecné stavy a lidska prdva. Praha: Auditorium, 2016, s. 54.
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2. ptedstavuje limit statni moci pii ¢innosti sméfujici k odvraceni vyjimeéného stavu,
3. je nastrojem obnovy normality.”

Vsechny tyto funkce sméfuji k tomu, aby byl vyjimeény stav pouze docasnym stavem
a nestal se normou.”

Vratim-li se zpatky k otdzce ustavnosti pfijatych opatfeni v dobé vyjimecného
stavu, Benatska komise ve své zprave vénované soucasnym protiepidemickym opatte-
nim piijatym v raznych statech svéta cituje vedle doc¢asnosti nezbytnost a proporcio-
nalitu jako podminky zachovani demokracie, vlady prava a respektu k zadkladnim pra-
vam.”' Benatskd komise specialné u proporcionality pfipominé tu skute¢nost, ze vzdy
je vyzadovana volba adekvatnich prostiedku statni regulace, specialné je zdtraznovano,
ze opatfeni nesmi byt excesivni z hlediska zavaznosti (severity) a z hlediska mista, na néz
dopadaji opatfeni (geographical area covered by the emergency measures).*

V této souvislosti je potfeba pifipomenout klicovy ¢l 6 odst. 1 ustavniho zikona
& 110/1998 Sb., 0 bezpecnosti Ceské republiky, v platném znéni, podle ného? ,,[n]onzovy stav
se mige vybhldsit jen s uvedenim ditvodii na nréiton dobu a pro uriité sigemi. Souncasné s vyblasenin nouzo-
vého stavu musi vidda vymezit, Rierd prava stanovend ve Jvldstninm dkoné a v jakén rozsabu se v souladn
s Listinou 3akladnich priv a svobod omezuji a které povinnosti a v jakém rogsabu se uklddayi. Podrobnosti
stanovi zdkon.“ Ustavni soud k vykladu tohoto ustanoveni dodavé: ,,Riznd povaba krizovjch
opatieni ovsem nic neméni na tom, ge tyto akty mobou byt vyddvany jen na zdakladeé zmocnéni a v mezich
stanovenych distavnin porddken a e jimi nesmi byt asabovino do Zakladnich prav a svobod v rogporu
5 Listinon. Tato skutecnost je vislooné 3diiraznéna v &. 6 odst. 1 sistavniho 3dkona o bezpecnosti Ceské
republiky, podle néhoz miige vidda soucasné s vybldsenim nonzového stavn omezit prava jen v souladn
s Listinon". Stanoveni nriité povinnosti nebo omezent krigovym opatienim viddy negnamend, Ze by se viici
gakladninu pravu nebo svobode, do néhos je timto prisobem zasabovino, nenplatnil pogadavek podle . 4
odst. 4 Listiny, e pri pousivani ustanovent o meich dkladnich prav a svobod musi byt Setieno jejich pod-

staty a smysln a e takovd omezent nesméji byt znenstivana k jinym dicelim, nes pro kterd byla stanovena. “*

19 ONDREJEK, Pavel. Vyjimeéné stavy a tskalf legality. In: BILKOVA, Veronika, Jan KYSELA a Pavel

STURMA (eds.). Iyjimecné stavy a lidska prdva. Praha: Auditorium, 2016, s. 52-53.

ACKERMAN, Bruce. The Emergency Constitution. Yale Law Journal, 2004, s. 1044-1045; S odkazy

na Agambenovy préce se tomuto nebezpedi vénuje rovnéz Petr Agha: AGHA, Petr. Farmakon. In: SEJ VL,

AGHA, SOBEK, KOKESOVA, CERNY, 2020, op. cit., s. 33-34; K nebezpeéi permanentniho vijimec-

ného stavu srov. t¢z KYSELA, Jan. Pravo jako relativiné¢ uzavieny systém a dvoji pojeti vyjimec¢ného stavu.

Ptedbeézné ohledéni schmittovského tématu. In: BILKOVA, KYSELA, STURMA, op. cit., s. 36-37.

21 ALIVIZATOS, Nikos, Veronika BILKOVA, Iain CAMERON, Oliver KASK a Kaarlo TUORI. Respect
for Democracy, Human Rights and the Rule of Law during States of Emergency — Reflections. Bendtskd
komise [online] CDP-PI(2020)005tev ze dne 26. kvétna 2020, s. 3—4 [cit. 5. 7. 2020]. Dostupné z: https://
www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-PI(2020)005rev-¢

22 Ibid., s. 4-5, odst. 11.

23 Usnesen{ Ustavniho soudu ze dne 5. 5. 2020, sp. zn. PL US 13/20, bod 24. Proporcionalitu opatfeni jako
kritérium pro ustavné konformni omezeni zékladnich prav v dobé nouzového stavu explicitné zkouma
jiz zminény rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 11. 11. 2020, sp. zn. 14 A 45/2020-131, odst. 75.
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Nutnost zkoumani proporcionality se dovozuje rovnez ze zakonnych formulaci vyzadu-
jicich pfijeti opatfeni v ,,nezbytné nutném rozsahu a na nezbytné nutnou dobu®, pifpadné
0 ,,je-li to nezbytné k ochrané vetfejného zdravi® nebo ,,je-li to nezbytné pro zamezeni
vzniku a sifeni infekénich onemocnéni.*“* Odkazujeme tim nejen na pfedchidce soucas-
ného principu proporcionality, kterym byl princip nezbytnosti zasahu do zakladnich prav
rozvinuty v pruském spravnim pravu konce 19. stoleti,” ale zejména na obdobnou for-
mulaci ,,nezbytnosti v demokratické spolecnosti® jakozto podminky zasahu do zaklad-
niho prava, ktera se objevuje napifklad v Evropské amluve o lidskych pravech a z niz
dovozujeme pozadavek proporcionality pfijatych omezeni prav.®

Pozadavek proporcionality opateni v souvislosti s v§jime¢nymi stavy je kromé soudni
praxe uznavan i ceskou ustavni teoril.”” Polozme si vSak otizku, jaké by byly dusledky
toho, kdybychom podminku proporcionality opatfeni pfijatych ve vyjimecnych stavech
neuznavali.

V prvé fadé bychom zfejmé narazili na problém rozporu se znénim vyse uvedeného
¢l. 6 odst. 1 Gstavniho zikona o bezpe¢nosti Ceské republiky, ktery vyzaduje limitovani
zakladnich prav v souladu s Listinou zakladnich prav a svobod, kam pozadavek propor-
cionality standardné fadime.” I kdybychom od této pozitivnépravni upravy odhlédli,
nerespektovanim propotrcionality bychom otevieli prostor pro piijimani plosnych, siro-
kych a dlouhotrvajicich omezeni zakladnich prav, ktera by mohla limitovat zasadnim
zpusobem celou skalu prav, aniz by se zkoumalo, zda jsou tato opatfen{ vubec zptsobila
dosahnout cile odvracen{ vyjimecného stavu, pokud ano, zda jsou skutecné potiebna,
a 1 kdyby byla, zda omezeni prav nevede k daleko vétsi Gjmé nez potencialnf naplnéni
sledovaného cile.

24 §5o0dst. 1, § 6 odst. 1 zak. ¢. 240/2000 Sb., o krizovém fizen{ a zméné nékterych zakont (krizovy zdkon),
v platném znéni. Uvedené piiklady souvisejici s ochranou vefejného zdravi nalezneme v § 69 odst. 2, § 84
odst. 1, § 89 odst. 1 zik. ¢. 258/2000 Sb., o ochrané vetfejného zdravi, v platném znéni. Viz téz gE]VL,
Michal. Lidskd prava v soucasné situaci. In: SEJVL, AGHA, SOBEK, KOKESOVA, CERNY, 2020,
op. cit., s. 16; Podobné formulace nalezneme v jinych krizovych zakonech, napt. § 4 odst. 2 a § 21 zdk.
¢. 181/2014 Sb., o kybernetické bezpecnosti, v platném znéni, upravujici stav kybernetického nebezpedi
a provadeénd bezpecnostni opatieni.

25 ONDREJEK, Pavel. Zrod a utvafeni principu proporcionality v povale¢ném némeckém tstavnim pravu.
Acta Universitatis Carolinae — Iuridica, 2015, ¢. 3,s. 157—158.

26 K testu nezbytnosti v demokratické spole¢nosti viz KOSAR, David. Omezeni prav a svobod zarucenych
v Umluvé. In: KMEC, Jifi, David KOSAR, Jan KRATOCHVIL a Michal BOBEK. Evrgpskd simluva o lid-
skych prdavech. Komentar. Praha: C. H. Beck, 2012, s. 131-116.

27 Viz z posledni doby ¢lanky: DIENSTBIER, Jakub, Viktor DERKA a Filip HORAK. Ustavnost
mimofadnych opatfeni podle zakona o ochran¢ vefejného zdravi. Pravnik, 2020, ¢. 5, s. 422; WINTR,
Spravni pravo, 2020, op. cit., s. 283; BILKOVA, Veronika. Koronavirova krize a lidska prava. Policy Paper
[online]. Ustav mezinarodnich vztahd, s. 6 [cit. 5. 7. 2020]. Dostupné z: https://www.dokumenty-iir.cz/
PolicyPapers/2020/VBilkova_COVID19.pdf

28 KOSAR, David, ANTOS, Marek, KUHN, Zdenék a Ladislav VYHNANEK. Ustavni pravo. Casebook.
Praha: Wolters Kluwer, 2014, s. 362.
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Odpurci zkoumani proporcionality opatfeni by mohli rovnéz argumentovat z pozic
modernéjsi podoby extraleglniho pfistupu k vyjimecnym stavim, kterd se obje-
vuje po 11. zaff 2001 v pravnich stanoviscich administrativy prezidenta G. W. Bushe.
Argument stavici efektivitu odvraceni vyjime¢ného stavu nad jakékoliv pravni pfe-
kazky je vSak stézi udrzitelny, zejména vezmeme-li v potaz vyznam dodrzovani pravidel
ze strany samotného statu pro legitimitu celé vefejné moci. Podivame-li se blize na extra-
legalni argumentaci v americké praxi 21. stoletd, lze konstatovat, ze ji taméjsi Nejvyssi
soud velkou vétsinou odmitl.?’

Mirnéjsi podobu extralegalntho piistupu pfedstavuje vytyceni oblasti, v niz je uznavana
siroka zdrzenlivost (substantial deference), pfi niz soudy nejenze neprezkoumavaji uva-
eni, ale odmitaji podobné ptipady vibec rozhodovat.” Casto diskutovanym tématem
v této souvislosti je americka doktrina politické otazky anebo francouzska actes de gou-
vernement.”! Nabizi se urcité srovnani s medicinskou otizkou, kterd by rovnéz byla
mimo pfezkum soudt. Takovyto postup by v$ak mohl znamenat piili§ Siroky prostor
pro nepfezkoumatelné akty exckutivy.”? V dob¢ vyjimecného stavu by platila zasada:
inter arma silent leges.”

Pii porovnani legalniho a extralegalnfho pfistupu ke zvladani vyjimecnych stavi je podle
mého nazoru z hlediska uchovani soucasné podoby pravniho statu a standardu ochrany
lidskych prav vhodnéjsi legalni piistup. Odmitneme-li extralegalni pfistup k feseni vyji-
mecného stavu, logicky se musime vénovat 1 ustavnimu prezkumu piijatjch opatfeni.
Legalni pfistup vSak ma uskali v podobé vytvateni moznych piekazek pro efektivni
reakci (jak je vidét na pifkladu epidemie nemoci COVID-19, opatfeni mohou omezovat
zakladn{ prava i velmi vyznamné a soucasné¢ v fad¢ pifpada museji byt pfijimana velmi
rychle).

Namisto definovani prostoru, v ramci né¢hoz by nedochazelo k pfezkumu opatfeni exe-
kutivy a legislativy ze strany soudd, je mozné za druhé jako alternativu k proporciona-
lit¢ uvazovat vytvofeni odlisného testu namisto testu proporcionality (opét se nabizi
srovnan{ britské doktriny vylouceni nerozumné upravy — unreasonableness, pifpadné

29 SCHEPPELE, 2008, op. cit., s. 177.
3(

K rozdilu mezi minimalnf a Sirokou zdrZzenlivosti (minimal and substantial deference) viz KAVANAGH,

Aileen. Deference or Defiance? The Limits of the Judicial Role in Constitutional Adjudication. In:

HUSCROFT, Grant (ed.). Expounding the Constitution. Essays in Constitutional Theory. Cambridge: Cambridge

University Press, 2008, s. 191.

31V &eské literatute viz podrobné zpracovani MALIR, Jan. Actes de gouvernement v soudobém francouz-
ském pravu: kompromis mezi soudnim prezkumem a politikou. Pravnik, 2018, ¢. 2, s. 89—114; MALIR,
Jan. Klasickd doktrina politické otazky v kontextu limita soudniho piezkumu v USA. Jurisprudence, 2018,
¢. 5,5 15-29.

32 BRADY, Alan P. Proportionality and Deference under the UK Human Rights Act. An Institutionally Sensitive

Approach. Cambridge: Cambridge University Press, 2012, s. 30.

33 SCHEPPELE, 2008, op. cit., s. 176.
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Ceského testu racionality).”® Argumentem pro tento postup by mohla byt tvtzena pfis-
nost testu proporcionality a potfeba aplikovat mirnéjsi test.” Nevyhoda tohoto postupu
je oslabovani jistoty ucastniki ohledné toho, jaky test v hrani¢ni véci pouzit, pifpadné
zda soud nevytvoii pro novy piipad zcela novy test. Kromé toho Michal Sejvl predsta-
vuje dalsi argumenty proti aplikaci testu racionality: test racionality nezahrnuje kritérium
nezbytnosti vyzadované legislativou, neaplikuje se standardné mimo sféru hospodat-
skych, socialnich a kulturnich prav a v pifpadé¢ zasahu do esencialnfho jadra zakladniho
prava (k cemuz v dobé vjimecénych stavi ¢asto dochazi), byva dle judikatury Ustavniho
soudu aplikovan jako kritérium pfezkumu test proporcionality, nikoliv test racionality.”
Z vyse uvedeného plynou vyhody aplikace proporcionality jako kritéria pfezkumu oproti
alternativnim modelam, které bud’ zcela nebo zc¢asti prezkum vylucuji, anebo aplikuji
alternativni test. Odkaz na potfebu zkoumani proporcionality vsak veskeré problémy
sam o sob¢ nevyfesi. Je totiz nutné podrobnéji se zaméfit na dil¢f aspekty aplikace prin-
cipu proporcionality v dobé vyjimecného stavu. Konkrétné jde naptiklad o to: Kdy, kym
a jak ma byt proporcionalita zkoumanar Dile jde o posouzeni toho, do jaké miry je sou-
casny test proporcionality vhodny pro aplikaci ve vyjimecném stavu a do jaké miry je jej
potteba adaptovat?

V prvé fadé se ukazuje, Ze i ve vyjimecnych stavech je klicové pro posouzeni propor-
cionality ¢i disproporce piijatych opatieni zkoumani nejen pravnich, ale i skutkovych
otazek. V néekterych pifpadech je vsak fesenf skutkovych otazek ve vyjimeénych stavech
mimotadné obtizné. To doklada naptiklad pozadavek vlady, aby v fizeni pfed Méstskym
soudem v Praze bylo provedeno znalecké zkoumani, bez néhoz podle vlady neni mozné

34 Literatura 7 poslednich let k aplikaci testu racionality ¢eskjm Ustavnim soudem je rozsihla: ANTOS,
Marek. Judikatura Ustavniho soudu k socidlnim praviim: ,,nikoliv nutné nejlepsi, nejvhodnéjsi, nejucin-

prava a jadernd tlacitka. Jurisprudence, 2019, ¢. 3, s. 1-5; CERVINEK, Zdenék. Poméfovat, anebo nepo-
meéfovat socialni prava? K otazce, zda lze test racionality povazovat za variantu na metodu proporcio-
nality. Jurisprudence, 2019, ¢ 3, s. 15-27; CERVINEK, Zdenck. Proportionality or Rationality in Socio-
Economic Rights Adjudication? Case Study of Czech Constitutional Court’s Judgment in Compulsory
Vaccination Case. UCL Journal of Law and Jurisprudence, 2018, ¢. 1, s. 86—102; GRINC, Jan a Kristina
BLAZKOVA. Ustavn{ soud a zakonodarce v hospodafskych a socidlnich otazkich: ochrana dstavnosti,
nebo pietahovand o politice? Jurisprudence, 2019, &. 3, s. 6-15; KRATOCHVIL, Jan. Test racionality: sku-
tecn¢ vhodny test pro socialni prava. Pravnik, 2015, ¢. 12, s. 1052—-1074; MUSIL, Jan. Soudn{ ochrana
socidlnich prav. In: GERLOCH, Ales, Pavel STURMA a kol. Ochrana zikladnich priv a svobod v proméndch
prava na pocitkn 21. stoleti v leském, evropském a mezindrodnim kontextu. Praha: Auditorium, 2011, s. 69-79;
ONDREJEK, Pavel. Princip proporcionality a jeho role pii interpretaci 3dkladnich prdv a svobod. Praha: Leges,
2012, s. 164 a nasl; VYHNANEK, Ladislav. Proporcionalné ¢i jinak? Problém ustavniho pfezkumu
zasaht do socialnich prav. Ca:@i: pro pravni védu a praxi, 2014, ¢. 3, s. 203-221; WINTR, Jan. Prvni tii dny
nemoci bez nemocenského a ustavni prezkum zakonné upravy socialnich prav. Jurisprudence, 2008, ¢. 5,
s. 31-39.

SEJVL, Michal. Lidska prava v soucasné situaci. In: SEJVL, AGHA, SOBEK, KOKESOVA, CERNY,
2020, op. cit., s. 19.

36 Ibid.
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exaktni test proporcionality provést.”

V daném sporu obé¢ jeho strany nasledné pone-
chaly na soudu to, zda necha vypracovat znalecky posudek za icelem posouzeni propot-

cionality daného opatfeni.” Soud ji v§ak nakonec meritorné nepfezkoumaval.

Soudce Jan Filip naznadil dalsi problém v disentu k usneseni PL US 8/20 (tedy v ,,pilot-
nim* rozhodnuti Ustavniho soudu odmitajicim stiznost o poruseni svobody pohybu
v dobé nouzového stavu v Ceské republice). Podle n&j pro opatieni piijata ve vyjimeé-
ném stavu ,obecné plati, e jsou vyddavina na dakladé uvdsgeni prislusného organu vykonné moci,
Cemuz musi nutmé odpovidat i méritka jejich prezkumu. .. Pritom ale neni vylouceno, Ze nékdy jiné
nes jediné vesent nebude prichdazet do rivaby. .. bez obledu na to, kolik se ,po valce® objevi generdli. Jde
pritom o dicel téchto opatient, takse v takovych piipadech se navrbuje pripustit urcita velkorysost. Privé
uvedent antori hovort o piijatelnosti trpéné negakonnosti (\geduldene Iilegalitit’) pii hodnoceni akti
spravniho nvagent.“* V této souvislostl se lze ptat, zda existuje obdobna pfijatelnd mira
disproporcionality opatfeni piijimanych ve vyjimecnych stavech?

Oba vyse naznacené problémy poukazuji na klicovou otazku intenzity pfezkumu pro-
porcionality a s tim souvisejic{ pozadavek na zdrzenlivost soudu pfi prezkumu aktl pii-
jatych na zakladé odborného posouzeni vefejné spravy v dobé vyjimecného stavu.

2 Aplikace jednotlivych sloZek testu
proporcionality ve vyjimecnych stavech

Vyse zminénou zdrzenlivost naznacujf i ¢eské soudy nejen tim, ze fakticky proporci-

onalitu opatfeni nepfezkoumavaji a nenahrazuji tak svym dsudkem uvazeni exekuti-
40
7.

vy
spravné, kdyz soudy uznavaji princip proporcionality jako kritérium prezkumu dstav-

Z hlediska riznych modela zdrzenlivosti soudu se domnivam, ze je postupovano

nosti 1 v dob¢ vyjimeéného stavu. Namisto vylouceni oblasti z pfezkumu anebo vytvo-
feni odlisného testu se mi jevi jako vhodnéjsi postup piizpusobeni univerzalniho testu
proporcionality v jeho jednotlivych slozkach. Obdobné argumentuje Alan Brady, kdyz
o proporcionalite a zdrzenlivosti (deferenci) hovoif o fenoménech, které jsou spolu pro-
pojeny, pficemz tomuto propojeni je potfeba porozumét, tak abychom lépe pochopili
aplikaci principu proporcionality.*!

37 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 23. 4. 2020, sp. zn. 14 A 41-2000, odst. 43: ,,dle odpiirce v daném
pripade neni mozné provést exaktni test proporcionality, jak indikuje ndvrh, a tim urlit, jaké opatient je objektivné lepsi
(proporciondlnéjsi) neg drubé.

Ibid., odst. 67.

39 Odlisné stanovisko soudce J. Filipa k usnesenf Ustavniho soudu ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. PL US 8/20,
bod 34.

K problematice soudnfho pfezkumu a proporcionality v ¢eském spravnim soudnictvi srov. KUHN,

Zdenék a Josef STASA. Deference to the administration in judicial review in the Czech Republic. The
Lawyer Quarterly, 2018, ¢. 4, s. 360-361.

BRADY, 2012, op. cit., s. 31.
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Postupne 1ze identifikovat tfi duvody pro uplatnéni $irsi miry soudcovské zdrzenlivosti:
* V ramci vyjimecného stavu, kde se projevuji ohrozeni nékterého z vefejnych zajma
chranénych pravem, vystupuje do popfedi divod spocivajici v nedostatku odbor-
nosti v urcité oblasti (napiiklad v oblasti zvladani epidemie), coz siln¢ omezuje moz-
nosti soudu nahradit vlastnim uvazenim expertni rozhodnuti.*

* V mensi mife se uplatiyje argument o nevhodnosti rozhodovani o komplexnich
otazkach, které je vhodné pro legislativni normotvorbu, nikoliv soudni{ dotva-
feni prava (vzhledem k tomu, Ze soudim chybi celd fada relevantnich informaci
pro vydani takovéhoto rozhodnuti).*

* Relativné nejméné se uplatni argument demokratickou legitimitou,* protoze zptasob
piijimani rozhodnuti ve vyjime¢ném stavu obvykle neni zaloZzen na demokratické
deliberaci, nybrz na byrokratickém expertnim rozhodnuti, s nimz demokraticky zvo-
lené organy souhlasi.

Pokud se zaméfim na jednotlivé dil¢i slozky testu proporcionality, test vhodnosti
nam odpovida na otazku, zda je opatfeni vibec zputsobilé dosahnout legitimniho cile,
za jehoz ucelem bylo pfijato. V rozhodnuti tykajicim se pfezkumu mimotfadného opat-
feni o zakazu osobni pfitomnosti zakt na vyuce se Méstsky soud v Praze vénoval rov-
néz pozadavku proporcionality, ktery ,,melze posuzovat izolované, bez, priblédnuti k relevantnim
skutkovym okolnostem a uzndavanému stavu védeckého pozndni. Poknd by Falovany postupoval 2pii-
sobem jevné rogpormym s relativné ustalenym stavem védeckého ponani a zasahoval do dkladnich
priv prokazatelné nedicelnymi postupy, jednalo by se o relevantni pravni hledisko pii soudnim pre-
gkumu. Lakto jednoduchd vsak situace Zpravidia v krigovych situacich nebyvd a neni takovd ani
v nyni projednavané véci. “* To samoziejmé neznamend, ze by nemohlo byt pifijato opat-
feni zcela nevhodné k dosazeni urcitého legitimniho cile. Pikladem je mad’arsky zakon
ze dne 30. bfezna 2020, ktery mimo jiné kriminalizoval sdélovani skutecnosti, které naru-
Suji ,,uspésnou ochranu vefejnosti.* Mad’arska autorka pusobici v Némecku Kriszta
Kovics upozormiuje na fakt, ze zakon bude platit i po skonceni pandemie a bude patrné
vyuzivan k odstrasen{ kritikti vlady."” Problematickd novd dprava regulujici tisk nebo
jinak zasahujici do svobody projevu se objevila rovnéz v Cing, Turecku nebo franu.*

42 KAVANAGH, 2008, op. cit., s. 194 a nasl.

43 Ibid., s. 193-194.

44 Ibid., s. 200 a n4sl.

45 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 7. 5. 2020, sp. zn. 10 A 35/2020-261, odst. 84.

46 KOVACS, Kriszta. Hungarys Orbanistan: A Complete Arsenal of Emergency Powers.
Verfassungsblog [online]. 6. 4. 2020 [cit. 5. 7. 2020]. Dostupné z: https://verfassungsblog.de/
hungarys-orbanistan-a-complete-arsenal-of-emergency-powers/

47 TIbid.

48 YILDIZ, Ali. Human Rights in a State of Emergency. LACL-AIDC Blog [online]. 26. 3. 2020 [cit. 5. 7. 2020].
Dostupné z: https:/ /blog-iacl-aidc.org/2020-posts/2020/3 /26 /human-rights-in-a-state-of-emergency
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Existuje-li vice moznosti pravni Gpravy, z nichz vsechna jsou vhodnd k dosazeni cile,
poté se v této fazi testu proporcionality nehledd vhodngjsi feseni. Proto, aby byl spl-
nén prvni krok testu proporcionality, postaci naopak zpusobilost pfijatého opatfeni
ve vztahu k legitimnimu cili. Ve vyjimecném stavu sice nedochazi k modifikaci testu
vhodnosti oproti jeho aplikaci v béznych piipadech, co se vak lisf, mize byt kontext ply-
nouci z vyjimecného stavu. To, zda bylo opatfenf racionalni s ohledem na stav poznani
v dobé¢ jeho piijeti, se mutze lisit oproti tomu, jak danou situaci hodnotime s odstupem
casu. Proto testem vhodnosti neprojde pouze opatfeni, které bychom mohli hodnotit
uz v dobé jeho piijeti s ohledem na stav poznani pfislusnych rizik jako nevhodné k dosa-
zeni cile.

V ramci argumentace principem potfebnosti je za béznych okolnost{ nutno pfesvedcive
argumentovat, ze jina, podobné efektivaf opatfeni nezasahuji do dotcenych prav méné.”
Ve vyjimecném stavu nastupuji specifika dand urcitou mirou nejistoty v dob¢ pfijeti
opatfeni. Potfebnost je tedy vzdy tfeba posuzovat podle toho, co piislusnym organim
mohlo a mélo byt v dobé piijeti pfislusného opatfeni znimo.” Tento pozadavek navrho-
vany M. Sejvlem se mi jevi rozumny, protoZe na jednu stranu nehodnotf zpétné vysledky
piijatého opatieni s ohledem na to, co je znamo po skonceni vyjimecného stavu (viz vyse
uvedeny citat z disentu soudce J. Filipa o tom, kolik se po bitvé objevi generald). Na dru-
hou stranu vSak vyzaduje i aktivn{ kroky vlady v tom sméru, aby pifijimala rozhodnuti
na zaklade védeckych (nikoliv ideologickych, ¢i politickych) tvah. V tomto ohledu lze
odkazat na dlouhou dobu pfetrvavajici odpor k noseni oblicejovych rousek ze strany
piedstavitelti republikanské strany USA, a to i v dob¢, kdy se nazory veédecké komunity
jednoznacné ptiklonily k nazoru, Zze rousky jsou efektivnim prostfedkem omezujicim
sffeni nakazy nemoci COVID-19.

49 P zkoumani zikazu vycestovat mimo CR Méstsky soud v Praze spravné zhodnotil efektivitu alterna-
tivnich prosttedka regulace: ,,Soud si je védom, Ze legitimniho cile moblo byt dosageno také napiiklad vyZadovanin
negativnibo testn na koronavirus. Loto opatieni by véak nebylo schopno vereiné zdravi ochranit ve srovnatelné mife. Pri
kagdodennich cestich se Zalobkyné mobla nakazit kterykoliv den. Pritom s obleden na nutnost vybodnoceni PCR testu,
ktery neni okamzity, nebylo moiné pozadovat kazdy den aktudlni negativni test. Navic je otdzkon, da kagdy den novy
PCR test by byl s obledem na svon znainon nikladnost pro prava galobkyné setrnéisi. Negativni test 3 nékolik dni sta-
rébo vySetreni by nezarudil, Ze Falobkyné neni naka$liva v dany den* (rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne
11. 11. 2020, sp. zn. 14 A 45/2020-131, odst. 100).

50 SEJVL, Michal. Lidské prava v soucasné situaci. In: SEJVL, AGHA, SOBEK, KOKESOVA, CERNY,
2020, op. cit., s. 19; Méstsky soud v Praze v rozsudku o zdkazu vycestovat mimo CR tykajicim se nékte-
rych preshrani¢nich pracovnika uvadi, Ze ,[v] pocitcich pandemie nejde po viadeé pogadovat, aby pro vsechny své
kroky méla peclivé analyzy, Ze se jednd o gpatient, které je v dané situaci nezbytné 3 divodu ochrany verginého zdravi.
Zdkaz, vycestovani obsaboval nékolik vyjimek, mimo jiné pro preshranicni pracovniky jako je Zalobkyné. Vlida tedy
neprijala plosny dkaz vycestovdni. Byla si patrné védoma, Fe takové gpatieni by bylo nepripustné. Zdrover vsak védéla,
e koronavirns se do Ceské republiky dostal ze zabraniti. Povazovala tedy 3a potebné, aby omezila preshranicni cesto-
vini. .. Nicméné ani v tomto obledu se nejednalo o plosné opatieni. Pro pendlery do Polska a Slovenska omezent neplatilo.
Vdda tedy vzala v potaz priznivéjsi epidemiologickon situaci v téchto emich ve srovndni s Némeckem a Rakousken.
(rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 11. 11. 2020, sp. zn. 14 A 45/2020-131, odst. 98-99).
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Takovyto piistup rovnéz respektuje pozadavek pfedbézné opatrnosti.” Pfes snizeny
pozadavek na piesnost zdivodnéni je vSak nutné naznacit, jaké alternativni prostiedky
byly zvazovany, a ukazat dtvody, které vedly pravé k tomuto rozhodnuti. Problémy pfi
argumentaci potfebnost pfijatého opatfeni rovnéz vyjadril Méstsky soud v Praze v roz-
hodnuti ze dne 7. 5. 2020: ,, Zalovany byl [...] nucen rychie reagovat na hrogbu pandemie, o ni
excistuje jen kusé, neustdlené a stile se dynamicky vyvijejici védecké poznani. | edle tobo se neustdle méni
7 skutkové okolnosti spocivajici ejména v poctech a geografickém rozlogent nemocnych stejné jako kon-
krétnich projevech nemoci, respektive informacich o nich. Mire nejistoty musi byt primo simérny i prostor
Salovaného pro nvdzgent. >

Pravé urcita mira nejistoty ohledné vyvoje epidemiologické situace se projevila zejména
v pozadavku pfedbézné opatrnosti, coz vedlo k urychlenému omezovani celé fady praw.
Zaroven vsak pfezkum rozhodnut{ pfijatych s ohledem na princip predbézné opatrnosti
vyzaduje pfiznani urcité miry diskrece; bylo by totiz nanejvys problematické, pokud
by se soudy snazily hodnotit, zda by v piipad¢ mirn¢jsich protiepidemickych opat-
feni mohlo byt napiiklad dosazeno pozadovaného cile. K vysloveni takovéhoto zavéru
by podle mého nazoru chybély jednoznacné dikazy.

S problematikou potfebnosti souvisi rovnéz otazka porovnani jednotlivych omezeni.
Silnym argumentem proti potfebnosti opatfeni omezujicich zasedani zastupitelstev
uzemnich samospravnych celkii je proto skutecnost, ze ve stejné dobé existovaly vyjimky
pro vykon povolani, kde napiiklad nebyl nikdy omezen pocet soucasné ptitomnych osob
v jedné mistnosti.”

V pomérovani, tedy tfetim kroku testu proporcionality, obecné zkoumame, zda je Gjma
na jednom pravu nebo vefejném zajmu vyvazena piinosem na kolidujicim pravu nebo
vefejném zajmu.” I zde se projevuje silnym zpusobem nejistota ohledné pfesnych ucinkt
ptijatého opatienti, a pfipadné i nékteré dusledky omezeni praiva mohou byt nezamyslené.”

51 Tomas Sobek hodnoti vyznam principu predbézné opatrnosti pii rozhodovani v dobé vyjimecnych
stavl jako rozhodovani o pfijatelném riziku. SpiSe je potfeba vychdzet z toho, ze katastrofa hrozi, nez
ze nehrozi, protoze i pii piijeti piisnéjsich opatieni jsou disledky lepsi nez v opacném piipade, kdy dojde
k podcenéni nebezpedi. V podrobnostech viz SOBEK, Tomas. Jaké je to byt odepsany. In: AGHA, Petr.
Farmakon. In: SEJVI, AGHA, SOBEK, KOKESOVA, CERNY, 2020, op. cit., 5. 40-41.

52 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 7. 5. 2020, sp. zn. 10 A 35/2020-261, odst. 84.

53 MAINCLOVA, Elika. Privo na samospravu béhem pandemie. In: ANTOS, Marek a Jan WINTR (eds.).
Ustavni prdvo a koronavirus. Praha: Leges, 2021 (v tisku).

54 Neni na tomto misté detailné¢ popisovat ruzné pifstupy k poméfovani, ptipadné kritiku takovéhoto
postupu. Napiiklad Kai Moller uvadi, Ze feseni kolizi zdkladnich priv nema byt zalozeno na utilitaris-
tické argumentaci — MOLLER, Kai. Balancing and the Structure of Constitutional Rights. International
Journal of Constitutional Law, 2007, ro¢. 5, ¢. 3, s. 462; na druhou stranu ale neplati tvrzeni, ze utilitari-
smus je neslucitelny s koncepci lidskych prav — k tomuto argumentu podrobnéji viz HAPLA, Martin.
Utilitarismus a lidska ptava. Casgpis pro pravni védu a prasi, 2020, roé. 28, &. 3, s. 321-336.

55 Robert Alexy ve vazici formuli hovoii o empirické i normativni spolehlivosti — v ¢eském piekladu Jana
Broze viz ALEXY, Robert. Lidska distojnost a princip proporcionality. Pravnik, 2015, ¢. 11, s. 871.
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V piipade, Ze opatfeni nevyvolava pozadované ucinky, ptipadné neni dostate¢né efek-
tivni, je potfeba opatfeni zmeénit. Totéz plati o situaci, kdy s postupujicim ¢asem vyjdou
najevo urcité nové skutec¢nosti tykajici se efektivity pfijatych opatfen.

K naznacenym krokim testu proporcionality je potfeba doplnit obecnéjsi specifika
pro aplikaci tohoto testu v ramci vyjimeénych stava. Prvni skupina souvisi s casovym
aspektem proporcionality opatfeni: pfedevsim je tfeba zduraznit, ze omezujici opatfen{
sméfujic k odvraceni krizového stavu maji byt docasna (napiiklad trvald opatfeni pfi-
jimand kvuli probihajici epidemii nejsou pfiméfena). Konkrétni opatfeni je tieba odli-
$it od trvalych systémovych zmén ménicich obecna pravidla pro regulaci vyjimecnych
stavi. Kromé toho je vyznamné, ze stejné jako v jinych piipadech i pii pfezkumu opat-
feni pfijatych v ramci vyjimeénych stavil je moznd nasledna protidstavnost ptvodné
proporcionalntho opatfeni. Jedna se o jeden z dusledka vazby proporcionality na fak-
ticky stav a vyplyva z né¢j pozadavek trvajictho zkoumani proporcionality opatfeni v pri-
béhu casu. Tak napifklad zakaz vychazeni z domovi mize byt sice proporciondlni v case
extrémniho nebezpeci nakazy, nicméné v dobé, kdy jiz riziko pominulo, by nezruseni
tohoto opatfeni vedlo k jeho protiustavnosti. Piipadny pfezkum vsak musi zohlednit
druhou dulezitou stranku, kterou je mira nejistoty ohledné fady proménnych, které maji
byt pfezkoumavany.

Z této druhé charakteristiky vyplyva jednak pozadavek zdrzenlivosti viéi expertnimu
posouzeni dané veci, dile je pak vhodné aplikovat urcitou miru zvySené opatrnosti,
pokud se nachazime ve stavu nejistoty (viz napiiklad soucasnou nejistotu ohledné miry
sffenf nemoci COVID-19, dopadut prodélani této nemoci na zdravi, rizikovych faktora
a definovani okruhu zranitelnych osob apod.).

Posledn{ okolnost, na kterou se v tomto ohledu zaméfim, je otazka disproporcionality
nedostatecné zduvodnéného opatfeni pfijatého ve vyjimecném stavu. Aniz bych zpo-
chybnoval potfebu odivodnit jakékoliv rozhodnut{ vefejné moci zasahujici do prav jed-
notlivet, domnivam se, Ze samotna nedostatecnost odiivodneéni neznamend automaticky
disproporcionalitu daného opatfeni. Absence odivodnéni vsak pravidelné byva problé-
mem z hlediska legitimity vefejné moci spojené s pozadavkem justifikace.® Principialné
je pozadavek justifikace zasaht do zakladnich prav pozadavkem legitimity jejich ome-
zen{ a je rovnéz soucasti nasi kultury. Nezijeme totiz v kultufe autority, kde by zasahy
do prav nebylo potieba zdavodnovat, ptipadné by postacil odkaz na autoritu, ktera tato

56 K potfebé ospravedlnéni obecné v souvislosti s principem proporcionality viz téz COHEN-ELIYA,
Moshe a Iddo PORAT. Proportionality and Constitutional Culture. Cambridge: Cambridge University
Press, 2013, s. 103 a nasl.; Absence parlamentni diskuse a zdivodnén{ vsak mohou pfedstavovat pro-
blém, na ktery upozornil Evropsky soud pro lidska prava, kdyZ shledal britsky zdkon jako rozporny
s Evropskou amluvou v piipadu Hirst vs. Spojené Kralovstvi (& 2) — rozsudek ze dne 6. fijna 2005, stiz-
nost ¢. 74025/01. V podrobnostech viz WINTR, Jan a Daniel ASKARI. The Role of Patliamentary
Autonomy in Constitutional Review. The Lawyer Quarterly (v tisku).
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opatfeni vydala.”” V rozsudku, kterym Méstsky soud v Praze zrus$il mimotfadné opat-
fenf Ministerstva zdravotnictvi ze dne 19. 10. 2020 praveé pro nedostatky oduvodnent,
se mimo jiné uvadi: ,, 1ykon vereiné spravy by. .. meél byt stavén primdrné na sile argumentii a nikoli
na antorité rozhodujiciho organu. Zdkladnin sicelem odivodnéni je proto vysvétlent skutkovych a prav-
nich ditvodsi pro prijeti rozhodnuti (jiného spravnibo aktu) tak, aby jeho adresdti védéli, proc spravni
organ takto rozhodl, a aby se proti nému mobli branit, pripadné i poddanim ndvrbn k sondn. Aby
se vsak mobl prislusny soud predmeétnym rozhodnutin (i3 jinym aktem) véené zabyvat, musi toto vyhovét

€58

zdkladnim pogadavkiim kladenym na jeho prezkoumatelnost.

Absence duvodi predstavuje problém zejména u individualnich ¢i obecné konkrétnich
aktt, kde je odavodnéni vyzadovano zakonem. V pifpadé¢ opatfeni piijatych v dobé vyiji-
mecnych stava reflektuje odavodnéni rovnéz vetsi ¢i mensi miru nejistoty ohledné fady
faktoru, a také citlivost dané problematiky (kalkulovani s pocty obéti je pravidelné zale-
zitost, ktera muze byt eticky problematicka a také politicky neunosna, nicméné adekvatni
zvladnuti krizové situace muze tyto dvahy vyzadovat).

Z vyse uvedenych divodu je pozadavek na vlastni zdavodneéni pfijatého opatfeni méné
piisny. V kazdém pfipadé je vsak tfeba argumentovat tak, aby zdivodnéni nebylo jen
formalni. Souhlasim tedy s niazorem Méstského soudu v Praze, ktery k této otdzce
dodava: ,, Je vsak tieha na zikladé § 178 odst. 1 spravnibo Fidu aplikovat zdkladni zdsadu cnnosti
spravnich organii kodifikovanon v § 2 odst. 2 spravnibo rddu, dle nig spravni organ uplatiiuje svon
pravomoc pouge k tém diceliim, k nims mu byla akonen nebo na dakladé zikona svérena. Aby bylo
dodrent této zdsady prezkoumatelné, musi ministerstvo v mimorddném opatveni nvést divody jeho
vyddni. Na mimoréddnd opatieni vydand v dobé epidemie jisté nelze mit prepjaté formalistické poga-
davky, a v Zdavislosti na okolnostech tedy niige postacovat i odiivodnént relativné strucné. Na drubé
strané je v$ak treba gdiiraznit, e by ministerstvo védy mélo sva opatient odiivodnit v co nejkonkrétnéjsi
mogné mire, tak aby verejnosti bylo ziejmé, 3 jakych divodsi dochazi k omezovdnt prav. Obecné piitom
plati, Fe s postupujicim Casem od galdtkn epidemie [ze predpoklidat vyssi informovanost ministerstva
0 hrozgicich rigicich i o néco nizsi potrebu rychhich reakct, a proto by méla byt mimorddna opatreni odsi-

«59

vodiiovdna podrobnéji.

Pozadavky na zdtvodnéni pfijatych opatfeni rozvedl Méstsky soud v Praze v rozsudku
ze dne 20. fijna 2020, kterym zrusil nafizeni Hygienické stanice hl. m. Prahy ¢. 12/2020
zakazujici osobni pfitomnost studentt pfi studiu na prazskych vysokych skolach. V tomto
rozhodnuti nejprve soud kritizoval, Ze predmétné opatfeni obecné povahy neobsahuje
konkrétni dtivody, proc¢ bylo pifikroc¢eno k uzavieni jen vysokych $kol, nikoliv jinych $kol

57 COHEN-ELIYA, PORAT, 2013, op. cit., s. 103; K rozlisovani kultury autority a kultury ospravedlnéni
viz klasicky text: MUREINIK, Etienne. ,,A Bridge to Where?* Introducing the Interim Bill of Rights.
South Afyican Journal on Human Rights, 1994, ro¢. 10, s. 31-48; V &eské literatuie viz napi. CERVINEK,
2018, op. cit., s. 371-373.

58 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 13. 11. 2020, sp. zn. 18 A 59/2020-224, odst. 136.

59 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 7. 5. 2020, sp. zn. 10 A 35/2020-261, odst. 62.
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anebo naptiklad bart, restauraci, obchodnich center, sportovist’ apod.®” Nésledné uvadi,
ze ,,absolutni nedostatek odrivodnéni zdivodnéni prijatého zdkazn nemoZiuje prezkum napadeného
gpatieni 3 hlediska jebo proporcionality.“' V pozdéjsim rozsudku ze dne 13. listopadu 2020
tentyz soud uvadi, ze ,/a/ni vyjimelnost celé sitnace pritom nemiise byt antomaticky omibnvon
odprirce pro ,ulehéeni si price’ s odivodiiovanim mimorddnych opatieni: i v dobé nouzového stavu
Je nepochybné gddonct trvat na dodrgovani nriitych dkladnich standardi kladenych na postup verené
spravy a na prijimant spravnich akti, mimorddnd opatieni podle akona o ochrané verginého zdravi
nevyjimage. .. Soud zde podotykd, Fe nyni se nachazime jiz témér 11 &vrté roku od vypuknuti epidemie
(nebo minimilné hrozby epidemie) v Ceské republice v breznu 2020, a prestoe lze 3rejmeé opét hovorit
0 vazné ag mimorddné situaci, odpiirce by jig mél byt schopen dostat pogadavkiin na prezfkoumatelnost
odrivodnént jim vydavanych mimoradnych opatieni daleko lépe ne na jare. “
Prestoze na oduvodnéni nékterych opatfeni v dobé jejich pfijeti mizeme mit ve vyji-
mecnych stavech ponckud nizsi naroky, situace se diametralné zmeéni ve chvili, kdy dojde
k soudnimu sporu, v némz je posuzovana platnost ¢i ustavnost tohoto opatteni. Zde musi
stat, potazmo jeho organy, dokazat, ze pfijata opatieni jsou vhodna, potfebna a pfimérte-
na.” Bfemena tvtzeni a argumentacni bfemena se pfitom nelisf od jinych sporu tykajicich
se proporcionality: protitstavnost tvrdi a prokazuje navrhovatel,” tvirce piislusného
opatieni (vlida, ministerstvo, parlament) nasledné argumentuje jeho propotrcionalitou.®
Na samém pocatku sporu tedy bfemeno tvrzeni a argumentace neni na statu. Pokud
by tomu tak bylo, argument potiebnosti pfijaté pravni upravy by naptiklad v kone¢ném
dtsledku vyzadoval zkoumani nekone¢ného mnozstvi alternativnich aprav.®

60 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 20. 10. 2020, sp. zn. 5 A 3/2020-47, odst. 10.
61 Ibid., odst. 13.
62 Rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 13. 11. 2020, sp. zn. 18 A 59/2020-224, odst. 149.

63 Viz rovnéz vyjadieni Jana Kysely. Kysela: Na zaviené hranice si nesmime zvyknout. Je vidét, jak snadné
je sifit strach. DI/TT [online]. 21. 4. 2020 [cit. 5. 7. 2020]. Dostupné z: https://video.aktualne.cz/dvtv/
kysela-na-zavrene-hranice-si-nesmime-zvyknout-je-videt-jak-s /r~2a929fa8834211cab0f60cc47ab5{122/

64 'V tomto ohledu je zajimavy rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 11. 11. 2020, v némz soud zamitl
navrh zalobkyné, pficemz v odtivodnéni konstatuje, ze byt’ je vyjadieni tykajici se pfiméfenosti opatient
ze strany vlady velmi obecné, ,, falobkyné sama Zadnon bligsi argumentaci obledné neprimérenosti dopadii krizového
opatieni nevgndsi.“ (rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 11. 11. 2020, sp.zn. 14 A 45/2020-131,
odst. 104).

65 Duavodem, pro¢ by méla byt v odivodnéni soudniho rozhodnuti detailné popsana proporcionalita pii-
slusného opatfeni, spoc¢iva také v tom, aby dané rozhodnuti bylo raciondlni a presvédcivé, chapeme-li
soudni rozhodnuti jako dialog soudu s ucastniky fizeni, potazmo s dalsimi soudy, které budou rozhodo-
vat v téze nebo v podobné véci — GAZDA, Viktor. Variace na téma axiologickych vychodisek aplikace
prava. In: ZAK KRZYZANKOVA, Katarzyna, Zdenck KUHN, Karel BERAN, Pavel MARSALEK,
Jan WINTR, Pavel ONDREJEK a Jan TRYZNA (eds.). Privo jako multidimenziondlni fenomén. Pocta Alesi
Gerlochovi k. 65. narozenindm. Plzetr: Ales Cenék, 2020, s. 531; K vyznamu diskurzu pi dstavnim pie-
zkumu pro zlepseni vefejné deliberace srov. KLATT, Matthias. Judicial review and institutional balance.
Comments on Dimitrios Kyritsis. Rezus, 2019, ¢. 38, s. 31.

66 BARAK, Aharon. Proportionality. Constitutional Rights and Their Limitations. Cambridge: Cambridge
University Press, 2012, s. 449.
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Zavér

Princip proporcionality je jakozto univerzalni kritérium pfezkumu tstavnosti nezbytné
uplatiiovat i pfi pfezkumu opatfeni pfijatjch ve vyjimeénych stavech.”” Vyse zminéné
alternativy v podobé doktriny zdrzenlivosti zcela vylucujici pfezkum urcitych otazek,
anebo vytvareni novych testt jsou podle mého nazoru deficitni. V prvém pfipadé je tomu
tak z hlediska soucasného standardu ochrany zakladnich prav, ve druhém pak z davodu
pozadavku pravni jistoty adresatd prava. Zaroven se vsak nedomnivam, ze by veskeré
otazky ustavnosti ¢i zakonnosti, a tim spise ne otazky spravnosti pfijatych opatfeni, bylo
mozné fesit pouze s odkazem na argumenty proporcionality.

Proporcionalita soucasné vyzaduje zhodnocen{ adekvatn{ miry zdrzenlivosti v ramci jed-
notlivych kroku testu proporcionality. Zdrzenlivost reflektuje nejistotu ohledné celé fady
skutecnosti doprovazejicich opatfeni pfijimana ve vyjimecném stavu, dale princip pied-
bézné opatrnost, ktery je preferovany z diivodu piijatelnéjsich dasledka hrozicich rizik.
Kone¢ne, vyssi mira zdrzenlivosti soudud by méla reflektovat expertni uvazeni, a dale
v urcité mife i komplexnost fesenych otazek.

Ptes pozadovanou zdrzenlivost je potfeba aplikovat test proporcionality na prezkum
kazdého dil¢iho piijatého opatfeni. Dale lze vyzadovat prezkum trvani pfiméfenosti
opatfen{ v ¢ase, kde bychom zkoumali to, zda v minulosti zdtivodnéna pfiméfenost opat-
feni trva.®® V ptipadé sporu mizeme vyzadovat podrobné zdivodnéni proporcionality
daného opatfeni v dobé jeho pfijeti ze strany organu, ktery opatien{ vydal. Pfitom vsak
prvotni argument o tvrzené nepfiméfenosti musi pfedlozit stézovatel.

67 K dtlezitosti ochrany zakladnich prav v mimofadnych stavech, kdy existuje zvysené riziko porusovani
zakladnich prav, srov. rozsudek Nejvyssiho spravniho soudu ze dne 13. 5. 2020, sp. zn. 6 Azs 89/2020-22,
odst. 23, a rozsudek téhoz soudu ze dne 4. 6. 2020, sp. zn. 6 As 88/2020-44, odst. 63.

68 Souhlasit Ize i s ndzorem Mé¢stského soudu v Praze, ze ¢asovy aspekt hraje roli i pii hodnoceni inten-
zity pfezkumu (a tedy miry zdrzenlivosti). ,, [ elkd deference tedy jiz nemusi byt opodstatnéna v pozdéjsich fizich
pandemie, kdy Ize od viddy olekdvat, aby svd rozhodnuti prijimala na zdkladé presnych informaci a s obledem na princip
minimalizace dsabi do akladnich prav.* (rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 11. 11. 2020, sp. zn.
14 A 45/2020-131, odst. 108).



