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ÚVOD  

„And I may be deceived as much as any of them, when I Say, that Power must never 

be trusted without a Check.“1 

 

Bavíme-li se o teorii mimořádného vládnutí a jejím ústavním a zákonném provedení, mohlo 

se ještě před několika lety zdát, že se – přinejmenším v české kotlině – nejedná o příliš 

prakticky uplatnitelnou nebo pro právní vědu atraktivní část práva.2 Lze tedy souhlasit 

s více než patnáct let starým výrokem G. Agambena, že výjimečným stavům pořád chybí 

pozornost v teorii veřejného práva i v prosazení jejich vymezení mezi právem a politikou3. 

Vypuknutí pandemie nového koronaviru COVID-194  počátkem roku 2020 přehodilo vý-

hybku vedle mnohých jiných zajetých kolejí celosvětové společnosti i v tomto chápání. 

Ačkoliv se různí názory na to, do jaké míry je zvládání epidemie v českém prostředí typic-

kým mimořádným stavem a je možné na něj nouzového zákonodárství využít, nejen 

v České republice po nouzovém stavu vláda sáhla.   

Proto je krizová legislativa jako běžně okrajová, ale hlásí-li už se o slovo v reakci na výji-

mečnou nastalou situaci a je jí třeba aktivovat, velmi potřebná a nutně podstatná část práva. 

 
1 John Adams to Thomas Jefferson, with Postscript by Abigail Adams, 2 February 1816. Dostupné z: 

https://founders.archives.gov/documents/Jefferson/03-09-02-0285 [cit. 2021-11-25]. 
2 K tomu srov. oponentský posudek k diplomové práci Jakuba Dienstbiera Role ústavních orgánů při zajiš-

ťování bezpečnosti státu z jara 2018, v němž Jiří Hřebejk píše, že se „[…] „nejedná o právo všedního dne“ 

a že autorovy úvahy a závěry nelze zkonfrontovat ani se soudní judikaturou ani s každodenní realitou. Auto-

rovy úvahy a závěry se zčásti pohybují ve virtuálním světě, z něhož ovšem k reálnému světu nemusí být nijak 

daleko. A pak by mohlo být pozdě.“ Posudek je dostupný zde: https://dspace.cuni.cz/bitstream/han-

dle/20.500.11956/107555/120336878.pdf?sequence=5&isAllowed=y [cit. 2021-11-05].  

Svědčí o tom rovněž nepříliš bohatá tuzemská bibliografie, převážně stavěná jako konferenční sborníky, z níž 

nejvýznamnější publikace sahají do (před)minulého desetiletí, např. BÍLKOVÁ, Veronika, Jan KYSELA 

a Pavel ŠTURMA, ed. Výjimečné stavy a lidská práva. Praha: Auditorium, 2016, 223 s.; JIRÁSEK, Jiří, 

ed. Bezpečnost jako ústavní hodnota: sborník příspěvků sekce ústavního práva, přednesených na mezinárodní 

vědecké konferenci Olomoucké právnické dny 2016. Olomouc: Iuridicum Olomoucense, 2016, 191 s.; nebo 

PAVLÍČEK, Václav, ed. Bezpečnost České republiky a potřeba ústavních změn: sborník příspěvků z mezi-

národní konference, Praha 18.–19. 9. 2003. Praha: Vodnář, 2004, 464 s. Dále stojí za zmínku texty Jana 

Kudrny: Ústavní rámec zajišťování bezpečnosti České republiky – zhodnocení současného stavu a úvahy de 

lege ferenda. Acta Universitatis Carolinae. Iuridica. 2017 (4), 159–174; Jakuba Dienstbiera: Mimořádné si-

tuace a stavy v ústavní historii. In: WINTR, Jan a Marek ANTOŠ, ed. Vybrané problémy ústavního práva 

v historické perspektivě. Praha: Univerzita Karlova, Právnická fakulta, 2016, s. 19–32; nebo Vojtěcha 

Bellinga: Výjimečný stav a hranice právního státu. Právník. 2018, 157 (3), 200–221; a další.  

I to je důvodem, proč z velké části vycházím ze zahraničních zdrojů, nebo nejnovějších nejrůznějších esejů 

a odborných článků z posledních dvou let.  
3 AGAMBEN, Giorgio. State of Exception. Chicago and London: University of Chicago Press, 2005, s. 1. 
4 Dále také jen koronavirová pandemie, pandemie COVID-19, epidemie COVID-19, koronavirová krize, 

pandemická krize, koronakrize či jinak obdobně.  
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Z toho důvodu si zaslouží pozornost teorie, praxe i veřejnosti. Měla by být dostatečně kva-

litní, schopna postihnout celou škálu ze své podstaty nepředvídatelných stavů, se kterými 

se společnost řádnými prostředky nevypořádá a pro jejichž zvládání zavádí metody mimo-

řádné.  

Cílem mé diplomové práce je zmapovat, jak na obecné mimořádné právní stavy můžeme 

různými způsoby dohlížet. Ve této práci se a priori nechci zabývat účely, funkčností a hod-

nocením samotného právního rámce.5 Mým záměrem je zamýšlet se nad tím, jak můžeme 

de lege lata i de lege ferenda jejich fungování kontrolovat a co je, nebo má být účelem 

a předmětem zkoumání této kontroly.  

Pro téma mojí práce, jak bude čtenářstvu patrné, a koneckonců i pro zvládání mimořádných 

situací, je charakteristický konflikt dvou cílů. Za prvé je to nezbytná akceschopnost pro 

mimořádné právní stavy, kterou nutně řídící, tedy krizové orgány musejí disponovat, aby 

na mimořádnou situacii dovedly hbitě reagovat, vyhodnocovat svoje kroky a případně je 

korigovat. Za druhé je to proto otázka efektivní, účinné, funkční a přiléhavé kontroly, s níž 

souvisí formalizovanost, nebo naopak obecnosti právní úpravy mimořádných situací. Tento 

konflikt nemusí být podle mého názoru nutně polarizovaný, jak se pokusím argumentovat. 

Naopak může fungovat ve vzájemné symbióze.  

Svou práci strukturuji tak, že nejprve v první části nabízím popis zakotvení existujících 

mimořádných právních stavů v českém právním řádu, přičemž v samotném úvodu ještě vy-

světluji, jak pracuji s pojmy výjimečného a řádného stavu v konceptu dělby moci. Ve druhé 

části práce představuji systém myslitelných způsobů kontroly nad základními mimořád-

nými právními stavy tak, jak jej umožňuje český právní řád. V poslední, třetí zastřešující 

části práce se pokouším svůj teoretický přehled aplikovat na probíhající koronavirovou 

pandemii v mezích ČR v letech 2020 a 2021 jako tzv. případovou studii6 v mezích nouzo-

vého stavu jako jednoho ze základních výjimečných stavů v českém právním řádu a reflek-

tovat, zda a jak dalece se daří jednotlivé způsoby využívat, slouží svému účelu a jsou efek-

tivní.  

 
5 Tomu se na Právnické fakultě Univerzity Karlovy v uplynulých letech věnovali například Jakub Dienstbier, 

Lucie Baumruková a Jakub Stejskal ve svých diplomových pracích, všechny dostupné online v Digitálním 

repozitáři UK: https://dspace.cuni.cz/.  
6 Ke zvolené výzkumné strategii se blíže vyjadřuji v úvodu třetí části práce, konkrétně v kapitole 3.1. 
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Používám při tom v první části práce převážně popisný (deskriptivní) přístup kombinovaný 

s přístupem analytickým (hodnotícím), ve druhé a třetí části práce postupuji zásadně ana-

lyticky, což však místy doplňuji přístupem normativním, zamýšlím-li se nad ideálním prů-

během kontroly; na některých místech této práce volím též komparativní přístup, neboť 

pandemická situace nabízí unikátní příležitost porovnat přístupy jednotlivých demokracií 

k mimořádnému vládnutí a dohledu nad ním.7,8  

Pro čtení této práce je s ohledem na fakticky, zdá se, nekončíčí pandemickou realitu prav-

děpodobně více než u jiných absolventských prací podstatné zmínit časový rámec, v němž 

vznikala. Právní a faktický stav textu je možné považovat za aktuální k 30. prosinci 2021.  

 

 

 
7 K právnické metodologii blíže viz BOBEK, Michal. Výzkum v právu: Reklama na Nike anebo kvantová 

fyzika?. Jurisprudence. 2016, XXV (6), 3–10, a HAVELKOVÁ, Barbara. Co a jak psát aneb obrana badatel-

ských výstupů v právu. Jurisprudence. 2016, XXV (6), 11–17. 
8 COGLIANESE, Cary a Neysun A MAHBOUBI. Administrative Law in a Time of Crisis: Comparing Na-

tional Responses to COVID-19. Administrative law review [online]. Chicago: American Bar Association, 

2021, 73 (1) [cit. 2021-11-02]. 
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1 Mimořádné právní stavy v teorii a v právním řádu ČR  

Abychom mohli vůbec hovořit o tom, jak lze mimořádné právní stavy a počínání jednotli-

vých aktérů v jejich rámci kontrolovat, je nejprve nezbytné vymezit si, co mimořádným 

právním stavem myslíme, jaké český právní řád rozeznává a proč a kdo je v tom kterém 

výjimečném stavu oprávněn co činit. Až poté je možné se zamýšlet, kdo má povinnost či 

možnost v těchto podmínkách vykonávat kontrolu a jakým způsobem. V této části práce se 

proto budu nejprve zabývat teoretickou definicí mimořádného právního stavu, poté pro 

účely další části práce představím jeho použití v českém právním řádu de lege lata. Sou-

časně se stručně vyjádřím k dělbě moci v proměnách (mimo)řádnosti.   

1.1 Definice mimořádného právního stavu  

Mimořádný právní stav je zásadně možné chápat dvojím způsobem9: excepcionalisticky 

liberálně, nebo decisionisticky republikánsky. Nebo jednodušeji a lépe řečeno legálně a ex-

tralegálně a současně monisticky, nebo dualisticky: podle toho, zda se úprava mimořád-

ného vládnutí, nebo její absence, odlišují formálně od řádné správy věcí veřejných.10  

První, legalistický přístup, představují takové právní stavy, pro které má právní řád speci-

ální úpravu. Taková úprava může být i vcelku obecná, ovšem existuje a je možné ji aktivo-

vat v době, kdy nastane výjimečná situace, kterou není nadále možné zvládat prostředky 

obyčejnými.11 Vzhledem k tomu, že úprava mimořádného vládnutí často umožňuje jedno-

dušší omezování práv, která jsou ústavně zaručena, je vhodné, aby i krizová legislativa byla 

upravena na ústavní úrovni (zásada konstitucionalizace).12  

Druhý, extrelegální přístup, počítá se stavy, které se ocitají zcela mimo právní i ústavní řád, 

který sice může obsahovat nějakou úpravu mimořádného vládnutí, ale některé nastalé situ-

ace vůbec nezná a nelze je na ně aplikovat, nebo takovou úpravu vůbec nezná. Stanoví se 

 
9 DYZENHAUS, David. Schmitt v. Dicey: are states of emergency inside or outside the legal order? Cardozo 

law review [online]. Cardozo School of Law, 2006, 27 (5) [cit. 2021-11-21]; nebo GÉRYK, Jan. Teorie výji-

mečného stavu: norma, decise a jejich prolnutí. In: ANTOŠ, Marek a Jan WINTR, ed. Ústavní teorie. Praha: 

Univerzita Karlova v Praze, Právnická fakulta, 2015, s. 42–53.  
10 Blíže viz FELDMAN, Leonard C. The Banality of Emergency: On the Time and Space of “Political Ne-

cessity”. In: SARAT, Austin, ed. Sovereignty, emergency, legality. Cambridge: Cambridge University Press, 

2010, s. 136–164. Nebo v češtině též ONDŘEJEK, Pavel. Výjimečné stavy a úskalí legality. In: BÍLKOVÁ, 

Veronika, Jan KYSELA a Pavel ŠTURMA, ed. Výjimečné stavy a lidská práva. Praha: Auditorium, 2016, 

s. 41–54. 
11 Viz např. KUDRNA, Jan. Zakotvení mimořádných právních stavů v ústavním systému Polské republiky. 

In: PAVLÍČEK, Václav. Právo a bezpečnost státu: sborník statí. Praha: Vodnář, 2002, s. 116–134.  
12 KUDRNA, Jan. Ústavní rámec zajišťování bezpečnosti České republiky – zhodnocení současného stavu a 

úvahy de lege ferenda. Acta Universitatis Carolinae. Iuridica. 2017 (4), 159–174. 
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jen, kdo má jednat a rozhoduje o výjimce; právě toto pojetí demonstruje decisionistické 

pojetí vládnutí.13 V těchto situacích postupuje vládnoucí těleso vždy protiprávně (respek-

tive mimoprávně) a mimo svou pravomoc a působnost.14 G. Agamben považuje výjimečné 

stavy za stavy, které nemohou mít právní formu, a ocitají se mezi veřejným právem a poli-

tickým faktem, mezi právním řádem a životem.15 Ospravedlňující je v těchto případech 

zejména předpoklad, že cílem je zachování samotné existence ohroženého státu, v jehož 

prospěch, nebo pro všeobecné blaho jeho obyvatelstva zdejší vláda koná a postupuje. 

V těchto případech dojde k dodatečné legitimizaci postupu.16 

Z historických zkušeností se, zejména po 2. světové válce, převládajícím přístupem v práv-

ních řádech moderních demokracií stal první trend: existující obecná úprava umožňující 

zvládání mimořádných situací a vytvoření základních pravidel jejich fungování, včetně 

podmínek jejich aktivace.17 Pokud už je umožněno konkrétním nositelům státní moci pro-

lomit pravomoci v nouzové situaci, objevuje se znovu argument, že má být výjimečný stav 

upraven přímo v ústavě.18  

J. Dienstbier považuje existenci institutů mimořádného vládnutí z etického hlediska za ne-

zbytnou. Pokud je hlavním účelem státu zajistit slušné přežití občanů a občanek, musí být 

možné vykonávat veřejnou moc též mimořádným způsobem, a pokud dojde ke vzniku mi-

mořádné situace, mají veřejnomocenské instituce morální povinnost užít instituty mimo-

řádného vládnutí. Existencí institutů mimořádného vládnutí a jejich používáním v mimo-

řádných situacích stát chrání obyvatele před nutností řešit krajně obtížná právní a morální 

dilemata.19  

 
13 Viz již notoricky známé Schmittovo: „Suverén je ten, kdo rozhoduje o výjimečném stavu.“ In: SCHMITT, 

Carl. Politická theologie: čtyři kapitoly k učení o suverenitě. Praha: OIKOYMENH, 2012, s. 9 (a násl.). 
14 Viz již Lockovu teorii prerogativy jako „moc jednati podle rozvahy pro veřejné dobro bez předpisu zákona 

a někdy i proti němu“. In: LOCKE, John. Dvě pojednání o vládě. Praha: Nakladatelství Československé 

akademie věd, 1965, s. 217. Srov. Schmitta a jeho nauku o tom, že nelze blíže vymezit skutkovou podstatu, 

která není subsumovatelná pro normu, která předpokládá normální situaci. Kompetence proto musejí být 

nutně neomezené. Blíže v SCHMITT, Carl. Politická theologie…, s. 9–10. 
15 AGAMBEN, Giorgio. State of Exception…, s. 1. 
16 Touto cestou se ubírají autoři Oren Gross, Mark Tushnet nebo Andreas Funke. Viz Bellingovo shrnutí: 

BELLING, Vojtěch. Výjimečný stav a hranice právního státu. Právník. 2018, 157 (3), 200–221. 
17 DYZENHAUS, David. Schmitt v. Dicey: are states of emergency… 
18 Např. Ernst Wolfgang Böckenförde na to upozorňoval proto, že vedle pojetí výjimečného stavu jako zá-

kladního principu umožňujícího sebezáchovu státu je významným cílem státu lidská svoboda, která nemá být 

vystavena zcela všanc státní moci. Blíže k pojetí státu a jeho úloze v současné ústavní vědě a právní filozofii 

viz BELLING, Vojtěch, Současná filosofie státu. In: SOBEK, Tomáš a Martin HAPLA a kol. Filosofie práva. 

Brno: Nugis Finem Publishing, 2020, s. 395–423. 
19 DIENSTBIER, Jakub. Etické aspekty teorie mimořádného vládnutí. Jurisprudence. 2020, XXIX (6), 1–9.  
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Za mimořádný, výjimečný stav proto budu ve své práci dále považovat takový, který je 

v českém právním řadu jako mimořádný upraven a má charakterové znaky krizo-

vého vládnutí. Vhodné je na tomto místě připomenout, že toto pojetí předpokládá, že zů-

stáváme v mezích účinnosti ústavního pořádku a nepřekračujeme ústavou zřízený rámec 

vládnutí.20  

Neztotožňuji se tedy v s obecným pojetím tzv. ústavní diktatury, že existují faktické situ-

ace, při kterých je státní orgán oprávněn konat mimořádná opatření bez formálního vyhlá-

šení právního stavu pouze po politickém konstatování21. V jejich případě, nesnesou-li ur-

čité kroky odkladu, je možné dodatečně kroky zhojit, respektive legalizovat a poměřit, bu-

dou-li zpochybněny kontrolními orgány, tj. kontrolovat následně.22 Jak totiž podotýká 

R. Corbert, ani ti nezarytější zastánci extralegálního přístupu důsledně netvrdí, že by se 

mimořádné události měli řešit mimoprávními prostředky právě proto, že se spoléhají 

na jiné prostředky kontroly zneužívání.23 Ale domnívám se, že neexistence a priori pravi-

del znemožňuje kontrolu efektivní, jak pro ni budu argumentovat v této práci. Mimoprávní 

řešení může znamenat, že půjde o čistě politická rozhodnutí v neurčené (a proto neurčité) 

formě, případně se jejich přezkumu bude vyhýbat Ústavní soud s odkazem na doktrínu 

soudcovské zdrženlivosti24 nebo politické otázky25.26  

Mimořádným stavům jsou společné tyto charakteristiky27:  

 
20 Srov. DIENSTBIER, Jakub. Mimořádné situace a stavy v ústavní historii. In: WINTR, Jan a Marek AN-

TOŠ, ed. Vybrané problémy ústavního práva v historické perspektivě. Praha: Univerzita Karlova, Právnická 

fakulta, 2016, s. 19–32. Obdobně BÍLKOVÁ, Veronika. Koronavirová krize a lidská práva. Ústav meziná-

rodních vztahů Praha: Centrum mezinárodního práva [online]. 12. 5. 2020 [cit. 2021-11-25]. Dostupné z: 

https://www.iir.cz/koronavirova-krize-a-lidska-prava-2. 
21 DIENSTBIER, Jakub. Mimořádné situace a stavy v ústavní historii… 
22 Srov. ONDŘEJEK, Pavel. Výjimečné stavy a úskalí legality…; též Schmittovu tezi, že rozhodnutí, zda je 

něco nepolitické, znamená vždy rozhodnutí politické, a je lhostejné, kdo jej užiní a jakými důvody je obestře. 

Viz SCHMITT, Carl. Politická theologie…, s. 7.  
23 CORBETT, ROSS J. Suspension of Law during Crisis. Political science quarterly [online]. Oxford, UK: 

Blackwell Publishing, 2012, 127 (4), 627–657 [cit. 2021-12-09].  
24 V českém prostředí viz např. HOŘEŇOVSKÝ Jan. Doktrína soudcovského rozhodování judicial restraint. 

Legislativní příloha Správního práva. 2019, LII (4), XLII– LIV. 
25 Viz problematiku doktríny politické otázky, kterou aktuálně zpracovala Andrea Procházková ve své diplo-

mové práci s názvem Vliv doktríny politické otázky na rozhodování soudců Ústavního soudu ČR (vedoucí 

práce Jan Kysela).  
26 Srov. ale KYSELA, Jan. Ústava mezi právem a politikou: úvod do ústavní teorie. Praha: Leges, 2014, 

s. 157. Podle Kysely dvojí rozlišování nadále nějak platí. Nebo text Jana Hořeňovského, který prostřednic-

tvím lidské důstojnosti jako nepoměřitelné hodnoty argumentuje, že některé postupy nelze předem veřejně 

aprobovat: HOŘEŇOVSKÝ, Jan. Lze sestřelit letadlo unesené teroristy? Krajní nouze, nutná obrana, výji-

mečný stav? In: ANTOŠ, Marek a Jan WINTR, ed. Omezování svobod z důvodu veřejného zájmu. Praha: Uni-

verzita Karlova. Právnická fakulta, 2017, s. 74–84.  
27 GARLICKI, Leszek. Polskie prawo konstytucyjne: zarys wykładu. Wyd. 13. Warszawa: Liber, 2009, 

s. 389. Cit. dle DIENSTBIER, Jakub. Mimořádné situace a stavy v ústavní historii… 
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1) koncentrace moci v rukou exekutivy,  

2) podstatná omezení základních práv a svobod,  

3) změny ve struktuře a v zásadách fungování orgánů veřejné moci a  

4) změny v systému normotvorby. 

Vzhledem k pozitivnímu závazku státu vyplývajícímu z práva na život, zdraví a bezpečnost 

spočívajícímu v přijetí opatření nezbytných k předcházení a zmírnění dopadů rizika je zpo-

čátku stát oprávněn, nebo dokonce zavázán, udělat raději více než méně. To vyplývá z prin-

cipu předběžné opatrnosti.28 Ze zásady proporcionality29 a zásady účelové vázanosti dů-

vodů30  krizových stavů současně vyplývá, že důvody pro použití mimořádných právních 

prostředků musejí v čase zesilovat a být nezbytně třeba, jinak nebude veřejně ospravedlni-

telné nadále jimi ve stejné míře disponovat.  

Užitečné je také rozlišovat mezi mimořádnou situací de facto a výjimečným stavem de iure.  

Například ve vztahu k pandemii COVID-19 můžeme v době prvně zachycených nakaže-

ných lidí v prosinci 2019, respektive v Česku v březnu 202031, hovořit o mimořádné situ-

aci. Poté, co se vláda rozhodla, že jí nestačí k boji s pandemií řádné prostředky, vzniká 

12. března 2020 vyhlášením prvního nouzového stavu32 i výjimečný stav ve formě nouzo-

vého stavu. Vzhledem ke vzniku pandemického zákona a stavu pandemické pohovotosti se 

proto v době vzniku této práce dá nadále hovořit o výjimečném stavu dle práva. Naopak 

postupné sžívání se (nejen české) společnosti už podle mého názoru pandemickou situaci 

do značné míry normalizuje a můžeme stěží hovořit o mimořádné situaci, ačkoliv je možné 

debatovat o tom, od kdy tomu tak není. Z tohoto důvodu se proměňuje i standard, který lze 

očekávat od orgánů krizového řízení, i míra kritičnosti, kterou je poměřují orgány kon-

trolní. Na druhou stranu, jak upozorňoval G. Agamben, můžeme se pod vlivem právního 

 
28 BÍLKOVÁ, Veronika. Koronavirová krize a lidská práva… 
29 Srov. BÍLKOVÁ, Veronika. Koronavirová krize a lidská práva…  
30 Srov. českou právní úpravu krizového vládnutí, která správně reflektuje vymezením podmínek pro vyhlá-

šení jednotlivých mimořádných stavů (viz další kapitolu).  
31 REDAKCE. V Česku jsou první tři nakažení koronavirem. Všichni přicestovali ze severní Itálie. iRoz-

hlas.cz [online]. 1. 3. 2020 [cit. 2021-11-16]. Dostupné z: irozhlas.cz/zpravy-domov/koronavirus-ceska-re-

publika-covid-19-adam-vojtech-prvni-nakaza-tri-pripady_2003011601_vtk. 
32 Usnesení vlády ČR ze dne 12. 3. 2020, č. 194. Dostupné zde: https://apps.odok.cz/attachment/-/down/IHO-

ABMNHPBSV [cit. 2021-12-21]. 
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přístupu ocitnout ve výjimečném stavu, který má permanentní charakter.33 S takovým ty-

pem výjimečného stavu de iure ostatně od svého vzniku pracuje Izrael.34 

Tolik k teoretickému vymezení, nyní k přístupu, který zvolil český zákonodárce. Je možné 

jej označit jako legální a dualistický.  

Platná právní úprava v České republice pracuje s válečným stavem (v Ústavě), nouzovým 

stavem, stavem ohrožení státu, zkráceným jednáním o návrzích zákonů (v ústavním zákoně 

o bezpečnosti) a stavem nebezpečí (v krizovém zákoně). Krizový zákon navíc pracuje se 

zastřešujícím pojmem krizového stavu, pod který řadí stav nebezpečí, nouzový stav nebo 

stav ohrožení státu.35 Zákon o IZS mezi krizové stavy řadí ještě stav válečný.36 Za krizovou 

situaci považuje krizový zákon mimořádnou událost podle zákona o IZS, narušení kritické 

infrastruktury nebo jiné nebezpečí, při kterých je vyhlášen krizový stav.37 Mimořádnou 

událostí podle zákona o IZS se rozumí škodlivé působení sil a jevů vyvolaných činností 

člověka, přírodními vlivy, a také havárie, které ohrožují život, zdraví, majetek nebo životní 

prostředí a vyžadují provedení záchranných a likvidačních prací.38 Odborná literatura po-

važuje za krizovou situaci ohrožení takové povahy a rozsahu, které představuje vážnou 

a bezprostřední hrozbu pro existenci státu a život jeho obyvatelstva a kdy orgány veřejné 

moci nejsou schopny řešit tuto situaci standardními (běžnými) prostředky.39 

1.2 Mimořádné stavy na ústavní a zákonné úrovni v ČR 

Ústavní pořádek rozlišuje tři mimořádné stavy, jejichž stručnou právní úpravu vytyčuje 

ústavní zákon o bezpečnosti a samotná Ústava. Podle intenzity, územního rozsahu a cha-

rakteru situace je možné vyhlásit nouzový stav, stav ohrožení státu nebo válečný stav.40 

 
33 AGAMBEN, Giorgio. State of Exception…, cit. dílo.  
34 Viz MORANY, Myssana. COVID-19 and Courts Symposium: “Strategies of Avoidance” — The Israeli 

Supreme Court’s Failure to Respond to the COVID-19 Pandemic (Part 1). Opinio Juris [online]. 28. 7. 2021 

[cit. 2021-12-16]. Dostupné z: http://opiniojuris.org/2021/07/28/covid-19-and-courts-symposium-strategies-

of-avoidance-the-israeli-supreme-courts-failure-to-respond-to-the-covid-19-pandemic-part-1/. Blíže viz NA-

VOT, Suzi. Constitutional law of Israel. Alphen aan den Rijn: Kluwer Law International, 2007, s. 293.  
35 § 2 písm. b) KrizZ. 
36 § 1 zákona o IZS. 
37 § 2 písm. b) KrizZ.  
38 § 2 písm. b) zákona o IZS. 
39 VANÍČEK, Jiří. Právní úprava krizového řízení v ČR: vybrané problémy právní teorie a praxe. Praha: 

Eurolex Bohemia, 2006, s. 37.  
40 Čl. 2 odst. 1 ÚZoB; tamtéž najdeme věcné vymezení důvodů pro vyhlášení některého z mimořádných 

stavů: bezprostřední ohrožení svrchovanosti, územní celistvosti, demokratických základů České republiky 

nebo ve značném rozsahu vnitřního pořádku a bezpečnosti, životů a zdraví, majetkových hodnot nebo život-

ního prostředí anebo potřeba plnit mezinárodní závazky o společné obraně. 
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Nouzový stav může vyhlásit vláda v případě živelních pohrom, ekologických nebo prů-

myslových havárií, nehod nebo jiného nebezpečí, které ve značném rozsahu ohrožují ži-

voty, zdraví nebo majetkové hodnoty anebo vnitřní pořádek a bezpečnost.41 Nouzový stav 

může být vyhlášen jen s uvedením důvodů, pro určité území – kterým může být i celé území 

státu42 – a na určitou dobu, nejdéle však na dobu 30 dnů; prodloužit jej je možné pouze 

s předchozím souhlasem Poslanecké sněmovny.43 Výjimečně, hrozí-li nebezpečí z pro-

dlení, může nouzový stav vyhlásit předseda vlády na dobu 24 hodin, během nichž nouzový 

stav musí schválit, nebo zrušit vláda.44 Podrobnosti pak stanoví pro otázky související se 

zajišťováním obrany zákon o zajišťování obrany České republiky, a pro jiné otázky krizový 

zákon. Pro vyhlášení nouzového stavu, obdobně jako určí krizový zákon pro stav nebez-

pečí, doktrína přidává podmínku nezbytnosti. Ta spočívá v tom, že vzniklou situaci nelze 

zvládat běžnými prostředky.45  

Stav ohrožení státu vyhlašuje Parlament na návrh vlády46, je-li bezprostředně ohrožena 

svrchovanost státu nebo územní celistvost státu anebo jeho demokratické základy; pro musí 

být nadpoloviční většina poslanců i senátorů.47 Válečný stav vyhlašuje Parlament v obou 

komorách nadpoloviční většinou všech poslanců a senátorů, je-li Česká republika napa-

dena, nebo je třeba plnit mezinárodní smluvní závazky o společné obraně proti napadení.48 

Krizový zákon dále tuto trojici doplňuje posledním základním mimořádným stavem. Stav 

nebezpečí je určen pro řešení krizových situací na území kraje nebo jeho části. S uvedením 

důvodů, na nezbytně nutnou dobu – nejdéle však na dobu 30 dnů, kterou lze prodloužit se 

souhlasem vlády – ji vyhlásí hejtman.49 A to tehdy, jsou-li ohroženy životy, zdraví, maje-

tek, životní prostředí, pokud nedosahuje intenzita ohrožení značného rozsahu – kdy by na-

stoupily důvody pro vyhlášení nouzového stavu50 – a není možné odvrátit ohrožení běžnou 

činností správních úřadů, orgánů krajů a obcí, složek integrovaného záchranného systému 

 
41 Čl. 5 odst. 1 ÚZoB. 
42 Čl. 2 odst. 2 ÚZoB. 
43 Čl. 6 odst. 1, 2 ÚZoB. 
44 Čl. 5 odst. 3 ÚZoB. 
45 KUDRNA, Jan. Zakotvení mimořádných právních stavů v ústavním systému Polské republiky… 
46 Nevyplývá to přímo z textu Ústavy, ale dovozuje to jednotně odborná literatura, např. Kudrna z odpověd-

nosti vlády za zajištění obranyschopnosti státu dle § 4 zákona o zajišťování obrany. Viz KUDRNA, Jan. 

Ústavní rámec zajišťování bezpečnosti České republiky… 
47 Čl. 7 ÚZoB. 
48 Čl. 39 odst. 3 ve spojení s čl. 43 odst. 1 Ústavy. 
49 § 3 odst. 1, odst. 3 až 4 KrizZ. 
50 Čl. 5 ÚZoB. 
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nebo subjektů kritické infrastruktury.51 Uvedené důvody jsou taxativní, postačí ale splnění 

jednoho z nich.52 

Co se týče dosavadního uplatnění mimořádných stavů od doby jejich zakotvení, ve vá-

lečném stavu ani stavu ohrožení státu se ČR dosud neocitla. Nouzový stav jsme – do koro-

navirové pandemie – využili při přírodních neštěstích (povodně a orkán) v jimi zasažených 

krajích v letech 2002, 2006, 2007 a 2013. Stav nebezpečí se, rovněž regionálně, uplatnil 

historicky 14krát, a to z důvodu živelních pohrom, sesuvů skalního masivu nebo půdy, dále 

jedenkrát po nalezení nelegálního skladu chemických látek a v jednom případě pro africký 

mor prasat.53 Problematika kontroly se přesto plně otevřela na půdorysu pandemie až v roce 

2020 s vlnou vyhlášených nouzových stavů a souvisících opatření.   

Kromě těchto obecnějších mimořádných stavů český právní řád zná ještě stav kybernetic-

kého nebezpečí54 a tři různé stavy nouze v oblasti významných výpadků a ohrožení v elek-

trizační a plynárenské soustavě zásobování tepelnou energií.55 Těmto specializovaným vý-

jimečným stavům se blíže věnovat nebudu, slouží však jako dobrá ilustrace zásady dife-

renciace, respektive zásady proporcionalizace výjimečných stavů.56 

V průběhu koronavirové pandemie v roce 2020 byl přijat zákon č. 94/2021 Sb., o mimo-

řádných patřeních při epidemii onemocnění COVID-19 a o změně některých souvisejících 

zákonů, který zavedl nový mimořádný stav, stav pandemické pohotovosti, vyhlášený 

 
51 § 3 odst. 1 KrizZ. 
52 VODEHNAL, Ondřej. § 3. In: VANÍČEK, Jiří a Ondřej VODEHNAL. Krizový zákon: Komentář. [Systém 

ASPI]. Wolters Kluwer [cit. 2021-12-13]. Dostupné z: www.aspi.cz. 
53 Krizové stavy. Hasičský záchranný sbor České republiky [online]. [cit. 2021-11-20]. Dostupné z: 

https://www.hzscr.cz/clanek/web-krizove-rizeni-a-cnp-krizove-stavy-krizove-

stavy.aspx?q=Y2hudW09Mg%3D%3D.  

V tomto přehledu chybí poslední stav nebezpečí vyhlášený od 25. 6. 2021 na území dvou obcí s rozšířenou 

působnosti v Jihomoravském kraji. Ten byl se souhlasem vlády prodloužen a trval do 23. 8. 2020. Více zde: 

Hejtman pro ORP Břeclav a Hodonín vyhlásil stav nebezpečí. Jihomoravský kraj [online]. 25. 6. 2021 

[cit. 2021-12-11]. Dostupné z: https://www.jmk.cz/content/20318. A také zde: ČTK a IDNES.CZ. V torná-

dových obcích končí stav nebezpečí, krizové řízení stálo 50 milionů. IDNES.cz [online]. 23. 8. 2021 [cit. 

2021-12-11]. Dostupné z: https://www.idnes.cz/brno/zpravy/stav-nebezpeci-konci-obce-tornado-vojaci-za-

kazky.A210823_105548_brno-zpravy_krut. 
54 § 21 zákona č. 181/2014 Sb., o kybernetické bezpečnosti a o změně souvisejících zákonů (zákon o kyber-

netické bezpečnosti). Vyhlašuje jej ředitel Národního úřadu pro kybernetickou a informační bezpečnost, je-

li ve velkém rozsahu ohrožena bezpečnost informací v informačních systémech nebo bezpečnost služeb elek-

tronických komunikací anebo bezpečnost a integrita sítí elektronických komunikací, a tím by mohlo dojít   po-

rušení nebo došlo k ohrožení zájmu České republiky ve smyslu zákona upravujícího ochranu utajovaných 

informací. 
55 § 54, § 73, § 88 zákona č. 458/2000 Sb., o podmínkách podnikání a o výkonu státní správy v energetických 

odvětvích a o změně některých zákonů (energetický zákon). Vyhlašují jej příslušní provozovatelé soustavy. 
56 K uvedeným zásadám. a jejich naplňování viz KUDRNA, Jan. Ústavní rámec zajišťování bezpečnosti 

České republiky… 
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ke dni nabytí účinnosti zákona. Tento zákon speciální57 vůči zákonu o ochraně věř. zdraví, 

který se zabývá, mimo jiné, předcházením a řešením epidemií obecně, a časově omezený58. 

V jeho rámci je Ministerstvo zdravotnictví oprávněno vydat mimořádné opatření podle 

§ 2 pandemického zákona, ale také podle vybraných ustanovení59 zákona o ochraně 

veř. zdraví s celostátní působností, jejichž účelem je likvidace koronavirové pandemie 

nebo nebezpečí jejího opětovného vzniku, pouze v době stavu pandemické pohotovosti. 

Mimořádná opatření podle pandemického zákona vydána za jeho účinnosti, tedy 

po 27. únoru 2021, pak přezkoumává Nejvyšší správní soud, a to přednostně.60  

1.3 Nepojmenované výjimečné stavy a jejich alternativní řešení ad hoc 

Historicky se uplatňuje rovněž používání právních předpisů přijímaných ad hoc k řešení 

mimořádných situací, které není možné řešit běžnými, respektive dosavadními možnými 

prostředky. Tyto právní předpisy zaplní mezeru zákonem, který má buď povahu zmocňo-

vacího zákona, nebo na přechodnou dobu aktivují konkrétní mimořádná opatření formou 

zákona.61  

Nepojmenované výjimečné situace můžeme buď podřadit pod existující mimořádný stav, 

který zahrnuje obecně vymezené skutkové podstaty. Nebo zjistíme, že vzniká tak mimo-

řádná situace, že pro ni právní úpravu dosud nemáme. Alternativně je proto řešíme buď 

contra legem (s dodatečnou legalizací a legitimizací), nebo vytvoříme ad hoc právní úpravu 

a nadále s takovou situaci pracujeme jako se stavem speciálně mimořádným.62  

 
57 § 1 odst. 2 pandemického zákona. 
58 Podle jeho § 22 odst. 2 pozbývají podstatná ustanovení pandemického zákona platnosti uplynutím dne 

28. 2. 2022. S blížícím se koncem roku se nicméně hovořilo o novelizaci a prodloužení pandemického zá-

kona, viz: sob. Politici řeší úpravy pandemického zákona. Mají čas do února, kdy částečně končí. ČT24 [on-

line]. 22. 11. 2021 [cit. 2021-11-22]. Dostupné z: https://ct24.ceskatelevize.cz/domaci/3403464-politici-resi-

upravy-pandemickeho-zakona-maji-cas-do-unora-kdy-castecne-konci.  
59 Jde o ustanovení § 69 odst. 1 písm. b) nebo i), tedy (zjednodušeně) zákaz nebo omezení styku skupin včetně 

cestování, shromáždění a všemožných akcí a zbytkový zákaz nebo nařízení určité činnosti k likvidaci epide-

mie nebo jejího vzniku.  
60 § 13 odst. 1 pandemického zákona.  
61 Viz DIENSTBIER, Jakub. Mimořádné situace a stavy v ústavní historii… Samořejmě zde právní purismus 

může namítnout, že tento postup je v rozporu s pravidlem obecnosti právního předpisu. Nicméně v kontextu 

zavedených právních institutů, u nichž dokonce ústavní pořádek předpokládá vydání takového fakticky jed-

norázového zákona (např. odklad konání voleb a prodloužení volebního období zákonem podle čl. 10 ÚZoB), 

se spokojíme s tím, že jde o výjimečnou praxi, která nemá (a neměla by mít) v „běžných“ časech své promi-

nentní místo.  
62 Srov. FEREJOHN, John a Pasquale PASQUINO. The law of the exception: A typology of emergency 

powers. International journal of constitutional law [online]. Oxford University Press, 2004, 2 (2), 210–239 

[cit. 2021-12-21].  
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Přikláním se k druhému řešení, a to zejména proto, že je posílena právní jistota i vzniknou 

adekvátní mechanismy kontroly. Nespoléháme se v tuto chvíli pouze na nějakou vůdčí sil-

nou osobnost v čele vlády, které svěřujeme plnou důvěru, že bude jednat morálních mezích. 

Dá předpokládat zvýšená potřeba po co nejrychlejším řešení. Pro tyto účely ovšem existují 

mechanismy jako je zkrácené jednání o návrzích zákonů63 (jako jeden z výjimečných 

mechanismů na ústavní úrovni) nebo stav legislativní nouze64. Pro stav legislativní nouze 

musejí dle výkladu Ústavního soudu existovat významné důvody blížící se důvodům pro 

zkrácené jednání o návrzích zákonů., které mají potenciál významně ohrozit základní ús-

tavně zaručená práva jednotlivců.65 

Nabízí se považovat za takovou výjimečnou situaci i současnou pandemii do doby, než 

jsme na její méně krizovou fázi, nevyžadující nouzový stav, přijali pandemický zákon. 

Opačně lze argumentovat, že nouzový stav je v českém právním řádu tak obecný, že je 

široce uplatnitelný, i na epidemie.  

Souhlasím proto s V. Bellingem, jenž pléduje pro zakotvení výjimečného stavu „v tak ši-

roké podobě, jež za každých okolností zajistí ústavní konformitu opatření, která je k zá-

chraně státu a obnově ústavní normality třeba provést“66. V situacích skutečně nezvada-

telných krizí běžnými prostředky bude mít pravdu i J. Dienstbier, podle kterého přijímání 

ad hoc právních předpisů prolamuje požadavek na oddělení stavu řádného a mimořád-

ného.67 

Tendence následně upravovat právní rámec, který se ukázal jako nefunkční či nedosta-

tečný, nese svá rizika. V. Bílková upozorňuje, že ve snaze, aby se překonaná krize znovu 

nevrátila, mohou lidé v dobré víře akceptovat i zásadní změny, které mohou vést ke silněj-

šímu postavení státu vůči občanům, byť v dobré víře.68 Konečně proti absenci úpravy kri-

 
63 Čl. 8 ÚZoB. 
64 § 99 (a násl.) zákona č. 90/1995 Sb., o jednacím řádu Poslanecké sněmovny.   
65 Nález ÚS ze dne 7. 9. 2010, sp. zn. Pl. ÚS 12/10.  
66 BELLING, Vojtěch. Výjimečný stav a hranice právního státu… 
67 DIENSTBIER, Jakub. Základní analýza ústavních prostředků mimořádného vládnutí v České republice. 

In: GERLOCH, Aleš a Katarzyna ŽÁK KRZYŽANKOVÁ, ed. Právo v měnícím se světě. Plzeň: Vydavatel-

ství a nakladatelství Aleš Čeněk, 2020, s. 83–93. 
68 BÍLKOVÁ, Veronika. Koronavirová krize a lidská práva…  
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zového vládnutí směřuje argument jakéhosi falešného legislativního optimismu, spočívají-

cího v představě, že jakákoliv mezera se dá do budoucna vyřešit ponaučením a přijetím 

kazuistické právní úpravy.69 

To se ostatně ukázalo i během pandemie. Je pravda, že finálním důvodem pro přijetí spe-

ciální úpravy byla patová situace, do které se vláda dostala, když ztratila sněmovní podporu 

pro prodloužení nouzového stavu a znovuvyhlášení nouzového stavu se setkalo s velkou 

vlnou kritiky neformální, politické i soudní kontroly. O přijetí speciálního zákona se však 

mluvilo od začátku pandemie a původní návrh pandemického zákona vznikl již na jaře 

2020. I přes moje znatelné obecné výhrady k ad hoc zákonodárství ale považuji přijetí pan-

demického zákona v současné situaci za správně, jak ještě vysvětlím dále.  

Než byl zákon přijat, na jaře a podzim 2020 byla opatření vydávaná na základě vágního 

zbytkového ustanovení § 69 odstavce 1 písmene i) zákona o ochraně veř. zdraví. Podle něj 

je možné mimořádným opatřením při epidemii nebo nebezpečí jejího vzniku zakázat nebo 

nařídit další určité činnosti k její likvidaci. J. Wintr dokonce toto ustanovení ve světle roz-

hodovací praxe Ústavního soudu a masivního nadužívání Ministerstvem zdravotnictví 

označoval za protiústavní.70 

Jiný obecný zákon pro zvládání nouzových situací existoval také například ve Velké Bri-

tánii – Civil Contingencies Act z roku 2004. Ten zmocňuje ministry k regulaci široké škály 

událostí či situací, včetně závažných škod hrozících lidskému blahu71 pomocí sekundární 

legislativy ve všech případech, které může parlament regulovat zákonem. I v britském zá-

koně je příkladný výčet zahrnující například omezení pohybu osob nebo shromáždění osob 

a dohled nad cestováním.72  

J. Sumption v tomto kontextu zdůrazňuje opačné stanovisko, než J. Wintr: mezi základní 

ústavní principy patří i to, že obecné pravidlo nemá být vykládáno tak, že opravňuje k po-

rušování základních práv. Takto formulovaný princip legality byl podle J. Sumptiona pře-

 
69 Pojem legislativního optimismu jsem si vypůjčila od profesora Šturmy, který jej použil v rámci diskuse 

na semináři Výzkumného centra pro lidská práva PF UK s názvem Lidská práva v době Covidu konaného 

dne 10. 12. 2021 v hybridní formě. Ten jej použil při hodnocení přeregulovanosti výjimečných stavů.  
70 Viz WINTR, Jan. Jsou české zákony a soudy připravené na druhou vlnu? Právo, 13. 8. 2020 [cit. 2021-09-

12]. Dostupné také z: https://www.wintr.cz/images/nouzovystav2020n.doc.  
71 Pozn. autorky: „human welfare“ v originálním znění.  
72 SUMPTION, Jonathan. Law in a Time of Crisis. London: Profile Books, 2021, s. 221. 



 

 14  

kročen, neboť ze zákona nešlo omezovat pohyb zdravých lidí a omezovat práva tak dras-

tickým způsobem. Ad hoc přijatý Coronavirus Act přitom neumožnil vyhlašovat loc-

kdowny.73  

Přikláním se k témuž názoru i v českém kontextu. Vláda v době krize potřebuje mít v zá-

sadě volné ruce a široký manévrovací prostor. Z toho důvodu si myslím, že je vhodné jí 

a priori spíše důvěřovat než ji podezírat ze zjevného zneužití pravomocí. Koneckonců 

vláda je tvořena, nebo alespoň vytvářena, lidem zvolenými zástupci v pravidelných svo-

bodných volbách do Poslanecké sněmovny a stojí na důvěře Poslanecké sněmovny, která 

od lidu odvozuje svoji legitimitu. Lidu je také odpovědná.74 Nicméně stavu, v němž všichni 

politicky souhlasí s řešením spíše nelze dosáhnout, ledaže by došlo k invazi mimozemš-

ťanů z vesmíru.75 A i tehdy je jistě možné namítat, že by došlo k polarizaci společnosti 

a rozdělení na soutěžící tábory.   

1.4 Dělba moci, suverenita, legalita a legitimita v mimořádných právních stavech  

Česká republika je parlamentní demokracií, odvozuje moc od lidu v běžných dobách, za-

tímco v mimořádných vzniká deficit: vykonavatelkou moci je vláda a odpovídat se bude 

především Parlamentu.76  

Subjektem a zdrojem suverenity je lid.77 Suverenita lidu jako zdroje veškeré státní moci, 

která je vykonávaná mocí zákonodárnou, výkonou a soudní78, je demonstrovaná tzv. legi-

timizačním řetězcem a volenými zástupci v pravidelné kontrole ve volbách, ale i v rámci 

jednotlivých mocí a mezi nimi. Česká republika se hlásí mezi státy, ve kterých by suvere-

nita lidu neměla být jen prázdnou floskulí, což J. Kysela dokládá zakotvením práva na od-

por, když shrnuje pojetí tohoto práva různými autory a autorkami – od morálního apelu na 

 
73 SUMPTION, Jonathan. Law in a Time of Crisis…, s. 221–224. 
74 KUDRNA, Jan. K některým otázkám dělby moci v platné Ústavě České republiky. In: MLSNA, Petr a kol. 

Ústava ČR – vznik, vývoj a perspektivy. Praha: Leges, 2011, s. 230–238.  
75 THIEL, Peter. The Straussian Moment. In: HAMERTON-KELLY, Robert, ed. Politics and Apocalypse. 

Michigan State University Press, 2007, s. 189–218. [online]. [cit. 2021-03-20]. 
76 Blíže k problematice paušálního delegovaného zákonodárství za koronakrize viz KAČER, Daniel. Výhrada 

zákona a koronavirus. In: ANTOŠ, Marek a Jan WINTR, ed. Ústavní právo a koronavirus. Praha: Leges, 

2021, s. 85–98.  
77 KYSELA, Jan. Ústava mezi právem a politikou…, s. 148. Ke komplikovanějšímu vysvětlení různého chá-

pání lidu nicméně viz kapitolu druhou: „Moc ustavující: co, kdo, kdy, jak“. 
78 Čl. 2 Ústavy. 
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potenciální uzurpátory moci79 po vymezení případů, kdy občanstvo může legálně odporo-

vat veřejné moci80.81 

V běžných dobách fungujeme v režimu dělby moci a systému vyvažování na půdorysu 

kooperace.82 Systém dělby moci je založen na dvou principech. Tím prvním je zásadní 

oddělenost, samostatnost a nezávislost zákonodárné, výkonné a soudní moci. Tím druhým 

je princip kontrolních brzd a protiváh, podle něhož je nutné mezi orgány reprezentujícími 

jednotlivé moci vytvořit soustavu kontrolních mechanismů, které zabrání zisku dominant-

ního postavení některé z nich.83 

J. Kysela nás upozorňuje, že ani stav ústavní neobvyklosti apriorně dělbu moci nevylučuje, 

přestože je posílení exekutivy typické. Parametry rozdělení mocí se v době krizového vlád-

nutí nemění, rozdíl je pouze v použitých prostředcích omezení základních práv.84  

Rozdělení rolí bude v mimořádných stavech ještě významnější kvůli akceschopnosti. 

Je také klíčové pro vymezení dalších pravidel a vztahů mezi jednotlivými aktéry, tedy i pro 

předběžnou, průběžnou i následnou kontrolu, jak o ní píšu dále.  

Debata o míře delegace ze zákonodárné moci na výkonnou byla i historicky vedena ve pro-

spěch mimořádných poměrů i v neprospěch argumentem ústavní zásadou dělbou moci; ús-

tavněkonformní se ale v předválečném Československu ukázala cesta výčtu okruhu pro-

blémů, k nimž je vláda oprávněna užít mimořádnou nařizovací moc.85 Již jsem popsala, že 

suspendace pravomocí ze zákonnodárné na moc výkonnou je jedním z charakteristických 

znaků mimořádných stavů.  

Přikláním-li se k legálnímu pojetí výjimečného stavu, musím na tomto místě zdůraznit le-

galitu, ale také legitimitu vlády a opatření příjímaných ve výjimečných stavech. 

 
79 Podle Markéty Grečové, cit. dle KYSELA, Jan. Právo na odpor a občanskou neposlušnost. 2., aktualiz. 

a rozš. vyd. Brno: Doplněk, 2006, s. 100. 
80 Podle Jana Filipa, cit. dle KYSELA, Jan. Právo na odpor a občanskou neposlušnost…, s. 100. 
81 KYSELA, Jan. Právo na odpor a občanskou neposlušnost…, s. 101. 
82 KYSELA, Jan. Dělba moci v kontextu věčného hledání dobré vlády. Praha: Leges, 2019, s. 217. 
83 HOLLÄNDER, Pavel. Základy všeobecné státovědy. Vyd. 3. Plzeň: Nakladatelství a vydavatelství Aleš 

Čeněk, 2012, s. 392. 
84 KYSELA, Jan. Dělba moci v kontextu…, s. 208–209. 
85 VANÍČEK, Jiří. Omezování práv a svobod v Čechách, na Moravě a ve Slezsku za mimořádných situací 

(historicko-právní komparace). Správní právo. 2003, XXXVI (2–3), 92–119.  
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Legalitu jako jednu z šesti základních zásad, které by měly být vlastní mimořádnému vlád-

nutí v mezích demokratického právního státu, chápe i L. Garlicki.86 Značí, že veškeré zá-

ležitosti, kterých se krizové vládnutí dotýká, mají být předem upraveny v právním před-

pisu; je neslučitelné s principy právního státu přijímat mimořádná opatření bez zákonného 

zmocnění.87 Mezi další zásady patří výjimečnost, proporcionalita, účelová vázanost, 

ochrana základů ústavního řádu a ochrana zastupitelských orgánů. V kontextu kon-

troly mimořádného vládnutí z nich zdůrazňuji první tři jako důvody existence krizové ús-

tavy.88  

Ochrana základů ústavního řádu (které můžeme v našich poměrech chápat jako pod-

statné náležitosti demokratického státu) představuje především limit pro orgány krizového 

řízení a současně standard přezkumu soudní mocí a hranici pro přistoupení ke krajním in-

stitům jako je právo na odpor. Co se týče výjimečnosti (dle L. Garlického též subsidiarity), 

je zřejmé, že se jí myslí omezení využívání krizových řešení pro krizové situace jako pro-

středky posledního možného a dočasného řešení krize.89 Proporcionalita představuje ko-

rektiv přiměřenosti použitých prostředků k dosažení cíle, tedy překonání mimořádné situ-

ace.90  

V. Bílková mezi podmínky omezování práv – které je jedním z průvodních jevů mimořád-

ného vládnutí – řadí právě legalitu a legitimitu, vedle nezbytnosti a proporcionality.  

K jeho platnosti, účinnosti a vymahatelnosti je nezbytné, aby právo bylo nejen zákonné, 

ale také legitimní.91 Legitimita moci znamená její zdůvodnění a akceptaci. Má dvě stránky: 

procedurální a hodnotovou. Podle procedurální je legitimní taková moc, která je výsledkem 

obecně akceptované procedury. Hodnotovou stránku legitimní moc naplní, představuje-li 

obecně akceptovaný rámec hodnot.92  

 
86 GARLICKI, Leszek. Polskie prawo konstytucyjne…, s. 392–394. Cit. dle DIENSTBIER, Jakub. Mimo-

řádné situace a stavy v ústavní historii… 
87 GARLICKI, Leszek. Polskie prawo konstytucyjne…, s. 392–394. Cit. dle DIENSTBIER, Jakub. Mimo-

řádné situace a stavy v ústavní historii… 
88 DIENSTBIER, Jakub. Mimořádné situace a stavy v ústavní historii… 
89 GARLICKI, Leszek. Polskie prawo konstytucyjne…, s. 392. 
90 VANÍČEK, Jiří. Krizová opatření za krizovych stavů. Správní právo. 2002, XXXV (2), 95–126. 
91 Srov. SUMPTION, Jonathan. Trials of the State: Law and the Decline of Politics. London: Profile Books, 

2019, s. 2: „Once we have found out what the law is, what makes it legitimate?“ 
92 HOLLÄNDER, Pavel. Základy všeobecné státovědy…, s. 60–61.  
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V mimořádných stavech legitimita představuje přítomnost legitimního cíle pro zavedení 

omezení.93 Čím větší bude ohrožení, tím větší budou možné zásahy do základních práv 

a svobod. Toto posouzení bude v první řadě patřit do rukou státu a jeho diskrece.94 

K legitimitě si dovolím ještě jednu komparativní poznámku. V britském kontextu popisuje 

bývalý soudce Nejvyššího soudu J. Sumption, že v probíhající krizi voliči a voličky nemají 

žádný institucionální mechanismus, kterým by vládu hnali k odpovědnosti jinak než přes 

parlament.95  

J. Sumption na druhé straně rozporuje mnou výše zastávaný argument, že v krizi mají ve-

řejné autority volnou ruku, protože běžné procedury vyjednávání jsou pomalé. Podle něj 

v dlouhodobém měřítku mají principy, na kterých je společnost řízena, větší váhu než způ-

sob, kterým se vypořádáváme s konkrétní krizí.96 Činí tak podle mého soudu především 

s důrazem na britskou realitu, v níž řada práv a svobod závisí na obyčeji a uznání97, s obec-

nými závěry však lze souhlasit i v českém kontextu. Platí nejen, že vláda musí jednat v me-

zích svých pravomocí, nadto neplatí, že vše, co je vláda legálně oprávněna činit, je sou-

časně legitimní. Proto může být také matoucí to, že vládá má plnou důvěru; v Británii 

po prvním lockdownu následovala vlna velké důvěry ve vládu.98 To jsme mohli pozorovat 

i u nás.99 Může se proto zdát, že lidé touží po silných osobnostech, které je vyvedou 

z krize.100 Už C. Schmitt připomínal, že výjimečný stav odhaluje nejjasnější podstatu státní 

autority.101 Jako by i v dnešní době vstoupilo do popředí Weberovo učení o charismatickém 

 
93 BÍLKOVÁ, Veronika. Koronavirová krize a lidská práva…  
94 HRABOVSKÝ, Lukáš a Jakub KÁNSKÝ. Omezování lidských práv v krizových situacích. In: JIRÁSEK, 

Jiří, ed. Bezpečnost jako ústavní hodnota: sborník příspěvků sekce ústavního práva, přednesených na mezi-

národní vědecké konferenci Olomoucké právnické dny 2016. Olomouc: Iuridicum Olomoucense, 2016, s. 81–

95. 
95 SUMPTION, Jonathan. Law in a Time of Crisis…, s. 220.  
96 SUMPTION, Jonathan. Law in a Time of Crisis…, s. 230–231. 
97 SUMPTION, Jonathan. Law in a Time of Crisis…, s. 230–231. 
98 SUMPTION, Jonathan. Law in a Time of Crisis…, s. 230–231. 
99 V průběru března 2020 (kdy vláda poprvé vyhlásila nouzový stav) vystoupala důvěra až na 70 %. Naopak 

na jaře 2021, kdy byla od vypuknutí pandemie jako 35% dosud nejnižší. Viz National Pandemic Alarm: 

Reprezentativní výzkum monitorující postoje a nálady ve společnosti s ohledem na probíhající pandemii no-

vého typu koronaviru. European National Panels [online]. [cit. 2021-12-21]. Dostupné z: https://www.nati-

onalpandemicalarm.eu/cs/2020-06-10?index=government_trust#global-timeline-index-wrapper. 
100 Že to ovšem bude „výhodné“ pouze krátkodobě podotýká nejen Sumption, říká-li, že „tak umírá svoboda“, 

ale také Levitsky a Ziblatt v knize Jak umírá demokracie, v níž popísují jak se z demokraticky zvolených 

zástupců a silných lídrů plíživě stávají autokraté. Blíže viz LEVITSKY, Steven a Daniel ZIBLATT. How 

democracies die. New York: Crown Publishing, 2018.  
101 SCHMITT, Carl. Politická theologie…, s. 15. 
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panství102 a platilo Hobbesovo „autority, nikoliv pravda, vytvářejí právo“103. Naopak 

F. Snowden poukazuje, že schopnost státu vypořádat se s epidemickými krizemi se vedle 

jiných faktorů podílela na posílení státních pravomocí prostřednictvím promítání ochrany 

veřejného zdraví do jiných oblastí a vedla tak ke vzniku moderního státu v 19. století.104  

Riziko existuje i opačným směrem. Pokud stát ztratí důvěru občanů, že postupuje v jejich 

zájmu, nebo občané tohoto dojmu nabudou a nebudou již nadále ochotni akceptovat, dis-

kutovat ani kritizovat státní opatření, pak je do značné míry pochopitelná ztráta legitimity 

představitelů státu u lidu, který přestane poslouchat.105  

J. Kysela se ptá, jak legitimizovat moc vůči nesouhlasícím jednotlivcům, aniž bychom pra-

covali s fikcí jejich zahrnutí do obecné vůle nebo obecného rozumu suveréna.106 T. Sobek 

na poli průniku právního pozitivismu a přirozenoprávní teorie zmiňuje tezi o zákonném 

bezpráví.107 Předmětem kritického přezkumu je jednak otázka, zda zákonodárce činí to, 

k čemu je zmocněn a vytváří tak plnohodnotné právo, nebo své pravomoce již překračuje 

a tvoří tak právo vadné, nebo dokonce činí už úplně něco jiného, než je jeho práce, a vzniká 

tak zákonné bezpráví. 

Jednak je tudíž odůvodňovat jednotlivá opatření, alespoň tak, aby při politické a parla-

mentní kontrole byla schopná Sněmovna nebo opozice pochopit, na základě čeho se vláda 

rozhodovala.  

Nebude-li schopná vláda odůvodnit již při vydání, musí alespoň v případě soudního pře-

zkumu být schopná racionální důvody předložit tak, aby soud v případech, kdy je k tomu 

povolán – tedy typicky zasahují-li vládní opatření do práv a svobod osob – mohl provést 

 
102 Mezi další dva důvody legitimnosti panství vedle charismatu patří autorita a legalita. Viz WEBER, 

Max. Metodologie, sociologie a politika. Praha: OIKOYMENH, 1998, s. 247–248. Cit. dle HOLLÄNDER, 

Pavel. Základy všeobecné státovědy…, s. 60. 
103 DUKE, George. Hobbes on Political Authority, Practical Reason and Truth. Law and philosophy [online]. 

Dordrecht: Springer, 2014, 33 (5), 605–627 [cit. 2021-12-21].  
104 SNOWDEN, Frank M. Epidemics and Society. From the Black Plague to the Present. New Haven 

and London: Yale University Press, 2019.  
105 Zde se mi zdá příhodná paralela Petera Thiela vztahu rodičů a dětí a státu a jeho občanů, kterou uvádí 

poznámkou: „Locke teaches us that the commant for children to honor their parents does not apply if the 

parents have been „unnaturaly careless“.“ Viz THIEL, Peter. The Straussian Moment… Pro současnou si-

tuaci srov. COGLIANESE, Cary a Neysun A MAHBOUBI. Administrative Law in a Time of Crisis… Podle 

autorů je důvěra veřejnosti klíčová.  
106 KYSELA, Jan. Ústava mezi právem a politikou…, s. 196. 
107 SOBEK, Tomáš. Právní pozitivismus. In: SOBEK, Tomáš a Martin HAPLA a kol. Filosofie práva. Brno: 

Nugis Finem Publishing, 2020, s. 25–52. 
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test proporcionality či racionality a s legitimizujícími důvody pracovat. Ani v mimořád-

ných situacích si nemůže vláda počínat arbitrárně, bez ohledu na legalitu kroků.108  

Současně je ovšem nezbytné postup v krizovém vládnutí obhájit před elektorátem. K tomu 

nemusí nutně sloužit formální odůvodnění jako příloha k samotnému nařízení. Vláda může 

vhodně komunikovat směrem k veřejnosti a vysvětlovat, proč činí to, co činí, což nemusí 

být nijak konkrétní ani složitě rigidní. Veřejnost si však zaslouží alespoň elementární na-

stínění úvah, které proběhly před rozhodnutím, jaké rozhodnutí padlo, proč byly zavrženy 

jiné varianty, případně kdy se jaké informace dozví. V návaznosti na to, zda jde o kroky 

směřující navenek sledující zájmy státu a bezpečnost republiky, nebo o omezení či zákazy 

směřující dovnitř, se bude lišit obsahový rozsah krizové komunikace.  

Vědomí, že vládnoucí orgán bude muset někomu druhému vysvětlit svoje kroky, posiluje 

jeho vlastní potřebu zamýšlet se nad účelností svého rozhodnutí a může přispět k větší 

účinnosti regulace. Podstatné je, aby si tvůrce regulace vůbec otázku položil. 

 
108 Soudce ÚS Vojtěch Šimíček k tomu v rozhodoru pro Deník N uvedl: „Když mám někoho kontrolovat, 

musím především vědět, o jaké podklady svoje rozhodnutí opíral a proč je vydal.“ Viz MAZANCOVÁ, Hana 

a Jan TVRDOŇ. Hodina soudů teprve přijde, ani v krizi tu nemůže vládnout diktátor, říká ústavní soudce 

Šimíček. Deník N [online]. 24. 2. 2021 [cit. 2021-02-26]. Dostupné z: https://denikn.cz/569435/hodina-

soudu-teprve-prijde-ani-v-krizi-tu-nemuze-vladnout-diktator-rika-ustavni-soudce-simicek/. 



 

 20  

2 Způsoby kontroly nad mimořádnými právními stavy v ČR  

Ve druhé části práce se budu zabývat teoretickým vymezením možnosti kontroly nad výji-

mečnými stavy. Jak jsem avizovala v úvodu práce, blíže mě nezajímá samotné ukotvení 

mimořádných právních stavů, ale důsledky z této právní úpravy vyvěrající pro možnosti 

jejich kontroly. Mým dílčím cílem pro tuto část práce je tedy sumarizovat a zanalyzovat 

teoretické možné způsoby, jak nad fungováním mimořádných právních stavů dohlížet 

ze strany různých aktérů či zájmových skupin. Zamýšlet se budu nad tím, jaký je vlastně 

cíl a účel těchto kontrolních mechanismů. Otázkou mimořádných právních stavů ve smyslu 

extralegálních stavů se dále nezabývám, vzhledem k tomu, že jsem v části 1 kapitole 1.1 

vytyčila mimořádný stav jako stav, který je zákonem jako krizový označen.  

Tato část práce současně slouží jako refereční kritérium pro třetí část práce, ve které nyní 

nastíněný teoretický rámec podrobím analýze na konkrétní reálné aplikaci v průběhu koro-

navirové pandemie.  

Přestože je moje práce zaměřená na české prostředí, považuji za vhodné a smysluplné vy-

užít rovněž zahraniční přístupy. Klíčovými východisky pro formulování hypotéz jsou efek-

tivita kontroly, její věcné mantinely a přezkum.  

Pro zaměření zkoumání jsem si vytyčila následující výzkumné otázky, nebo spíše vý-

zkumná pole, v nichž se budu držet:  

a) Je možné mimořádné právní stavy kontrolovat? Jsou přezkoumatelné v rovině 

právní? 

b) Co má být cílem kontroly a předmětem jejího přezkumu?  

c) Jaká jsou kritéria kontroly? Má být dohlíženo na dodržení zákonem předpokláda-

ného procesu, splnění podmínek pro aktivaci mimořádného stavu a dodržování pra-

videl a procedur jeho režimu, nebo věcná správnost? 

d) Z čeho vyplývá legitimita kontroly? Kdo je povolán být mocí kontrolní? 

e) Jsou způsoby kontroly v českém právním řádu efektivní? Jak tuto účelnost posou-

díme?  

f) Jakou roli hraje soudní přezkum?  
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2.1 Cíle, kritéria a legitimita kontroly v režimu mimořádných právních stavů 

I dobách „řádného“ vládnutí má kontrola svůj význam. Předmětem jejího zájmu je dodržo-

vání (vlády) práva a různě pojatá odpovědnost, ať už politická (ústavněpolitická), soudní, 

kontrola správněprávních činností, nebo kontrola hospodaření s veřejnými prostředky.  

V dobách mimořádných stavů se vedle těchto mechanismů aktivují další, případně se stá-

vající mechanismy proměňuji, či dočasně suspendují.  Zastřešující otázky jsou dvě: 1) je 

možné kontrolovat a dohlížet a 2) promění se standard a kritéria tohoto přezkumu?  

Výkon moci doprovází odpovědnost. O odpovědnosti v ústavním právu hovoří J. Filip. 

Nabízí odpovědnost politickou, státoprávní, ministerskou, soudní, parlamentní a ústavní. 

Jako objekty ústavněprávního deliktu zmiňuje mimo jiné suverenitu lidu, celistvost státu, 

demokracii, úctu k právum a svobodám jednotlivce, právní stát, republikánskou formu 

vlády, svrchovanost státu nebo důvěru.109 Mezi sankce v ústavním právu pak patří napří-

klad zrušení neústavního nebo nezákonného právního předpisu, prohlášení určitého práv-

ního aktu za neplatný, vyslovení nedůvěry vládě nebo nesouhlasu s určitým aktem, nezvo-

lení v dalších volbách – v závislosti na tom, kým je uplatňována.110  

Legitimita kontroly pak vyplývá z demokratické legitimity ustaveného orgánu a jeho pra-

vomoci.111 Tam, kde nepůjde o kontrolu právní (neformální a neformalizovaná kontrola), 

se bez takové legitimity v právním smyslu obejdeme. Můžeme se ovšem odrazit od opráv-

něného zájmu vyplývajícího z role médií v demokratickém právním státu, suverenity lidu 

jako angažované, či občanské, společnosti, nebo odborné erudice a jejich společenské od-

povědnosti.  

Vycházím z teze, a tím odpovídám na první zastřešující otázku, že mimořádné právní 

stavy kontrolovat lze. K tomu mne vede několik argumentů. Za prvé proměňuje se dyna-

mika v systému dělby moci: výkonná moc získává výrazné postavení. To by mělo být vy-

váženo důslednou parlamentní kontrolou, ať už předběžnou v podobě vyhlášení výjimeč-

 
109 FILIP, Jan. Ústavní právo České republiky: Základní pojmy a instituty. Ústavní základy ČR. Dotisk 4. vyd. 

2003 (Masarykova univerzita a nakladatelství Doplněk). Brno: Václav Klemm – Vydavatelství a nakladatel-

ství, 2011, s. 43–45. 
110 FILIP, Jan. Ústavní právo České republiky…, s. 47–50. 
111 Srov. KOLOUŠEK, Martin. Právněfilozofická reflexe rušení aktů moci zákonodárné orgánem moci 

soudní. In: TRYZNA, Jan, ed. Dělba moci a její proměny. Praha: Auditorium, 2019, s. 118–128. 
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ného stavu, nebo průběžnou či následnou ve formě oprávnění stav aktivovaný přímo exe-

kutivou zrušit či schvalovat opatření.112 Za druhé je to požadavek na vládu práva i v dobách 

mimořádných stavů, chápeme-li je jako součást práva a razíme legální přístup. J. Filip zdů-

razňuje, že i v mimořádných situacích princip právního státu požaduje „hrát podle řád-

ných pravidel“. Je potřeba dohlížet na ochranu základních práv a zajistit, aby nemohlo dojít 

ke změně ústavního pořádku.113 K odhodláni řídit se všemi osvědčenými principy právního 

státu se ČR hlásí i v preambuli k Ústavě. 

Pomoci si lze i vymezením se vůči Schmittově tezi, že jednání skutečného suveréna není 

podřízeno žádné kontrole114, neboť i jeho bezvýjimečné pojetí suverenity je překonané. 

Výjimečné situace nevyžadují výjimečné reakce, ale demokratické procedury a přísnou 

aplikaci vlády práva.115 Kontrolní rámce jsou ve výjimečných stavech úzce spjaty se stabi-

litou a legitimitou a jejich zachováním.116 Už jen hrozba kontroly vede výkon moci legál-

ním způsobem, protože zpochybnění kontrolním orgánem může být sankcí samo o sobě.117 

To, že bude obecným východiském přezkoumatelnost a kontrolovatelnost ještě nepředur-

čuje jeho průběh a postup. Rozlišovat jistě můžeme, jakým způsobem je budeme přezkou-

mávat a jakými kritérii je budeme posuzovat. Jiným způsobem bude probíhat kontrola po-

litická a kontrola právní.  

Standard a přísnost dohledu se mohou měnit v závislosti na různých faktorech: od le-

gislativních požadavků a podrobnosti krizové legislativy, přes aktivitu jednotlivých aktérů 

až po soudcovskou doktrínu, konče citlivostí společnosti na zásahy do jejích práv nebo 

bezohlednost státu v ozbrojeném konfliktu. Zatímco Poslaneckou sněmovnu bude zajímat, 

zda ji vláda zapojuje do rozhodování a zda postupuje politicky vhodně, odborná kontrola 

bude posuzovat, zda jsou zvolená řešení vhodná a povedou z krizové situace ven. Soudy 

vedle toho bude zajímat zejména, zda stát dodržuje procedurální stránku řešení krizové 

 
112 Srov. KYSELA, Jan. Moc výkonná jako činitel právotvorby. Přehled rolí a problémů. Legislativní příloha 

Správního práva. 2018, X (1–2), II–XXIII. 
113 FILIP, Jan. Ústavní právo České republiky…, s. 353. 
114 Viz SCHMITT, Carl. Politická theologie…, s. 10. 
115 JÜRGENSEN, Sven a Frederik ORLOWSKI. Critique and Crisis: The German Struggle with Pandemic 

Control Measures and the State of Emergency: COVID 19 and States of Emergency. Verfassungsblog: 

on matters constitutinal [online]. 19. 4. 2020 [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: https://verfassungsblog.de/cri-

tique-and-crisis-the-german-struggle-with-pandemic-control-measures-and-the-state-of-emergency/. 
116 LOEVY, Karin. Emergencies in public law: The Legal Politics of Containment. Cambridge: Cambridge 

University Press, 2016, s. 52. 
117 DYZENHAUS, David. The “Organic Law” of Ex Parte Milligan. In: SARAT, Austin, ed. Sovereignty, 

emergency, legality. Cambridge: Cambridge University Press, 2010, s. 16–57. 
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situace tak, jak jí právní úprava krizového vládnutí nařizuje, případně zda ad hoc legisla-

tivně nekoná protiústavně.  

Moc by měla být přezkoumána někým jiným než tím, kdo ji vykonává. J. Finn navrhuje 

prvotní přezkum uvedení do mimořádného právního stavu. To má doplnit přezkoumání 

následné. Kontrolovat může legislativa nebo soudnictví. Ve státě založeném na konstituci-

onalismu musí být politická moc vykonávaná ve veřejném zájmu. To platí i v mimořádných 

právních stavech.118 K. Klíma při realizaci mimořádných stavů i opatření v jejich rámci trvá 

na neustálém kontrolním dohledu orgánů veřejné správy nad vlastní činností s možností 

korigovat případné excesy. Řadí sem i správní soudnictví a otázky náhrady škody jako ná-

sledné záruky právního státu.119 Také J. Přibáň akcentuje mechanismus sociální a politické 

kontroly vládou práva, který považuje za stejně důležitý jako společenský řád, který si spo-

lečnost sama vytvořila pomocí jiných než právních pravidel a norem.120 

Opačně, ve prospěch zdrženlivosti a ponechání prostoru exekutivě, argumentují E. Posner 

a A. Vermeule. Podle nich soudní kontrola znemožňuje v nouzových stavech jednat ve pro-

spěch národní bezpečnosti a jiných hodnot, které je třeba chránit, neboť vládu zahaluje 

zdrženlivostí. Tito autoři tvrdí, že v dilematu rizika zneužití moci a výhod nezasahování 

do výkonu moci nelze trvat na stejné odpovědi; riziko zneužití moci je podle nich stejné 

v časech běžných i mimořádných.121 Mám ovšem za to, že tento argument lze použít 

i opačně. Je-li riziko stejné, pak je třeba dohlížet nejen za běžného vládnutí, ale také v kri-

zové době. 

J. Kysela na vymezeném účelu prerogativy, zachování členů a členek společnosti, uvažuje 

o problému míry neshody na tom, co míří ku prospěchu lidu, tedy i o pravděpodobnější 

kritice užívání prerogativy. Podle něj může sloužit jako určité vodítko v případech nespor-

ných, a to v různých analogiích krajní nouze.122 I prerogativy v britské i francouzské praxi 

 
118 FINN, John E. Constitutions in crisis: Political Violence and the Rule of Law. Oxford: Oxford University 

Press, 1991, s. 38. 
119 KLÍMA, Karel. „Krizová ústava“ České republiky a meze možné blokace ústavě zaručených práv a svobod 

lidí. In: JIRÁSEK, Jiří, ed. Bezpečnost jako ústavní hodnota: sborník příspěvků sekce ústavního práva, před-

nesených na mezinárodní vědecké konferenci Olomoucké právnické dny 2016. Olomouc: Iuridicum Olomou-

cense, 2016, s. 131–141. 
120 PŘIBÁŇ, Jiří. Chapter 9: Sociology of the rule of law: power, legality and legitimacy. In: PŘIBÁŇ, 

Jiří. Research Handbook on the Sociology of Law. Cheltenham, UK: Edward Elgar Publishing, 2020, s. 110–

123. 
121 POSNER, Eric A. a Adrian VERMEULE. Accommodating Emergencies. In: TUSHNET, Mark, ed. The 

Constitution in Wartime: Beyond Alarmism and Complacency. Durham N.C.: Duke University Press, 2005, 

s. 55–92. 
122 KYSELA, Jan. Ústava mezi právem a politikou…, s. 187–188.  
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jsou dnes až na výjimky soudně přezkoumatelné, neboť podstatnější než jejich právní zá-

klad je skutečnost, že jde o akty vlády, která není kryta imunitou (ve Velké Británii), nebo 

jde o správní akty prezidenta republiky (ve Francii).123 

Kompromis může nabídnout M. Tushnet, který nabízí trojí pojetí válečného zákonodárství 

vůči konstitucionalimu. V rámci jednoho z nich argumentuje pro odlišnou aplikaci ústav-

ních pravidel během válečného stavu, než jak bychom s nimi pracovali v době míru.124 

Konkrétně by mu stačil rational basis review test, v českém prostředí jej můžeme připo-

dobnit testu racionality. 

Vedle načrtnutých zásad by proto předmětem kontroly mělo být především poměřování 

povinnosti státu chránit obyvatelstvo před hrozbou či rizikem a mezi závazku státu šetřit 

práva svobody obyvatelstva.125 Stát i v těchto mimořádných situacích musí nadále hledat 

rovnovážné omezení svobody jednotlivce, nebude-li možné řešit jinak vzniklý rozpor mezi 

společenským zájmem na ochraně svobody jedince a jiným společenským zájmem.126   

Kritérium přiměřenosti opatření vyplývá rovněž z výkladu zákona. Pro opatření přijímaná 

v nouzových stavech totiž platí režim Listiny.127 Konkrétní omezitelná práva pro nouzový 

stav a stav ohrožení státu – v nezbytně nutném rozsahu a na nezbytně nutnou dobu – 

vyplývají z krizového zákona.128 Pro válečný stav výčet v podstatě není omezený. Zákon 

o zajišťování obrany státu sice v § 53 odst. 1 sice hovoří pouze o svobodě pohybu a pobytu 

a právu pokojně se shromažďovat, odst. 6 citovaného ustanovení ale umožňuje omezit i jiná 

lidská práva, pokud to připouštějí smlouvy o lidských právech a základních svobodách, 

jimiž je ČR vázaná.  

Na poměřování v testu proporcionality odkazuje také P. Uhl v komentáři k ústavnímu zá-

konu o bezpečnosti, ačkoliv podle něj nebude nutné jen provádět v praxi, protože ústavní 

 
123 KYSELA, Jan. Ústava mezi právem a politikou…, s. 191. 
124 TUSHNET, Mark. Emergencies and the Idea of Constitutionalism. In: TUSHNET, Mark, ed. The Consti-

tution in Wartime: Beyond Alarmism and Complacency. Durham N.C.: Duke University Press, 2005, s. 39–

54. 
125 Které jako dvě základní povinnosti státu v pandemii označuje Bílková. Viz BÍLKOVÁ, Veronika. Koro-

navirová krize a lidská práva… 
126 Viz Knappův postulát společensky nezbytného omezení svobody jedince. KNAPP, Viktor. Teorie práva. 

Praha: C. H. Beck, 1995, s. 17.  
127 Viz čl. 6 odst. 1 Listiny. 
128 Výčet v § 5 KrizZ. 
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zákon o bezpečnosti je normou ústavní.129 Naopak podle O. Vodehnala a J. Vaníčka, ko-

mentátorů krizového zákona, je při omezení základních práv třeba uplatňovat princip pro-

porcionality bezvýjimečně a vykonávat tedy i test proporcionality. 

Základním legitimním cílem bude zajištění některého ze základních úkolů státu, formulo-

vaných v článku 1 ústavního zákona o bezpečnosti.130  Konkrétní cíle se budou proměňovat, 

vláda by si jich však měla být vědoma při směřování k jejich dosažení. Konkrétním instru-

mentem k poměřování může být test proporcionality, test racionality, případně jejich mo-

difikace, například test vyloučení svévole a extrémní disproporcionality.131  

Kontrolní orgány budou poté dohlížet, že stát v tomto konfliktu zvládá hledat rovnováhu 

při řešení výjimečné situace, a pokud ne, že se snaží tyto chyby napravovat. Současně je 

podstatné dohlížet na to, zda stát dodržuje předepsanou proceduru jednání za krizových 

situací a nevykračuje z mantinelů, které mu dávají právní předpisy. Jinými slovy, zda se 

drží toho, že je i v krizi vázán ústavně zaručenou zásadou legality132.  

P. Horwitz popisuje, že vláda práva je jednou z hodnot, kterou je možné poměřovat s ostat-

ními hodnotami, včetně demokracie, když vládu přirovnává k vyjednávání. Součástí tohoto 

poměřování bude i hledání rovnováhy mezi svobodou a bezpečností v konkrétním kon-

textu. Jakým způsobem k tomu bude v rámci zavedené procedury docházet, závisí na řadě 

faktorů, včetně ochoty nést ztráty, stability politického systému a veřejném konsensu.133  

 
129 UHL, Pavel. Čl. 1. In: RYCHETSKÝ, Pavel a kol. Ústava České republiky: Ústavní zákon o bezpečnosti 

České republiky: komentář. [Systém ASPI]. Wolters Kluwer [cit. 2021-12-21]. Dostupné z: www.aspi.cz. 
130 Čl. 1 odst. 1 ÚZoB zní: „Zajištění svrchovanosti a územní celistvosti České republiky, ochrana jejích 

demokratických základů a ochrana životů, zdraví a majetkových hodnot je základní povinností státu.“  
131 Blíže viz ONDŘEJEK, Pavel. Proporcionalita opatření přijímaných ve výjimečných stavech. Časopis pro 

právní vědu a praxi. 2020, XXVIII (4), 613–629.  
132 Čl. 2 odst. 3 Ústavy a čl. 2 odst. 2 Listiny, podle nichž lze státní moc uplatňovat jen v případech, v mezích 

a způsoby, které stanoví zákon.  
133 HORWITZ, Paul. Democracy as the Rule of Law. In: SARAT, Austin a Nasser HUSSAIN, ed. When 

governments break the law the rule of law and the prosecution of the Bush administration. New York: New 

York University Press, 2010, s. 153–181. 
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Cílem kontroly potom bude dohlížení na to, že ČR zůstává demokratickým právním stá-

tem134, efektivní ochrana práv v reálném čase135, zkoumání, zda stát dodržuje zákonem sta-

novené postupy136, případná legalizace a formulace ponaučení a nalezení odpovědí na do-

sud neznámé otázky pro futuro – například změnou právní úpravy, která se ukázala být 

nepřiléhavou. Samostatnou problematikou bude náhrada škody způsobené při zvládání vý-

jimečné situace státem137, včetně případného dodržování zásady rovnosti a zákazu diskri-

minace při poskytování podpor, kompenzací a úlev v rámci mimořádného stavu postiže-

ným osobám. 

2.2 Systém způsobů kontroly a jejich dělení  

Abych se nadále mohla věnovat jednotlivým způsobům kontroly, které jsem vysledovala, 

pojmenovala a popsala, považuji za vhodné v této části práci představit systematiku mož-

ných kontrolních mechanismů.  

A. Kontrolní procedury můžeme nejprve jednoduše rozčlenit z hlediska časového, tj. kdy 

se uplatní v kontextu mimořádné situace, na předběžné, průběžné a následné mechanismy.  

1) Jako předběžné způsoby (nebo také preventivní) můžeme označit zejména před-

chozí legislativní zavedení takového stavu, včetně podmínek pro jeho aktivaci, sta-

novení mantinelů jeho fungování a určení dalších konkrétnějších kontrolních pra-

vomocí jednotlivých kroků výkonných aktérů, včetně brzd před zneužitím.138 V me-

zích již konkrétní mimořádné situace sem můžeme zařadit mechanismy vyžadující 

 
134 Zejména s ohledem na ústavně garantovanou nezměnitelnost podstatných náležitostí ve smyslu 

čl. 9 odst. 2, ale též odst. 3 Ústavy: „Výkladem právních norem nelze oprávnit odstranění nebo ohrožení 

základů demokratického státu.“ 
135 Vyplývající ze zásady, že základní práva a svobody jsou pod ochranou soudní moci, viz čl. 4 Ústavy 

a čl. 36 Listiny.  
136 Vyplývající ze zásady legality (zásady enumerativnosti veřejnoprávních pretenzí), viz čl. 2 odst. 3 Ústavy 

a čl. 2 odst. 2 Listiny.   
137 Zůstává širší otázkou, kterou dále ponechám civilnímu právu, zda se to bude týkat pouze škody (či újmy) 

způsobené protiprávním postupem, nebo také v důsledku přijatých opatření po právu, případně v souvislosti 

s výjimečnou situaci vůbec. K problematice náhrady škody za nouzového stavu v souvislostech viz MEL-

ZER, Filip. Poskytování náhrad za újmy vyvolané krizovými opatřeními v průběhu koronavirové pandemie. 

Bulletin advokacie, 2020 (4), 13–22; SVOBODA, Tomáš. K povaze „krizových opatření“, odpovědnosti za 

škodu a ochraně subjektivních práv (2. část). Právní rozhledy, 2021 (10), 348–357; nebo série glos Davida 

Elischera na blogu Právo a krize, dostupných zde: https://pravoakrize.net/author/david-elischer/ [cit. 2021-

12-02].  

Částečně možná otázku předběžně vyřešil Ústavní soud v rámci abstraktní kontroly ústavnosti pandemického 

zákona v nálezu ze dne 7. 12. 2021, sp. zn. Pl. ÚS 20/21. 
138 Srov. HAVRÁNEK, Daniel. Duální role právního státu při zajišťování bezpečnosti. Právník, 2006 (3), 

291–312. Podle Havránka je těžiště konfliktu dvou základních funkcí státu v mimořádných situacích (garance 

práv a svobod a zajištění bezpečnosti) v jejich správném legislativním vyjádření. 
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průběžný monitoring možných hrozeb a spolupráci s odbornými autoritami a dopo-

ručeními k přijetí postupu řešení potenciálně rizikové, nebo již blížícího se kon-

fliktu či hrozby. Tyto způsoby mají společné zvýšení důvěryhodnosti počínání, až 

skutečně taková situace nastane, neboť veřejnost mohla sledovat sebeomezení vlády 

anebo způsob přijetí rozhodnutí a jeho důvody. Občanstvo se tedy může více zto-

tožnit s jednáním vlády a bude jí více důvěřovat.  

2) Mezi průběžné kontrolní mechanismy zařadíme zejména konkrétní průběžné vy-

hodnocování, zda trvá mimořádná situace, zda jsou zvolené metody a opatření 

funkční, nedochází k excesům v oblasti zásahů do práv a svobod. Jde tedy jednak 

o jakousi sebekontrolu vlády, případně dohled ostatních aktérů, kteří jsou oprávněni 

vládu korigovat, rušit její akty, požadovat po ní odůvodnění (ne)setrvání v režimu 

mimořádného vládnutí. Patří sem rovněž hlas veřejnosti a osob dotčených na prá-

vech a povinnostech. Neuplatní se tam, kde výjimečná situace bude krátkodobého 

charakteru.  

3) Do následných způsobů pak spadají vyhodnocení, zda postup vlády byl protiprávní, 

nebo jednala po právu, nebo dokonce od počátku nemorálně, eventuálně dodatečná 

legalizace či legitimizace. Půjde o otázky náhrady škody způsobené v důsledku kri-

zového vládnutí přímo, nebo nepřímo. Společným cílem těchto způsobů je reparace 

způsobených škod a nastolení původních, či nových pořádků v „normálu“139. Pro-

blematický u nich bude informační deficit v době rozhodování vlády a rozhodování 

soudy (nebo jinými orgány rozhodujícími o odškodnění), kteří budou hlavními ak-

téry následné kontroly.  

B. Postatnější strukturování jednotlivých způsobů, kterým se budu v další kapitole věnovat 

teoreticky blíže, nabízí kritérium optiky kontrolujícího subjektu a jejich motivace. Rozli-

šovat můžeme kontrolu politickou, soudní, mezinárodní a neformální.  

1) Jako prostředky politické kontroly můžeme označit ty, které budou kontrolovat ty 

kroky vlády, které jsou aktem vládnutí nebo politickým rozhodnutím. Kontrolovat 

bude probíhat v rámci vlády, mezi komorami Parlamentu a v Poslanecké sněmovně 

(kontrola parlamentní). V úvahu může přijít též politická odpovědnost, ke které 

dovedou vládu voliči a voličky ve volbách, budou-li časově navazovat na dobu 

 
139 Varovné ale v této souvislosti může být známé rčení o dějinách, které píší vítězové.  
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krize.140 Svou roli může sehrát aktivní opozice, která využije mechanismů politické 

menšiny.  

2) Pro kontrolu prostřednictvím soudního přezkumu musí být založena pravomoc pře-

zkoumávat a vhodně zvolená aktivní (a také pasivní) legitimace napadat akty 

soudně, nebo brojit proti omezení práv a svobod a zásahům veřejné moci. Tato kon-

trola může být velmi široká i velmi úzká, což záleží jednak na zákonodárci, tak 

na vlastní odvaze či aktivismu, nebo naopak zrženlivosti soudců a soudkyň samot-

ných, nebo na půdorysu různých doktrín soudního sebeomezení, jak shrnu dále.  

3) S ohledem na to, že je ČR součástí nadnárodních uskupení a plní závazky z mezi-

národních smluv, nelze zapomínat na kontrolu mezinárodní. Budou sem patřit na-

příklad předběžné otázky společného postupu a vázanost doporučeními a stano-

visky mezinárodních organizací a jejich orgánů, hrozicí mezinárodní sankce mož-

nost či naopak nemožnost žalovat jednotlivý stát. Specifikum této kontroly bude její 

nedostatečná efektivita ve vynutitelnosti, současně však možnost efektivního řešení 

hrozeb globalizovaného světa. Mezinárodní kontrola nabývá rovněž symbolického 

významu, neboť jednotlivé státy dávají najevo ochotu spolupracovat v zásadních 

otázkách na konkrétní krizi.141  

4) Doplňujícími, ale stejně důležitými budou v demokratické společnosti mechanismy 

neformální (neformalizované) kontroly. Zařadíme sem stanoviska expertních sku-

pin, médií, neziskových organizací i samotného obyvatelstva, které může vykoná-

vat kontrolu prostřednictvím svobody slova, svobody shromažďovací. Krajním pro-

středkem je ústavně zaručené právo na odpor142 a jeho méně radikální podoba, ob-

čanská neposlušnost.  

C. Pro úplnost je vhodné zmínit již v literatuře propracované způsoby kontroly týkající se 

dvou základních oblastí, a sice rozlišovaní podle předmětu přezkumu:  

 
140 Nebo i obecně v dlouhodobém měřítku. Viz ONDŘEJKOVÁ, Jana. Pravomoci soudů v otázkách rozho-

dování o výjimečných stavech. In: BÍLKOVÁ, Veronika, Jan KYSELA a Pavel ŠTURMA, ed. Výjimečné 

stavy a lidská práva. Praha: Auditorium, 2016, s. 55–66.  
141 V porovnání například s klimatickou krizí a její určitou abstraktností a neuchopitelností, kterou vykazuje 

v očích různých světových velmocí, což znemožňuje její aktivní a konkrétní řešení teď a tady.  
142 Filip prostředky práva na odpor považuje nejen za brzdu při nedodržování pravidel hry v mimořádných 

situacích, ale také za poslední skupinu možností řešení mimořádných situací v rukou lidu (občanů) poté, co 

řádné právní prostředky a mimořádné stavy a prostředky selžou. Viz FILIP, Jan. Ústavní právo České repub-

liky…, s. 341 a násl., s. 353. 
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1) Přezkum okolností a podmínek pro vyslovení či nevyslovení mimořádnosti situace 

a aktivace mimořádného vládnutí pomocí usnesení vlády (event. hejtmanem či hej-

tmankou kraje) o vyhlášení některého výjimečného stavu jako jedna oblast pře-

zkumu. Teoreticky se nabízí jak přezkum soudní, tak přezkum politický (parla-

mentní), který bude mít výsadní postavení.  

2) Přezkum jednotlivých aktů a konkrétních opatření vydaných v rámci fungujícího 

výjimečného stavu.  Opět se nabízí přezkum soudní a přezkum politický, tentokrát 

s preferencí přezkumu soudního.  

2.3 Vybrané způsoby kontroly v jednotlivostech 

V této kapitole se podrobněji zaměřím na kontrolní mechanismy rozlištěné dle jednotlivých 

aktérů a jejich motivací na poli výzkumných otázek dle přechozí kapitoly. V této části práce 

půjde spíše o teoretický přehled toho, co je možné, myslitelné, či ideální; jaké existují vý-

hody a kde má česká právní úprava slepá místa. Pokud na některá palčivá místa koronakrize 

ukázala natolik výmluvným způsobem, že je to vhodné zmínit již nyní, činím tak. Samo-

statně se koronavirové pandemii jako mimořádné situaci, na niž průběžně reagujeme nou-

zovým stavem, věnuji v následující kapitole.   

Na úvod je třeba zdůraznit, že ze zásady zákonnosti vyplývá i požadavek na stanovení 

formy mimořádných opatření143 (v širším slova smyslu). Ukázalo se, že v tom je česká kri-

zová úprava nedostatečná. To je ovšem významný problém. Není-li jasný způsob vydávání 

aktů ani jejich forma, neznáme ani jasný způsob formalizované kontroly, ani její cíle. 

Zejména mezi legislativními aktéry to znemožňuje prvotní zpětnou vazbu na vydávaná 

dílčí opatření, tedy parlamentní kontrolu exekutivy, která bude klíčovou vykonavatelkou 

krizového řízení prakticky vždy. Významné omezení takové nejasnosti představují pro 

soudní kontrolu, na kterou nelze rezignovat, pokud se ČR hlásí ke statusu demokratického 

právního státu144. To bude platit i v době vyhlášeného mimořádného stavu, ačkoliv jeho 

průvodním znakem je právě možnost zasahovat do základních práv. 

Cestu k jakékoliv formalizované kontrole samozřejmě zcela uzavírá takové počínání, které 

není právně uchopeno, ale má fakticky formu doporučení. Ačkoliv je prezentováno jako 

závazné a jeho dodržování se vynucuje.145 V této souvislosti bych se pozastavila i nad tím, 

 
143 DIENSTBIER, Jakub. Mimořádné situace a stavy v ústavní historii… 
144 Čl. 1 odst. 1 Ústavy.  
145 Srov. SUMPTION, Jonathan. Law in a Time of Crisis…, s. 224–225. 
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že vláda vydávala zejména v prvním roce pandemie mnohdy tak chaotická nařízení, že bylo 

složité vyložit, co tím kterým pravidlem přesně zamýšlela i pro právnickou obec, natož pro 

veřejnost, které byla plošně adresovaná. V dobré víře tak na novinářské dotazy premiér 

i jiní členové a členky vlády na tiskových konferencích poskytovali doplňující informace, 

které mohly být i v rozporu s textem opatření, která nebyla včas publikována. Tím ale mohli 

vysílat matoucí zprávy například pro policejní složky a jiné exekutivní orgány, které měly 

vymáhat příslušná opatření. 

Obdobným příkladem ze zahraničí je počínání premiéra Velké Británie na tiskové konre-

fenci v březnu 2020, který „vyhlásil“ lockdown spočívající v zákazu shromaždování na ve-

řejnosti ve více než dvou osobách a zákazu všech akcí s výjimkou pohřbů. V návaznosti 

na to zástupci policie v televizním vysílání avizovali, že toto doporučení budou vynucovat. 

Ministr zdravotnictví následně řekl, že tato opatření nejsou radami, ale pravidly. Opatření 

byla ve skutečnosti vydána až tři dny poté, v daný moment neměl ministr ani policie opráv-

nění ústně instruovat obyvatelstvo.146  

Ideální by samozřejmě bylo, aby taková doporučení byla respektována bez potřeby vynu-

cení. Nelze však apelovat na adresáty a adresátky doporučení pohrůžkou sankce, neboť 

taková norma není právní normou.147 

S praxí souvisí další nešvar, který provází celou dobu koronakrize v Česku. Vláda nejen, 

že protiepidemická opatření vyhlašovala s krátkým předstihem, který mohl způsobit prak-

tické obtíže nedůvodně, ale také jejich text publikovala s velkým zpožděním. Lidé se proto 

dozvídaly o nových pravidlech čistě v ústní podobě chaotického představování nových 

omezení v různých denních, ba večerních hodinách. Seznatelnost práva ovšem podmiňuje 

právní jistotu a vymahatelnost sankce za porušení právní normy.148 Stát odpovídá za své 

právo i za informace o něm; výjimka neplatí ani při řešení mimořádných stavů, u nichž se 

předpokládá pouze paralelní způsob vyhlášení, respektive zveřejnění v hromadných sdělo-

vacích prostředcích.149 

 
146 SUMPTION, Jonathan. Law in a Time of Crisis…, s. 224–225. 
147 Srov. druhý prohřešek neschopnosti zveřejnit nebo přinejmenším straně jimi dotčené zpřístupnit pravidla, 

která má dodržovat z Fullerových osmi způsobů, jak neuspět při tvorbě práva. Viz FULLER, Lon L. Morálka 

práva. Vyd. 2. Praha: OIKOYMENH, s. 41–42. V této souvislosti stojí za zmínku též čtvrtý způsob neschop-

nosti vytvořit srozumitelná pravidla, pátý způsob uzákonění pravidel, která si odporují, a sedmý způsob pro-

vádění tak častých změn pravidel, že ten, na koho se vztahují, se při svém jednání nemůže podle nich orien-

tovat. 
148 KNAPP, Viktor. Teorie práva…, s. 206–207.  
149 FILIP, Jan. Ústavní právo České republiky…, s. 195–197. 
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2.3.1 Politická kontrola: vládní a parlamentní 

Kontrola výkonné moci je jednou ze základních funkcí moderního parlamentu, jde o kon-

trolu politickou. Primárně vychází z mechanismu vyslovení nedůvěry nebo odmítnutí vy-

slovení důvěry, dalšími prostředky jsou například interpelace členů a členek vlády.150 Kon-

trolní činnost Sněmovny je omezená, protože má v zásadně spíš diskusní charakter a usku-

tečňuje se prostřednictvím opozice.151  

Pro téma této práce je významná kontrola vládního řešení krize. Hovořím-li o kontrole po-

litické, mám na mysli například: součinnost a role při aktivaci výjimečného stavu, nutný 

souhlas pro prodloužení výjimečného stavu, součinnost při nouzovém zákonodárství, čin-

nost různých pracovních orgánů Parlamentu i vlády a ministerstev. Prostředky politické 

kontroly tedy mohou být jak předběžné, tak průběžné a následné. Účastnit se budou jak 

komory Parlamentu, tj. Poslanecká sněmovna (eventuálně Senát), tak vláda a ministerstva, 

jakož i opozice.  

Jako klíčové orgány se mohou v praxi vyjevit i Ústřední krizový štáb a Bezpečnostní rada 

vlády. Ty mají ovšem de lege lata spíše poradní roli, oba jsou pracovními orgány vlády152 

a nemohou ukládat úkoly osobám mimo ně153. Bezpečnostní rada státu odvozuje svoji roli 

od vlády, respektive od rozsahu jejího pověření, a připravuje vládě návrhy opatření.154 Ná-

sledná kontrola opatření k zajišťování bezpečnosti ČR a mezinárodních závazků je jedním 

ze základních úkolů Bezpečnostní rady státu, ale konkrétní procedura není nijak specifiko-

vaná. J. Vaníček v minulosti navrhoval její posílení, včetně její kontrolní pravomoci 

v rámci přípravy na řešení krizových situací.155 Přesto můžeme konstatovat, že role obou 

orgánů je v současné době spíše doprovodná a koordinační.  

 
150 KLOKOČKA, Vladimír. Ústavní systémy evropských států: (srovnávací studie). 2. aktualiz. a dopl. vyd. 

Praha: Linde, 2006, s. 335–336. 
151 KLÍMA, Karel. Ústava ČR v aktuálním „auditu“ dělby moci. In: MLSNA, Petr a kol. Ústava ČR – vznik, 

vývoj a perspektivy. Praha: Leges, 2011, s. 211–229. 
152 § 4 odst. 1 písm. c) KrizZ a čl. 9 odst. 2 ÚZoB ve spojení s čl. 1 odst. 1 Statutu Bezpečnostní rady vlády. 

Komentář ke KrizZ nás ovšem upozorňuje, že Bezpečnostní rada je zřízena ústavou, zatímco Ústřední krizový 

štáb vzniká až z rozhodnutí vlády na základě zákonného zmocnění. Viz VANÍČEk, Jiří. § 24a. In: VANÍČEK, 

Jiří a Ondřej VODEHNAL. Krizový zákon: Komentář… 
153 VANÍČEK, Jiří. § 4. In: VANÍČEK, Jiří a Ondřej VODEHNAL. Krizový zákon: Komentář… 
154 Právo účastnit se schůzí Bezpečnostní rady státu, vyžadovat od ní a jejích členů zprávy a projednávat s ní 

nebo jejími členy otázky, které patří do jejich působnosti, náleží i prezidentovi republiky jako vrchnímu ve-

liteli ozbrojených sil, jakkoliv je jeho role jako vrchního velitele ozbrojených sil spíše symbolická. 
155 VANÍČEK, Jiří. Srovnávací studie zaměřená na řešení krizových situací a krizovou (bezpečnostní) legis-

lativu. In: PAVLÍČEK, Václav, ed. Právo a bezpečnost státu: sborník statí. Praha: Vodnář, 2002, s. 18–62. 
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Parlamentní kontrola představuje základní možnost dohledu nad exekutivou, na jejíž po-

třebě se většina autorstva shoduje. J. Dienstbier ji považuje za zvýšení kontroly, která má 

dohlížet, zda nedošlo pod zástěrkou mimořádné situace k ústavnímu puči nebo nepřiměře-

ným zásahům do základních práv; v takových excesech mají mít parlamenty možnost mi-

mořádná opatření nebo samotné mimořádné stavy rušit.156 Tento jev označujeme jako par-

lamentarizaci. Za jejím zavedením stojí jednak vytvoření brzdy v dočasně vychýleném sys-

tému dělby moci, jednak zajištění dohledu na omezení lidských práva a uložení nových 

povinností, která budou často motivována politicky. Je proto vhodné, aby se posouzení 

věnovaly politické síly v parlamentu národní reprezentace, který by měl být nejlépe vyba-

ven ke komplexnímu posouzení.157 J. Filip zdůrazňuje, že je v krizi třeba chránit před roz-

puštěním Poslanecké sněmovny, a připomíná, že důvody pro její rozpuštění jsou taxa-

tivní158.159 V. Belling považuje existující politickou kontrolu jako silnou prevenci jakého-

koliv zneužití, existuje-li fungující právní stát a občanská společnost.160 Odpovědnost moci 

výkonné vůči moci zákonodárné za nejlepší možné překoumání a zdůvodnění podmínek, 

které vedou k využívání krizových pravomocí, historicky považují i mezinárodní pravidla 

nezávazné povahy.161 

Shoda už nepanuje o povaze a kritériích parlamentního dohledu. V. Sládeček u vyhlášení 

nouzového stavu, které považuje za ústavní akt, argumentuje, že parlamentní přezkum Po-

slaneckou sněmovnou je výkonem nejen kontroly politické, ale i kontroly právní, neboť jej 

Sněmovna může zrušit.162 Půjde-li ale o rozhodnutí politické, pak rušení aktu vládnutí bude 

nutně výkonem kontroly politické. K přezkumu nebo rušení konkrétních opatření, ať už 

nařízení podle zákona o zajišťování obrany, nebo krizová opatření podle krizového zákona, 

ovšem Parlament povolán není. J. Kysela v teoretické rovině nouzového zákonodárství 

uvažuje, že nařízení přijatá na základě zmocnění by bylo možné předkládat parlamentu 

a mohou jím být zrušena, nebo dokonce stanovena jejich platnost pro nutnost schválení 

(či vetování) ještě před nabytím platnosti.163 Tam už by o kontrolu právní podle mého 

 
156 DIENSTBIER, Jakub. Mimořádné situace a stavy v ústavní historii… 
157 KUDRNA, Jan. K některým otázkám dělby moci v platné Ústavě České republiky…  
158 Viz čl. 35 Ústavy. 
159 FILIP, Jan. Ústavní právo České republiky…, s. 353. 
160 BELLING, Vojtěch. Výjimečný stav a hranice právního státu… 
161 Stockholmské zásady z roku 1996 přijaté zástupci členských zemí NATO. Blíže viz VANÍČEK, Jiří. Srov-

návací studie… 
162 SLÁDEČEK, Vladimír. Vláda a nouzový stav. Správní právo, 2020 (5–6), 266–281. 
163 KYSELA, Jan. Moc výkonná jako činitel právotvorby… 
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soudu šlo, tento způsob však české mimořádné vládnutí u základních výjimečných stavů 

nezná.  

Parlamentní úlohu je možné rozdělit: jednak na podílení se na vyhlášení výjimečného stavu 

(u stavu ohrožení státu a u válečného stavu), jednak na podílení se na jeho dalším pro-

dloužení, případně pravomoc výjimečný stav zrušit (u nouzového stavu). Obojí je vhodné, 

protože se na rozhodnutí v některé fázi bude explicitně, nebo implicitně podílet orgán s de-

mokratickou legitimitou.164 

Dočasná koncentrace moci v rukou exekutivy současně přesouvá veškerou politickou kon-

trolu moci zákonodárné do rukou parlamentního sboru. To by mělo zahrnovat i rozhodnutí 

o posílení exekutivy ze strany voleného zastupitelského sboru země.165 To se v ČR děje 

u státu ohrožení státu a válečného stavu. U těchto dvou stavů je tedy kýžené kooperace 

a tím i předběžné kontroly dosaženo, ačkoliv je to předmětem odborné kritiky pro případ-

nou praxi. Bude-li tak vážná situace, že budě těchto stavů třeba, hrozí, že vyhlášeny nebu-

dou, protože to nebude fakticky možné. Sněmovna nebude moci z důvodu výjimečné krize 

efektivně zasedat, včetně scházení se v místě sídla. Jednací řád přitom neumožňuje 

distanční hlasování nebo náhradní schůzi. J. Stejskal proto jako krajní prostředek navrhuje 

vyhlašování přímo exekutivou, což by následně Parlament ratihaboval, co nejdříve to bude 

možné a uskutečnitelné.166 U stavu ohrožení státu a válečného stavu politická následná 

kontrola nabývá nevyslovené možnosti stav zrušit buď na návrh vlády, nebo na návrh ně-

které z komor; pro přijetí stačí podle P. Uhla prostá většina167. Vzhledem k tomu, že pro 

aktivaci je nutné mít souhlas obou komor, lze dospět i k mírnějšímu závěru. Vyžaduje-li 

existence stavu ohrožení státu nebo válečného stavu podporu obou komor, stačí změna ná-

zoru kterékoliv komory a vyslovením jejího nesouhlasu tento stav skončí.168 

U nouzového stavu je situace jiná. Tam má Parlament, respektive Poslanecká sněmovna 

až ryze kontrolní pravomoc vyhlášení nouzového stavu zrušit (tzv. legislativní veto). Zajistí 

 
164 Srov. KOLLERT, Lukáš. Výjimečný stav a jeho regulace v právním státě. Časopis pro právní vědu a 

praxi. 2021, 29 (2), 227–260. 
165 KUDRNA, Jan. Zakotvení mimořádných právních stavů v ústavním systému Polské republiky… 
166 STEJSKAL, Jakub. Fungování ústavního systému v krizových situacích. In: ANTOŠ, Marek a Jan 

WINTR, ed. Ústavní rámec politiky. Praha: Univerzita Karlova v Praze, Právnická fakulta, 2014, s. 133–140. 
167 UHL, Pavel. Čl. 7. In: RYCHETSKÝ, Pavel a kol. Ústava České republiky: Ústavní zákon o bezpečnosti 

České republiky: komentář… 
168 Za upozornění děkuji doc. Kudrnovi.  
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tak návrat do běžných ústavních poměrů.169 V nouzovém stavu je tedy základním kontrol-

ním nástrojem právě informační povinnost vlády směrem k Poslanecké sněmovně, která 

může vyhlášení dodatečně zrušit (tzv. legislativní veto). Pokud chce vláda v nouzovém 

stavu pokračovat na dobu delší než 30 dnů, musí Sněmovnu požádat o souhlas.  

Podle J. Filipa je tento souhlas již časově neomezen170, což nepovažuji za přiznivý výklad, 

protože by Sněmovna musela být aktivní a vládě vyslovit jakousi nouzovou nedůvěru 

z vlastní vůle. Za vhodnější z hlediska legitmity vládních kroků považuji nutnost vlády 

každých 30 dnů o prodloužení požádat. Vládu to vede k precizaci jejích argumentů pro 

nezbytnost trvání nouzového stavu, tím je také nucena se sama zamýšlet nad tím, zda jsou 

pro něj i nadále důvody. Současně to v situacích, kdy má vláda výraznou většinu, nevede 

k velkému tlaku na opozici, aby přesvědčovala Sněmovnu už k inicaci o hlasování o zru-

šení nouzového stavu.  

Využít by se dalo i jiného faktického vlivu Parlamentu na činnost vlády.171 Využívat inter-

pelace a přinášet na fóru informace, hovořit do médií. Parlamentní kontrola může přerůst 

v iniciaci přezkumu soudního.172 Jsou to politické menšiny ve Sněmovně i v Senátu, které 

mohou podat návrh na abstraktní přezkum ústavnosti a na zrušení zákona nebo jiného práv-

ního předpisu nebo jejich částí.173 Může se to teoreticky týkat vyhlášení jak výjimečných 

stavů, tak jednotlivých opatření; k tomu ještě v další kapitole věnující se soudnímu pře-

zkumu. Připadalo by mi vhodné, kdyby vznikla neformální pracovní komise opozičních 

poslanců a poslankyň, která by se v případě politického neúspěchu obracela na Ústavní 

soud.  

Politická kontrola bude velmi významná i proto, že je to Parlament, který může v počátku 

krize ad hoc zákonem vyloučit jiné prostředky kontroly, například vyloučit soudní pře-

zkum, nebo omezit okruh aktivně legitimovaných subjektů. V těchto situacích bude opět 

 
169 KUDRNA, Jan. K některým otázkám dělby moci v platné Ústavě České republiky… 
170 FILIP, Jan. Ústavní právo České republiky…, s. 351. 
171 Srov. HOETZEL, Jiří. Československé správní právo: část všeobecná. Druhé přepracované vydání. Praha: 

Melantrich, 1937, s. 64–65. Hoetzelova pasáž o dostatečném možství prostředků Parlamentu k tomu, aby 

vládu přinutil k odvolání nebo změně nařízení nebo úřadů jí podřízených, sice komentovala jinak uspořádaný 

ústavní řád, nicméně faktická váha a přezkoumávací pravomoc zůstává inspirativní do současnosti.  
172 Shodně PETROV, Jan. The COVID-19 emergency in the age of executive aggrandizement: what role 

for legislative and judicial checks? Theory and practice of legislation (Oxford, England) [online]. Routledge, 

2020, 8 (1–2), 71–92 [cit. 2021-12-21].  
173 § 64 odst. 2 písm. b) zákona o ÚS.  
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významný dohled druhé komory Parlamentu, souhlas Senátu bude totiž třeba k přijetí ta-

kových novelizací nebo zákonů. Během krize ze stejného důvodu role roste opozice.  

Pro úplnost je třeba zmínit, že v systému dělby moci dochází i k určitým omezením kon-

troly, například prezidentská garance právem veta chybí v případě zákonů přijímaných 

ve zkráceném jednání po dobu stavu ohrožení státu nebo válečného stavu.174 Tento deficit 

je ovšem vyvážen tím, že nelze přijímat zákony ústavní175, riziko závažných změn v práv-

ním řádu na úrovni ústavního pořádku je tím sníženo. Případný zákon by z toho důvodu 

musel na návrh zrušit Ústavní soud. 

2.3.2 Soudní kontrola a přezkum 

K vymezení soudního přezkumu můžeme využít podobný přístup jako k výjimečným sta-

vům.176 Mým východiskem je proto i zde legální přístup, proto budu argumentovat pro 

zaručený soudní přezkum v míře umožňující ochranu základních práv a dohlížení na dodr-

žování principů demokratického právního státu. Právě proto, že jedním z průvodních jevů 

výjimečného vládnutí je omezování základních práv a ukládání povinností, je nezbytné, 

aby dotčené osoby měly přístup k soudní kontrole. Půjde o kontrolu zřídka průběžnou, 

častěji o následnou.  

Nejdříve musíme vyjasnit, zda přezkoumání bude možné. Bývalý předseda izraelského 

Nejvyššího soudu A. Barak zastává přísný soudní dohled. Hlavní úlohou soudu je na kaž-

dodenní bázi chránit demokracii, v mimořádných časech tím spíše. Pokud soudci a soud-

kyně selžou v dobách terorismu, pak nebudou schopnit svých rolí dostát v časech míru. 

Také podle A. Baraka nelze přísně rozlišovat mezi dobami teroru a klidu. Poměřování po-

vinnosti státu zajistit bezpečnost a zohlednit lidská práva patří do všech případů za všech 

okolností; ani národní bezpečnost negarantuje neomezené právo státu zasahovat do práv 

jednotlivců.177   

K tomu připomíná P. Horwitz: není nic, co by povinnost soudců a soudkyň odlišovalo v mi-

mořádných situacích a vyžadovalo výrazný odklon od jejich běžné praxe. Stejně jako v běž-

 
174 Čl. 8 odst. 3 ÚZoB. 
175 Čl. 8 odst. 4 ÚZoB. 
176 ONDŘEJKOVÁ, Jana. Pravomoci soudů v otázkách rozhodování o výjimečných stavech… 
177 BARAK, Aharon. Human Rights in Times of Terror— A Judicial Point of View. In: ALBERT, Richard 

a Yaniv ROZNAI, ed. Constitutionalism Under Extreme Conditions: Law, Emergency, Exception. Cham, 

Switzerland: Springer, 2020, s. 109–119. 
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ných případech totiž čelí obtížným otázkám o omezeních, v nichž se zabývají tím, zda roz-

hodující orgán jednal v dobré víře, v rámci svých pravomocí a odborných znalostí.178 V této 

souvislosti mám za to, že podobně lze pracovat s tlakem na justici v mimořádných situacích 

a v běžných dobách. Argumenty bychom jistě našli pro obě strany. Po imunitě soudní moci 

vůči atmosféře ve společnosti se táže M. Kuo. Odpovídá, že současná role soudnictví před-

stavuje arbitra, který bude vynášet finální rozsudek. Proto konečná odpovědnost leží 

na soudcích a soudkyních a měli bychom od nich odolnost očekávat.179  

Přesto P. Uhl rezolutně k mlčení ústavodárce ohledně soudní kontroly dovozuje, že je vy-

loučena. Považuje vyhlášení výjimečného stavu za opatření obecné povahy, ale nesouhlasí, 

že by pozdější úprava přezkumu u správních soudů nepřímo umožnila jejich přezkum. Si-

tuaci, že by bylo vyhlášení výjimečného stavu napadeno u Městského soudu v Praze s tím, 

že je nepřiměřené a dotýká se práv jednotlivce, považuje v roce 2015 dokonce za absurdní. 

Podle P. Uhla není možné ani navrhnout zrušení zákona nebo jiného právního předpisu, 

protože vyhlášení výjimečného stavu žádným předpisem není. 180  

V rovině soudního přezkumu je z představené systematiky významné dělení typu C., 

tj. z hlediska přezkoumávaného aktu. Zatímco rozhodnutí o vyhlášení výjimečného 

stavu je podle mého názoru vhodné považovat za akt politický, jednotlivé exekutivní akty 

soudy podle mě přezkoumávat mají.181 Konkrétní pravomoc, příslušnost a rozsah a stan-

dard přezkumu se odvíjí od formy aktu a jeho obsahu. Nezbytně nutně je pak třeba pře-

zkoumat konkrétní zásahy na základě příslušných opatření. R. Pomahač ale v obecné ro-

vině trefně poukazuje, že správní soudnictví se ve většině zemí nevyhýbá přezkumu abs-

traktního či normativního právního aktu, který je teprve určen k aplikaci – vyloučí se tak 

situace, že se napadený akt stane záminkou hypotetického sporu.182  

 
178 HORWITZ, Paul. Comment on Chapter 2: “Order” in the Court. In: SARAT, Austin, ed. Sovereignty, 

emergency, legality. Cambridge: Cambridge University Press, 2010, s. 120–135.  
179 KUO, Ming-Sung. From Institutional Sovereignty to Constitutional Mindset: Rethinking the Domestica-

tion of the State of Exception in the Age of Normalization. In: ALBERT, Richard a Yaniv ROZNAI, ed. Con-

stitutionalism Under Extreme Conditions: Law, Emergency, Exception. Cham, Switzerland: Springer, 2020, 

s. 21–39. 
180 UHL, Pavel. Čl. 6. In: RYCHETSKÝ, Pavel a kol. Ústava České republiky: Ústavní zákon o bezpečnosti 

České republiky: komentář… 
181 Srov. KYSELA, Jan. Dělba moci v kontextu…, s. 209. Kysela proces vyhlášení považuje za typickou po-

litickou otázku, na rozdíl od kontroly činnosti veřejné moci v jeho průběhu, není-li imunizovaná.  
182 POMAHAČ, Richard. Nezávislost správního soudnictví v kontextu politizace a judicializace. In: GER-

LOCH, Aleš a Katarzyna ŽÁK KRZYŽANKOVÁ, ed. Právo v měnícím se světě. Plzeň: Vydavatelství a na-

kladatelství Aleš Čeněk, 2020, s. 255–268. 
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Co se týče cílů soudní kontroly, soudy budou posuzovat dodržení legality, a dohlížet, že 

vláda nevykročuje z vytyčených mezí. Rovněž tam, kde bude docházet k zásahům do práv, 

bude posuzovat tyto zásahy některým z testů proporcionality. Jak jsem již vysvětlila, zá-

kladní práva a svobody zůstávají pod ochranou soudní moci i v mimořádných stavech.  

Nejprve tedy k samotné aktivaci mimořádných právních prostředků. Zopakujme, že o vy-

užití nouzového stavu rozhoduje dle platné právní úpravy vláda. Toto rozhodnutí je možné 

považovat za politické. Vláda jako orgán moci výkonné sezná, že jako orgán moci výkonné 

nastalou mimořádnou situaci nedokáže řešit dostatečně operativně a efektivně v mezích 

běžného zákonodárství, nebo doporučení a jiných soft law nástrojů, alespoň tam, kde ohro-

ženo materiální jádro Ústavy a základní práva a svobody.  

J. Kysela nicméně varuje před tím, abychom ve všem hledali i zásah do subjektivních práv, 

čímž by byla všechna rozhodnutí soudně přezkoumatelná.183 J. Dienstbier proto navrhuje 

u politicky zabarvených sporů nebo společensky problematických otázek konstatovat, 

že ve hře žádné základní právo není, případně je a nebylo porušeno a ponechat orgánům 

jiných mocí širší diskreci. I podle J. Dienstbiera by tedy mohl Ústavní soud při přezkumu 

užívat méně přísný test, konkrétně navrhuje např. test racionality.184   

Právě u soudního přezkumu je nejzřetelnější konflikt politična a právního pojetí. Z vytyčení 

hranice politického rozhodování a právní regulace bude vyplývat rozsah pravomoci justice 

přezkoumávat kroky exekutivy. Pozoruhodné je, že v prvorepublikové době se doktrína 

shodla, že se soudy mají zabývat pouze obsahem mimořádných opatření, nikoliv předpo-

klady, na které bylo vázáno použití zmocnění činit opatření, jak shrnuje J. Dienstbier za zá-

kladě E. Háchy.185  

U politických rozhodování by měly být soudy spíše zdrženlivé, včetně toho Ústavního. 

Neboť není jeho úlohou být politickým arbitrem, nýbrž strážcem ústavnosti. Ne všechny 

závady budou současně dosahovat ústavní úrovně. Zvláště ve vojenských konfliktech a me-

zistátních sporech, které by znamenaly stav ohrožení státu spíše nebude vhodné, aby 

se k otázkám věcně vyjadřoval Ústavní soud. Soudy se totiž mohou stát politickými aktéry 

 
183 KYSELA, Jan. Ústava mezi právem a politikou…, s. 186. 
184 DIENSTBIER, Jakub. Omezení soudního přezkumu v ústavním právu. In: ANTOŠ, Marek a Jan 

WINTR, ed. Poměřování základních práv. Praha: Univerzita Karlova, Právnická fakulta, 2018, s. 22–30. 
185 HÁCHA, Emil a kol.: Slovník veřejného práva československého. Svazek II. Repr. pův. vyd. z r. 1932. 

Praha: Eurolex Bohemia, 2000, s. 600. Cit. dle DIENSTBIER, Jakub. Mimořádné situace a stavy v ústavní 

historii… 
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už jen pokud věci projednají, potřebují však právní argumenty.186 Lze v tomto rozsahu sou-

hlasit s P. Uhlem. Chtěl-li by ústavodárce, respektive zákonodárce, aby výjimečné stavy 

byly na úrovni vyhlášení takového stavu soudně přezkoumatelné, tuto možnost by nějakým 

způsobem zaručil. Ať už označením formy, nebo zařazením těchto aktů do rozsahu rozho-

dovací působnosti Ústavního soudu. Jinak tomu ale bude u konkrétních opatření, kde už 

dochází k zásahům do práv.  

Podle M. Šejvla je pro umožnění soudního přezkumu podstatný způsob přijímání vládních 

rozhodnutí. Pokud budou v podstatě přijímána pouze na doporučení expertů v dané oblasti, 

pak by se měl soudní přezkum omezit. Za prvé na to, zda vláda dbala těchto odborných 

názorů a nenahrazovala je vlástními úvahami libovůle, za druhé na to, zda tato expertní 

stanoviska byla lege artis. M. Šejvl proto pochybuje o uplatnitelnosti testu proporciona-

lity.187 

Ke standardu přezkumu se vraťme k Ondřejkově pojednání o testech proporcionality ve vý-

jimečných stavech.188 Zkoumání proporcionality opatření podle něj představuje klíčový ar-

gument při přezkumu jejich ústavnosti.189 Legitimním cílem bude v obecné rovině povin-

nost státu vyjádřena v článku 1 ústavního zákona o bezpečnosti, v konkrétním případě si 

jej bude muset vláda stanovit alespoň tak, aby jej dovedla tvrdit a odůvodnit volbu pro-

středků k jeho dosažení. Podle P. Ondřejka je nutné na proporcionalitě trvat, neboť adresáti 

a adresátky práva mají mít právní jistotu, která není v době výjimečného stavu menší než 

mimo něj.190 Proto argumentuje, že má být součástí přezkumu i ve výjimečném stavu. 

Mimo jiné proto, aby se dbalo na přijímání takových opatření, která povedou ke splnění 

konkrétních cílů, neboť jeho specifikace předchází vlastnímu testu proporcionality. Může 

se nicméně proměnit jeho přísnost. Vhodnost bude nutné poměřovat k době přijímání opat-

ření. S tvrzením protiústavnosti musí v řízení přijít navrhovatel či navrhovatelka a poté 

proporcionalitu opatření zdůvodnit vláda. Břemeno tvrzení a důkazní se podle P. Ondřejka 

nemění. V závislosti na specifika té které krize navrhuje P. Ondřejek doplnit test adekvátní 

 
186 ONDŘEJKOVÁ, Jana. Pravomoci soudů v otázkách rozhodování o výjimečných stavech… 
187 ŠEJVL, Michal. Lidská práva v současné situaci. In: ŠEJVL, Michal, AGHA, Petr, SOBEK, Tomáš, KO-

KEŠOVÁ, Jana a David ČERNÝ. Vítězové a poražení: Právní a etické problémy současné koronakrize. 

Praha: Ústav státu a práva AV ČR, 2020, s. 10–27. 
188 Článek sice vznikl na jaře 2020 jako jedna z prvních reflexí současné pandemie, ovšem ještě předtím, než 

se rozmohlo soudní rozhodování za využití proporcionality. Proto se domnívám, že Ondřejkovy závěry jsou 

všeobecně uplatnitelné; tak je i autor prezentoval. 
189 ONDŘEJEK, Pavel. Proporcionalita opatření přijímaných… 
190 ONDŘEJEK, Pavel. Proporcionalita opatření přijímaných… 
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mírou zdrženlivosti, vzetím v potaz princip předběžné opatrnosti a reflexí expetního uva-

žování, které by vláda neměla nahrazovat vlastním uvážením.191 

Ještě připojím další argumenty pro soudní přezkoumatelnost. Soudní projednání může zvý-

šit legitimitu rozhodování. Pokud vládní postup obstojí v soudním přezkumu, pak může 

v očích veřejnost získat kredibilitu. J. Petrov zdůrazňuje, že už jen vědomí, že se na soud 

mohu obrátit a můj případ bude nestranně a nezávisle přezkoumán, zajišťuje legitimitu kri-

zového vládnutí.192 I to bude mít své limitace. D. Dyzenhaus podle mě nachází možný pro-

tiargument. Soudní kontrola by totiž neměla sloužit k posvěcení politických rozhodnutí 

skrytá pod legálním posouzením.193 Proto je ale podstatné, aby soudci a soudkyně rozho-

dovali rozvážně, nikoliv uzavřít soudní přezkum úplně. 

Soudní rozhodování může současně přinést ponaučení do budoucna. Vyjasnit některé ne-

dostatky krizové legislativy a zvednout povědomí o nutnosti dbát na demokratické postupy 

v očích veřejností, také přinést ponaučení pro vládu do budoucna. J. Ondřejková totiž upo-

zorňuje, že soudci a soudkyně v rámci stavů nerozhodují pouze konkrétní kauzy, ale mají 

značný potenciál přispět k tomu, který teoretický model se v praxi prosadí.194  

2.3.3 Mezinárodní kontrola a společný nadnárodní postup 

Kontrola má své místo i v mezinárodním prostředí a v mezinárodním právu. Myslí se jí 

činnost subjektů mezinárodního práva nebo jimi vytvořených orgánů, která se uskutečňuje 

na základě mezinárodních smluv a spočívá v prověření souladu činnosti státu s přijatými 

závazky s cílem zajistit jejich dodržování.195 Půjde o kontrolu předběžnou ve formě vytvo-

ření rámce, průběžnou při koordinovaném postupu (například ve vojenských operacích) 

i následnou v případě dovození odpovědnosti státu. Vzhledem k tomu, že ČR je vázaná 

vybranými mezinárodními smlouvami196 a zavazuje se dodržovat závazky, které jí vyplý-

vají z mezinárodního práva197, není možné opomíjet její mezinárodněprávní odpovědnost. 

V této podkapitole se nicméně spíše zmíním o možnostech v obecné rovině a ústavněprávní 

 
191 ONDŘEJEK, Pavel. Proporcionalita opatření přijímaných… 
192 PETROV, Jan. The COVID-19 emergency… 
193 DYZENHAUS, David. The “Organic Law”… 
194 ONDŘEJKOVÁ, Jana. Pravomoci soudů v otázkách rozhodování o výjimečných stavech… 
195 MALENOVSKÝ, Jiří. Mezinárodní právo veřejné: obecná část a poměr k jiným právním systémům. 

7., upravené a doplněné vydání. Brno: Masarykova universita, 2020, s. 207. 
196 Které jsou součástí právního řádu podle čl. 10 Ústavy. 
197 Čl. 1 odst. 2 Ústavy 
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optikou, neboť budou povolanější zabývat se mezinárodněprávním postavením a odpověd-

ností či neodpovědností státu v krizi.  

Mezinárodněprávní protiprávní chování státu ex lege vyvolává jeho mezinárodní odpověd-

nost.198 Stát odpovědný nebude, bude-li existovat okolnost vylučující protiprávnost. Mezi 

takové patří výkon sebeobrany (legitimní obrany) jako defenzivní použití síly v odpovědi 

na ozbrojený útok jiného státu. Také jednání v (krajní) nouzi bude takovou okolností vylu-

čující protiprávní jednání státu tehdy, pokud půjde o jediný možný prostředek k ochraně 

podstatného zájmu státu. Obdobně se posoudí rozhodnutí orgánu státu v krajním nebezpečí, 

ve kterém nemůže pro svou záchranu a záchranu svěřejných osob učinit nic jiného.199 

Pozice státu v otázkách bezpečnosti není vůbec izolovaná a jeho kroky jsou pod meziná-

rodním dohledem a budou podléhat mezinárodní kontrole nejen následné, ale také před-

běžné. V oblasti kolektivní bezpečnosti působí Rada bezpečnosti OSN, která určuje, zda 

došlo k ohrožení míru, porušení míru nebo útočnému činu, a může doporučit nebo roz-

hodne, jaká budou učiněna opatření, aby byl udržen nebo obnoven mezinárodní mír a bez-

pečnost.200 Česká republika je tím také vázána.201  

V oblasti výjimečných stavů a lidských práv pak vyplývají pro ČR základní závazky 

z MPOPP a EÚLP.202 Podstatou kontroly tedy bude zjištění, zda stát těmto svým závazkům 

obstál. Poměřujícím standardem potom nebude otázka, zda stát přijal dostatečně účinná 

opatření, ale zda se je snažil přijmout, nebo se naopak nesnažil dostatečně.203 Smyslem je 

ponechat státům širokou možnost účinně reagovat na nouzové situace, ale současně zajistit, 

že stát těchto oprávnění nezneužije.204 

Článek 15 EÚLP umožňuje státu v případě války nebo jiné veřejné mimořádné situace 

ohrožující život národa přijmout opatření směřující k odstoupení závazků v rozsahu přísně 

vyžadovaném naléhavostí situace, pokud taková opatření nebudou slučitelná s ostatními 

 
198 MALENOVSKÝ, Jiří. Mezinárodní právo veřejné…, s. 265. 
199 MALENOVSKÝ, Jiří. Mezinárodní právo veřejné…, s. 266–267. 
200 Čl. 39–42 Charty OSN. 
201 Viz čl. 43 a opět čl. 1 odst. 2 Ústavy. 
202 Obě jsou součástí právního řádu ČR podle čl. 10 Ústavy. 
203 BÍLKOVÁ, Veronika. Koronavirová krize a lidská práva…  
204 KUDRNA, Jan. Zakotvení mimořádných právních stavů v ústavním systému Polské republiky… 
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závazky podle mezinárodního práva. S výjimkou práv, které požívají absolutní povahy, re-

spektive práv nederogovatelných.205 O využití tohoto práva musí stát v plném rozsahu in-

formovat generálního tajemníka Rady Evropy o přijatých opatřeních a o pozbytí jejich plat-

nosti. 

Podle článku 4 MPOPP mohou státy opatření v rozsahu, který si vyžádají potřeby situace 

za podmínky, že tato opatření nejsou v rozporu s jinými závazky mezinárodního práva 

a neznamenají diskriminaci podle vyjmenovaných důvodů206, přijmout za mimořádné situ-

ace, která je úředně vyhlášena, pokud je ohrožen život národa. Opět existuje výčet nedero-

govatelných práv207, povinnost informovat ostatní státy prostřednictvím generálního tajem-

níka OSN o ustanovení, od nichž se stát odchyluje, což musí odůvodnit, a o ukončení těchto 

opatření.  

Derogace umožňují státům přijmout mimořádná opatření bez povinnosti v plné míře v mi-

mořádných situacích zajišťovat všechna lidská práva. Je možné z toho dovodit dvojí závěr. 

Jednak se implicitně uznává, že základní práva mohou kolidovat s jinými významnými zá-

jmy. Současně se ale potvrzuje, že lidská práva se uplatňují i za mimořádných okolností.208 

Rozhodnutí o derogaci je přezkoumatelné, mělo by být proto explicitní a umožnit posou-

zení proporcionality.209 V minulosti se několika takovými zabýval Evropský soud pro lid-

ská práva v řízeních o individuálních stížnostech; státům je ale zachováván velký prostor 

pro uvážení (margin of appreciation).210  

2.3.4 Kontrola neformální a neformalizovaná 

Systém možných způsobů kontroly uzavřu obecnou zbytkovou kategorií, kterou charakte-

rizuje v zásadě mimoprávní charakter a neformální tlak na postup v krizi. Půjde povětšinou 

o kontrolu průběžnou a následnou.  

Řadím sem kontrolu odbornou, která může být dvojí. Jednak expertiza bezpečnostní a stra-

tegická v případech národních a nadnárodních hrozeb bezpečnostního charakteru. Jednak 

 
205 Čl. 3, čl. 4 odst. 7 a čl. 7 EÚLP.  
206 Rasy, barvy, pohlaví, jazyka, náboženství nebo sociálního původu.  
207 Čl. 6, čl. 7, čl. 8 odst. 1 a 2, čl. 11, čl. 15, čl. 16 a čl. 18 MPOPP. 
208 BÍLKOVÁ, Veronika. Derogace smluv o lidských právech. In: BÍLKOVÁ, Veronika, Jan KYSELA a Pa-

vel ŠTURMA, ed. Výjimečné stavy a lidská práva. Praha: Auditorium, 2016, s. 69–101. 
209 DYZENHAUS, David. The “Organic Law”… 
210 K praxi ESLP v češtině viz např. BÍLKOVÁ, Veronika. Derogace smluv o lidských právech…; 

nebo HRABOVSKÝ, Lukáš a Jakub KÁNSKÝ. Omezování lidských práv v krizových situacích… 
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právní stanoviska týkající se volby postupu v krizi. Držíme-li se i nadále legálního přístupu 

k výjimečným stavům, je třeba dodržovat základní pravidla fungování tak, aby se vládě 

nestalo, že její postup bude pod zbytečnou kritikou procedurální, která zastíní a podlomí 

její věcně správný postup. Riziko obou těchto dílčích odborných kontrol je hrozící rozdě-

lení názorů v jejich rámci.  

Nejen právní komunita rozvíjí svoji kontrolu v procesu plurality hodnotových výkladů. Ra-

cionální kontrolu proto může představovat i zvážené zamítnutí určitého výkladu.211 Stě-

žejní pro výběr určitého výkladu je odůvodnění kroků. T. Sobek v této souvislosti soudí, 

že v režimu zdůvodňování může být aktér, ať už jednotlivec, nebo kolektiv, skutečným 

tvůrcem jen do té míry, do jaké má racionální kontrolu nad svou činnosti.  

Může jít proto i autokontrolu prostřednictvím odůvodnění, které umožňuje i ostatním akté-

rům kontrolovat kroky orgánů krizového řízení – ptáme-li se jakou funkci odůvodnění 

kroků má, pak mám za to, že dvojí a že může i odlišně vypadat. Racionální kontrolu, která 

má být vedena znepokojením212, oslabuje, formulují-li akademici a akademičky různé teo-

rie, jako by žili v jiném světě.213 Je-li ale tato forma předběžné kontroly nezávázná a má 

doporučující charakter, je konkrétní volba do jisté míry vždy politickým rozhodnutím 

a vláda si musí některé řešení, stanovisko, postup zvolit a vědět i zdůvodnit, proč se k to-

muto přiklonila. Nejednotnost tak v konečném důsledků může posílit legitimitu rozhodnutí. 

Významnou roli budou v době krize hrát média. Kromě role informační budou moci sehrát 

také úlohu kritickou; neočekáváme-li od nich, že budou pouze hlásnou troubou vyhlašova-

ných kroků ve zpravodajství, ale i to, že budou vládu hodnotit v publicistice.  

Novinářskou kontrolu bude pro vládu velmi jednoduché omezit. I jejich pracovní podmínky 

se mohou ztížit faktickými riziky při živelních katastrofách, nebo vojenském ohrožení 

státu. Tím se zkomplikuje i získávání zdrojů. Přesto, nebo snad právě proto bude mediální 

pokrytí krize významné. Bude totiž východiskem i pro poslední skupinu kontrolních me-

chanismů, a to kontrolu zespod občanské společnosti.  

 
211 SOBEK, Tomáš. Právní pozitivismus… 
212 SOBEK, Tomáš. Právní pozitivismus… 
213 DUFEK, Pavel. Democracy as Intellectual Taste? Pluralism in Democratic Theory. Critical Review. 

A Journal of Politics and Society. 2018, 30 (3–4), 219–255. [online]. [cit. 2021-11-05]. Cit. dle SOBEK, 

Tomáš. Právní pozitivismus… 



 

 43  

Občané a občanky budou využívat svá politická práva: svobodu slova, shromažďovací 

právo. Druhé jmenované ovšem může být legálně omezeno214, nikoliv však vyprázdněno. 

Dotčená veřejnost pak, bude-li k tomu nějakým způsobem aktivně legitimována, bude moci 

iniciovat soudní přezkum.  

A konečně, selžou-li všechny ostatní mechanismy, má občanská společnost k dispozici in-

stituty práva na odbor, ústavně garantovaného v článku 23 Listiny215, a občanské neposluš-

nosti, o níž nicméně ústavodárce mlčí216. Obojí jsou instituty spícího práva, mají spíše ape-

lativní funkci.217 Občanská neposlušnost má spíše charakter veřejného aktu vyjádřeného 

nesouhlasu, ale pojí se s ní připravenost akceptovat sankci.   

Použila-li jsem v dříve Holländerovo vymezení legitimity, připomínám zde, že podle něj 

je právě institut občanské neposlušnosti tím nástrojem, kterým může veřejnost reagovat na 

selhání nebo znemožnění využití demokratických procedur.218 U práva na odpor ústavo-

dárce vychází z představy, že demokracie a lidská práva kráčejí ruku v ruce, a i ostatní 

podmínky pro uplatnění jsou vcelku přísné.219 J. Kysela výkon práva na odpor vyměřuje 

jako „odvracení útoku směřujícího proti základům demokratického řádu právního státu, 

který je založen na respektu k lidským právům“.220 Předpokládá se totální selhání všech 

ústavních orgánů, z jejichž pravomoci a působnosti vyplývá úkol chránit řád lidských práv 

a základních svobod, tedy Ústavního soudu, obecného soudnictví, Parlamentu, vlády a pre-

zidenta republiky jako vrchního velitele ozbrojených sil.221 Z toho vyplývá, že půjde 

o velmi krajní prostředek a podmínky pro jeho uplatnění budou vykládány restriktivně. 

 
214 Viz § 5 KrizZ pro nouzový stav a § 53 zákona o zajišťování obrany pro stav ohrožení státu a válečný stav.  
215 Ten zní: „Občané mají právo postavit se na odpor proti každému, kdo by odstraňoval demokratický řád 

lidských práv a základních svobod, založený Listinou, jestliže činnost ústavních orgánů a účinné použití zá-

konných prostředků jsou znemožněny.“ 
216 Podle Filipa je to tak správně. Viz FILIP, Jan. Ústavní právo České republiky…, s. 356. 
217 KYSELA, Jan. Právo na odpor a občanskou neposlušnost…, s. 151, s. 121. 
218 HOLLÄNDER, Pavel. Základy všeobecné státovědy…, s. 61. 
219 Blíže viz KYSELA, Jan. Právo na odpor a občanskou neposlušnost…, cit. dílo. 
220 KYSELA, Jan. Právo na odpor a občanskou neposlušnost…, s. 15. 
221 KYSELA, Jan. Právo na odpor a občanskou neposlušnost…, s. 92. 
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3 Výkon kontroly nad mimořádnými právními stavy v ČR na příkladu 

pandemie COVID-19 v letech 2020 a 2021  

V poslední praktické části práce se budu zabývat tím, jakým způsobem se v praxi mohly 

či měly uplatňovat jednotlivé způsoby kontroly, které jsem představila v předchozí části 

práce. Zamýšlet se budu nad tím, do jaké míry se tak dělo a zda je to možné považovat 

za pozitivní jev, nebo lze nalézt slepá místa a výzvy ke zlepšení; uvažujeme-li o pokračo-

vání pandemické situace vyžadující uplatnění prostředků mimořádného vládnutí tak, jak 

s nimi v této práci zacházím (více v části 1 kapitole 1.1 shora).  

3.1 Koronavirová pandemie v ČR jako jednopřípadová studie aneb Metodická po-

známka 

Koronavirová pandemie nabízí příležitost využít ji jako tzv. case study (případovou studii) 

v rámci teoretického vymezení způsobů kontroly nad mimořádnými právními stavy, neboť 

vláda při jejím zvládání k nouzovému stavu – opakovaně – přikročila. Je dostatečně teore-

ticky zajímavým případem pro zkoumání analytického rámce prostřednictvím podrobné 

empirické zkušenosti222 kontrolování mimořádných právních stavů tak, jak jsem vyložila 

v části 2 shora. Ostatně v průběhu let 2020 a 2021 probíhaly četné diskuse na toto téma 

na poli mediálním i odborném.  

S koronavirovou pandemii jako případovou studií pracuji spíš jako s výzkumnou strategií 

než s exaktní metodou. 223 Prostřednictvím tzv. case study možné vzít konkrétní okolnosti 

daného případu v jeho komplexnosti a popsat jeho průběh, ptát se (například), jak to pro-

bíhalo, co se stalo předtím a potom, o čem informovala média, jak to celou situaci ovlivnilo 

a jak se dále vyvíjela.224 Případová studie je vhodným způsobem uchopení pro analýzu 

případu určitého fenoménu – v tomto případě možností a různými způsoby kontroly nad 

fungování v rámci mimořádných právních stavů v českém kontextu – a pomáhá vytvářet 

 
222 Srov. KOSAŘ, David a Jan PETROV. Jak vybrat „případy“ do případové studie a pracovat s nimi v právu: 

poznatky z výzkumu na pomezí práva a politologie. Jurisprudence. 2016, XXV (6), 21–30. 
223 Srov. THOMAS, Gary. How to do your case study: a guide for students and researchers. Los Angeles: 

Sage, 2011, s. 44. Dalo by se jistě říci, že by se tato diplomová práce obešla i bez výslovného metodologic-

kého komentáře, neboť každé psaní je vedeno metodologií, až už explicitní, nebo implicitní. Viz KYSELA, 

Jan. Metodologie v právnickém psaní: dobrý sluha, špatný pán. Jurisprudence. 2016, XXV (6), s. 19. Přesto 

považuji za vhodné vztah mezi teoreticko-výkladovou částí a analytickou částí vysvětlit na tomto k tomu 

vhodném místě. 
224 THOMAS, Gary. How to do your case study…, s. 13. 
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východiska pro zodpovězení nastolených teoretických otázek.225 Koronavirová epidemie 

je přitom celosvětová, umožňuje tak porovnat přístup jednotlivých společností v podob-

ných podmínkách ve stejném čase. Poznatky ze zvládání této krize mohou sloužit do bu-

doucna při přípravách na jiná potenciální globální rizika nevojenského charakteru.226  

Významným limitem zkoumání je, že zvládání koronavirové pandemie je jedním z úzce 

konkrétních výjimečných stavů, na který je možné obecný krizový stav aplikovat. Nejedná 

se o typický mimořádný stav vyvěrající z bezpečnostní hrozby, který bude častěji imanentě 

politicky zabarven. Ačkoliv by se tak z části veřejné debaty v uplynulých dvou letech 

mohlo zdát. Z toho důvodu nelze získané poznatky plošně převzít na veškeré mimořádné 

situace ani všechny výjimečné stavy. I přes tyto výhrady může případová studie vést k ur-

čitým zobecněním na skutkově obdobnou skupinu případů nebo k tvorbě dalších hypotéz 

k hlubšímu zkoumání.  

Mým cílem je za využití nastíněné metody zjistit, zda a do jaké míry se jednotlivé mysli-

telné způsoby kontroly uplatňovaly a zda a do jaké míry vedly ke stanovenému cíli kon-

trolních prucedur či mechanismů.  

Mými vstupními hypotézami v rámci těchto výzkumných otázek jsou tato stanoviska:  

1) Ke kontrole nad počínáním v rámci koronavirové pandemie nebyly využity veškeré 

možné způsoby, neboť její nositelé nebyli dostatečně motivováni.  

2) Některé způsoby se ukázaly být nefunkčními, nebo pro ně neexistovalo adekvátní 

právní ukotvení. 

3) Nad rámec hypotézy ad 2. nebylo možné realizovat soudní přezkum z důvodu nedo-

statečných procesních legitimací. 

3.2 Přístup ke zvládání pandemie COVID-19 v ČR  

Vláda poprvé vyhlásila nouzový stav 12. března 2020. Postupně se dvěma souhlasy Posla-

necké sněmovny byl nouzový stav prodloužen a trval do 17. května 2020. Druhý nouzový 

stav vláda vyhlásila 5. října 2020. Tento trval až do 14. února 2021, neboť vláda po šesté 

již nezískala podporu Sněmovny. Přestože už v této době hejtmané a hejtmanky Sněmovnu 

upozorňovali, že o nouzový stav stojí a bez něj situaci v krajích – a krajských nemocnicích 

– zvládat nebudou. Vláda proto po jednání s hejtmany a hejtmankami zkusila vyhlásit nový 

 
225 YIN, Robert K. Case study research: design and methods. Fifth edition. Los Angeles: Sage, 2014, s. 4. 

Cit. dle KOSAŘ, David a Jan PETROV. Jak vybrat „případy“… 
226 Srov. COGLIANESE, Cary a Neysun A MAHBOUBI. Administrative Law in a Time of Crisis… 
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nouzový stav, který trval 14 dnů. Tento nouzový stav se setkal s řadou kontroverzí, mezitím 

byl přijat pandemický zákon, k čemuž se ještě dále vyjádřím. Sněmovna poté zrušila kon-

troverzní nouzový stav k 26. únoru 2021. Na jaře 2021 byl přesto vyhlášen ještě jeden 

nouzový stav od 27. února 2021, který se sněmovním souhlasem k prodloužení trval 

do 11. dubna 2021. Dosud poslední nouzový stav vyhlásila 26. listopadu 2021 vláda An-

dreje Babiše v demisi 26. listopadu 2021. Nově jmenovaná vláda Petra Fialy se rozhodla 

nežádat Poslaneckou sněmovnu o souhlas s jeho prodloužením, nouzový stav tak skončil 

25. prosince 2021.227  

Problematické se zprvu ukázalo odložení voleb v jednom senátním obvodu vyhlášených 

na přelomu března a dubna 2020 pouhým usnesením vlády.228 Šlo podle mě o nejvýznam-

nější a nejméně pochopitelné porušení (dokonce ústavního) zákona, jehož pravidlo vyplývá 

již pouze z textu zákona. Odložení voleb je v nouzovém stavu možné, ale formou zá-

kona.229 Po vlně kritiky ze strany odborné veřejnosti se přístup vlády k volbám významně 

zlepšil.230 K věci se – byť ve zdánlivě nesouvisejícícm řízení o návrhu vlády na pozastavení 

činnosti politického hnutí – vyjádřil i Nejvyšší správní soud, který vládní usnesení označil 

za nicotné. Uvedl mimo jiné: „Jakkoli nic nenaznačuje, že by vláda nebyla vedena čistými 

motivy, a jakkoli by bylo možno argumentovat, že byla naplněna dispozice čl. 10 ústavního 

zákona o bezpečnosti České republiky v části, v níž se přijetí takového opatření podmiňuje 

existencí podmínek (mimořádných okolností), které neumožňují konat volby v řádném ter-

mínu, nelze – bez popření ústavnosti – rezignovat na základní pravidla, které ústavní zákon 

právě pro takové mimořádné krizové situace, jaké nyní čelíme, stanoví. Chránit je třeba 

nejen zdraví, životy a hospodářství, ale i demokratický ústavní a právní stát.“231 Již z to-

hoto usnesení je možné vypozorovat, jak NSS přistupoval a dále přistupuje k přezkumu 

pandemických právních aktů za využití legitimních cílů a poměřování. 

 
227 Všechna usnesení, kterými vláda vyhlásila nouzový stav, jsou dostupná na webu vlády, viz pozn. pod 

čarou č. 280.  
228 Usnesení vlády ČR ze dne 15. 3. 2020, č. 218. Dostupné zde: https://apps.odok.cz/attachment/-

/down/IHOABMQVWC5N [cit. 2021-12-21]. 
229 Čl. 10 ÚZoB. 
230 K (nejen) českým volbám v prvním roce pandemie blíže viz PECHÁČEK, PETR. Konání voleb v době 

pandemie – mezinárodní komparace. In: ANTOŠ, Marek a Jan WINTR, ed. Ústavní právo a koronavirus. 

Praha: Leges, 2021, s. 111–137. 
231 Usnesení senátu NSS ve věcech volebních, ve věcech místního a krajského referenda a ve věcech politic-

kých stran a politických hnutí ze dne 1. 4. 2020, čj. Pst 19/2019-12, bod 13. 
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Návrh pandemického zákona byl vládou poprvé předložen už na jaře 2020.232 V únoru 2021 

vláda návrh znovu předložila poté, co se řadu měsíců vyrovnávala s koronakrizí pomocí 

nouzového stavu, k čemuž ztrácela důvěru Poslanecké sněmovny. Pandemický zákon Sně-

movna projednala ve stavu legislativní nouze během tří dnů a přijala velkou většinou (pro 

přijetí hlasovalo 132 ze 167 přítomných poslanců a poslankyň). Senát návrh zákona pro-

jednal ve zkráceném jednání a Sněmovně vrátil s pozměňovacími návrhy. Tak se do ko-

nečného znění zákona dostala například jeho časová omezenost účinnosti233. V tomto znění 

pandemický zákon Sněmovna přijala (124 hlasy ze 156 přítomných). Prezident zákon po-

depsal a téhož dne byl odeslán k publikaci ve Sbírce zákonů, v níž byl vyhlášen 

26. února 2021.   

Ústavní konformitou pandemického zákona se zabýval Ústavní soud na návrh skupiny se-

nátorů a senátorek.234 Senátní menšině vadil samotný překotný způsob přijetí zákona v le-

gislativní nouzi, vágně vymezená pravomoc nařizovat mimořádná opatření, další její výtky 

směřovaly ke způsobu vymezení náhrady škody a přestupkové odpovědnosti a výši pokut. 

ÚS vyhověl pouze zčásti a zrušil jen část ustanovení § 2 odst. 4 věty druhé ve slovech 

„návratných finančních pomocí“235, když kompenzační režim pandemického zákona odlišil 

od náhrady škody ve smyslu článku 36 odst. 3 Listiny a přijal legislativní limitaci náhrady 

škody o plnění poskytovaná z veřejných prostředků ke zmírnění dopadů pandemie s výjim-

kou těch, která se ve sféře poškozených ocitnou pouze dočasně. K přijetí zákona v legisla-

tivní nouzi zdůraznil hrozící právní vakuum, pro které došlo k přijetí zákona poté, co vláda 

ztratila podporu pro prodlužování nouzového stavu. ÚS přijal jako legitimní důvod pro 

použití institutu potřebu zajistit právní rámec účinného boje s pandemií, která převáží po-

třebu standardního projednání.236 Pandemický zákon tak ústavní soudci a soudkyně přijali 

 
232 Viz sněmovní tisk č. 859 k vládnímu návrhu zákona o mimořádných opatřeních při epidemii onemocnění 

COVID-19. Dostupné z: https://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?o=8&t=859 [cit. 2021-12-21]. 
233 Viz pozn. pod čarou č. 58.  
234 V reakci na námitky navrhovatelů se ústavní konformitou zabýval jako jednou z předběžných otázek už 

NSS např. v řízení vedeném pod sp. zn. 8 Ao 1/2021. Uzavřel, že pandemický zákon není protiústavní a ne-

musí proto řízení přerušit a předložit věc Ústavnímu soudu s návrhem na zrušení zákona (viz část VI.4. roz-

sudku ze dne 14. 4. 2021, čj. 8 Ao 1/2021-133). 
235 Celé ustanovení před derogačním zásahem znělo: „Škoda se hradí v rozsahu, v němž poškozený prokáže, 

že jejímu vzniku nebylo možné předejít nebo zabránit. Výše náhrady škody se dále snižuje o výši dotací, 

návratných finančních výpomocí a jiných podpor, poskytnutých ke zmírnění dopadů epidemie COVID-19, 

nebo dopadů mimořádných opatření uvedených v odstavci 1.“ 
236 Nález ÚS ze dne 7. 12. 2021, sp. zn. Pl. ÚS 20/21. 
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jako celek, dvě odlišná stanoviska237 dokonce směřovala proti vyhovujícímu výroku 

ve prospěch úplné ústavní konformity zákona.  

Právní rámec pro zvládání pandemie je tedy kombinovaný. V časech, kdy je epidemie na-

tolik závažná, že ji nelze zvládat v mezích obyčejných zákonů, vláda pandemickou realitu 

reguluje krizovými opatřeními (doplněnými mimořádnými opatřeními ministerstva a hygi-

eny). To umožňuje vládě zasahovat do základních práv, například výrazně omezovat pohyb 

a pobyt osob. V méně závažných fázích, ve kterých je možné stanovit méně invazivní ome-

zení a nařízení (například nošení roušek, prokazování bezinfekčnosti), se využívá pande-

mického zákona a zákona o ochraně veř. zdraví. Opatření pak vydává lokálně krajská hy-

gienická stanice, nebo centrálně Ministerstvo zdravotnictví.  

Vláda i Ministerstvo zdravotnictví v řízeních před soudem zdůrazňovaly nutnost komplex-

ního posuzování nové a bezprecedentní epidemie, ve které nejsou potřebné informace 

a podklady k dispozici; i v druhém roce pandemie. Ministerstvo zdravotnictví se odvolá-

valo na dříve zmíněný princip náležité (předběžné) opatrnosti.238 K pozitivnímu závazku 

státu chránit životy a zdraví přihlížel při přezkumu pandemických aktů i Nejvyšší správní 

soud239, v odůvodnění svých rozhodnutí s ním pracoval i Ústavní soud240.  

Z mého pohledu je škoda, že se celá koronavirová pandemie v českém prostředí soustředila 

do rukou centrálních exekutivních orgánů. V průběhu roku 2020 i 2021 se přitom opako-

vaně lišila závažnost epidemie v jednotlivých krajích, které se potýkaly s lokálními ohnisky 

nákazy COVID-19 (odlišná čísla prokázaných nákaz, přetížení krajských nemocnic, inci-

dence ve školách apod.). V těchto obdobích bylo podle mého názoru možné na celostátní 

úrovni spíše doporučovat, zastřešovat a ponechat více prostoru krajským samosprávám. 

Hejtmané a hejtmanky mohli vyhlásit stav nebezpečí a ve spolupráci s krajskými hygienic-

kými stanicemi řešit místní rizika nákazy.241 Namísto toho vyčkávali na vládní řešení. 

Vláda by měla slovo až ve druhém kroku, protože je ústavním zákonem o bezpečnosti 

zmocněna rušit stav nebezpečí, o kterém ji hejtman musí informovat. To se ale nestalo. 

 
237 Soudkyně Kateřiny Šimáčkové a soudce Josefa Fialy.  
238 Např. v řízení vedeném NSS pod sp. zn. 4 Ao 3/2021. 
239 Viz např. rozsudek NSS ze dne 20. 10. 2021, čj. 2 Ao 7/2021-15, body 57 a 70.  
240 Viz např. nález ÚS ze dne 7. 12. 2021, sp. zn. Pl. ÚS 20/21, bod 156. 
241 Po větším zapojení krajských hygienických stanic volal před jmenováním nové vlády AntiCovid tým ko-

alice SPOLU. Viz ŽÍT S COVIDEM – SVOBODNĚ A ZODPOVĚDNĚ! ANTICOVID TÝM [online]. 

24. 11.  2021 [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: https://anticovidtym.cz/zit-s-covidem-svobodne-a-zodpovedne/. 
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Není proto příliš divu, že se obyvatelstvo hlasitě dožadovalo vysvětlení, proč se má napří-

klad omezovat život u nich v obci, kde jsou nakažení dva lidé, a riziko nákazy je naprosto 

minimální v porovnání s velkými městy nebo jinými kraji, ve kterých se nepodařilo pod-

chytit lokální ohnisko nákazy ve velkých podnicích a kolabovaly nemocnice. I v tomto 

momentě podle mě vláda ztrácela důvěru, přestože vina leží někde na spojnici špatné spo-

lupráce vlády a krajů. Protože se odpovědnost verbálně i konkludentně přesouvala mezi 

zúčastněnými orgány, nedařilo se ani efektivně zvládat dílčí kritické situace, ani toto počí-

nání jakkoliv konkrétně kritizovat a kontrolovat.  

Co se týče mezinárodní kontroly a srovnání. O dohlížení Evropské unie na přístup jednot-

livých států se krátce zmínil na jaře 2020 A. Alemanno v rámci symposia Verfassungsblogu 

a Democracy Reporting International v textu o společném postupu v oblasti zdravotnictví. 

Nastínil otázky možných řešení selhání členských států, různá pravidla přijatá na úrovni 

Unie a jejich případné odpovědnosti.242 Dotkl se také podle mě zásadního problému, pro 

který v současné době nebude příliš možné reagovat celoevropsky, a to zásady proporcio-

nality a subsidiarity.243 Podobně jako jsem shora mluvila o odlišné situaci v krajích ČR, 

tím spíš platí, že se v rámci Evropské unie různé země potýkají s různou mírou kritičnosti 

situace a různou zkušeností s funkčností různých opatření. Rozříštěnost přístupu pak zne-

možňuje efektivní kontrolu ze strany jakéhokoliv orgánu Evropské unie, za funkčnější 

proto považuji zachování stávajících mechanismů na národní úrovni.  

Česká republika nerozhodla o derogaci závazků podle mezinárodních smluv. Část států 

naopak přijímaná opatření považovala za natolik závažná, že kvůli nim dočasně některé 

garance poskytované na základě mezinárodních úmluv suspendovala – například Estron-

sko, Gruzie, Arménie, Srbsko. 244  

 
242 ALEMANNO, Alberto. Testing the Limits of EU Health Emergency Power: COVID 19 and States of 

Emergency. Verfassungsblog: on matters constitutinal [online]. 18. 4. 2020 [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: 

https://verfassungsblog.de/testing-the-limits-of-eu-health-emergency-power/. 
243 Přestože je podle článku 168 odst. 5 Smlouvy o fungování Evropské unie možné, aby Evropský parlament 

a Evropská rada řádným legislativním postupem a po konzultaci s Hospodářským a sociálním výborem a Vý-

borem regionů přijala (mimo jiné) pobídková opatření určená k ochraně a zlepšování lidského zdraví, 

a zejména k boji proti nejzávažnějším přeshraničním nemocem, opatření týkající se sledování vážných pře-

shraničních zdravotních hrozeb, včasného varování před nimi a boje proti nim. Pravomoc ke společným otáz-

kám bezpečnosti v oblasti veřejného zdraví je přitom sdílenou pravomocí Unie a členských států [čl. 4 odst. 

2 písm. h) Smlouvy o fungování evropské unie]. 
244 BÍLKOVÁ, Veronika. Koronavirová krize a lidská práva…  
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Za významné považuji stanovisko Benátské komise Rady Evropy z května 2020.245 Zdů-

razňuje se v něm – mimo jiná detailní doporučení –, že platí nadále vláda práva. Opatření 

by měla být přijímáná ve vzájemné spolupráci státních orgánů. Výjimečné vládnutí by mělo 

být pod přísnou parlamentní kontrolou, včetně zvoleného rámce řešení a prodlužování 

nouzových stavů. Nouzová nařízení, zejména konkrétní rozhodnutí o aplikaci nouzových 

pravomocí by měla vždy podléhat soudnímu přezkumu, ideálně soudů ústavních (či nej-

vyšších) na návrh politické menšiny nebo hlavy státu. Obecné nebo správní soudy by se 

měly rovněž podílet na soudním přezkumu konkrétních rozhodnutí.  

Letmým pohledem do zahraničí můžeme vypozorovat více způsobů řešení pandemie. 

Že nebudou využívat metody krizového vládnutí, se rozhodly autoritářské státy jako Bra-

zílie, což vedlo k volání po odpovědnosti tamního prezidenta Jaira Bolsonara a jeho laxního 

přístupu k epidemii.246 Ve Francii vedle stávajících mechanismů (stavu obležení, stavů 

nouze a aktů prezidenta republiky podle článku 16 francouzské ústavy) rovněž zavedli nový 

stav zdravotní nouze. Během něj může předseda vlády vyhláškami vydávat řadu omezení 

za účelem zamezení šíření epidemie. Stav zdravotní nouze vyhlašuje Rada ministrů, stejně 

jako obecný nouzový stav, informuje o všech opatřeních Národní shromáždění a Senát, 

které si mohou vyžádat další informace; prodloužení stavu zdravotní nouze na dobu delší 

než měsíc podléhá souhlasu Parlamentu. Podle právní úpravy podléhá soudnímu přezkumu, 

stejně jaké obecný nouzový stav, ten se však historicky limitoval na zjevné porušení 

práva.247  

3.3 Kontrola nad zvládáním koronavirové pandemie v ČR  

V této části na poli teoreticko-analytického představení systému kontroly nad mimořád-

nými právními stavy v kapitole 2.3 rozeberu jejich využití v praxi. Probíhající pandemická 

krize v ČR zatím, zdá se, nekončí, nepůjde proto o vyčerpávající analýzu. Pokusím se vy-

 
245 Report: Respect for Democracy Human Rights and Rule of Law during States of Emergency – Reflections. 

CDL-PI(2020)005rev-e. 26. 5. 2020 [cit. 2021-12-21]. Dostupné zde: https://www.ve-

nice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-PI(2020)005rev-e.  
246 PELUSO NEDER MEYER, Emilio a Thomas BUSTAMANTE. Authoritarianism Without Emergency 

Powers: Brazil Under COVID-19: COVID 19 and States of Emergency. Verfassungsblog: on matters consti-

tutinal [online]. 8. 4. 2020 [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: https://verfassungsblog.de/authoritarianism-wit-

hout-emergency-powers-brazil-under-covid-19/. 
247 PLATON, Sébastien. From One State of Emergency to Another – Emergency Powers in France: CO-

VID 19 and States of Emergency. Verfassungsblog: on matters constitutinal [online]. 9. 4. 2020 [cit. 2021-

12-17]. Dostupné z: https://verfassungsblog.de/from-one-state-of-emergency-to-another-emergency-powers-

in-france/. 
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tyčit nejproblematičtější, nebo naopak nejfunkčnější mechanismy či procedury, které v le-

tech 2020 a 2021 vyšly najevo. Věnuji se proto problematické povaze krizových opatření 

vlády, pokulhávající parlamentní kontrole, ale také úspěšnému přijetí pandemického zá-

kona a vhodně zvolenému mechanismu přezkumu, nebo široké neformalizované kontrole.  

Právě na koronavirové pandemii se zřetelně ukazuje, že každý z kontrolujících aktérů bude 

mít jinou motivaci a využívat jiný standard, mnohdy i v rámci jednoho kontrolního tělesa.  

Jinými slovy, jiná je optika právníkova, která se soustředí na dodržování zákonem předpo-

kládaného procesu a dodržování pravidel pro omezování lidských práv, jiná bude optika 

individuální člověka, který svou svobodu pojímá velmi liberálně, až libertariánsky, a jiná 

bude optika epidemiologická, v momentální situaci odborná autorita.248 

Z rozhodovací praxe vyplynul konflikt uplatňování „řádných“ procesů a akcelerace mimo-

řádného vládnutí v podobě rozdílného názoru na možnosti Ministerstva zdravotnictví vy-

dávat nadále mimořádná opatření, je-li vyhlášen nouzový stav a vláda produkuje krizová 

opatření. Zatímco Městský soud v Praze měl za to, že dojde k suspendaci pravomocí 

na vládu jako orgán krizového řízení249, NSS jej korigoval v tom smyslu, že vláda, zahrnu-

jící v širším slova smyslu i ministerstva, má v krizi mít k dispozici větší počet různých ná-

strojů k jejímu zvládání250.  

Vzhledem k tomu, že mezi výrokem NSS a poměrně hojně medializovaným rozsudkem 

městského soudu uplynulo skoro deset měsíců, nelze mluvit o zvýšení legitimity v postup 

vlády. Naopak v důsledku prvního výroku byla vláda motivovaná vydávat zákazy a ome-

zení spíše jako krizová opatření vlády než nechat část regulace na Ministerstvu zdravotnic-

tví. To mohlo paradoxně v jisté fázi pandemie na jaře 2020 vést k omezení soudní kontroly 

zásahů do práv obyvatelstva; což rozebírám dále v části věnující se soudnímu přezkumu 

krizových opatření vlády. 

Nejvyšší správní soud se později vyjadřoval ke vztahu obsahově obdobných opatření s ce-

lostátní působností podle obou využívaných zákonů, tj. obecného zákona o ochraně 

veř. zdraví a zvláštního pandemického zákona. Zatímco mimořádné opatření podle pande-

mického zákona lze vydat celoplošně za jiných zákonných podmínek, mimořádné opatření 

podle zákona o ochraně veř. zdraví musí splňovat omezující podmínku, že cílí na omezení 

 
248 Za navedení na tuto myšlenku jako rozlišování odlišných optik děkuji prof. Kyselovi.  
249 Rozsudek Městského soudu v Praze ze dne 23. 4. 2020, čj. 14 A 41/2020-111, body 146–162.  
250 Rozsudek NSS ze dne 26. 2. 2021, čj. 6 As 114/2020-63, body 129–150. 
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styku nakažených (osob podezřelých z nákazy) a ostatních (zdravých, koronavirem nena-

kažených) osob.251 Tento výklad považuji za správný, protože směřuje k účinnějšímu soud-

nímu dohledu: mimořádná opatření podle pandemického zákona přezkoumává výlučně 

NSS, zatímco mimořádná opatření podle zákona o ochraně veř. zdraví napadají krajským 

soudům.  

Nad rámec mnou navrhované základní systematiky se ke slovu dostal i Nejvyšší kontrolní 

úřad s tím, že cílem jeho kontroly je poučit se.   

Zajímal se konkrétně o nákupy ochranných a zdravotnických prostředků, které vzbuzovaly 

kontroverzi i v očích médií. Podle NKÚ stát přípravu na pademii podcenil, což je možné 

doložit poslední aktualizací Pandemického plánu České republiky z roku 2011; ve stejném 

roce byly naposledy revidovány zásoby Správy státních hmotných rezerv neodpovídající 

potenciální a následně vzniklé potřebě. Ministerstvo zdravotnictví podle NKÚ reagovalo 

pozdě na nedostatek ochranných pomůcek ve zdravotnických zařízeních, jejich nákupy 

provázel chaos. NKÚ to přikládal nedostatečné koordinaci na sobě nezávislých týmů Mi-

nisterstva zdravotnictví a Ministerstva vnitra a nulovému distribučnímu modelu pro kraje 

a obce. NKÚ uzavřel, že to vše vedlo k oslabení vyjednávací pozice a nevýhodným pod-

mínkám pro stát, výrazným rozdílům v cenách, nedostatečné kvalitě nakoupených pomů-

cek a problémům s jejich dopravením ze zahraničí.252  

3.3.1 Politická a parlamentní kontrola a její (ne)využití 

Před samotným zhodnocením vybraných aspektů politické kontroly bych vyzdvihla, jak se 

Poslanecká sněmovna v počátku epidemie vypořádala s rizikem nákazy tak, aby nadále do-

vedla fungovat. Poslenecké kluby se dohodly, že každý poslanecký klub zmenší počet pří-

tomných ve Sněmovně o polovinu tak, aby v případě karanténních opatření mohla zasedat 

 
251 Usnesení RS NSS ze dne 11. 11. 2021, čj. 4 Ao 3/2021-117.  
252 ODBOR KOMUNIKACE. Stát podcenil přípravu na pandemii. Nákupy ochranných pomůcek provázel 

chaos, výrazné cenové rozdíly, nedostatky v jejich kvalitě i problémy s dopravou: Tisková zpráva ke KA 

č. 20/32. Nejvyšší kontrolní úřad [online]. 22. 3. 2021 [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: 

https://www.nku.cz/cz/pro-media/tiskove-zpravy/stat-podcenil-pripravu-na-pandemii--nakupy-ochrannych-

pomucek-provazel-chaos--vyrazne-cenove-rozdily--nedostatky-v-jejich-kvalite-i-problemy-s-dopravo-

id11735/. 
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druhá polovina.253 Nečinilo to větší třenice, pravděpodobně též proto, že v počátcích pan-

demie nebyla politizovaná.  

Vláda dodržovala informační povinnost vůči Sněmovně, také se v praxi ustálilo žádání 

o sněmovní souhlas s prodloužením nouzového stavu, což považuji za správné. Naopak 

za přinejmenším nevhodné považuji vyhlášení „třetího“ nouzového stavu plynule navazu-

jícího na „druhý“ nouzový stav, s jehož prodloužením už Sněmovna nesouhlasila.254 Situ-

ace se nakonec politicky po nátlaku neformální kontroly a soudní (kvazi)kontroly vyřešila 

a vyústila v přijetí pandemického zákona, což lze požadovat za pozitivní externalitu tohoto 

politického zápolení mezi vládou a Sněmovnou. Sněmovna tiše tolerovala pravděpodobně 

protiústavní nouzový stav, když jej nezrušila. Byl to pouze předseda Senátu Miloš Vystrčil, 

který ale nemá žádné oprávnění ingerovat do vyhlašování nebo prodlužování nouzového 

stavu, kdo se silou politické autority na předesedu vlády pokoušel apelovat. V otevřeném 

dopise premiérovi Andreji Babišovi napsal, že kontrolní funkce sněmovní by se takovým 

postupem vyprázdnila a nabídl řešti pandemii doplněním změny zákonů.255  

Přijetí pandemického zákona považuji rovněž za úspěch a projev ad hoc krizového záko-

nodárství a politické kontroly. Máme-li s epidemií koronaviru nějakou dobu ještě žít, je 

žádoucí mít pro navazující nekritické období nástroj pro přijímání některých měkčích opat-

ření; v kombinaci s jinými možnostmi. Přínosem byly poslanecké i senátní pozměňovací 

 
253 Viz např. STEIN, Dominik. Sněmovní statistiky: Nejčastěji chyběl Babiš, nejvíce interpelovali Piráti. ID-

NES.cz [online]. 3. 10. 2021 [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: https://www.idnes.cz/zpravy/domaci/andrej-ba-

bis-snemovna-dochazka-hlasovani-interpelace-pirati-starostove.A211003_113646_domaci_ised. Obdobně 

to fungovalo i v Německu, viz JÜRGENSEN, Sven a Frederik ORLOWSKI. Critique and Crisis: The German 

Struggle with Pandemic Control Measures… 
254 Ačkoliv názory se různí. Odlišně např. Kudrna: KOTALÍK, Jakub. Nouzový stav je ústavní, musíme vní-

mat okolnosti, říká právník. Novinky.cz [online]. 15. 2. 2021 [cit. 2021-02-19]. Dostupné z: https://www.no-

vinky.cz/domaci/clanek/nouzovy-stav-je-ustavni-musime-vnimat-okolnosti-rika-pravnik-40351105.  

Též Mlsna: BUMBA, Jan a Michael ERHART. Poslanecká sněmovna může nouzový stav kdykoli zrušit, 

vláda nic neporušila, míní právník Mlsna. Český rozhlas Plus: Interview Plus [online]. 15. 2. 2021 [cit. 2021-

02-19]. Dostupné z: https://plus.rozhlas.cz/poslanecka-snemovna-muze-nouzovy-stav-kdykoli-zrusit-vlada-

nic-neporusila-mini-8427005.  

Mírněji GRINC, Jan. Opakované vyhlašování nouzového stavu a změna skutečností. Právo a krize: Blog o 

právu jako nástroji reakce (nejen) na koronavirovou krizi [online]. 25. 3. 2021 [cit. 2021-12-21]. Dostupné z: 

https://pravoakrize.net/opakovane-vyhlasovani-nouzoveho-stavu-a-zmena-skutecnosti/. 
255 Otevřený dopis předsedy Senátu M. Vystrčila: Opětovné vyhlášení nouzového stavu by nyní bylo protiú-

stavní (14.02.2021). Senát Parlamentu České republiky [online]. 14. 2. 2021 [cit. 2021-12-21]. Dostupné z: 

https://www.senat.cz/zpravodajstvi/zprava.php?ke_dni=14.2.2021&O=13&id=3116&from=M.  
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návrhy, kterými se do návrhu zákona dostal koncentrovaný přezkum mimořádných opat-

ření NSS, nebo omezení vydávání opatření s celostátní působností po dobu stavu pande-

mické pohotovosti.256 

Přijetí pandemického zákona přineslo také nový projev politické kontroly, nejen na sně-

movní, ale i na vládní úrovni. Sněmovna má každé dva týdny nárok na průběžné zprávy.257 

Ministerstvo zdravotnictví může opatření vydat pouze s předchozím souhlasem vlády.258 

Nedodržování tohoto postupu bylo později důvodem zrušení opatření soudem.259  

Co se dalšího ukázalo jako funkční, je snaha iniciovat abstraktní přezkum ústavnosti krizo-

vých opatření vlády. Ostatně výjimečně zrušující nález Ústavního soudu Pl. ÚS 106/20260 

byl vydán na podkladu návrhu skupiny senátorů požadujících přezkum skupiny krizových 

opatření omezujících maloobchodní prodej a poskytování služeb v provozovnách. Taková 

iniciativa mohla být vzhledem k chybějící efektivní kontrole a možnosti napadat krizová 

opatření ze strany dotčených osob klidně silnější.  

Vedle těchto dříve existujících či nově vzniklých mechanismů například platforma Ro-

zumné právo přišla s návrhem na další možnost – vytvoření parlamentního výboru, který 

by schvaloval a posuzoval opatření zasahující do základních práv.261  

3.3.2 Soudní (ne)přezkoumatelnost a nedostatečně efektivní ochrana práv262  

Využití nouzového stavu na pandemii COVID-19 poprvé umožnilo otevřít v praxi otázku 

soudního přezkumu a pozorovat, jak se k věci soudy postaví. Dosud se totiž problematice 

 
256 Viz sněmovní tisk č. 1158 k vládnímu návrhu zákona o mimořádných opatřeních při epidemii COVID-19. 

Dostupné z: https://www.psp.cz/sqw/historie.sqw?o=8&t=1158 [cit. 2021-12-21]. 
257 § 5 odst. 3 pandemického zákona. 
258 § 3 odst. 3 pandemického zákona. 
259 Viz např. rozsudek NSS ze dne 22. 4. 2021, čj.  6 Ao 22/2021-4, pro vydání opatření bez předchozího 

souhlasu vlády bez dostatečného odvůodnění nebezpečí z prodlení, v němž pandemický zákon umožňuje 

podmínku nesplnit. 
260 Nález ÚS ze dne 9. 2. 2021, sp. zn. Pl. ÚS 106/20.  
261 Mimořádné pravomoci exekutivy ke zvládání epidemie musí být doprovozeny důslednou parlamentní 

a soudní kontrolou. Rozumné právo [online]. 8. 12. 2020 [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: https://www.ro-

zumne-pravo.cz/cz/stanoviska/mimoradne-pravomoci-exekutivy-ke-zvladani-epidemie-musi-byt-doprovo-

zeny-duslednou-parlamentni-a-soudni-kontrolou/. Podle platformy obdobný mechanismus zná 

§ 24 odst.  3 zákona č. 218/2000 Sb., zákona o rozpočtových pravidlech a o změně některých souvisejících 

zákonů (rozpočtová pravidla), podle kterého výraznější přesuny v rámci schváleného státního rozpočtu musí 

povolit rozpočtový výbor Poslanecké sněmovny. 
262 Tématu jsem se poprvé okrajově věnovala ve svém příspěvku do sborníku Ústavní právo a koronavirus 

na podkladu prvního koronavirového usnesení ÚS sp. zn. Pl. ÚS 7/20. Viz MAINCLOVÁ, Eliška. Právo na 

samosprávu během pandemie. In: ANTOŠ, Marek a Jan WINTR, ed. Ústavní právo a koronavirus. 

Praha: Leges, 2021, s. 99–110. Ačkoliv na žádném místě nepřebírám části tohoto textu, některé zdroje a po-

známky pod čarou se mohou shodovat, protože jsem již tehdy vycházela z prvních zdrojů pro tuto práci.  
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věnovala jen teorie, která mohla jen spekulovat a často se rozcházela, jak jsem shrnula 

ve druhé části této práce (v podkapitole 2.3.2).  

Nejprve zmíním některé průvodní a podle mě významné znaky soudní kontroly pandemie, 

poté se vyjádřím k přezkoumatelnosti vyhlášení nouzového stavu. Největší pozornost budu 

věnovat přezkumu krizových opatření vlády, což se podle mě ukázalo jako největší pro-

blém a možné slepé místo. Krátce se vyjádřím k přezkumu opatření Ministerstva zdravot-

nictví podle zákona o ochraně veř. zdraví, respektive podle pandemického zákona. Protože 

ale podle mého názoru přezkum vcelku dobře funguje a současně se nejedná o čistě mimo-

řádné prostředky ve smyslu základních výjimečných stavů v ČR, nepovažuji za funkční se 

jim v této práci věnovat do hlouby. Výběr odkazované judikatury neprovázela žádná sofis-

tikovaná metoda, odkazuji na taková rozhodnutí, která přinášejí významné myšlenky.  

Na úvod této části je třeba zdůraznit, že v koronakrizi je soudní kontrola jednotlivých aktů 

nevyhnutelná, protože pandemické právní akty bezvýjimečně zasahují do základních práv 

a svobod. A základní práva a svobody jsou v ČR pod ochranou soudní moci. V rozhodovací 

praxi bylo potvrzeno použití ustanovení o základních právech čl. 4 odst. 4 i na dobu výji-

mečných situací, a tím i režimu Listiny v době nouzového stavu.263  

Ukázkově se nám rozešlo hodnocení aktů vládnutí a konkrétních opatření. Soudy se 

ke slovu dostaly velmi často, ať už ze začátku na podkladu nouzového stavu, tak později 

při bujarém přezkumu opatření podle pandemického zákona.  

Poměrně brzo rozhodoval Ústavní soud, protože se lidé obraceli přímo na něj. Šlo zpočátku 

spíše o aktivistické žaloby, což možná způsobilo neochotu soudů do meritorního přezkumu 

jít, protože argumentace navrhovatelů a navrhovatelek nebyla dostatečně kvalitní.264 

Ale také nekonkrétní parlamentní kontrolu, neprobíhající předběžnou kontrolu a nejas-

nosti panující ohledně forem a způsobů rozhodování exekutivy i soudů.  

Za prvotní jev, kterým laťku Ústavní soud nastavil už na začátku – a těžko se z něj pak 

slevovalo, takže k tomu nedošlo –, je nepřipuštění ústavních stížností jednotlivců z důvodu 

 
263 Např. usnesení ÚS ze dne 5. 5. 2020, sp. zn. Pl. ÚS 13/20, bod 24. 
264 Např. i v řízení vedeném pod sp. zn. Pl. ÚS 8/20, viz odlišné stanovisko soudkyně Milady Tomkové 

k odůvodnění usnesení, bod 23. 



 

 56  

chybějícího podstatného zájmu stěžovatele265. Kdy jindy, než v krizi neotevřít dveře věc-

nému přezkumu a nepožadovat na stěžovatelích a stěžovatelkách procházet celou soudní 

soustavou; než v době masivního omezování základních práv, jak co do intenzity, tak co 

do plošnosti vůči všem skupinám v republice? 266 Navíc tehdy, když zásah podle zákona 

o ÚS zahrnuje širší možnosti než přezkum zásahových žalob ve správním soudnictví.267   

Ačkoliv o to byly v plénu Ústavního soudu snahy268, soud se nakonec nevydal ani cestou, 

kterou už navrhovala J. Ondřejková. A sice umožnit alespoň přezkum jako zásahu orgánu 

veřejné moci podle článku 87 odst. 1 písm. d) Ústavy prostřednictvím článku 36 odst. 2 Lis-

tiny.269  

M. Kovalčík na pětiškálové systematice možností Ústavního soudu vstupovat do pande-

mické krize přezkumem v závislosti na aktivitě, označil přístup ÚS za mírně aktivní a umís-

til je na čtvrtý stupeň v otázkách věcného přezkumu opatření, avšak za přezkum omezený 

na procedury vyhlášení s výjimkou základních náležitostí demokratického právního státu 

na pomezí prvního a druhého stupně. Vypozoroval, že ÚS využíval tři možnosti věcného 

přezkumu: test racionality, test rovného zacházení a test proporcionality.270  

Přezkum Ústavního soudu i Nejvyššího správního soudu provázelo posuzování aktivních 

a pasivních legitimací, posuzování formy napadených aktů, rušení z nedostatků odůvod-

nění a neschopnosti vlády je vyjádřit ani v řízení před soudem, porušení procedurálních 

pravidel a nerovné, respektive nezdůvodněné, zacházení s odlišnými skupinami osob. Kon-

krétní způsob řešení krize ale ÚS i NSS ponechávají na vládě. K věcné správnosti se po-

stavily zdrženlivě, i s ohledem na expertní stránku epidemie a politickou odpovědnost: 

„Není ostatně úkolem Ústavního soudu hodnotit politickou strategii vlády ani parlamentní 

opozice při boji s pandemií, tedy zda je vhodnější režim mimořádných opatření umožněných 

vyhlášeným nouzovým stavem dle ústavního zákona o bezpečnosti či režim mimořádných 

opatření na základě zvláštního k tomu určeného zákona, neboť tato otázka má převážně 

 
265 Viz § 75 odst. 2 písm. a) zákona o ÚS, podle něhož ÚS neodmítne přijetí ústavní stížnosti, i když není 

splněna podmínka vyčerpání všech procesních prostředků k ochraně práva, jestliže stížnost svým významem 

podstatně přesahuje vlastní zájmy stěžovatele nebo stěžovatelky.  
266 Srov. odlišné stanovisko soudkyně Šimáčkové a soudců Vojtěcha Šimíčka a Davida Uhlíře k výroku i odů-

vodnění usnesení ÚS ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. Pl. ÚS 8/20. 
267 Srov. znění § 72 odst. 1 písm. a) zákona o ÚS a § 82 SŘS.  
268 Srov. odlišná stanoviska k usnesení ÚS ze dne 22. 4. 2020, Pl. ÚS 8/20 (Milady Tomkové a tria Kateřina 

Šimáčková, Vojtěch Šimíček a David Uhlíř). 
269 ONDŘEJKOVÁ, Jana. Pravomoci soudů v otázkách rozhodování o výjimečných stavech… 
270 KOVALČÍK, Michal. Role Ústavního soudu za pandemie v nouzovém stavu: aktivní hráč, nebo pasivní 

přihlížející?. Časopis pro právní vědu a praxi, 2021 (3), 649–668. 
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politickou povahu.“271 Obdobně k věci přistupovaly správní soudy, zejména tedy (s ohle-

dem na sídlo exekutivních orgánů) Městský soud v Praze. 272 

Co se týče usnesení vlády o vyhlášení nouzového stavu273, kterým vláda vyhlašuje nou-

zový stav, je podle Ústavního soudu zásadně nepřezkoumatelné, s výhradou zásahu do pod-

statných náležitostí demokratického právního státu. Představuje přitom akt vládnutí a je 

předmětem politického rozhodování. Do základních práv přímo nezasahuje.274 Jaké ovšem 

bude mít případný zásah do tzv. materiálního jádra Ústavy důsledky, ÚS už neřekl, a to ani 

tehdy, když přezkoumával „třetí“ nouzový stav vyhlášený s odkazem na žádost krajů. Ús-

tavní soud návrh skupiny senátorů a senátorek odmítl jako návrh, k jehož projednání není 

příslušný, a cestou jakéhosi obiter dicta odsoudil tento postup.275  

Nezákonnost tohoto nouzového stavu si ovšem posoudil Městský soud v Praze, jenž v ří-

zení o zásahově žalobě shledal, že postup střední školy nemá kvůli této vadě způsobilý 

právní podklad. 276 Shodně věc posoudil státní zástupce Obvodního státního zastupitelství 

pro Prahu 1 v návaznosti na trestní oznámení na vládu. Trestní řízení sice nepokračovalo, 

protože státní zástupce neshledal v jednání vlády kvalifikovaný úmysl ani pohnutku způ-

sobit jinému škodu nebo jinou vážnou újmu nebo opatřit sobě nebo jinému neoprávněný 

prospěch. I tak ale konstatoval, že vláda obešla podmínky v ústavním zákoně o bezpečnosti, 

neboť neměla souhlas Poslanecké sněmovny k prodloužení nouzového stavu.277 V řízení 

o zásahové žalobě se shodně vyjádřil Mětský soud v Praze a zásah spočívající v nepovolení 

průjezdu mezi okresy podle krizového opatření na jaře 2021 v době omezení cestování 

v rámci ČR posoudil jako nezákonný. Odůvodnil to tak, že krizové opatření vyplynulo 

 
271 Nález ÚS ze dne 7. 12. 2021, sp. zn. Pl. ÚS 20/21, bod 106. 
272 Viz např. posouzení nezákonnosti zásahu na základě nezákonného krizového opatření, které trpělo defici-

tem odůvodnění nezbytnosti. Více zde: DIMUN, Petr. Nejen ministerstvo, ale i vláda v režimu nouzového 

stavu omezila provoz lanovek a vleků nezákonně, konstatoval soud. Česká justice: nejpřehlednější průvodce 

českou justicí [online]. 3. 12. 2021 [cit. 2021-12-16]. Dostupné z: https://www.ceska-justice.cz/2021/12/ne-

jen-ministerstvo-ale-i-vlada-v-rezimu-nouzoveho-stavu-omezila-provoz-lanovek-a-vleku-nezakonne-kon-

statoval-soud/?fbclid=IwAR3upJoQ16sBdVa4spa2po7TkXxj0_TPg0lDbmLhejWgtXfAN1l_Enk5hLk. 
273 Detailně se rozboru pilotního usnesení ÚS a otázkám nepřezkoumatelnosti vyhlášení nouzového stavu 

věnuje VÍTOVEC, David. Vyhlášení nouzového stavu jako akt vládnutí. Praha, 2021. SVOČ. Právnická fa-

kulta Univerzity Karlovy. Konzultantka práce Miluše Kindlová.  
274 Především usnesení ÚS ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. Pl. ÚS 8/20, dále např. usnesení ÚS ze dne 12. 5. 2020, 

sp. zn. Pl. ÚS 11/20, korigováno usnesením ÚS ze dne 16. 3. 2021, Pl. ÚS 12/21.  
275 Usnesení ÚS ze dne 16. 3. 2021, Pl. ÚS 12/21. 
276 Rozsudek Městského soudu v Praze ze dne 23. 2. 2021, čj. 17 A 126/2020-88, body 36–47.  
277 NOHL, Radek. Nouzový stav byl protiprávní, řekli po soudu i žalobci. Seznam Zprávy [online]. 

31. 3. 2021 [cit. 2021-11-24]. Dostupné z: https://www.seznamzpravy.cz/clanek/nouzovy-stav-byl-proti-

pravni-rekli-po-soudu-i-zalobci-148925. 



 

 58  

z protiústavně vyhlášeného nouzového stavu a bez nouzového stavu není krizových opat-

ření.278 

Otázkou zůstává, zda si mohly tyto orgány protiústavnost vykládat, cítil-li se k tomu nepo-

volán i Ústavní soud a uzavřeli jsme, že jde o akt vládnutí, tedy politický.  

Přesuňme se ke krizovým opatřením vlády279, kterým svědčí mezi veškerými opatřeními 

ke zvládání epidemie koronaviru výsadní postavení. Může je vydávat vláda v rámci jí vy-

hlášeného nouzového stavu. Stalo se tak v roce 2020 nejméně 130krát a v první polovině 

roku 2021 nejméně 57krát.280 Jejich praktické využití je tedy masové, krizovými opatře-

ními vláda v době vyhlášeného nouzového stavu reguluje podstatnou část pracovního 

i osobního života prakticky všech osob. Přesto je jejich právní povaha nejasná. Z toho dů-

vodu je trnitá i cesta jejich možného přezkumu soudy. Pro aktivní (koneckonců i pasivní) 

legitimaci, místní a věcnou příslušnost a žalobní návrh je nezbytné znát povahu napadaného 

aktu. To už v tak rigidní míře neplatí pro incidenční přezkum, k čemuž se ještě dále do-

stanu.  

Procedurálně se jedná o usnesení vlády o přijetí krizového opatření281 vydané na základě 

krizového zákona282, kterým vláda na nezbytně nutnou dobu v nezbytně nutném rozsahu 

omezuje základní práva ve vymezeném prostoru na základě ústavního zákona o bezpeč-

nosti283 a krizového zákona. Přitom musí respektovat článek 4 odst. 4 Listiny základních 

 
278 O řízení (bohužel i v tomto případě bez spisové značky nebo čísla jednacího) informovala média, viz 

např. zde: NOHL, Radek. Uzavření okresů bylo protiústavní, řekl soud. Seznam Zprávy [online]. 6. 12. 2021 

[cit. 2021-12-16]. Dostupné z: https://www.seznamzpravy.cz/clanek/domaci-zivot-v-cesku-uzavreni-okresu-

bylo-protiustavni-rekl-soud-182562. 
279 Tato část práce týkající se krizových opatření vlády původně vznikala jako příspěvek na výjezdní seminář 

z ústavního práva v létě 2021, který jsem později sepsala jako článek k publikaci v časopise Správní právo. 

V době dokončení této práce probíhá recenzní řízení.   
280 Počet krizových opatření jsem se pokusila manuálně spočítat sama podle přehledu na webu vlády, viz zde: 

Vládní usnesení související s bojem proti epidemii koronaviru - rok 2020. Vláda České republiky [online]. 

30. 12. 2020 [cit. 2021-07-22]. Dostupné z: https://www.vlada.cz/cz/epidemie-koronaviru/dulezite-infor-

mace/vladni-usneseni-souvisejici-s-bojem-proti-epidemii-koronaviru---rok-2020-186999/. Respektive zde: 

Vládní usnesení související s bojem proti epidemii. Vláda České republiky [online]. 19. 7. 2021 [cit. 2021-

07-22]. Dostupné z: https://www.vlada.cz/cz/epidemie-koronaviru/dulezite-informace/vladni-usneseni-sou-

visejici-s-bojem-proti-epidemii-180608/.  

Vzhledem k nejednotnému způsobu formálního označování usnesení vlády o krizovém opatření, změně kri-

zového opatření, nebo usnesení vlády s „populárním“ názvem, je ovšem možné, že jsem nezachytila veškerá 

vydaná krizová opatření, proto je vhodné počty brát jako ilustrativní.  
281 Nakolik je to z formálního hlediska funkční a nakolik matoucí, přehledně uvažuje FRONC, Jaromír. Usne-

sení vlády jako právní předpis: terminologický zmatek sui generis. Jurisprudence. 2021, XXX (1), 33–38. K 

absenci procedurální úpravy vyhlašování krizových opatření jako usnesení vlády viz také SVOBODA, Tomáš 

a David HEJČ. K povaze „krizových opatření“, odpovědnosti za škodu a ochraně subjektivních práv (1. část). 

Právní rozhledy, 2021 (9), 315–324. 
282 § 5, § 6 KrizZ. 
283 Čl. 6 ÚZoB. 
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práv a svobod, tedy šetřit podstatu a smysl těchto práv.284 Krizový zákon krizovým opatře-

ním rozumí organizační nebo technické opatření určené k řešení krizové situace a odstra-

nění jejích následků, včetně opatření, jimiž se zasahuje do práv a povinností osob.285 Vy-

mezení krizového opatření je tedy spíše přes jeho účel a rozsah, o formě nám zákon nic 

neříká.  

Z komentáře ke krizovému zákonu se dozvídáme, že v těchto případech půjde o nařízení 

k provedení zákona, k němuž je vláda generálně zmocněna v článku 78 Ústavy.286 J. Wintr 

před tím, než se dostal ke slovu Ústavní soud, tvrdil totéž, ovšem vzhledem k tomu, 

že vláda tak krizová opatření formálně neoznačovala, nabízel ještě opatření obecné povahy 

s ohledem na podobnost s mimořádnými opatřeními podle zákona o ochraně veřejného 

zdraví.287 K materiálnímu podřazení pod opatření obecné povahy se přikláněli i V. Derka, 

J. Dienstbier a F. Horák.288 T. Svoboda a D. Hejč s odstupem uvažují o různé formě v ná-

vaznosti na různý obsah toho kterého krizového opatření, i o různé právní síle dosahující 

až právní síly zákona u těch krizových opatření, která omezují základní práva a svobody, 

přičemž mají za to, že ÚS dosud posuzoval za krizová opatření, která materiálně spadala 

pro právní předpisy.289 

Proti formě opatření obecné povahy se nejprve postavila většina pléna Ústavního soudu 

a materiálně krizové opatření posoudila jako jiný právní předpis290, který ale není naříze-

ním.291 Později ÚS tyto své závěry relativizoval v tom smyslu, že krizová opatření ve formě 

rozhodnutí vlády mohou být právním předpisem i rozhodnutím či jiným zásahem orgánu 

veřejné moci, proto musí být jejich povaha v každém jednotlivém případě posouzena podle 

jeho obsahu.292 Přesto povětšinou uzavřel, že krizová opatření jsou právním předpisem 

sui generis, a tak s nimi ve své judikatuře dále pracuje.293 Pro naši debatu je významné 

 
284 Srov. VODEHNAL, Ondřej. § 3. In: VANÍČEK, Jiří a Ondřej VODEHNAL. Krizový zákon: Komentář… 
285 § 2 písm. c) KrizZ. 
286 VODEHNAL, Ondřej. § 5. In: VANÍČEK, Jiří a Ondřej VODEHNAL. Krizový zákon: Komentář… 
287 WINTR, Jan. Přehled problémů a rizik spojených s nouzovým stavem a krizovými opatřeními vlády 

(k 24. 3. 2020). Jan Wintr [online]. 24. 3. 2020 [cit. 2021-08-30]. Dostupné z: 

https://www.wintr.cz/images/nouzovystav2020g.doc.  
288 DIENSTBIER, Jakub, DERKA, Viktor a Filip HORÁK. Ústavnost mimořádných opatření podle zákona 

o ochraně veřejného zdraví. Právník, 2020 (5), 417–432. 
289 Viz blíže SVOBODA, Tomáš a David HEJČ. K povaze „krizových opatření“… 
290 Usnesení ÚS ze dne 21. 4. 2020, sp. zn. Pl. ÚS 7/20, body 16–23.  
291 Usnesení ÚS ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. Pl. ÚS 8/20, body 36–46. 
292 Viz usnesení ÚS ze dne 5. 5. 2020, sp. zn. Pl. ÚS 10/20, body 15–23, srov. usnesení ÚS ze dne 12. 5. 2020, 

sp. zn. Pl. ÚS 11/20, body 24–27. 
293 Viz například usnesení ÚS ze dne 16. 6. 2020, sp. zn. Pl. ÚS 20/20, usnesení ÚS ze dne 15. 9. 2020, 

sp. zn. Pl. ÚS 90/20. 
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usnesení Pl. ÚS 111/20294, v němž ÚS říká, že krizové opatření nelze samostatně napadat, 

aniž bylo vůči fyzické nebo právnické osobě použito. 

Objevily se rovněž názory, že tento jiný předpis má postavení a sílu zákona, neboť práva 

a svobody lze omezovat a povinnosti lze ukládat pouze zákonem; krizová opatření jsou 

nadto publikovaná ve Sbírce zákonů a vyhlašují se jako zákony.295 Tento závěr, byť vedený 

dobrověrným korektivem lidským práv, považuji v konečném důsledku za ještě méně ide-

ální z hlediska přezkumu296, protože by ještě více zúžil možnost se proti jím stanoveným 

povinnostem a omezením účinně bránit. Pak by přicházel v úvahu pouze přezkum koncen-

trovaný s velmi omezeným okruhem oprávněných navrhovatelů podle § 64 odst. 1 zákona 

o ÚS, mezi něž ale bezprostředně nepatří nikdo, koho se opatření dotkne.297  

Už toto rozkročení je v praxi problematické. Jiná úroveň ochrany se adresátům a adresát-

kám mimořádných norem dostává podle toho, jakou formu řešení vláda zvolí. Ačkoliv má 

v rámci nouzového stavu Ministerstvo zdravotnictví zachované pravomoci, k řadě otázek 

bude vhodnější a přiléhavější volit vládní opatření. Vyhlášení nouzového stavu s sebou sice 

nese přípustnost větších zásahů do základních práv, ale v tak dlouhém období využívání 

mimořádného právního stavu, ve kterém jsme se ocitli, přináší i problémy. Bude-li mít 

vláda pocit, že chce postupovat volněji bez svázanosti justiční kontrolou, nic jí nebude brá-

nit nouzový stav zkusit vyhlásit i tehdy, nebude-li nezbytně nutný a pro zvládání aktuální 

situace jí vystačí stav pandemické pohotovosti. 298 V těchto situacích by ale měla rychle 

reagovat sněmovní (parlamentní) kontrola a takový nouzový stav zrušit.299 

 
294 Usnesení ÚS ze dne 15. 12. 2020, sp. zn. Pl. ÚS 111/20.  
295 K tomuto závěru dospěl Petr Mlsna na přednášce Ústavní právo hmotné (novinky a změny) II pro studenty 

a studentky Právnické fakulty Univerzity Karlovy ze dne 14. 4. 2021. Obdobně argumentují ve svých odliš-

ných stanoviscích k usnesení ÚS ze dne 12. 5. 2020, sp. zn. Pl. ÚS 11/20, soudci Vladimír Sládeček a mírněji 

Jan Filip. Viz též SLÁDEČEK, Vladimír. Vláda a nouzový stav… 
296 Zejména závěr soudce Sládečka, že by šlo o opatření se silou zákona, která by však současně nemohla být 

přezkoumávaná soudně, ale toliko politicky, podle mého názoru není přiléhavý. Nedávalo by valný smysl, 

aby se například poslanci a poslankyně obraceli na ÚS, mohli-li by vykonávat kontrolu vlastní. Opatření 

navíc de lege lata Poslanecká sněmovna rušit nemůže. 
297 Nehledě k tomu, že by tento výklad v podstatě znamenal zavedení zákonodárné delegace se zásadním 

dopadem na strukturu dělby moci ve státě ve vztahu k vydávání aktů se silou zákona. Za tento postřeh děkuji 

prof. Kyselovi. 
298 Belling ovšem podotýká, že tu vždy bude riziko, že „příslušný orgán nesprávně vyhodnotí důvody pro 

vyhlášení výjimečného stavu, že bude činit opatření zjevně neproporcionální účelu (zvláště pokud sama 

hrozba bude vyhodnocena nesprávně) a že bude zbytečně výjimečný stav prodlužovat“. Viz BELLING, Voj-

těch. Výjimečný stav a hranice právního státu… 
299 Viz čl. 5 odst. 4 ÚZoB. 
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Vzhledem k tomu, že Ústavní soud si nejprve výlučně přisvojil (koncentrovaný)300 pře-

zkum krizových opatření vlády301, správním soudům v duchu zásady subsidiarity ústavní 

stížnosti přenechal přezkum incidenční. Přestože v prvotních případech ústavní stížnost 

stěžovatelek odmítl pro nepřípustnost spočívající v nevyčerpání všech procesních pro-

středků před obecnými soudy; vyslovil, že je na správních soudech, aby vyložily, za jakých 

podmínek je možné se bránit proti konkrétním důsledkům krizového opatření v intencích 

článku 95 jako předběžnou otázku, za jakých podmínek se budou věcí zabývat a jaký ná-

sledně zvolí postup – včetně toho, že si samy vyřeší, jestli krizové opatření vůbec mohou 

posuzovat, a podají ústavně souladný výklad SŘS.302 

V dalších případech ale – již zdrženlivěji k možnostem přezkumu v linii správního soud-

nictví – věci odmítal pro podání osobou zjevně neoprávněnou s odůvodněním, že legisla-

tivní činnost nelze přezkoumat jako zásah do ústavně zaručených práv a svobod.303 Navr-

hovatelům a navrhovatelkám nepomohlo ani tvrdit význam rozhodnutí podstatně přesahu-

jící jejich zájmy s poukazem na to, že opatření platí plošně pro území celé ČR.304 Není bez 

zajímavosti, že plenární většinu v citovaných usneseních nejprve disentující menšina kriti-

zovala za neodmítnutí pro neoprávněnost navrhovatelek a později pro judikaturní odklon.  

Podívejme se nyní na vývoj v linii správního soudnictví. Správní soud se dostane k posu-

zování zákonnosti krizového opatření zásadně dvojím způsobem: v řízení proti rozhodnutí 

a v řízení o ochraně proti zásahu ze strany veřejné moci.  

 
300 S rozlišováním soudnictví koncentrovaného typu a difuzního typu se setkáváme u kontroly ústavnosti. 

Český ÚS se historicky přiklání k modelu soudnictví centralizovaného typu, v němž je k přezkumu povolán 

jako soud oddělený od zbytku soustavy. Náznaky difuzního přezkoumávání umožňuje čl. 95 Ústavy. 

Podle zmíněného článku Ústavy jsou soudci a soudkyně vázáni zákonem a mezinárodní smlouvou, která je 

součástí právního řádu, a jsou oprávněni posoudit jejich souladnost s jiným právním aktem (respektive nao-

pak). Protože je jím tedy i krizové opatření vlády, vypůjčme si tento model i pro účely soudní kontroly práv 

při zvládání epidemie prostřednictvím pandemických právních aktů.  

K rozlišování koncentrovaného a difuzního ústavního soudnictví v českém kontextu viz blíže např. LANGÁ-

ŠEK, Tomáš. Čl. 83. In: BAROŠ, Jiří a kol. Ústava České republiky: Komentář. [Systém ASPI]. Wolters 

Kluwer [cit. 2021-11-10]. Dostupné z: www.aspi.cz. Nebo ŠIMÍČEK, Vojtěch. Čl. 95. In: BAHÝĽOVÁ, 

Lenka a kol. Ústava České republiky. Komentář. [Systém ASPI]. Nakladatelství Linde [cit. 2021-11-10]. 

Dostupné z: www.aspi.cz. 
301 Usnesení ÚS ze dne 15. 12. 2020, sp. zn. Pl. ÚS 111/20. 
302 Usnesení ÚS ze dne 9. 6. 2020, sp. zn. Pl. ÚS 19/20, také usnesení ÚS ze dne 26. 1. 2021, 

sp. zn. Pl. ÚS 1/21.  
303 Usnesení ÚS ze dne 13. 4. 2021, sp. zn. Pl. ÚS 103/20. Další judikatura (odmítající pro neoprávněnost 

navrhujících, na rozdíl od napadaných mimořádných opatření, kde ÚS odmítal pro nepřípustnost) se obešla 

již bez odlišných stanovisek, například usnesení ze dne 27. 4. 2021, sp. zn. Pl. ÚS 19/21, nebo usnesení ze dne 

11. 5. 2021, sp. zn. Pl. ÚS 23/21.  
304 Znovu srov. § 75 odst. 2 zákona o ÚS. 
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Z necelého dvouletého krizového vládnutí je přitom zřejmé, že navrhovatelé a navrhova-

telky brojí přímo proti krizovému opatření, nikoliv proti aplikaci práva na jejich základě. 

To vyžaduje jednak nedodržet právní pravidlo krizovým opatřením uložené porušit, tak 

nechat se za něj sankcionovat, a až poté se obrátit na soud. Než uplyne tento časový rámec, 

krizové opatření už vůbec nemusí být v platnosti, a správní soudy a koneckonců i Ústavní 

soud se zdráhají deklarovat nezákonnost již neplatných krizových opatření – s výjimkou 

Nejvyššího správního soudu v případě protiepidemických opatření podle pandemického 

zákona, který k tomu má výslovné zákonné zmocnění.305 

Co se týče žalob proti rozhodnutí, v úvahu přicházely dvojí: proti rozhodnutí vydanému 

na podkladu krizového opatření, nebo proti krizovému opatření jako rozhodnutí ve smyslu 

individuálního správního aktu podle § 65 SŘS. Druhý postup by byl možný v těch přípa-

dech, kdy by krizové opatření materiálně představovalo individuální rozhodnutí, takové ale 

spíše mezi vládními plošnými opatřeními nenajdeme. V době psaní této práce není známo 

ani to, že by správní soudy o povaze krizového opatření rozhodovaly na základě žalob proti 

rozhodnutí vydaných na podkladě krizového opatření. Podle utvořené správní judikatury 

lze tedy uzavřít, že samotné krizové opatření je právním předpisem, proti němuž se lze 

pojmově bránit až společně se zásahem na jeho podkladě.306 

Dalším způsobem je tedy rozhodování v řízení o ochraně před nezákonným zásahem, po-

kynem nebo donucením správního orgánu ve smyslu § 82 SŘS. I zde se zpočátku nabízelo 

rozlišení, zda jako proti krizovému opatření jako zásahu o sobě, nebo proti zásahu na zá-

kladě krizového opatření. Vzhledem k vývoji je pro nás významnější druhá možnost. 

Na rozdíl od potenciálních žalob proti rozhodnutí, zásahové žaloby již navrhovatelé využí-

vali. Například Městský soud v Praze rozhodoval o žalobě brojící proti výzvě policie k uza-

vření provozovny a vykázání hostů, kteří se v ní nacházeli v době, kdy vláda krizovým 

opatřením omezovala přítomnost v restauračních zařízeních.307 V tomto řízení soud kon-

statoval, že takový zásah byl nezákonný, neboť v jiném řízení bylo obdobné opatření shle-

dáno jako nezákonné, ba dokonce protiústavní v řízení sp. zn. Pl. ÚS 106/20308. Jindy ten-

 
305 § 13 pandemického zákona. 
306 Viz například rozsudky NSS ze dne 21. 5. 2020, čj. 5 As 138/2020-80, a ze dne 8. 7. 2020, 

čj. 10 As 166/2020-53. 
307 Rozsudek Městského soudu v Praze ze dne 31. 5. 2021, čj. 6 A 141/2020-90. 
308 Nález ÚS ze dne 9. 2. 2021, sp. zn. Pl. ÚS 106/20.  
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týž soud poté, co podrobil příslušné krizové opatření testu proporcionality, uzavřel, že zá-

sah policie, kterým bylo žalobci znemožněno účastnit se demonstrace, nebyl nezákonný. 

309 

Právě tato řízení mohou být v současných možnostech přezkumu významná, protože 

na podkladě těchto úspěšných žalob by se později podle prvních názorů doktríny mohly 

osoby domáhat náhrady škody na státu.310 

Vedle toho jeden ze senátů Městského soudu v Praze judikoval311, že samotné krizové opat-

ření může ve výjimečných představovat takový zásah; je-li prokázán užší vztah mezi ža-

lobcem a krizovým opatřením a současně nelze za daných skutkových okolností a v situaci, 

kdy není k dispozici jiná účinná ochrana práv, od žalobce rozumně vyžadovat, aby se vy-

stavil individuální aplikaci krizového opatření, tzv. testování. Nutno říci, že toto rozhodnutí 

je ojedinělé a nenachází, ani za stávajících podmínek bohužel, širší podporu. Naopak, na-

vazující judikatura se vůči němu soustavně vymezuje, včetně jiného senátu pražského měst-

ského soudu, podle něhož by vyhovění zásahové žalobě směřující přímo proti účinkům 

krizového opatření představovalo excesivní zásah do normotvorby zákonodárné a výkonné 

moci; pokud by šlo brojit přímo proti účinkům, pak jedině ústavní stížností.312 Nejvyšší 

správní soud dále uvedl že nelze založit neexistující pravomoc zkoumat, když stěžovatel 

pouze obecně prohlásí zásah, aniž tvrdí jak, kým a kdy bylo do jeho práv zasaženo.313 

Problém v současných difuzních řízeních nastane ve chvíli, kdy nebude pasivně legitimo-

vaný subjekt pro iniciaci soudního řízení; tedy nikdo, kdo by vydal konkrétní rozhodnutí, 

nebo provedl zásah, kterým byla konkrétní osoba zkrácena na svých právech, nebo do kte-

rých by bylo zasaženo.  

Uvedu konkrétní příklad z letošní soudní praxe. Na soudy se obrátilo několik dětí a dospí-

vajících, navštěvujících základní a střední školy, a jejich rodičů, kteří brojili buď proti kri-

zovému opatření a vládě, nebo proti školám samotným. Na základě navazujících kasačních 

 
309 Rozsudek Městského soudu v Praze ze dne 25. 8. 2021, čj. 14 A 52/2021-59. 
310 Dle zákona č. 82/1998 Sb., o odpovědnosti za škodu způsobenou při výkonu veřejné moci rozhodnutím 

nebo nesprávným úředním postupem a o změně zákona České národní rady č. 358/1992 Sb., o notářích a je-

jich činnosti (notářský řád). K problematice náhrady škody za nouzového stavu v souvislostech viz MEL-

ZER, Filip. Poskytování náhrad …; nebo SVOBODA, Tomáš. K povaze „krizových opatření“… 
311 Rozsudek Městského soudu v Praze ze dne 11. 11. 2020, čj. 14 A 45/2020-141. 
312 Usnesení Městského soudu v Praze ze dne 19. 1. 2021, čj. 8 A 134/2020-57, body 26–35 (potvrzeno roz-

sudkem NSS ze dne 10. 6. 2021, čj. 6 As 41/2021-74). 
313 Rozsudek NSS ze dne 8. 7. 2020, čj. 10 As 166/2020-53. 
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stížností v jednom z těchto řízení osmý senát Nejvyššího správního soudu judikoval, že pů-

vodcem zásahu by mohla být škola, která znemožňuje výuku na základě mimořádného 

opatření314 (forma pandemického právního aktu je v tomto případě nedůležitá, neboť k za-

vírání škol docházelo na základě obou základních podkladech). Devátý senát s tím ovšem 

v řízení, v němž prvostupňový soud uvažoval totožně jako osmý senát, nesouhlasil. Rozší-

řený senát později vyložil, že původcem zásahu nemůže být ten, kdo poskytování vzdělá-

vání znemožnil na základě krizového opatření, protože je to i škola, které je adresováno 

krizové opatření, která nijak nerozhodovala o tom, koho bude jakou formou vyučovat 

v době vyhlášeného nouzového stavu, respektive v době platnosti mimořádných opat-

ření.315 

Judikatura zde podle mého názoru ukázala na nezanedbatelný problém. A sice, že krizová 

opatření jsou směřována vůči nehomogenní skupině osob, takže ne všechny budou správ-

ními orgány, případně budou zrovna ve vrchnostenské pozici. Budou totiž všichni společně 

adresáty krizového opatření a bez dalšího individuálního rozhodnutí nebo zásahu budou 

zkráceni na právech. Ne vždy tak bude existovat pasivně legitimovaný subjekt, vůči němuž 

bychom mohli iniciovat řízení pro účely incidenčního přezkumu krizového opatření. Závěr 

rozšířeného senátu ohledně škol totiž přirozeně platí pro veškerá volnočasová centra, diva-

dla, kina, knihovny, restaurační zařízení, sportovní kluby, domovy seniorů, nemocnice 

a podobně.316  

U osob soukromého práva je možné namítnout, že lze žalovat na plnění v linii civilního 

soudnictví317, neboť odepřená služba je realizovaná na základě smlouvy. Tím se nám 

ovšem okruh soudů rozhodujících o tomtéž krizovém opatření v tomtéž relativně krátkém 

čase podstatně rozšíří. Smysl a účel soudní kontroly v době nouzového stavu spočívající 

v rychlé ochraně práv omezovaných krizovými opatřeními, ale i v koherentní zpětné vazbě 

vládě, která (ne)dostatečně krizové opatření odůvodní, vydá jej (proti)ústavním způsobem, 

nebo (ne)překračuje svoje pravomoci, je nenávratně vytracen do ztracena. Obstojí-li postup 

 
314 Rozsudek NSS ze dne 19. 11. 2020, čj. 8 As 34/2020-100. 
315 Rozsudek RS NSS ze dne 30. 6. 2021, čj. 9 As 264/2020-51. Dále shodně k uzavřeným školám rozsudek 

NSS ze dne 20. 7. 2021, čj. 6 As 73/2021-67, rozsudek NSS ze dne 22. 7. 2021, čj. 2 As 65/2021-46, nebo 

k domovu seniorů rozsudek NSS ze dne 17. 9. 2021, čj. 8 As 112/2021-35.  
316 Srov. odlišné stanovisko soudce Petra Mikeše k rozsudku RS NSS ze dne 30. 6. 2021, čj. 9 As 264/2020-

51. 
317 Srov. odlišné stanovisko soudce Petra Mikeše k rozsudku RS NSS ze dne 30. 6. 2021, čj. 9 As 264/2020-

51. 
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vlády u jednoho soudu a u jiného ne, pak nemůžeme hovořit o efektivním soudnictví, což 

v konečném důsledku může oslabit důvěru občanů v postup vlády a snížit její legitimitu.318 

Nejednoznačnost formy a nevhodné legislativní pojetí na tak masivní užívání krizových 

opatření vyústilo v posouzení krizových opatření – povětšinou – jako právních předpisů 

sui generis. To vytváří dvojí problém. Za prvé, různé soudy budou rozhodovat (a rozhodo-

valy) odlišně. To se samozřejmě děje i v jiných otázkách na půdorysu jiných právních in-

stitutů, neboť existuje soudcovská nezávislost a nestrannost a současně soudci a soudkyně 

nemají úplný přístup k rozhodování svých kolegů a kolegyň na jiných soudech.319 Za druhé, 

k tomu, aby se konkrétní normou dotčený subjekt obrátil na soud, musí projít tzv. testová-

ním, tedy typicky normu nejen neuposlechnout, ale nechat si uložit sankci. Což ne ve všech 

případech půjde – vzpomeňme shora zmiňovaný příklad plošně zavřených škol.  

Před závorku k diskusi o možnosti soudní kontroly krizového vládnutí lze vytknout argu-

ment, že vláda potřebuje v krizi „volné ruce“. Který je samozřejmě validní a obhajitelný, 

konečně smyslem a účelem krizového řízení je jednat v situacích i bezprostřednějšího ohro-

žení, než jsou epidemie. Otázkou je, jakou cenu chceme dát výměnou za nižší ochranu práv, 

jestli omezenější přezkum, nebo vůbec žádný. Současně je třeba si uvědomit, že probíhající 

pandemická krize je specifická, neboť nemluvíme o bezpečnostní hrozbě zvenku, jinak po-

liticky laděné krizi nebo přírodní katastrofě v pravém slova smyslu, ale o epidemii, v níž 

vláda omezuje práva a svobody osob za účelem ochrany jiných práv a svobod, nebo práv 

a svobod jiných osob. Opět připomínám, že v demokratickém právním státě, k jehož tradici 

se ČR hlásí320, nelze paušálně rezignovat na ústavně zaručenou soudní ochranu základních 

práv a svobod321.  

Vzhledem k tomu, že Ústavní soud i správní soudy se neodvážily přezkumu otevřít dveře 

přímo s ohledem na zásadu legality v článku 2 odst. 3 Ústavy ČR, navrhuji de lege ferenda 

legislativně umožnit koncentrovaný přezkum u některého obecného soudu. Do té doby 

 
318 Kovalčík zvýšení legitimity krizového vládnutí vlády dokonce používá jako jeden z argumentů pro silnější 

ÚS v současné pandemické krizi. Blíže viz KOVALČÍK, Michal. Role Ústavního soudu za pandemie… 
319 Mimochodem, to by se mohlo v dohledné době změnit. Již nyní funguje databáze rozsudků, do níž soudy 

prozatím arbitrárně nahrávají svá rozhodnutí, od července 2022 k tomu budou mít povinnost. Viz Prosazeno! 

Soudní rozsudky budou na internetu. Zákon schválil Parlament. Rekonstrukce státu [online]. 26. 5. 2021 [cit. 

2021-05-26]. Dostupné z: https://www.rekonstrukcestatu.cz/archiv-novinek/soudni-rozsudky-budou-na-in-

ternetu-zakon-schvalil-parlament. 
320 Čl. 1 odst. 1 Ústavy.  
321 Čl. 4 Ústavy. Shodně DOLEŽAL, Kryštof. K legitimitě krizových stavů a diskreční pravomoci státní moci 

v nich. In: ANTOŠ, Marek a Jan WINTR, ed. Ústavní právo a koronavirus. Praha: Leges, 2021, s. 19–31. 

To bude podle mě platit i tehdy, omezuje-li vláda základní práva v režimu nouzového stavu. Podle čl. 6 ÚZoB 

vláda musí postupovat v souladu s Listinou základních práv a svobod a její čl. 36 zaručuje soudní ochranu. 
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bych nezatracovala ve skutečně excesivních případech umožnit přezkum tam, kde momen-

tálně jiná možnost kontroly skutečně není, tak, jak načrtl čtrnáctý senát pražského měst-

ského soudu322. Ačkoliv se do toho po vynesení rozsudku rozšířeného senátu Nejvyššího 

správního soudu, byť s přesvědčivými disenty plnými dobrých argumentů pro otevření 

dveří, soudům spíše chtít nebude.  

Nabízí se také, aby byla aktivnější opozice a vytvořila v dobách nouzového vládnutí jakési 

pracovní skupiny k politickému přezkumu opatření a případně iniciovala návrhy na kon-

centrovaný přezkum spojený s návrhem na přednostní posouzení Ústavním soudem.323 

Možnost podat návrh na abstraktní kontrolu ústavnosti krizových opatření se ukázala být 

vhodným doplňkem politické kontroly parlamentního rázu. Na tu totiž nelze jako na jediný 

způsob kontroly spoléhat v podmínkách parlamentní demokracie, kde se vláda bude prav-

děpodobně opírat o důvěru většiny v Poslanecké sněmovně.324  Toho si všímají i zahraniční 

autoři a autorky. D. Bonner325 zdůrazňuje roli médií jako tzv. čtvrté moci326, M. Morany 

z týchž důvodů v kombinaci s koncentrací moci v rukou exekutivy kladla již v počátku ko-

ronavirové pandemie důraz na význam soudní kontroly.327 

Ačkoliv se mi zdá, že by difuzní způsob přezkumu vládních opatření mohl častokrát vést 

k účinnější ochraně práv za současného zachování možnosti vlády s dostatečným prosto-

rem ke zvládání krizové situace, ukázalo se ale, že nefunguje. Za stávající situace se proto 

přikláním k tomu, že koncentrovaný přezkum jedním soudem je nejvhodnějším způsobem. 

Jak pro adresáty a adresátky krizových opatření vlády, tedy jednak osoby při jejich běžném 

osobním, pracovním i podnikatelském životě, jednak orgány veřejné moci, které zajišťují 

jejich dodržování, tak pro samotnou vládu, která by měla možnost získat koherentní zpět-

nou vazbu na své počínání, a následně svou pandemickou normotvorbu mohla korigovat 

 
322 Srov. též odlišné stanovisko soudkyně Kateřiny Šimáčkové k usnesení ÚS ze dne 5. 5. 2020, 

sp. zn. Pl. ÚS 10/20, která navrhovala přezkoumávat krizové opatření jako normativní právní akt, na základě 

kterého došlo k tzv. jinému zásahu podle článku 87 odst. 1 písm. d) Ústavy a § 72 odst. 1 zákona o ÚS.  
323 Srov. text Jana Wintra, který zpočátku epidemie navrhoval mimo jiné, aby Poslanecká sněmovna mohla 

zrušit nejen vyhlášený mimořádný stav, ale také jednotlivá krizová opatření vlády. Viz WINTR, Jan. Jsou 

české zákony a soudy…  
324 Srov. DIENSTBIER, Jakub, DERKA, Viktor a Filip HORÁK. Ústavnost mimořádných opatření …; KO-

VALČÍK, Michal. Role Ústavního soudu za pandemie…; SLÁDEČEK, Vladimír. Vláda a nouzový stav…; 

nebo odlišné stanovisko Milady Tomkové k odůvodnění usnesení ÚS ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. Pl. ÚS 8/20.  
325 BONNER, David. Executive Measures, Terrorism and National Security. Have the Rules of the Game 

Change?. Aldershot, England: Ashgate, 2007, s. 31. 
326 Pozn. autorky: „Fourth Estate of the realm“ v originálním znění. 
327 MORANY, Myssana. COVID-19 and Courts Symposium… 
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tak, aby neztratila legitimitu moci. Je-li každý její akt následně zrušen, ztrácí postupně dů-

věru ve zvládání krizové situace a lidé jsou čím dál méně motivováni se jejími nařízeními 

řídit, což se postupně může rozšířit na veškeré pandemické právní akty. Má-li tedy k tomu 

docházet ze stejných důvodů, pak je vhodné, stane-li se tak co nejdříve.  

Vhodným příkladem je právě přezkum mimořádných opatření podle pandemického zá-

kona, k němuž je v našem právním řádu nově povolán Nejvyšší správní soud a rozhodnutí 

vydává relativně rychle. NSS se tedy své role ochránce práv, která mu byla svěřena pande-

mickým zákonem, ujal vcelku zodpovědně.328 Případný deklaratorní výrok je pak závazný 

pro všechny, neboť nikdo by již nemohl dosáhnout lepšího výsledku, než je právě učiněné 

prohlášení nezákonnosti.329 Slušelo by mu proto, kdyby mu byl svěřen i přezkum krizových 

opatření vlády, což umožňuje článek 87 odst. 3 písm. a) Ústavy ČR. Díky tomu by NSS 

mohla být svěřena pravomoc rozhodovat o krizových opatřeních vlády namísto Ústavního 

soudu.   

Vláda následně musí reagovat a také, byť ne vždy zcela zdatně, reaguje. Nestává se tak 

příliš často, že by to či ono opatření, které by později bylo zrušeno pro nezákonnost anebo 

nepřezkoumatelnost, bylo v účinnosti natolik dlouho, že by samo o sobě způsobilo chaos 

ve zvládání krizové situace. Nejvyššímu správnímu soudu by jistě bylo možné vytknout, 

že je na vládu přísný a v odůvodnění se často rozsáhle zabývá veškerými možnými námit-

kami330, zatímco vláda potřebuje reagovat pružně a v jejím zájmu je nemít příliš svázané 

ruce. NSS však vládě v poslední době i vyhovoval, když její odůvodnění přijal a i věcně 

opatření posvětil.331  

 
328 Kladně se k nově svěřené působnosti vyjádřil též soudce Karel Šimka, člen běžného i rozšířeného senátu 

NSS. Viz DIMUN, Petr. „Čekal jsem od Ústavního soudu jasnější slovo o tom, že lidská práva platí i v nou-

zovém stavu,“ říká soudce NSS Karel Šimka. Česká justice: nejpřehlednější průvodce českou justicí [online]. 

14. 6. 2021 [cit. 2021-07-11]. Dostupné z: https://www.ceska-justice.cz/2021/06/cekal-jsem-od-ustavniho-

soudu-jasnejsi-slovo-o-tom-ze-lidska-prava-plati-i-v-nouzovem-stavu-rika-soudce-nss-karel-simka/. 
329 Dle usnesení NSS ze dne 11. 6. 2021, čj. 8 Ao 9/2021-43. 
330 Srov. promluvu emeritní ústavní soudkyně Elišky Wagnerové v podcastu Právničky ze dne 14. 7. 2021. 

Viz KRAMER, Jaroslav. Právo se má dělat poctivě. V podcastu PRÁVNIČKY se sešly Eliška Wagnerová, 

Barbara Pořízková a Sylvie Sobolová. INFO.CZ [online]. 14. 7. 2021 [cit. 2021-08-22]. Dostupné z: 

https://www.info.cz/podcasty/pravnicky/pravo-se-ma-delat-poctive-v-podcastu-pravnicky-se-sesly-eliska-

wagnerova-barbara-porizkova-a-sylvie-sobolova-podcast. 
331 Viz např. rozsudky NSS ze dne 20. 10. 2021, čj. 7 Ao 21/2021-46, čj. 2 Ao 7/2021-157, nebo 

čj. 8 Ao 22/2021-183. 
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Drží-li se soudní moc v mezích nepolitické polemiky s exekutivou, ale pouze důsledně re-

aguje na námitky navrhovatelů týkajících se zásahů do základních práv, je podle mého ná-

zoru nezbytné na justiční kontrolu nerezignovat.332 Taková kontrola musí být ale efektivní, 

tj. rychlá a nejlépe jednotná.  

Samozřejmě je de lege ferenda nezbytné vhodně zvolit oprávněný okruh navrhovatelů 

na přezkum krizových opatření vlády. A to s přihlédnutím k tomu, že se situace může opě-

tovně stávat znovu aktuální a neudržitelná bez vyhlášení nouzového stavu, v němž by vláda 

opět produkovala krizová opatření. Koneckonců vláda koncem listopadu 2021 nouzový 

stav znovu vyhlásila a část pravidel z mimořádných opatření podle pandemického zákona 

překlopila do režimu krizových opatření.333  

Adekvátní rámec přezkumu je proto nezbytný, byť je s ohledem na aktuální politickou si-

tuaci po sněmovních volbách v říjnu 2021 spíše nepravděpodobné, že v blízké době 

vznikne. Ačkoliv vznikající vláda deklarovala sebezávazek systematicky se připravit 

na krizové situace, změnit legislativu krizového řízení a zrevidovat krizové plány na pří-

pravu na různé krizové stavy, na konkrétní návrhy si budeme muset počkat.334 

Konečně k mimořádným opatřením Ministerstva zdravotnictví a krajských hygienických 

stanic. Ta považujeme za opatření obecné povahy. To vyplývá již ze samotného zákona 

o ochraně veř. zdraví335, čemuž soudy výrazně neodporují336. Napadnout je tedy může 

každý, kdo tvrdí, že byl v jeho důsledku na svých právech dotčen.337 Limitující v pandemii 

bylo, že u opatření obecné povahy se obecně nepřipouští jeho přezkum po jeho zrušení, 

 
332 Srov. WINTR, Jan. K ústavnosti a zákonnosti protiepidemických opatření na jaře 2020. Správní právo, 

2020 (5–6), 282–297.  
333 Viz usnesení vlády ČR ze dne 25. 11 2021, č. 1065 a č. 1066, dostupné zde: https://www.vlada.cz/as-

sets/epidemie-koronaviru/dulezite-informace/vyhlaseni-nouzoveho-stavu-1065.pdf [cit. 2021-11-26]; a zde: 

https://www.vlada.cz/assets/epidemie-koronaviru/dulezite-informace/omezeni-maloobchodu-a-sluzeb-

1066.pdf [cit. 2021-11-26]. 
334 Viz koaliční smlouvu koalicí SPOLU a Piráti a Starostové ze dne 8. 11. 2021, dostupnou také zde: 

https://ct24.ceskatelevize.cz/sites/default/files/2605110-spolu-pirstan-koalicni-smlouva.pdf [cit. 2021-11-

08]. 
335 § 80 odst. 1 písm. g) a § 82 odst. 2 písm. m) ve spojení s § 94a; viz posléze ve sbírce publikovaný rozsudek 

NSS ze dne 13. 10. 2020, čj. 4 As 258/2020-60, body 17–24. 
336 S formálním pojetím bez zkoumání materiálního aspektu opatření obecného povahy se spokojil NSS v roz-

sudku čj. 4 As 258/2020-60 cit. shora, kterým zrušil usnesení Městského soudu v Praze ze dne 7. 8. 2020, 

čj. 3 A 76/2020-104. Nesouhlasil s právním posouzením pražského městského soudu mimořádného opatření 

pražské krajské hygienické stanice jako právního předpisu. Toto pojetí zaujal i ÚS v usnesení 

ze dne 22. 4. 2020, sp. zn. Pl. ÚS 8/20, viz body 50–54, k mimořádným opatřením Ministerstva zdravotnictví. 

Srov. rozsudek Městského soudu v Praze ze dne 23. 4. 2020, čj. 14 A 41/2020-111, v němž jiný senát již 

o čtvrt roku dříve posoudil ministerská mimořádná opatření jako opatření obecné povahy.  
337 § 101a odst. 1 SŘS. 
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takže ministerstvo mohlo přezkum znemožnit tím, že opatření v průběhu řízení před sou-

dem zrušilo a nahradilo novým. Přezkum byl nakonec umožněn výkladem správních soudů 

tak, že na návrh žalobce či žalobkyně je možné změnit napadené opatření jako předmět 

přezkumu tak, aby nedocházelo k odepření spravedlnosti.338 

Rozlišují se ještě opatření při epidemii a nebezpečí jejího vzniku podle § 69 zákona 

o ochraně veř. zdraví a adresná339 protiepidemická opatření340 v ohnisku nákazy341 podle 

§ 67 zákona o ochraně veř. zdraví. Ta se neuplatňovala v celostátním měřítku tolik, přesto 

bych z této oblasti bych ještě zmínila postřeh z nezamýšlených důsledků používání běžných 

procedur v krizových dobách. Nařízení karantény je správním rozhodnutím podle správ-

ního řádu, které dovodilo několik krajských soudů a nařízení karantény telefonicky, pomocí 

SMS, nebo přes sdělení školského zařízení posoudily jako nezákonný zásah a ze zákonného 

podkladu uvádění účastníků v omyl.342 Podle Krajského soudu v Českých Budějovicích 

nelze ze zákonného požadavku na vydání správního rozhodnutí tudíž slevit, ale způsob 

doručování může být alternativní s ohledem na potřebu rychle zabránit šíření nákazy.343 

Tyto závěry posvětil i Nejvyšší správní soud. Uvedl, že chápe postavení hygien, které je 

dáno důsledkem dosavadní zákonné úpravy a systémových nedostatků, ale nezákonné ulo-

žení povinnosti, která představuje zásadní omezení práva svobodu pohybu v délce několika 

dní, nelze považovat za zásah jen mírné intenzity, který by jen minimálně zasáhl do práv 

stěžovatele. Proto nemůže rezignovat na znění zákona a případně dotvářet zákon tím, že by 

 
338 Přehledně např. rozsudek NSS ze dne 4. 6. 2020, čj. 6 As 88/2020-44, část III.B.  
339 Viz § 64 zákona o ochraně veř. zdraví, podle něhož je osobě, která onemocněla infekčním onemocněním 

nebo je podezřelá z nákazy, možné nařídit různé povinnosti. Například podrobení se izolaci, podstoupit labo-

ratorní vyšetření, zákaz užívání zdroje pitné vody, dezinfekce, deratizace, zdržet se činností, které by mohly 

vést k dalšímu šíření, apod. Povinnosti mohou být nařízeny i podnikajícím FO a PO (§ 66 zákona o ochraně 

veř. zdraví), například zákaz provozu zařízení nebo provozovny, zákaz přepravy určitými dopravními pro-

středky, zákaz užívání pitné vody apod.  
340 Protože tato opatření nečiní v praxi další větší problémy, snad s výjimkou zmíněného rozsudku, používám 

v této práci pojem „protiepidemická opatření“ na některých místech jako synoymum mimořádných opatření 

pří epidemii a nebezpečí jejího vzniku.  
341 Viz § 65 zákona o ochraně veř. zdraví; jde o místo, ve kterém se šíří nákaza. Jeho součástí je nebo byl 

zdroj nákazy, fyzické osoby podezřelé z nákazy a složky jejich prostředí. 
342 Viz např. rozsudek Krajského soudu v Brně ze dne 26. 4. 2021, čj. 30 A 177/2020-102, nebo rozsudek 

Krajského soudu v Českých Budějovicích ze dne 3. 11. 2021, čj. 63 A 14/2021-48. 
343 Rozsudek Krajského soudu v Českých Budějovicích ze dne 3. 11. 2021, čj. 63 A 14/2021-48, body 34–

36. 
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vytvářel výjimky, kdy není třeba rozhodnutí.344 Přesto to nadále hygieny nedodržují, pro-

tože to není v kritických časech v jejich silách a nejsou dostatečně technicky vybaveny.345  

Co se týče přezkumu mimořádných opatření podle pandemického zákona, dle kterého je 

Ministerstvo zdravotnictví oprávněno nařídit mimořádné opatření k likvidaci epidemie 

COVID-19 nebo nebezpečí jejího opětovného vzniku346, v této oblasti koncentrovaný pře-

zkum NSS doplňuje politickou kontrolu.  

Ústavní soud v této oblasti vytyčil obecný referenční rámec v podobě apriorních záruk, 

které se uplatní jak a priori při přezkumu zákonné úpravy (což při té příležitosti učinil při 

přezkumu pandemického zákona), tak poste riori při přezkumu konkrétních opatření. Patří 

mezi ně vymezení nejzazšího rámce omezení (vyloučení) práva v § 2 odst. 2 pandemického 

zákona, účelové vymezení pravomoci v § 2 odst. 1 pandemického zákona a podmíněnost 

trvání mimořádných opatření trváním důvodů k jejich vydání a možnost jejich nařízení jen 

po předchozím souhlasu vlády podle § 3 odst. 3 a odst. 4 větě druhé pandemického zákona, 

jakož i periodický přezkum správním orgánem, který příslušné opatření vydal.347 

Je možné konstatovat, že Nejvyšší sprání soud je v této oblasti činný, vhodně komunikuje 

rozhodnutí veřejnosti a jeho výklad je vázán poměrně striktními podmínkami zákonodárce 

na posouzení proporcionality, proceduru přijímání. Rušil-li některá opatření z důvodu ne-

dostatečného odůvodnění – což byla většina nemalého počtu zrušujících rozsudků348 – činil 

tak s odloženou vykonatelností tak, aby ministerstvo stihlo reagovat na vytýkané nedo-

statky a soudní přezkum neohrozil věcnou akceschopnost exekutivy regulovat život v epi-

demii.349 NSS se hlásí k zásadám ohledně vázanosti tvrzením navrhovatelů a navrhovate-

lek, které jsem v této práci zaznamenala jako vymezené teorií.350 Neposuzuje vhodnost 

 
344 Rozsudek NSS ze dne 31. 8. 2021, čj. 10 As 229/2021-31, zejména body 22–28. 
345 Viz například NOHL, Radek a Jiří PŠENIČKA. Hygieny vědomě porušují zákon. Nemůžeme jinak, 

tvrdí. Seznam Zprávy [online]. 6. 12. 2021 [cit. 2021-12-11]. Dostupné z: https://www.seznamzpravy.cz/cla-

nek/domaci-zivot-v-cesku-hygieny-vedome-porusuji-zakon-nemuzeme-jinak-tvrdi-182496. Z osobního roz-

hovoru se zaměstnankyní Krajské hygienické stanice Jihomoravského kraje jsem zjistila, že se i v prosinci 

2021 písemné rozhodnutí vydává pouze těm lidem, kteří jej potřebují do zaměstnání, nebo rodičům dětí pro 

účely čerpání ošetřovného. Důvodem je jednak časová vytíženost, jednak nedostatečné technické zázemí pra-

covišť.  
346 § 2 odst. 1 pandemického zákona.  
347 Nález ÚS ze dne 7. 12. 2021, sp. zn. Pl. ÚS 20/21, body 204–210. 
348 Viz aktualizovaný přehled rozhodovací činnosti, který vytváří Jan Wintr: 

https://www.wintr.cz/images/NSSzrusovaci.doc [cit. 2021-12-21]. 
349 Např. rozsudkem NSS ze dne 27. 7. 2021, čj. 8 Ao 17/2021-63, bod 42. 
350 Výmluvně viz např. v rozsudku NSS ze dne 20. 10. 2021, čj. 8 Ao 22/2021-183. 
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opatření, ale to, že se vláda nerozhodovala svévolně.351 NSS neposuzuje ani expertní 

otázky a reflektuje princip předběžné opatrnosti.352 Významné proto zůstává cleou dobu 

odůvodnění: „Úvahy ministerstva by se v každém případě musely promítnout v odůvodnění 

mimořádného opatření. Zatím v žádném ze soudně přezkoumávaných opatření však minis-

terstvo v tomto směru pohříchu nic takového netvrdilo a ani se o to nepokusilo.“353 Ko-

nečně se NSS hlásí k dodržování právního státu i v krizi: „Rozšířený senát nijak nebagate-

lizuje nebezpečí spojená s nemocí COVID-19. Ani to však nedovoluje rozšířenému senátu 

zavřít oči před tím, jak stávající zákonná úprava vypadá. Soudy musí chránit základní pra-

vidla dělby moci a právního státu a nesmí přepisovat jasné zákonné normy ve prospěch 

nějakého „vyššího dobra“.“354 

Možná se také ukazuje, že zákonodárce na sebe byl při překotném přijímání pandemického 

zákona vcelku přísný, což NSS ale musí reflektovat, je-li zákonem jako soud vázán355.  

Konečně ještě jeden poznatek z trestního odvětví. Také tam byla potřeba kontrola i v rámci 

soudní soustavy, neboť se stávalo, že soudy posuzovaly obžalované podle přísnější trestní 

sazby z důvodu vyhlášeného nouzového stavu, který některé skutkové podstaty (zejména 

u trestného činu krádeže) v TZ považují za zvlášť přitěžující okolnost. Velký senát Nej-

vyššího soudu vydal až po čase rozhodnutí, v němž vyložil, že nelze plošně aplikovat § 205 

odst. 4 písm. b) TZ jen proto, že byl vyhlášen nouzový stav, ale je nutná souvislost místní, 

časová a věcná současně.356 Ústavní soud nakonec vyhodnotil, že obecné soudy nerespek-

tovaly zásadu subsidiarity trestní represe a docházelo tak k porušování práva na soudní 

ochranu zaručeného v čl. 36 LZPS.357 

 
351 Viz obrat s neuznáváním protilátek proti koronaviru, kde NSS nejdříve mimořádné opatření Ministerstva 

zdravotnictví zrušil (rozsudek NSS ze dne 30. 6. 2021, čj. 6 Ao 21/2021-23), protože ministerstvo neuvedlo 

legitimní důvod pro odlišné zacházení s osobami očkovanými či vyléčenými a osobami, které mají labora-

torně potvrzené protilátky. Pozěji ho ale ministerstvo svým odůvodněním a důvody pro favorizaci postvak-

cinační imunity v jiném řízení přesvědčilo (rozsudek NSS ze dne 20. 10. 2021, čj. 8 Ao 22/2021-183). 
352 Viz např. rozsudek NSS ze dne 20. 5. 2021, čj. 10 Ao 1/2021-148, bod 76. 
353 Usnesení RS NSS ze dne 11. 11. 2021, čj. 4 Ao 3/2021-117, bod 50. 
354 Usnesení RS NSS ze dne 11. 11. 2021, čj. 4 Ao 3/2021-117, bod 56.  
355 Čl. 95 odst. 1 Ústavy. 
356 Rozsudek velkého senátu trestního kolegia NS ze dne 16. 3. 2021, čj. 15 Tdo 110/2021-338. 
357 Nález ÚS ze dne 20. 7. 2021, sp. zn. IV. ÚS 767/21. 
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3.3.3 Rozpolcená, ale hlasitá kontrola neformální a neformalizovaná 

Poslední doplňující skupinou dozorujících stručně dokončím přehled uplatnění možných 

způsobů kontroly během pandemie v Česku. Vzhledem k vysoce expertní oblasti charakte-

rizující probíhající epidemii se předběžné kontrolní mechanismy medicínské a epidemio-

logické rozcházejí, nelze je považovat za dostatečně funkční. Z toho důvodu proto platí, 

že rozhodnutí bude v konečném důsledku politickým i právním uvážením na základě ex-

pertního posouzení, za které ponese odpovědnost vláda. To vyplývá i z utvořené judikatury 

(viz předchozí podkapitolu). Zajímavější pro nás bude odbornost právní, protože to byla 

právnická odborná veřejnost, která důsledně upozorňovala na problematické kroky exeku-

tivy, ale také kriticky hodnotila soudní přístup. Vypozorovat je možné i skutečně funkční 

průběžnou kontrolu. 

Charakteristický byl i v této možnosti kontroly tlak na odůvodňování opatření. Za všechny 

například J. Wintr – podle něj „[j]edině z odůvodněného aktu mohou adresáti, veřejnost 

a nakonec i soudy poznat důvody, které k jeho vydání vedly, a posoudit zákonnost, rozum-

nost a přiměřenost takového aktu“.358 J. Wintr chápe odůvodnění a poskytování informací 

veřejnosti při přijímání krizových opatření jako podmínku veřejné kontroly vlády a sou-

časně povinnost k nim jako důležitou pojistku jejich legality a demokratické legitimity. 

Slouží k posouzení, zda jsou naplněny ústavní požadavky, aby krizovými opatřeními 

– k nimž Ústavní soud přistupuje jako k podzákonným právním předpisům – nebyly uklá-

dány primární povinnosti nepředvídané zákonem a aby tato krizová opatření byla v souladu 

s Listinou, jak požaduje ústavní zákon o bezpečnosti.  

Výrazné postavení měla skupina MeSES359, která byla původně ustavena a na jaře 2020 

působila jako poradní orgán Ministerstva zdravotnictví, složená odborníky a odbornicemi 

napříč obory, později se ostamostatnila. Naposledy byla slyšet v souvislosti s nástupem 

 
358 WINTR, Jan. Neodůvodněná krizová opatření vlády odporují principům demokratického právního státu. 

Právo a krize: Blog o právu jako nástroji reakce (nejen) na koronavirovou krizi [online]. 30. 1. 2021 

[cit. 2021-12-17]. Dostupné z: https://pravoakrize.net/neoduvodnena-krizova-opatreni-vlady-odporuji-prin-

cipum-demokratickeho-pravniho-statu/.  
359 MeSES: Mezioborová skupina pro epidemické situace [online]. [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: 

https://www.meses.cz/. 
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nové varianty koronaviru, když volala po prodloužení nouzového stavu a rychlém a flexi-

bilním rozhodování v krizovém řízení.360 Na nemožnost přijímat některá razantní celo-

plošná opatření podle pandemického zákona nebo podle zákona o ochraně veř. zdraví 

ve stejné době upozorňovali v médiích i právníci jednotlivě.361  

Nově vznikla také skupina Rozumné právo362, která si dala za cíl poskytnout vládě, Parla-

mentu a dalším veřejným institucím odbornou oponenturu návrhů zákonů a dalších regula-

torních opatření a zároveň sloužit jako rezervoár podnětů pro jejich racionální implemen-

taci v tuzemských podmínkách. Skupina Rozumného práva kritizovala primární používání 

nouzového stavu na epidemii s odůvodněním, že nejde o válku nebo jiný obdobný stav, 

proto by stát měl hledat jiné formy pružného přijímání opatření. Zdůrazňovala, že omezo-

vání základních základních lidských práv a svobod ministrem zdravotnictví nebo hlavní 

hygieničkou se neobejde bez doplnění účinné formy parlamentní součinnosti a efektivní 

a důsledné soudní kontroly. Parlamentní kontrolu navrhovala zajistit jednak vyloučením 

mimořádných pravomocí pouze pro případy, kdy Parlament konstatuje stav celostátní epi-

demie. Jednak schvalováním jednotlivých opatření zasahujících základní práva parlament-

ním orgánem, například výborem pro zdravotnictví. Rozumné právo připomínalo zásadu 

legální licence podle článku 2 odst. 4 Ústavy, výhradu ukládání povinností na základě zá-

kona a v jeho mezích podle článku 4 odst. 1 Listiny, také ustanovení o mezích základních 

práv v článku 4 odst. 1 Listiny  a o jeho používání se šetřením podstaty a smyslu podle 

článku 4 odst. odst. 4.363 

Jako příklad fungující průběžné neformální kontroly může sloužit tlak i před pandemii fun-

gujícího uskupení Rekonstruce státu364. Kromě celé řady doporučení, která vydává pod hla-

vičkou #NEZHASÍNAT365, se po jejím upozornění (společně s Transparency Internatio-

 
360 Stanovisko k variantě omikron. MeSES: Mezioborová skupina pro epidemické situace [online]. 

15. 12. 2021 [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: https://www.meses.cz/stanovisko-k-variante-omikron/. 
361 Viz např. BEZDĚKOVÁ, Iva. Nouzový stav měl zůstat, nesouhlasí s vládou hejtman a experti. Restrikce 

poleví. Deník N [online]. [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: https://denikn.cz/771012/nouzovy-stav-mel-zustat-

nesouhlasi-s-vladou-hejtmani-a-experti-restrikce-polevi/?ref=tit. 
362 Členové. Rozumné právo [online]. [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: https://www.rozumne-pravo.cz/cz/cle-

nove/. 
363 Mimořádné pravomoci exekutivy ke zvládání epidemie musí být doprovozeny důslednou parlamentní 

a soudní kontrolou. Rozumné právo [online]. 8. 12. 2020 [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: https://www.ro-

zumne-pravo.cz/cz/stanoviska/mimoradne-pravomoci-exekutivy-ke-zvladani-epidemie-musi-byt-doprovo-

zeny-duslednou-parlamentni-a-soudni-kontrolou/. 
364 Rekonstrukce státu [online]. [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: https://www.rekonstrukcestatu.cz/. 
365 Kroky vlády v době pandemie. Rekonstrukce státu [online]. [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: 

https://www.rekonstrukcestatu.cz/temata/mantinely-demokracie/nouzovy-stav. 
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nal) vláda rozhodla stáhnout problematický návrh s výjimkami při provádění evropské le-

gislativy. Ten vláda v tichosti narychlo zařadila na program svých jednání a vzbudila po-

chyby o zneužívání krizového vládnutí na prosazení úprav zasluhujících hlubší posou-

zení.366 

U médií se v menší míře objevilo omezování počtu novinářů a novinářek na tiskových kon-

ferencích, což vedlo ke sjednocení konkurenčních médií ve prospěch veřejného zájmu 

na informace. Obecně mediální pokrytí sloužilo kriticky a často napomáhalo vyjasnění 

konkrétních omezení. Obdobně jako vláda byla zpočátku nejistá v přijímání adekvátních 

opatření, u médií se dala vypozorovat počáteční zdrženlivost v hodnocení vládních kroků 

na jaře 2020367. 

Konečně veřejnost se ke slovu dostávala mohutně, ať už vytvářením různých názorových 

uskupení na sociálních sítích, tak na řadě demonstrací proti vládním omezením, což nebyla 

specialita pouze v Česku, ale napříč státy.  

3.4 Závěry analýzy fungování kontroly nad zvládáním pandemie COVID-19 v ČR 

a jejich všeobecná uplatnitelnost 

Stanovila-li jsem si v úvodní kapitole této části práce hypotézy, pak na ně nyní odpovím. 

Všechny tři se ukázaly jako alespoň částečně pravdivé.  

1) Ke kontrole nad počínáním v rámci koronavirové pandemie nebyly využity veškeré 

možné způsoby, ale důvodem nebylo, že by její nositelé nebyli dostatečně motivo-

váni.  

 
366 Vláda stáhla z programu jednání zákon o evidenci skutečných majitelů. Vypustí z návrhu podezřelou vý-

jimku? Rozumné právo [online]. 16. 3. 2021 [cit. 2021-12-17]. Dostupné z: https://www.rekonstruk-

cestatu.cz/archiv-novinek/vlada-stahla-z-programu-jednani-zakon-o-evidenci-skutecnych-majitelu-vypusti-

z-navrhu-podezrelou-vyjimku. 
367 Viz ŠENKÝŘ, Jan. Vysílání v roušce – sonda do výroby zpravodajství České televize vprostřed koronavi-

rové krize. Praha, 2020. Diplomová práce. Fakulta humanitních studií Univerzity Karlovy. Vedoucí práce 

Miroslav Vaněk.  

O proměně postoje novinářů a novinářek také teoretik masových médií Jan Jirák: KADEŘÁBKOVÁ, Milada. 

Čeští novináři se teď častěji vnímají jako součást opozice, říká Jan Jirák. Flowee [online]. 7. 11. 2020 

[cit. 2021-12-13]. Dostupné z: https://www.flowee.cz/civilizace/8243-cesti-novinari-se-ted-casteji-vnimaji-

jako-soucast-opozice-rika-jan-jirak.  

Srov. rozhovor s novinářem londýnského deníku Financial Times Georgem Parkerem: ŠAFAŘÍKOVÁ, Ka-

teřina. „Pandemie žurnalistiku nezmění“. Respekt Speciál: Svět po pandemii. Rozhovory a eseje o tom, jak se 

náš svět proměnil – a ještě měnit bude. 2021, VII (2), 63–65. 
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2) Jako funkční se v době menšinové vlády ukázala kontrolní parlamentní pravomoc 

při prodlužování nouzového stavu, přestože ji vláda nerespektovala. Soudní pře-

zkum lze vyhodnotit rozpačitě, protože tam, kde by soudy měly zasáhnout rázně, 

působily nejistě, naopak tam, kde by základní práva chránit chtěly, jim to neumožnil 

zákon.  

3) Platí proto, že prakticky nebylo možné realizovat funkční soudní přezkum krizových 

opatření z důvodu nedostatečné procesní legitimace, respektive nedostatečně jasné 

formy. Poté, co je Ústavní soud posoudil jako jiné právní předpisy sui generis, 

správní soudy dospěly k závěru, že se jimi často nemohou věcně zabývat.  

Doplňující zjištění bych formulovala jako chaotické a nejednoznačné zajištění soudní 

ochrany, protože způsob obrany proti krizovým opatřením hledaly (a někdy nenašly) 

soudy, natož dotčené osoby. Za absurdní dokonce považuji, že jsme se ocitli v situaci, že 

se člověk může bránit proti krizovému opatření na podkladě konkrétní aplikace vůči němu, 

ale jednotlivá pravidla nejsou vymáhána, nebo sankcionována. Pokud na to namítneme, že 

pak není vůči čemu brojit, tak rezignujeme na to, že vládní krizové normy platí a ocitáme 

se v nezáviděníhodné situaci extrémního rozdílu právního státu na papíře, ale už ne v praxi. 

Moje shrnutí a závěry jsou nicméně, zejména co do parlamentní kontroly, limitované tím, 

že ve sledované době v ČR vládla menšinová vláda Andreje Babiše. Pokud by vládla vět-

šinová vláda, mohla by s velkou podporou ve Sněmovně postupovat ještě volněji. Na dru-

hou stranu i v těchto podmínkách Sněmovna nakonec nereagovala při vyhlášení „hejtman-

ského“ nouzového stavu jeho zrušením, ani nepřistoupila k vyslovení nedůvěry. V očích 

Sněmovny zjevně vláda nejednala protiústavně. Opačně lze uzavřít, že sněmovní kontrola 

úplně selhala. S tím se ale v tak silné míře neztotožním, protože tento – byť kostrbatý – boj 

mezi vládou a Sněmovnou vedl k přijetí pandemického zákona, což kvituji. 

Jakkoliv jsem se v této části práce věnovala konkrétní mimořádné situace, která představo-

vala specifickou medicínskou či zdravotní krizi a k jejímu zvládání jsme v ČR využívali 

nouzového stavu a nově vzniklého stavu pandemické pohotovosti, je možné určité po-

znatky abstrahovat a dovodit z nich všeobecnější závěry pro zbylé základní výjimečné 
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stavy. Není bez zajímavosti, že v očích veřejnosti i v mediálním pojetí se často o viru ho-

vořilo jako o nepříteli a o boji s pandemii jako o válce.368 

Ještě předtím zrekapitulujme, že právní úprava stavu ohrožení státu a válečného stavu je 

ještě obecnější než právní úprava nouzového stavu. Ta explicitně předpokládá zásahy 

do základních práv a formuluje jejich základní limity.369 To u stavu ohrožení a válečného 

stavu nenajdeme na ústavní úrovni. Pro stav ohrožení státu platí stejná konkrétní úprava 

v krizovém zákoně jako pro nouzový stav.370 Je to proto, že v těchto situacích bude větší 

zájem na dodržování povinností státu a lze předpokládat větší přípustnost zásahů do zá-

kladních práv ve prospěch veřejného zájmu na zachování bezpečnosti státu, což zahrnuje 

i životy a zdraví obyvatel. Z tohoto důvodu bude ještě výraznějším měřítkem proporciona-

lita (či racionalita) zásahů a poměřování omezovaných práv a veřejného zájmu, ať už půjde 

o běžný, nebo modifikovaný standard, který by soudy zvolily.371  

Proporcionalitou se ovšem bude nutně zabývat už ten, kdo bude práva omezovat, tedy Par-

lament nebo vláda. Mám za to, že kritérium přezkumu by zůstalo stejné, cíl by byl ovšem 

modifikovaný tak, že by dokazování a odůvodňování proporcionality směřovalo až do pří-

padného soudního řízení – což přijal Nejvyšší správní soud a koneckonců i Ústavní soud 

v rámci probíhající pandemické krize v mezích nouzového stavu. Argumentovala bych 

a minori ad maius, že ve stavu ohrožení státu a ve válečném stavu, pro které budou faktické 

důvody ještě závažnější, proto si myslím, že by soudní praxe byla v tomto ohledu ještě 

mírnější ve prospěch principu předběžné opatrnosti. Snad s výjimkou zjevného zneužití 

těchto stavů. Nešlo by podle mého názoru požadovat pečlivá odůvodnění již při přijímání 

opatření a rozhodnutí. Závazek takové kroky, které nepodléhají určitému stupni utajení, 

vysvětlovat veřejnosti vhodným způsobem, bych ovšem považovala nadále za významný. 

Proto by srovnatelného, ba většího významu měla kontrola ze strany médií.  

Vzhledem k nevymezení formy krizových opatření u válečného stavu budou nadále platit 

mé výhrady vůči absentující soudní kontrole a uplatní se pouze difuzní incidenční přezkum 

opatření na základě individualizovaných zásahů do práv konkrétních osob ve správním 

 
368 Viz MACKOVÁ, Veronika, Victoria NAINOVÁ, Alice NĚMCOVÁ TEJKALOVÁ, Václav MORAVEC 

a Eva FRAŠKOVÁ. Interpretace válečných metafor v hlavních zpravodajských relacích. INFO-

MORE.CZ [online]. 20. 1. 2021 [cit. 2021-12-10]. Dostupné z: https://www.infomore.cz/news-detail/cs/15-

interpretace-valecne-metafory-zpravodajstvi/. Srov. ŠEJVL, Michal. Lidská práva v současné situaci… 
369 Viz čl. 6 ÚZoB. 
370 Viz § 5 KrizZ a výčet práv, která lze na nezbytně nutnou dobu a v nezbytně nutném rozsahu omezit. 
371 Srov. ONDŘEJEK, Pavel. Výjimečné stavy a úskalí legality… 
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soudnictví. U vyhlášených stavů si troufnu s velkou jistotou tvrdit, že Ústavní soud by se 

opět zdržel přezkumu takového usnesení s odkazem na jeho povahu jako aktu vládnutí. 

Považovala bych to za správné, protože u těchto stavů půjde o politické rozhodnutí ještě 

častěji než u nouzového stavu, který má méně politické a více všeobecně krizové zabarvení. 

Argumentovala bych však pro případné použití „zadních vrátek“, která si ÚS nechal ve 

svém pilotním usnesení Pl. ÚS 8/20 a která ve své navazující rozhodovací praxi označuje 

jako výhradu zásahů do nezměnitelných náležitostí.  

Domnívám se proto, že především nabude významu kontrola parlamentní, kterou ústava 

předpokládá. Ta bude muset být o to důraznější, o co bude krizová situace vyžadovat větší 

operativnost a vláda bude v potenciálním pokušení překračovat princip předběžné opatr-

nosti. Problematické by bylo, kdyby nastalá situace znemožňovala scházet se komorám 

Parlamentu, což je v myslitelných krizích subsumovatelných pod podmínky pro vyhlášení 

stavu ohrožení státu a válečného stavu. J. Dienstbier dokonce považuje za iluzorní před-

stavu, že by se obou komorám podařilo sejít.372 

Podobně k otázce všeobecně reparační povinnosti v mimořádných situacích se při pře-

zkumu pandemického zákona vyjádřil souhrnně Ústavní soud v tom smyslu, že náhrada 

v těchto situacích nebude v reálných možnostech státu a není ústavně vyjádřena. Nejen 

v pandemii, kterou se stát snaží tlumit omezováním práv osob, které mají za důsledek ušlý 

zisk, nebo jinou újmu, ale také v případném tragickém scénáři válečného konfliktu není 

možné připustit, že by stát byl odpovědný za jakoukoliv škodu, která v důsledku jeho po-

stupu vznikne jednotlivci bez ohledu na rozsah.373  

 

 
372 DIENSTBIER, Jakub. Základní analýza ústavních prostředků mimořádného vládnutí… 
373 Pro nastíněný jednotný výklad ve výjimečných stavech viz nález ÚS ze dne 7. 12. 2021, 

sp. zn. Pl. ÚS 20/21, body 140–143. 
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ZÁVĚR 

Ačkoliv bychom si přáli, aby téma mimořádného vládnutí zůstalo tématem učebnicovým, 

ukazuje se, že tomu tak nemusí být, ať už z důvodů válečných, tak z důvodu nových glo-

bálních hrozeb. Nemusí to být jen epidemie, ale také výzvy klimatické změny. Proto roste 

potřeba naslouchat odborníkům a odbornicím ohledně těchto i bezpečnostních rizik a sys-

tematicky se na ně preventivně připravovat. Až nastanou, stane se opět aktuální otázka 

dohlížení nad jejich řešením, které jsem se věnovala ve své diplomové práci.  

V první části jsem představila teoretická východiska a konkrétní právní úpravu výjimeč-

ných stavů v ČR. Ve druhé části práce jsem si vedle představení myslitelných způsobů 

kontroly stanovila též hypotézy, pomocí kterých jsem se nechala vést. Nyní tedy ještě shrnu 

konkrétní závěry a odpovím na ně. Ve třetí části práce jsem se věnovala oblastem kontroly 

mimořádných právních stavů, které nasvítila koronavirová pandemie. Zmíním se teď 

i o tom, co je z toho možné dovodit všeobecně.  

Hlavní přínos své práce spatřuji v představené systematice a provázanosti jednotlivých 

způsobů kontroly, které jsem se pokusila pojmenovat a následně podrobit konfrontaci s re-

alitou v praxi. Je nutné o nich uvažovat právě v jejich komplexnosti. Parlamentní dohled 

může být neefektivní z důvodu neschopnosti fungovat, zasedat a reagovat, nebo z důvodu 

slabé a nedůrazné opozice. Soudní přezkum může být vyloučen, ať už záměrně, nebo v dů-

sledku nepropracované právní úpravy; což se ukázalo například u krizových opatření vlády, 

kterým jsem z toho důvodu věnovala velkou pozornost ve třetí části práce. Soudy jsou při-

tom vázány zásadou legality, obdobně jako vláda, i v dobách mimořádných. Přístup k sou-

dům může být znemožněn i omezením konání soudních jednání. Média mohou stejně jako 

veřejnost podlehnout panice a ztratit schopnost kritiky. Proto je třeba, aby se kontrolní me-

chanismy vzájemně doplňovaly a povzbuzovaly, podporovaly, nebo dotvářely jeden druhý. 

Mimořádné právní stavy podle mne kontrolovat lze, a v rovině konktrétních kroků a roz-

hodnutí mají být přezkoumatelná i v rovině právní. Na nutnosti alespoň minimální kontroly 

panuje odborná shoda a počítá s ní i právní úprava. Cílem kontroly je zaručit fungování 

demokratického právního státu, k jehož znakům se ČR hlásí. Kritéria kontroly budou zá-

vislá od kontrolujícího subjektu, který bude ke kontrole legitimován. Od dodržení zásady 

legality, přes držení se zásady nezbytnosti a časové omezenosti a účelové vázanosti, až po 

zásadu proporcionality. Věcnou správnost počínání spíše nelze hodnotit, protože vláda se 

bude rozhodovat buď politicky, nebo na základě jí dostupných expertních stanovisek. Její 
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rozhodnutí ale musí být přezkoumatelné a z toho důvodu alespoň triviálně zdůvodněné. 

Jedině tak vláda neztratí legitimitu v očích lidu. Efektivita různých způsobů se liší, jednak 

de lege lata, jednak závisí na konkrétním osobním obsazení a motivaci. Soudní přezkum 

hraje významnou roli jako poslední přezkumná instance, z toho důvodu jsou na soudní moc 

kladeny vysoké požadavky. Nijak významně se ale neliší od běžných časů, její úloha zů-

stavává stejná, proměnit se může pouze její vázanost zákonem a míra soudní zdrženlivosti.  

Ačkoliv jsou moje závěry třetí, praktické (analytické), části práce omezené na zvládání 

koronavirové pandemie v ČR v letech 2020 a 2021, pokusila jsem se formulovat poznatky 

z aktuální praxe ve všeobecnějším měřítku všech tří základních, ústavně zakotvených, vý-

jimečných stavů: nouzového stavu, stavu ohrožení státu a válečného stavu. Vzhledem k po-

dobné úpravě odlišení rozhodování o vyhlášení stavů jako aktu politického a nařízení ome-

zení základních práv, které bude velmi pravděpodobně také možné považovat za jiný právní 

předpis, se víceméně plně mohou uplatnit závěry ohledně soudní kontroly. Střet v poměřo-

vání veřejného zájmu a omezených práv budeme ale spíše hledat více u veřejného zájmu. 

Významnější bude vzájemná politická kontrola vzhledem k zapojení vlády i Parlamentu 

na rozhodnutí o vyhlášení stavu ohrožení státu a válečného stavu. Ukáží-li se pravdivými 

predikce některých autorů o nemožnosti rozhodnout ve Sněmovně nebo v Senátu, stane se 

aktuální otázka následné kontroly a ratihabice či legitimizace při překročení pravomocí na-

příklad vlády jako nejakceschopnějšího orgánu krizového řízení. Věřme však, že tyto 

úvahy nebudeme moci přenést do praxe.  

Z uplatnění v jiných výjimečných stavech v minulosti – nouzového stavu a stavu nebez-

pečí, která jsem příkladmo uvedla na různých místech své práce – vyplývá, že problém 

může nastávat v době, kdy mimořádnost překračuje momentum události a stává se žitou 

pěnou dní. Smývá se rozdíl mezi výjimečným a běžným, snižuje se ochota problém řešit 

a zvyšuje se konformita života v „novém normálu“. Právě proto je potřeba na mimořádné 

vládnutí dohlížet a ptát se, zda je nadále třeba, zda plní svou úlohu a zda není zneužíváno. 

Mojí ambicí nebylo vypracovat vyčerpávající práci o všech aspektech mimořádného vlád-

nutí, proto zůstávají další oblasti pro případné další zkoumání, například mezinárodně-

právní problematika mimořádných stavů a odpovědnosti států, nebo bližší rozvinutí pozi-

tivních závazků státu a jejich limitů v kontextu zvládání výjimečných situací z právního 

a morálního hlediska. Za velmi významné a zajímavé pole zkoumání považuji otázky ná-

hrady škody, které jsou diskutované od počátku pandemie, ale pro nekonečnost její aktivní 

fáze se jim nedostává tolik prostoru jak v odborné literatuře, tak v soudní praxi. Myslím, 
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že půjde ještě o velké téma, jak nasvědčuje i částečně zrušující nález Ústavního soudu, 

vydaný jen pár dnů před dokončením této práce. Nabízí se také zmapovat možnosti použití 

dílčích mimořádných stavů, kterým jsem se pro jejich specifičnost v této práci nezabývala.  

Závěrem bych chtěla zdůraznit to nejdůležitější, a sice vzájemnou kombinaci jednotlivých 

způsobů kontroly, které jsem představila. Nebude-li z důvodu politického zastoupení v Par-

lamentu a vzájemné shodě s vládou nijak probíhat kontrola politická, budeme se vyhlížet 

přezkum ze strany soudů. Kde ovšem není žalujících, není sudích. Bdít proto musí i veřej-

nost a všichni, kterých se přijímaná opatření budou dotýkat. V otázkách spíše politického 

rázu, a časech ohrožení státu a války bude vládní počínání také pod dohledem mezinárod-

ního společenství. K tomu všemu nezbývá než zdůraznit význam politických práv a svo-

body projevu, akademického bádaní a práva na informace, neboť to budou média, která 

se budou podílet na vnímání vládního počínání v dobách řádných i mimořádných.   
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Způsoby kontroly nad mimořádnými právními stavy v ČR 

 

ABSTRAKT 

Jakými způsoby je možné kontrolovat mimořádné právní stavy v právním řádu ČR? Je par-

lamentní kontrola výjimečných stavů dostatečná a efektivní? Jsou mimořádné právní stavy 

v právním řádu ČR přezkoumatelné v rovině soudní? Co je smyslem a účelem kontroly nad 

výjimečnými stavy? To jsou otázky, kterými se autorka diplomové práce zabývá na pří-

kladu koronavirové pandemie v letech 2020 a 2021 jako tzv. případové studii. Vychází při-

tom z toho, že mimořádné právní stavy kontrolovat lze a argumentuje, proč to považuje 

v podmínkách demokratického právního státu, k jehož charakteristice se Česká republika 

hlásí, za nutné a v jaké míře to považuje za nezbytné.  

V první části práce autorka vymezuje pojem mimořádného právního stavu tak, jak jej po-

jímá teorie a představuje jednotlivé výjimečné stavy de lege lata.  

Ve druhé části autorka předkládá systematiku možných způsobů kontroly, mezi které řadí 

kontrolu parlamentní a politickou, soudní přezkum, mezinárodní dohled; přehled právních 

způsobů kontroly autorka zakončuje podle ní významnou kontrolou neformální ze strany 

odborné veřejnosti, médií a společnosti. Současně představuje výzkumné otázky, respek-

tive hypotézy a zabývá tím, co je cílem a účelem kontroly výjimečných stavů. Na jejich 

podkladě detailněji rozebírá a následně analyzuje možnosti kontroly dle platné a účinné 

právní úpravy v jejich jednotlivostech.  

Ve třetí, praktické části práce autorka využívá uplatnění prostředků mimořádného vládnutí 

(nouzového stavu a nově vzniklého stavu pandemické pohotovosti) na probíhající pande-

mickou krizi onemocnění COVID-19. Zamýšlí se přitom, jak teoretický přehled způsobů 

kontroly obstál v praxi. Autorka se snaží zhodnotit, jak jednotlivé možnosti kontroly byly 

uplatněny, zda splnily svůj účel, zda byli k nim příslušní aktéři motivování a využívali je. 

Autorka se zaměřuje na oblasti, které se na základě její analýzy ukázaly jako problematická 

místa (neefektivní přezkum krizových opatření vlády), ale také pozitivně hodnotí jiná zjiš-

tění (působení parlamentní kontroly, neformálních autorit, přijetí pandemického zákona).  

Závěrem autorka abstrahuje konkrétní poznatky z koronavirové pandemie na obecné uplat-

nění základních výjimečných stavů. 

KLÍČOVÁ SLOVA 

mimořádné právní stavy, nouzový stav, výjimečný stav, moc kontrolní, soudní kontrola, 
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Methods of control over states of emergency in the Czech Republic 

 

ABSTRACT 

What are the ways of controlling extraordinary legal states in the legal system of the Czech 

Republic? Is parliamentary control of states of emergency sufficient and effective? Are 

states of emergency in the Czech legal order reviewable at the judicial level? What is the 

meaning and purpose of control over states of emergency? These are the questions that the 

author of the diploma thesis addresses using the example of a coronavirus pandemic in 

2020 and 2021 as a case study. She assumes that states of emergency can be controlled and 

argues why and to what extent she considers it necessary in the conditions of a democratic 

state governed by the rule of law, to which the Czech Republic subscribes.  

In the first part of the thesis, the author defines the concept of a state of emergency as it is 

understood in theory and presents the individual states of emergency de lege lata.  

In the second part, the author presents systematics of possible means of control, including 

parliamentary and political control, judicial review, and international supervision; she 

concludes the overview of legal means of control with an important addition of informal 

control by experts, the media, and society. At the same time, she presents research questions 

or hypotheses and addresses what is the aim and purpose of control of states of emergency. 

On the basis of these, she discusses and then analyses in more detail the possibilities of 

control according to the current and effective legislation in their particulars.  

In the third, practical part of the thesis, the author uses the application of the means of 

emergency governance (the state of emergency and the newly created state of pandemic 

alert) to the ongoing pandemic crisis of COVID-19. In doing so, she reflects on how the 

theoretical overview of control methods has stood up in practice. The author tries to assess 

how the different control options were applied, whether they fulfilled their purpose, and 

whether the relevant actors were motivated to use them. The author focuses on the areas 

that emerged from her analysis as problem areas (ineffective review of government crisis 

measures), but also positively evaluates other findings (the operation of parliamentary con-

trol, informal authorities, the adoption of the pandemic law).  

Finally, the author abstracts specific findings from the coronavirus pandemic to the general 

application of basic states of emergency. 
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emergency government, state of emergency, state of exception, controlling power, judicial 

review, COVID-19 pandemic 


