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Rozbor navrhu novely ustavniho
zakona o bezpecnostl
Ceské republiky”

Uvod

Pandemie nemoci covid-19 vyvolala znacny zajem pravni védy i praxe
o tu &ast pravniho fadu, kterou je moZné oznacit za bezpecnostni pravo,
piipadné (po zahraniénim vzoru) za pravo narodni bezpecnosti. Pozornosti
se dostalo zejména problematice tzv. mimofddnych stavli, a to zvlasté
ze dvou davodi. Jednak od roku 1993 to bylo nejdéle, co eska spolecnost
prozila za jednoho z nich, jednak pravé s jejich praktickym uzitim jsou
spojeny mnohé kontroverze.” Nikoliv prekvapivé se v pomyslné zafi
reflektort ocitl hlavni tstavni predpis, ktery mimofadné stavy upravuje, a sice
tstavni zdkon ¢ 110/1998 Sb., o bezpecnosti Ceské republiky (déle téz
L, UZB” & ,Gstavni zdkon o bezpecnosti”).

Na zdkladé zkuSenosti s feSenim tzv. prvni, jarni viny koronaviru uloZila
vlada svym usnesenim ¢. 515 dne 7. kvétna 2020 1. mistopfedsedovi vlady
a ministru vnitra, aby ve spolupraci se zastupci dalSich resortti, jakoz i obou
komor Parlamentu, vypracoval do 30. zafi 2020 navrhy zmeén pravnich predpist
k feSeni epidemii.

V rdmci plnéni tohoto ukolu byl 21. zafi 2020 do Elektronické knihovny
leglslatlvmho procesu pridan navrh novely tstavniho zdkona o bezpecnosti
CR, pfitem? dne 26. ledna 2021 byl tamtéz pndan aktuahzovany navrh
po zapracovani prlpommek %) ]eho rozboru je vénovan tento piispévek.
Uz z letmého procteni je ziejmé, Ze se nejedna o komplexni revizi UZB, nybrz
pouze o nékolik dil¢ich zasahti. Otazce, zdali 1ze povazovat tento pfistup obecné
za vhodny pro tpravy tstavniho poradku, je vénovana prvni éast prispévku.
Druhd ¢ast pak shrnuje hlavni nedostatky tistavniho zakona o bezpecnosti, které

D Clanek vznikl v rdmci projektu TA CR & TL04000308, , Reakce pravniho systému Ceské
republiky na pandemii Covid-19: prdvni rdmec, postup vefejné moci, doporuceni pro futuro”
a vychazi ze stavu ke dni 8. 2. 2021. Obsah c¢lanku byl prezentovan na odborné
konferenci Nadéje pravni védy, porddané Fakultou pravnickou Zapadoceské univerzity
v Plzni, dne 27. 11. 2020. Autor by rad za pfipominky podékoval obéma anonymnim
recenzentum a F. Jelinkovi.

Srov. WINTR, J.: K ﬁstavnosti a zakonnosti protiepidemickych opatieni na jare 2020.
In Sprdvni prdavo, 2020, ro¢. LIII, ¢. 5-6, ISSN 0139-6005.

9 Navrh je dostupny zde: https://apps.odok.cz/veklep-detail?pid=KORNBTNKDSH4

[citovano 8. inora 2021].
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dosud zaznély v odborné diskusi, at uz slo o judikaturu nebo o poznatky nauky.
Zcela zdmérné se pak v pfispévku pfi poukazovani na diskutované nedostatky
UZB odkazuje pouze na prameny, se kterymi se pii piipravé navrhu novely
vzhledem k datu jejich publikace bylo mozné seznamit.

Vzhledem k poctu a vyznamu téchto nedostatkti je na prvni pohled zfejmé,
Ze Gstavni zadkon o bezpecnosti ma daleko k idedlnimu tstavnimu pfedpisu pro
regulaci mimoradného vladnuti u nas. Z tohoto diéivodu se zda nezbytné
piikrocit k souhrnnému piepracovani UZB, coz vSak dotéeny névrh necini;
tato skutecnost je pak spolu s dalsimi oznacena tfeti casti prispévku jako
nedostatek, pfiemz je zdvérem nastinén zadouci postup pifi ustavné
korektnim zvladnuti probihajici pandemie, jakoZ i pfi fédné novelizaci UZB.

1. Problematicnost dil¢ich zmén ustavy

Ustava je elementarni ¢asti normativniho jadra stétu, jakoZzto univerzalni
vefejnomocenské instituce.” Stanovenim zdkladnich rysii statni organizace
tstava” vymezuje jak rdmec pro piisobeni politickych procest (Gstava jako
Rahmenordnung), tak i zmocnuje k vydavani pravnich akt(i, jimZ tim
proptijcuje jejich pravni platnost (Ustava jako Grundordnung).”’ Proto, aby bylo
mozné oznacit konkrétni pravni akt za ustavu,” je nezbytné, aby skutecné
realizovala tyto své dvé hlavni funkce, a to mimo jiné prostfednictvim
stabilizace  organizacné-zmocnovacich norem (pravidel a  principt)
pro vefejnou moc a integrace jednotlivych casti statu a spolecnosti na zakladé
spoleénych hodnot, Géelti a preferenci.® Stabilizacni a integraéni ptisobeni
ustavy md pak pfinejmensim dvoji vyznam. Tim prvnim je vyznam moralné-
-politicky, nebot téZ prostfednictvim stabilizace a integrace cerpa statni rezim
svou legitimitu. Pro pfedmét tohoto pfispévku je vSak dilezit€jsi vyznam druhy,
odvracejici nasi pozornost od ustavni teorie k ustavni dogmatice, nebot fesi
problém promyslenosti a legislativné-technické kvality formalniho prijimani
a zmén ustavnich dokument.

Z vySe podanych funkci a ptsobeni ustavy je patrmé, Ze tustavni
zékonodarstvi neni ¢&innosti jednoduchou a nevyznamnou. Casté zasahy
do tstavy maji potencial narusit jistotu vefejnomocenskych aktérii o nalezitém

Y Pfinejmensim v koncepci teorie normativniho institucionalismu, ze které autor vychazi.

Srov. WEINBERGER, O.: Law, Institution and Legal Politics. Fundamental Problems of Legal
Theory and Social Philosophy. Dordrecht: Springer Science+Business Media, 1991,
ISBN: 978-94-010-5530-7, s. 116.
»  WEINBERGER, Law, Institution and Legal Politics, s. 116.
® Srov. MACCORMICK, N.: Institutions of Law: an essay in legal theory. Oxford: Oxford
University Press, 2007, ISBN 978-0-19-826791-1, s. 179. Déle tézZ ONDREJEK, P.: Koncepce
prava jako systému. Praha: Wolters Kluwer, 2020, ISBN 978-80-7598-567-5, s. 3 a nasl,,
a WEINBERGER, O.: Norma a instituce: tivod do teorie priva. Plzen: Vydavatelstvi
a nakladatelstvi Ale Cené&k, 2017, ISBN 978-80-7380-668-2, s. 120-121.
Tedy za tistavu nikoliv nominalistickou dle tistavné-ontologického ¢lenéni K. Loewensteina.
Srov. FILIP, J.. Ustavni prdavo Ceské republiky. Zikladni pojmy a instituty. 4. opravené
a doplnéné vydani. Brno: Masarykova univerzita, 2003, ISBN 80-210-3254-5, s. 92.
Pro integracni a stabilizac¢ni roli ustavy srov. FILIP, Ustavni prdvo, s. 97-98.
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rozdéleni svérenych kompetenci a o stanovenych sférach pro politické jedném’
Totéz plati o zasazich d11c1ch kde je riziko umocnéno potencidlni pfeménou
tistavy v nesourody celek.”

Je tedy tfeba peclivé Vyvazovat pro a proti tstavni zmeny 9 promyslet jeji
vliv na zbylé ¢asti ustavy'" i na ustavni system 12) k cemuz ]sou v zasadé
zptisobilé pouze tzv. komplexni novelizace ustavy.'” Tim spise 1]e komplexni
pristup dtlezity v oblasti tstavni tpravy zajistovani bezpecnosti.

Nicméné celou situaci nam komplikuje sam tistavni pofadek Ceské republiky,
respektive okolnosti vzniku jeho hlavnich ¢asti pro oblast ndrodni bezpecnosti —
Ustavy a tstavniho zédkona o bezpec¢nosti. Jak pfijeti Ustavy, tak i piijeti
tstavniho zakona o bezpecnosti totiz nepredchazela dukladna odborna,
konstitucionalistickd analyza, coz konkrétné v pribéhu projednavani
ustavniho zdkona o bezpecnosti vedlo k jeho téméf kompletnimu
prepracovani ve vyborech Poslanecké snémovny. Podcenéni podrobnych
pripravnych praci ze strany exekutivy tak ma za nasledek nejen
nedostatecnost pozitivni Upravy mimofddnych stavii na tustavni drovni,
ale tfeba i zasadni nepou21telnost dtivodové zpravy pro vyklad ustanoveni
tistavniho zédkona o bezpe¢nosti.'” To vie ve svém disledku bohuzel vede
tstavodarce spise k postupnym zisahtim do tstavniho potadku,'® nez

9 O vyslovené negativnim vlivu &astych dil¢éich zmén Ustavy pro tstavni fad a trovei

konstitucionalismu zejména v Ceské republice srov. KYSELA, .. Ustava a politika:
souvislost nejen ndhodna. In JIRASEK, J. (ed.): Ustava ve stinu politiky?: sbornik prispévkil
sekce tistavniho prdva mezindrodni védecké konference Olomoucké pravnické dny 2012. Olomouc:
Turidicum Olomoucense, 2012, ISBN 978-80-87382-39-4, s. 227 a nasl.

Srov. FILIP, J.: Deset let ﬁstavy CR: vychodiska, stav, perspektivy. In KYSELA, J. (ed.):
Deset let Ustavy Ceské republiky: vijchodiska, stav, perspektivy: sbornik p¥ispévkii. Praha:
Eurolex Bohemia, 2003, ISBN 80-86432-45-9, s. 45.

Kazda zména tistavniho textu miize vyvolat zménu v interpretaci a aplikaci nejen tstavnich
zakont, nybrz i zbylych casti pravniho fadu. Neni tak z teoretického hlediska spravna
pozice kupfikladu navrhovatelti zakotveni nového ustavné zaruceného prava branit se
pomoci zbrani v Listiné zdkladnich prav a svobod, ktefi vidi zménu pouze v roviné
symbolické (srov. dtvodovou zpravu zde: https://www.senat.cz/xqw/xervlet/pssenat/
htmlhled?action=doc&value=92773> [citovano 27. listopadu 2020]). Nelze totiz a priori
vyloucit, Ze organ vefejné moci uzije takové zakladni pravo, byt vazané na zakonné
provedeni, jako vykladovou direktivu napf. pro volngjsi interpretaci omezujicich
podminek pro ziskani zbrané (v pochybnostech ve prospéch zakladniho prava).

K opatrnosti pii tstavnich zménach nabada i z politologickych pozic M. Klima.
Srov. KLIMA, M.: Systémovy pfistup a promysleni Gstavnich zmén. In KYSELA
(ed.). c. d., s. 98 a nasl.

Srov. KYSELA, J.: Ustava mezi pravem a politikou: tivod do tistavni teorie. Praha: Leges, 2014,
ISBN: 978-80-7502-022-2, s. 240.

KYSELA, J.: Uprava kompetenci tstavnich organtt CR v oblasti bezpe¢nosti statu a jeji
mozné zmény. In PAVLICEK, V. a kol.: Bezpecnost Ceské republiky a potieba distavnich zmén.
Praha: Vodnaf, 2004, ISBN: 80-85889-57-9, s. 58.

PAVLICEK, V.: Ustavni zékon o bezpe¢nosti Ceské republiky. In PAVLICEK, V. a kol. Ustava
a tstavni #dd Ceské republiky: komentdf. Dil 2, Prdva a svobody. 2. doplnéné vydani. Praha:
Linde, 2002, ISBN: 80-7201-391-2, s. 396.

S timto postfehem pfiSel J. Kudrna, ktery pfistup tustavniho normotvirce oznadil
za zaplatovani. Srov. KUDRNA, J.: Zaplatovani jako nevyhnutelna zakladni metoda
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ke mnohem Vhodne]sL ustavne -teoreticky spravnéjsi cesté promyslené'”)

a souhrnné tstavni zmény.'"® Konkrétnim pitkladem budiz v ivodu uvedeny
navrh novely tstavniho zakona o bezpecnosti. Nicméné, nez ptrikroc¢ime k jeho
zhodnoceni, je potfeba si vymezit hodnotici kritéria. Témi pro nase tcely bude
1) v jaké mife odstranuje stavajici nedostatky ustavniho zdkona o bezpecnosti,
2) v jaké mife pfinasi do ustavniho zakona o bezpecnosti nedostatky nové.
Pro vyuziti prvniho kritéria je vSak nejprve nutné nedostatky tstavniho
zdkona o bezpecnosti shrnout.

2. Nedostatky tstavniho zikona o bezpeénosti CR

Ustavni zdkon o bezpe¢nosti je pravnim predpisem nejvy$si pravni sily
o tfindcti clancich, ktery se wvnitiné c¢leni do osmi casti. Zacneme-li casti
vénované zakladnim ustanovenim, zjistime, Ze tstavni zakon o beZII)ecnosti
normuje dtilezité istavni povinnosti. Nejprve jde o zékladni povinnost'® statu
zajistit svrchovanost, tizemni celistvost a demokratické zaklady republiky,
jakoz i ochranit zivoty, zdravi a majetkové hodnoty (¢l. 1). O zpusobu
zajistovani bezpecnosti za mimotadnych situaci, tj. za situaci, které
predstavuji zdsadni ohroZeni pro (narodni i vefejnou) bezpeénost vSak
tstavni zakon o bezpecnost1 neposkytuje témeér zadné Vyznamne obsahové
smérnice.”” P¥i pfijimani zdkonné provédéci tpravy, ]akoz i pri podmkam
]ednothvych akti mimotadného vladnuti?) se tak organy vefejné moci
,nemaji o co opfit”, coz muze vést k jednanim rozpornym s tustavnim
charakterem Ceské republiky jako demokratického pravniho statu zaloZeného
na ucté k praviim a svobodam ¢lovéka a obcana (¢l. 1 odst. 1 Ustavy).

Za prvni nedostatek lze tudiz povaiovat absenci V}'Islovné uvedenych zasad
mimoradného vladnuti, které tak pro vefejnou moc musi slozité dovozovat
odborna literatura.*”

piistupu k Ustavé CR. In: GERLOCH, A., KYSELA, J. (eds.): 20 let Ustavy Ceské republiky:
ohlédnuti zpét a pohled vpfed. Plzeti: Vydavatelstvi a nakladatelstvi Ale$ Cendk, 2013,
ISBN 978-80-7380-448-0, s. 84 a nasl.

Pro potfebu promyslenosti tistavnich novel za pouziti empirickych poznatkd, tj. poznatkt
vychazejicich z hodnoceni ptisobeni tstavni normy v instituciondlni realité se vyslovil
R. Zbiral. Srov. ZBIRAL R.: Volani po posileni empirie: Jak (ne)ménit c¢eskou Ustavu.
In Jurisprudence, 2015, ¢. 4, ISSN 1802-3843, s. 10-15.

J. Malenovsky v této souvislosti dokonce volal po pfijeti zbrusu nové tstavy, vypracované
reprezentativnim a odbornym télesem po patficné komplexni analyze stavajiciho tistavniho
pofadku a konzultaci s lidem. Srov. MALENOVSKY, J.: O legitimité a vykladu Ceské tstavy
na konci stoleti existence moderniho deského statu. In  Pravnik, 2013, roc. 152,
¢. 8, ISSN 0231-6625, s. 768 a nasl.

YA v Kkontextu dalsich souddsti ustavniho pofadku i zcela zasadni povinnost,
resp. ustanoveni.

Ma se kupiikladu zohlednit intenzita, tizemni rozsah a charakter situace (¢l. 2 odst. 1 UZB).
Terminologii zakona ¢. 240/2000 Sb., o krizovém fizeni a o zméné nékterych zikont
(krizovy zakon), ,krizovych opatfeni”. V tomto pfispévku se pro oznaceni jednotlivych
akttt mimoradného vlddnuti uziva i teoretického terminu ,mimofadna opatfeni”.

Srov. DIENSTBIER, J., DERKA, V,, HORAK, F.: Ustavnost mimoradnych opatfeni podle
zékona o ochrané vefejného zdravi. Pravnik, 2020, roc¢. 159, ¢. 5, ISSN 0231-6625, s. 421-423.
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Dalsi tvodni nedostatky jsou ale pfinejmensim pro pravni praxi jeste
zavaznéj$i. Ustavni zdkon o bezpecnosti totiz nikde piimo a jednoznacné
nestanovil, v jaké pravni formé se jednotlivé mimorfadné stavy vyhlasuji
a jakou pravni formu maji nasledné akty mimotadného vladnuti podnikané
v jejich ramci.*®”?» S problémem stran formy mimofadného vladnuti u nas
je pak nerozlucné spojena jednak otdzka soudniho pfezkumu mimoradného
vladnuti, jednak vztah mimoradnych stavlli a opatfeni k Listiné zakladnich
prav a svobod. Ustavodarce se totiz ani slovem nezminil o kompetenci
obecného soudnictvi a Ustavniho soudu ve vztahu k mimofadnym staviim
a opatfenim, coz piineslo judikaturni rozpor a pravni nejistotu.>” Déle pak
jedinou zminku, kterou ustavodarce ucinil stran poméru ustavniho zakona
o bezpecnosti k Listiné zakladnich prav a svobod, resp. stran zptisobu
a rozsahu omezeni zdkladnich prav a svobod za mimotadnych stavi, se tyka
pouze nouzového stavu (¢l. 6 odst. 1), nikoliv pak stavu ohrozeni statu
a valecného stavu. Navic i slova , kterd prava stanovena ve zvlastnim zdkoné
a v jakém rozsahu se v souladu s Listinou zakladnich prav a svobod omezuji”
Ize ziejmé vyklddat rizné,*® coz je vzhledem k povaze mimotddného vladnuti
minimalné na povaZenou. Tim vSak vycet nedostatkii tstavniho zdkona
o bezpecnosti nekondi, ale spise zacina.

) Pro pravni formu obou aktti (aktu vyhldgeni mimotadného stavu a aktu v podobé zejména
krizového opatieni) pfichazi totizZ do titvahy mnoho rtznych moznosti. Miize jit napiiklad
o zvlastni tstavni akty sui generis s moci zakona, podzakonné pravni predpisy, opatieni
obecné povahy nebo o individudlni (tstavni ¢i spravni) rozhodnuti. Oba akty navic mohou
mit rtiznou pravni formu; z dosavadni judikatury Ustavniho soudu plyne, Ze akt vyhlageni
konkrétné nouzového stavu je aktem aplikace ustavniho prava s normativnimi dasledky
(srov. usneseni P1. US 8/20, bod 26 a usneseni P1. US 11/20, bod 18) a akt v podobé krizového
opatfeni vlady za nouzového stavu je jinym pravnim predpisem sui generis (srov. usneseni
PL. US 7/20, bod 23, usneseni Pl. US 13/20, bod 23 a usneseni Pl. US 15/20, bod 12).

O tomto problému referoval VANICEK, J.: Ustavny zdkon o bezpe¢nosti statu v &ase vojny,
vojnového stavu, vynimoéného stavu a nidzového stavu a tstavni zakon o bezpecnosti CR.
In: PAVLICEK, V. a kol.: Prdvo a bezpetnost stitu: sbornik stati. Praha: Vodnéaf, 2002,
ISBN 80-85889-55-2, s. 54-55.

Srov. usneseni Ustavniho soudu, sp. zn. PL. US 8/20 a PL. US 7/20 véetné pocetnych odlisnych
stanovisek. Svlij nazor na povahu mimofadného vladnuti, vyjadfeny jiz v pfislusnych
odlidnych stanoviscich, shrnul soudce Ustavniho soudu V. Slddedek ve svém ¢lanku
SLADECEK, V. Vlida a nouzovy stav. In Sprdoni prdvo, 2020, ro¢. LI, ¢ 5-6,
ISSN 0139-6005, s. 270 a nasl. Zaznélé nazory rekapituluje J. Wintr (srov. WINTR,
c. d., s. 287 a nasl.).

V. Sladedek ve svém disentu k usneseni PL. US 8/20 vyslovil ndzor, Ze jednotliva krizova
opatfeni vydavana za nouzového stavu jsou materialné zakony, jinak by nemohla omezovat
zékladni prava (nazor zopakoval ve svém &lanku SLADECEK, c. d., s. 276). Ke Sladeckové
nazoru se priklonil téz Z. Koudelka (srov. KOUDELKA, Z.: Nouzové zakonodarstvi
a rousky. In Prdonik, ro¢. 159, ¢. 12, 2020, ISSN 0231-6625, s. 959). Vétsina pléna Ustavniho
soudu vsak (prozatim) povazuje krizova opatfeni za podzakonné pravni predpisy
ve smyslu ¢l. 87 odst. 1 pism. b) Ustavy, tedy k omezeni zakladnich prav dochazi
dle vétsiny pléna pravdépodobné jiz samotnym krizovym zakonem, nikoliv
az navazujicim krizovym opatfenim. Nicméné k této otdzce se v odtivodnéni usneseni
nic nedozvime.
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Povinnost zajistovani bezpecnosti je totiz nasledné rozvinuta organizacné-
-kompetencénimi ¢l. 3 a 4. Zde se tstavni zdkon o bezpecnosti podrobnéji
vénuje institucim, jejichz primarni funkci (v(ddi, fidici ideou) je pravé
zabezpeceni pravnich statkii uvedenych v ¢l. 1. Jde pfedevsim o ozbrojené sily
a ozbrojené bezpecnostni sbory,®” pfitemz ve vztahu k ozbrojenym sildm
stanovuje ustavni zdkon o bezpecnosti vyznamnou ustavni zdasadu,
a to pozadavek civilni kontroly ozbrojenych sil (¢l. 4 odst. 2 in fine).
Ponechdme-li stranou terminologické problémy, které s sebou uZiti obratu
,civilni kontrola” piindsi,®® je problematické, ze se tento vychozi princip,
charakterizujici postaveni a roli ozbrojenych sil v demokratické spolecnosti,
textudlné vztahuje pouze k zdkonné tupravé jednotlivych dil¢ich aspekt(i
ozbrojenych sil, nikoliv ke vSem vojensko-civilnim vztahtim.>”

Nyni prejdéme k castem vénovanym jednotlivym mimoradnym stavim.
Pfedné neni zcela jasné, z jakych dtvodii je mozné vyhlasit nouzovy stav,
resp. zda je moZzné jej vyhlasit i pro mimofddné situace primarné politického
charakteru (povstani, statni prevrat, nepokoje). Ustavni zakon o bezpecnosti
totiZ pomoci slov ,nebo jiného nebezpeci” ¢ini z ¢l. 5 odst. 1 otevieny vycet,
o jehoz vykladu se v odborné literatufe objevily spory.®” Dale je sporné,
jaky bude osud nouzového stavu, vyhlaseného predsedou vlady na zakladé

) Pokud jde o ozbrojené bezpe¢nostni sbory, jakoz i dalsi statni zafizeni uvedené v &l. 3
odst. 1 a &l. 4 odst. 1 UZB, nabizi se otédzka, kam z tstavniho hlediska zafadit zpravodajské
sluzby. Zcela jisté nepatfi mezi zachranné sbory ani havarijni sluzby; jejich zatazeni mezi
ozbrojené sbory se bez dalsiho jevi jako problematické, a to vzhledem k zasadé
tzv. oddélovaciho imperativu (zpravodajské sluzby nemaji byt institucemi prosazujicimi
¢ vynucujicimi pravo za pomoci zbrani, jako je policie nebo vézenska sluzba)
a k pozitivnépravni tdpravé moznosti prislusniki Bezpecnostni informacni sluzby
a Vojenského zpravodajstvi uzit zbran pouze v situaci nutné obrany ¢ krajni nouze
(srov. § 5 zakona ¢. 154/1994 Sb., o Bezpecnostni informacni sluzbé, a § 5 zakona

& 289/2005 Sb., o Vojenském zpravodajstvi). Pislusnici Ufadu pro zahraniéni styky

a informace pak z formalniho hlediska postradaji i takové zvlastni zdkonné zmocnéni.

Tento termin je pfili§ tzky, nebot se v Ceském jazyce strikiné vzato vztahuje pouze

k neuniformovanému dozoru nad ozbrojenymi silami. Avsak v demokratickém pravnim

staté se vztahy mezi civilni a vojenskou slozkou spolecnosti (a vefejné moci) neomezuji

na pouhy dohled ze strany civilistti. Blize viz DIENSTBIER, ].: Obcanské vedeni

ozbrojenych sil v teorii a eské praxi. In Acta Universitatis Carolinae. Iuridica, 2020, roc. 66,

¢. 2, ISSN 0323-0619, s. 172, 184-185.

Srov. DIENSTBIER, Obcanské vedeni, s. 184-185, 193.

Srov. JIRASEK, J.: Vyhlaovani mimotédnych stavii. In: PAVLICEK, V. a kol.: Bezpecnost

Ceské republiky, s. 83; UHL, P.Cl. 5. In: RYCHETSKY, P, LANGASEK, T., HERC, T, MLSNA, P.

a kol.: Ustava Ceské republiky. Ustavni zdkon o bezpecnosti Ceské republiky. Komentdf. Praha:

Wolters Kluwer, 2015, ISBN: 978-80-7478-809-3, s. 1150; MARES, M., NOVAK, D.:

Ustavni zikon o bezpecnosti Ceské republiky. Komentdé. Praha: Wolters Kluwer, 2019,

ISBN 978-80-7598-202-5, s. 150. Podrobnému rozboru vykladu ¢l. 5 odst. 1 se vénuje autor

tohoto clanku ve svém ptispévku Zikladni analyza tistavnich prostredkii mimotddného vlddnuti

v CR, ktery byl prezentovan na konferenci Prdvo v ménicim se svété, které se konala ve dnech

16. — 17. prosince 2019 (tedy jesté pred zacatkem koronavirové pandemie). Autor je toho

nazoru, ze nouzovy stav je mozné vyhldsit pouze pro ohrozeni primarné nepolitického

charakteru, pficemz tento sviij zavér opira o argumenty logického (zejména argument
ejusdem generis), systematického (pro primarné politickd ohroZeni je urcen stav ohrozeni
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¢l. 5 odst. 3, pokud toto rozhodnuti vlada kolektivné ani neschvali, ani nezrusi.
Cést doktriny se prlklomla k zavéru, ze nouzovy stav i presto trva,> cast,
ze nikoliv.*? Navic si mfizeme povsimnout, Ze uUstavni tGprava vsech ti
mimofadnych stavil, zejména pak stavu ohrozeni statu a valecného stavu,
je mimofddné kusa, pfenechdvajici naprostou vétSinu otdzek k provedeni
zadkonem a stran zmény ustavniho rozdéleni vefejné moci umoznujici pouze
zkracené jednani o navrzich zakonii a prodluiovém’ volebniho obdobi.
U prodluzovani volebniho obdobi navic neni ]asne zda tohoto mimotadného
institutu lze pouzit i opakované,® a zda je mozné jej pouzit i pro odlozeni voleb
do zastupltelstev tuzemnich samospravnych celkii, nebot pro né tistavni pofadek
neuziva pojmu ,volebni obdobi”, nybrz ,funkcni obdobi” (viz ¢l. 102 odst. 2
Ustavy).*® Vrcholem nedostateéného tistavniho zakotveni mlmoradnych stavii
je pak fakticka nefunkénost stavu ohrozeni stétu a valeéného stavu, coz s vyse
uvedenou nedostatecnou konstitucionalizaci mimofadného Vladnut136) otevird
branu pro bezpravny vykon moci.’””?® Vedle téchto klicovych nedostatki
se pak jako vcelku podruznost jevi zbytecné tstavni zakotveni Bezpecnosti

statu a véle¢ny stav), historického (v parlamentni rozpravé pfi p¥ijimani UZB byl zdtiraznén
nepoliticky charakter nouzového stavu) a komparativniho vykladu. Srov. DIENSTBIER, J.:

Zakladni analyza ustavnich prostfedkii mimofadného vladnuti v Ceské republice.
In GERLOCH, A., ZAK KRZYZANKOVA, K. (eds.): Privo v ménicim se svté. Plzeri:
Ales Cenék, 2020, ISBN 978-80-7380-828-0, s. 86-88.

Srov. FILIP, Ustavni privo, s. 527; UHL. In RYCHETSKY, LANGASEK, HERC, MLSNA
a kol, c. d., s. 1149; MARES, NOVAK, c. d., s. 153-154.

Srov. PAVLICEK. In PAVLICEK, V a kol. Ustava a tistavni idd Ceské republiky: komentdr, s. 389,
a KYSELA, J. Ustavni zékon o bezpecnostl Ceské republiky. In KLIMA, K. a kol.: Komentdr
k Ustavé a Listiné. Plzeii: Ales Cenék, 2009, ISBN 978-80-7380-140-3, s. 874. TaktéZ tomuto
problému se autor jiz vénoval, pfi¢emz ze systematickych a teleologickych dtivodii vyslovil
stanovisko o nutnosti vysloveni souhlasu ze strany vlady do 24 hodin od vyhlaseni
nouzového stavu, jinak je nouzovy stav ex constitutione ukoncen. Jednak je totiz vyhlaseni
nouzového stavu primarné kompetenci vlady a kompetence piedsedy vlady je tak pouhou
pragmatickou vyjimkou, p¥ifem je smyslem a tfelem &l. 5 odst. 3 véty druhé UZB pravé
omezeni predsedy vlady, jednak pokud by nouzovy stav trval bez souhlasu vlady i po
uplynuti 24 hodin, pak by toto wustanoveni ztratilo rozumny smysl, nebot
by vlada mohla nouzovy stav vzdy zrusit na zakladé ¢l. 6 odst. 3 UZB. Jde tak o vyuziti
interpreta¢niho principu zakazu vytvareni redundantnich ustanoveni. Srov. DIENSTBIER,
Zikladni analyza, s. 88-89.

Srov. UHL. In RYCHETSKY, LANGASEK, HERC, MLSNA a kol,, c. d., s. 1165.

Srov. MARES, NOVAK, c. d., s. 164.

Srov. KYSELA, J.: Rok 2004 ve vyvoji vybranych institutti ceského tstavniho prava — 2. ¢ast.
Prdvni rozhledy, 2005, ¢. 13, s. 471.

Srov. KUDRNA, J.: Ustavni ramec zajistovani bezpecnosti Ceské republiky — zhodnoceni
soucasného stavu a avahy de lege ferenda. Acta Universitatis Carolinae. Iuridica, 2017, roc. 63,
¢. 4, s. 163 a nasl.

Shodné KUDRNA, J.: Vykon statni moci v mimofadnych situacich — nedostatky soucasné
pravni tpravy a moZnosti jejich feSeni. In GERLOCH, A., ZAK KRZYZANKOVA, K (eds.):
Ustavni kontinuita Ceské republiky s Ceskoslovenskou tradici. Plzen: Ale§ Cendk, 2018,
ISBN 978-80-7380-749-8, str. 63, 69-70.

Obdobné mluvi americky konstitucionalista B. Ackerman o nedostatecné tuprave
mimofadného vladnuti v dstavé Spojenych statd americkych jako o pozvance
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rady statu v ¢l. 9 jako v zdsadé poradniho orgdnu bez pravné-mocenskych

(¢}

V4

pravnéni.>”

3. Navrh novely tistavniho zikona o bezpeénosti CR

V predchozi ¢asti jsme identifikovali vice nez deset nedostatkli tistavniho
akona o bezpecnosti. Nyni pfikrocme ke zhodnoceni navrhu novely.

Vzhledem k vySe zvolenym kritériim hodnoceni nas bude zajimat, kolik

z

dosud identifikovanych nedostatkt navrh odstranuje. Pro nazornost zvolime

vyhodnoceni prostfednictvim prehledové tabulky:

Poradi Odstranuje navrh novely
nedostatku Podstata nedostatku nedostatek?
1 Absence vyslovného uvedeni principti NE

mimoradného vladnuti

Nestanoveni pravni formy vyhlaseni
2. mimofadnych stavti a formy opatieni vydanych NE
za mimofadného stavu

3. Nevyjasnéni otazky soudniho pfezkumu NE

Nevyjasnéni vztahu UZB k Listiné zakladnich
4. prav a svobod, zejména ve vztahu k omezovani NE
zakladnich prav a svobod

Vztazeni principu civilni kontroly pouze
5. k zdkonné tpravé (piipadné spolu NE
s nevystiznosti pojmu civilni kontroly)

Nejednoznadné stanoveni dtivoda pro vyhlaseni
6. T v provy ANO™)
nouzového stavu

Nejednoznacné stanoveni dusledku neschvéleni
7. rozhodnuti predsedy vlady o vyhlaseni ANO*)
nouzového stavu

39

40

41

k bezpravnosti. Srov. ACKERMAN, B.: Before the Next Attack: Preserving Civil Liberties
in An Age of Terrorism. New Haven: Yale University Press, 2006, ISBN 0-300-12266-7, s. 88.
Srov. KYSELA. In KLIMA a kol,, c. d., s. 881; a BARTON, M. Bezpecnost CR a mimoiadné
stavy. In JIRASEK, J. a kol. Ustavni ziklady organizace stitu. Praha: Leges, 2013,
ISBN 978-80-87576-57-1, s. 352; FILIP, Ustavni privo, s. 523-524.

Dle navrhu ma &l 5 odst. 1 UZB nové znit takto: , Vidda miiZe vyhldsit nouzovy stav, jsou-li
na celém tizemi stitu nebo jeho Cdsti ohroZeny wnitini porddek a bezpecnost, Zivoty a zdravi,
majetkové hodnoty nebo Zivotni prostiedi, intenzita ohroZeni dosahuje znacného rozsahu, ohroZeni
neni mozné odvratit béznou Cinnosti orgdnii a slozek podle ¢l. 3 odst. 1 nebo orgdnii tizemnich
samosprdvnych celkit a k odvrdceni ohroZeni je nutné podstatnym zpiisobem omezit prdva
a svobody.” Navrhuje se tudiz mj. vypustit dosavadni vycet pfipadi zakonceny slovy
,nebo jiného nebezpeci”. Nebude tedy mozné vyuzit ani logicky argument ejusdem
generis a vzhledem k typovym situacim, uvedenym v davodové zprave, ani pavodni
argument historicky. Nouzovy stav by tak nové mélo byt mozné vyhlasit i pro feSeni
situaci primarné politického charakteru. To otevira potencialné novou problematicnost
ndvrhu, a to moZnost obejit pravidla pro vyhldseni stavu ohrozeni statu.

Dle navrhu ma byt do ¢l. 5 odst. 3 in fine UZB doplnéna slova: ,jestlize se vldda v této lhiité
nevyjadri, plati, Ze se nouzovy stav rust.”
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Nejasnost stran moznosti prodlouzit funkéni

8. obdobi zastupitelstev tizemnich samospravnych ANO*?
celkit
9 Nejasnost stran moznosti opakovaného CASTECNES

prodluzovani volebnich obdobi

10 Nepouzitelnost stavu ohrozeni statu a valecného NE
) stavu za mimoradné situace

Nedostatecna konstitucionalizace mimoradnych
11. stavil spocivajici v neumoznéni podstatné odlis- NE
ného vykonu vefejné moci za mimoradné situace

12. Zbytecnost tstavniho zakotveni Bezpecnostni NE
rady statu

Z vyse uvedené tabulky je zfejmé, Ze navrh novely odstrafiuje pouze ctyfi
nedostatky (z toho jeden jen castecné) z dvandcti celkem, tedy pouhou tfetinu,
tykajici se navic nedostatkii spiSe druhého fadu. Lze proto konstatovat,
Ze se nejednd o komplexni novelu, vytvorenou po dtikladnych pfipravnych
pracich s védomim nezbytnosti systémového pristupu k tstavnim zménam.

Navrh naopak ve svém dusledku pfinasi do tistavniho zdkona o bezpecnosti
dal$i problémy. Kromé zamysleného zakotveni Ustfedniho krizového $tdbu
jako organu opét poradniho, nikoliv mocenského charakteru, jde predevsim
o navrhované zakotveni stavu nebezpe¢i na ustavni urovni. To je totiz
problematické zejména ze dvou davodii.

Zaprvé, byt je konstitucionalizace podustavnich instituti mimoradného
vladnuti krokem spradvnym smérem, pak neni-li zaroven provedena
komplexné, oslabuje argumentaci pro ustavnost zbylych institutt
mimoradného vlddnuti, zakotvenych pouhym zékonem.**

#2) Dle navrhu se v ¢l. 10 UZB maji zavést tii odstavce, pfi¢emZ prvni ma znit takto: ,Jestlize
po dobu nouzového stavu, stavu ohroZeni stitu nebo vile¢ného stavu podminky na tizemi Ceské
republiky neumozni p¥ipravu nebo kondni voleb do Parlamentu Ceské republiky, voleb
do zastupitelstev vizemnich samosprdavnych celkii nebo volby prezidenta republiky, lze zdkonem
prodlouzit volebni obdobi a lhiity pro pfipravu a kondni voleb, nejdéle vsak o 6 mésicii. V pripadé
voleb do Sendtu a zastupitelstev vizemnich samosprdvnych celkii se o dobu prodlouZeni volebniho
obdobi zkracuje volebni obdobi, které md ndsledovat.”

Navrh, ktery byl postoupen do vnitiniho pfipominkového fizeni, vyslovné pocital
s moznosti opakovaného prodlouzeni voleb. Po pfipominkach zejména od Ministerstva
financi a Ministerstva obrany vSak bylo toto ustanoveni nakonec vypusténo, avsak aniz
by soucasné bylo vyslovné stanoveno, Ze opakované prodlouzeni je nepfipustné.
Lze vSak alespon argumentovat historickym vykladem (argument odmitnuté alternativy,
byt jesté pfed zacatkem zdkonodarného procesu). Navrh zde ovSem odstrariuje hlavné
urcité praktické nedostatky, které byly v souvislosti s volbami identifikovany v pritbéhu
koronavirové pandemie, coz je jisté jednou z jeho nemnoha prednosti.

Zejména muze jit o soubor mimofadnych opatfeni organu ochrany vefejného zdravi
dle § 68-69 a § 80 zakona ¢. 258/2000 Sb. o ochrané vefejného zdravi.

Ustavnosti instituttt mimotadného vladnuti praeter constitutionem se autor tohoto p¥ispévku
vénoval spolu s V. Derkou a F. Hordkem v clanku DIENSTBIER, DERKA, HORAK,
c. d., s. 418 a nasl.
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Zadruhé, navrh novely porusuje konstrukci hypotézy stavu nebezpeci jeden
ze zdkladnich postulatii teorie mimofddného vladnuti. Tim je zdsada,
Ze mimofadného vladnuti miize byt uZito pouze za mimofadné situace,
tj. za situace, kdy je podstatné ohrozena (narodni ¢i vefejnd) bezpecnost,
pricemz k tspéSnému zabranéni ¢i prekonani takové situace jiz vibec neni
mozné uzit béZnych prostiedkii vykonu vefejné moci (vladnuti).*® Vyhlésit
stav nebezpe¢i by naopak nové mélo byt mozné, sice pokud ,intenzita
ohroZeni dosahuje znacného rozsahu” a ,ohroZeni je moZné odvratit jen
zvySenym usilim”, pfiemz je nutné omezit prava a svobody (nikoliv pouze
zékladni prava a svobody!) ,ve vétsim rozsahu”, avSak stale ,pfi bézné
¢innosti organti a slozek”.*” Takto konstruovany stav nebezpedi by bylo
potencialné mozné vyuzivat v jakékoliv stresovéjsi situaci pro vefejnou moc,*®
jako je kupftikladu feSeni vyznamnéjsi kriminality,*” zvladani sportovniho
¢i se sportem souvisejictho ndsili nebo vyporadavani se s hrozbami za vyuziti
konceptu tzv. obranyschopné, branici se ¢ militantni demokracie.® Névrh
tak vyvolava obavy, ze by Ceska republika zazivala mimotadny pravni stav
Castéji, nez je vhodné, nebot by pro pfislusné organy vefejné moci mohlo byt
pohodInéjsi spiSe vyhlasit stav nebezpeci a omezovat prava a svobody osob, neZ
aby se tyto organy vynasnazily bezpecnostni rizika zvladnout i za normalniho
pravniho stavu.’” Problemati¢nost takto konstruovaného stavu nebezpedi
je tedy nasnadé.

9 Jinymi slovy jde o zasadu vyjimecnosti, resp. ultima ratio mimofadného vladnuti.
Srov. nastin literatury k této zasadé v clanku DIENSTBIER, DERKA, HORAK, c. d., s. 421.
V pavodnim navrhu novely, ktery autor komentoval na vyse zminéné konferenci, se
nicméné pocitalo pouze s jedinym kritériem mimofadnosti, a to kritériem potteby omezit
prava a svobody ,,ve vétsim rozsahu.” Pivodné tak intenzita nemusela dosahovat znacného
rozsahu a ohroZeni nemuselo byt mozné odvratit ,jen” zvySenym dusilim. Autorovu
konferenc¢ni kritiku tak do jisté miry sdilela i mnohd pfipominkova mista, zejména pak
Ministerstvo financi a Ministerstvo obrany.

O stavu stresu jako situace odlisné od stavu krize (resp. v nasem pojeti mimoradné situace)
pojednava M. Rosenfeld. Srov. ROSENFELD, M.: Should Constitutional Democracies
Redefine Emergencies and the Legal Regimes Suitable for Them? In SARAT, A. (ed.):
Sovereignty, Emergency, Legality. Cambridge: Cambridge University Press, 2010, ISBN 978-
0-521-11223-9, s. 241, 259.

Prikladem z posledni doby mftiZe byt vlna vykradani objekt v okoli Prahy pravdépodobné
organizovanymi skupinami ze zacatku roku 2020, které se nedafilo zabranit ani
posilovanim policejni pfitomnosti v dotcené oblasti (viz https://ct24.ceskatelevize.cz/
domaci/3045615-pomohly-zamykatelne-kliky-na-okna-i-alarmy-okolo-prahy-se-krade-dal-
a-domy-nejsou [citovano 27. listopadu 2020]).

Prikladem mohou byt rGzné demonstrace extremistickych hnuti, rozpousténi
extremistickych pravnickych osob (spolkti a politickych stran) ¢i zvladani spolecenskych
nepokojit niz$i intenzity, jako byly nepokoje v Duchcové a Ceskych Bud&ovicich v roce
2013.

Za tuto myslenku autor dékuje anonymnimu recenzentovi.

47)

48

49

N1

50

51

=

STRANA 129



Zavér

Tento prispévek byl vénovan navrhu novely tustavniho zakona o bezpecnosti
ze zarl 2020, resp. ledna 2021. Po provedeném rozboru dochdzi prispévek
k zavéru o nevhodnosti tohoto navrhu novely, ktery by tudiz bylo tfeba viibec
nepfedkladat do zdkonodarného procesu. Pokud by doslo k predloZeni tohoto
navrhu Parlamentu, pak je tfeba jej zamitnout. K tomuto postoji vede 1) obecna
nevhodnost dil¢ich zdsahti do dtustavnich pfedpisi bez komplexniho
a (prosystémového vyhodnoceni problematiky, 2) neodstraniovani vsech
(pfinejmensim ne vSech zdsadnich) dosud identifikovanych nedostatkti
tstavniho zdkona o bezpecnosti, 3) pfinaSeni novych problémovych
ustanoveni do ustavniho poradku.

Pokud by prognézy doby trvani pandemie nemoci covid-19 svéddily
o dlouhodobém charakteru této ohrozujici situace, bude vzhledem k Setrnosti
zasahti do zakladnich prav a do rozdéleni kompetenci orgdnt vefejné moci lepsi
prijmout zvlastni zdkon neZ neustdle prodluzovat nouzovy stav. Pfi splnéni
sedmi podminek, kterym se autor vénoval spolu s V. Derkou a F. Horakem
v predchozim ¢&lanku, by takovy zakon mél projit testem tstavnosti®®
a je navrhovén i ze strany neziskového sektoru.””

Vedle piipravy tohoto zdkona by meély byt v kazdém pfipadé zahdjeny
dtikladné pripravné prace na komplexni revizi tustavniho rdmce zajistovani
bezpecnosti v Ceské republice. Vzhledem k dileZitosti a naro¢nosti tohoto
ukolu musi byt tato souhrnnd novela vypracovdna v rdmci politicky
reprezentativni, ale i juristicky odborné platformy. Pravnicka fakulta
Univerzity Karlovy jiz prace v rdmci feSeni nového grantového projektu
Technologické agentury Ceské republiky zapocala a nabizi tak pomyslnou
ruku exekutivé a legislativé ke spolupraci. Také tento strucny prispévek miize
prispét se svou , troskou do mlyna.”

Shrnuti:

Clanek rozebird navrh novely tistavniho zdkona & 110/1998 Sb., o bezpecnosti
Ceské republiky. Tento navrh byl vypracovédn Ministerstvem vnitra v reakci
na epidemii nemoci covid-19 a byl predlozen do pfipominkového fizeni
v ptivodni verzi dne 21. 9. 2020 a po zapracovani pfipominek dne 26. 1. 2021.

2 Jde o zachovani podminky vyjimeénosti (ultima ratio charakteru spolu s docasnosti), legality,
proporcionality, ucelové vazanosti, nedotknutelnosti zakladt tustavniho fadu, existence
kontrolnich mechanismtt a zavazkt vyplyvajicich z mezinarodniho prava vefejného.
Srov. DIENSTBIER, DERKA, HORAK, c. d., s. 420-424.

%) Srov. ¢tvrtou stranu Doporudeni Rekonstrukce statu k opatfenim pfijatym v souvislosti
s koronavirovou pandemii a jejich piipadnému prodluzovani (dostupny na: https://
rekonstrukcestatu.s3.amazonaws.com/rekonstrukcestatu/production/files/2020/04/23/09/05/
56/0ccc8633-9e66-4999-80cf-7bb1e2e3eeea/doporuceni-rekonstrukce-statu-k-opatrenim-
prijatym-v-souvislosti-s-koronavirovou-pandemii-a-jejich-pripadnemu-dalsimu-
prodluzovani-1.pdf [citovano 27. listopadu 2020]).
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Clanek se nejprve vénuje otdzce nevhodnosti diléich zasahti do tstavniho
poradku a posléze rekapituluje nedostatky, které byly ohledné ustavniho
zdkona o bezpeénosti CR diskutovéany v odborné literatufe. Ve tieti &asti
clanek analyzuje, zda navrh novely tyto nedostatky odstranuje, pfipadné zda
zavadi nedostatky nové. Zavérem je v ¢lanku navrh novely autorem odmitnut
jako nevhodny, a to 1) pro jeho dil¢i charakter, 2) pro odstranéni pouze nékolika
stavajicich nedostatki istavniho zdkona o bezpecnosti CR, 3) pro zavedeni dvou
dalsich nedostatkii. Ustavni zékon o bezpecnostl CR nicméné zaslouzi zésadné
prepracovat, avsak az po podrobné a odborné pfiprave.

Draft amendment to Constitutional Act No. 110/1998 Coll. on the Security
of the Czech Republic — summary:

The article discusses the draft amendment to Constitutional
Act No. 110/1998 Coll. on the Security of the Czech Republic. This proposal
was prepared by the Ministry of the Interior in response to the covid-19
epidemic, was submitted for comment on September 21%, 2020 and was
published on January 26", 2021 in the updated version. The article first
addresses the inadequacy of partial constitutional changes and then
recapitulates the shortcomings of the Constitutional Act discussed in the legal
literature. In the third part, the article analyses whether the draft amendment
eliminates these shortcomings, or whether it introduces new shortcomings.
Finally, the article rejects the draft amendment as inappropriate
1) for its partial nature, 2) for the removal of only a few existing shortcomings
of the Constitutional Act on the Security, 3) for the introduction of two other
shortcomings. Nevertheless, the Constitutional Act on the Security deserves
a fundamental overhaul, but only after detailed and professional discussion.
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