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1.UVOD

Cilem tohoto ptispévku je analyzovat judikaturu Nejvyssiho spravniho
soudu (NSS), ktery pfezkoumaval mimoradna opatieni Ministerstva zdravotnictvi pfi-
jata ve stavu tzv. pandemické pohotovosti podle zakona ¢. 94/2021 Sb., 0 mimofadnych
opatfenich pii epidemii onemocnéni covid-19 a o zméné nékterych souvisejicich zako-
nd (dale jen ,,pandemicky zakon*).! Pocet soudnich rozhodnuti pfijatych NSS, ktera
se vztahovala k pandemickému zékonu, byl ke dni dokonéeni tohoto ¢lanku 157,2 coz
umoznilo relativné podrobnou obsahovou analyzu vSech téchto soudnich rozhodnuti
v priméfené dobé. Clanek se samoziejmé nebude tykat viech aspektii rozhodovaci ¢in-

v

nosti NSS, nybrz se zaméfi na jedinou otdzku: Jaké pozadavky ve své rozhodovaci ¢in-
nosti kladl NSS na odiivodiiovani mimofadnych opatieni podle pandemického zakona?

Dtivodd, pro¢ se zaméfim prave na tento aspekt rozhodovaci ¢innosti, je n¢kolik:
predevsim absence nebo nedostatecnost odtivodnéni mimoiadnych opatieni byla velmi
Casta vytka ze strany navrhovatelt, ale také velmi Casty diivod konstatovani nezakon-
nosti mimofadnych opatieni.? Skutenost, Zze u mimotadnych opatieni bylo piezkouma-
vano jejich odtivodnéni, plyne predevsim z toho, ze pandemicky zakon vyslovng oznacil
mimoftadna opatieni za opatieni obecné povahy.* Ustanoveni § 3 odst. 2 pandemického
zakona pak konkretizuje obecny pozadavek na odivodnéni opatfeni obecné povahy
obsazeny v § 173 odst. 1 zak. ¢. 500/2004 Sb., spravni fad, v platném znéni (v dal$im
textu jen ,,spravni fad*). Pravé podminka odtivodnéni opatfeni obecné povahy predsta-
vuje rozdil oproti krizovym opatfenim vlady pfijimanym podle zakona ¢. 240/2000 Sb.,
o krizovém tizeni a 0 zméné nekterych zakont (krizovy zakon), v platném znéni, u kte-
rych jakozto podzakonnych pravnich predpist odiivodnéni neni zakonem vyzadovano.

I Jednalo se 0 mimofadna opatieni Ministerstva zdravotnictvi podle § 2 pandemického zakona a déle podle
§ 69 odst. 1 pism. b) nebo i) zakona ¢. 258/2000 Sb., o ochrané vetejného zdravi, v platném znéni.

2 Soudni rozhodnuti byla vyhledavana v internetovém vyhledavani judikatury spravnich soudi na strankach
www.nssoud.cz. Zvolena kritéria byla: 1. rozhodnuti byla pfijata Nejvyssim spravnim soudem a 2. vztah
k zakonu ¢. 94/2021 Sb. Analyza byla provedena ke dni 24. 10. 2023.

3 Ze 157 zkoumanych rozhodnuti bylo 36 (vice nez jedna pétina) zruseno nebo byla konstatovana jejich ne-
zakonnost v dusledku chybgjiciho nebo nedostatecného odiivodnéni. V nékolika piipadech bylo pochybeni
pfi odiivodiiovani spojeno s dalsim diivodem pro zruseni nebo konstatovani nezakonnosti rozhodnuti (na-
ptiklad nedostatecné vysvétleni rozdilného zachazeni a z toho plynouci diskriminace). V této souvislosti
lze uvést, ze v drtivé vétsing nedostate¢né odtivodnéni mimotadnych opatfeni namitali sami navrhovatelé.
Nékdy vsak NSS ptimo argumentoval nepfezkoumatelnosti opatieni z diivodi chyb v odtivodnéni, acko-
liv to navrhovatel nenamital, anebo dokonce i vyslovné uvedl, ze nedostatky odiivodnéni nerozporuje —
srov. argumentaci v rozhodnuti ze dne 27. 7. 2021, €. j. 8 Ao 17/2021-63 (,,Soud proto podotyka, ze
prestoze navrhovatel na jednu stranu uvadi, Ze nenapada nedostatky oditvodnéni mimoradného opatrent,
z dalsich éasti navrhu je zjevné, Ze vady, které napadenému opatieni navrhovatel vytyka, se fakticky tykaji
pravé i nedostatku jeho oditvodnéni. Soud se proto dale zabyval tim, zda je mimoradné opatieni s ohledem
na uplatnéné navrhové body prezkoumatelné. ).

4 Jak pfipomina Vladimir Sladegek, uprava, kdy zakonodérce ur¢ity akt ozna&i explicitné za opatieni obecné
povahy, je z hlediska pravni jistoty adresatt vyhodnéjsi. Stavajici judikatura ¢eskych soudu totiz vychazi
z materialniho pojeti, coz znamena, ze urcity akt je hodnocen jako opatfeni obecné povahy bez ohledu na
to, zda je takto vyslovné oznacen, kliové je, zda napliiuje obecné znaky opatieni obecné povahy. Na tom
vSak nemusi byt shoda a az do rozhodnuti soudu, ktery spornou otazku rozhodne, tak mohou adresati prava
zbstat v nejistoté — viz SLADECEK, V. Obecné spravni pravo. 4. vyd. Praha: Wolters Kluwer CR, 2019,
s. 167-168.
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Druhym diivodem, pro¢ se zaméfuji na analyzu pozadavkl na odivodnéni mimorad-
nych opatfeni podle pandemického zakona, je chybéjici empiricka analyza rozhodovaci
¢innosti. Judikaturu v této oblasti bychom mohli oznacit jako pomérné bohatou, zaroven
rozhodovaci ¢innost prosla uréitym vyvojem. Celkove vSak jednotlivé senaty NSS do-
chazeji ke konzistentnim zavérim, coz vytvaii zaklad pro budouci jednotnou aplikaci
pozadavkli na odiivodnéni krizovych opatfeni.

I kdyz byla pochybeni normotvirce pii odlivodilovani mimotadnych opatfeni cel-
kem Casta, zajem dosavadni ¢eské doktriny o toto téma se orientoval spiSe na obecna
politicko-filozofickéd vychodiska zdtivodnovani aktt vefejné moci a na zaklad¢ nich
byla vyvozovana pravidla i pro regulaci ve vyjime¢ném stavu.’ A¢koliv se tento ¢lanek
nevénuje filozofickym zékladiim tykajicim se zdtivodiovani aktti vetejné moci obecné,
je ucelné na Gvod zminit zaklad v podobé obecného pozadavku na zdivodnéni. Ten
totiz tizce souvisi s ucelem pravni upravy, kterd pozaduje zdivodnéni opatieni obecné
povahy. Z mnozstvi autord, ktefi se vénovali legitimité zdvodnéni zasaht do prav
a svobod, bych na prvnim misté zminil némeckého autora Rainera Forsta. Zaklad jeho
teorie spociva na predpokladu, ze zdiivodiovani svého jednani povazuji lidé nejen za
béznou praxi, ale i za svou povinnost.® Souéasné 1idé o¢ekavaji podobné zdivodnéni ze
strany ostatnich, maji tedy ve vztahu k jinym subjektim pravo na zdivodnéni opatient,
ktera se jich dotykaji.” Je-li pivodcem opatieni, ktera omezuji prava osob, vetejna moc,
piezkum odtvodnéni takovychto omezeni souvisi s legitimitou vykonu vefejné moci
zasahujici do individualnich prav.® I kdyz se na prvni pohled mize zdat, ze analyza
rozhodovaci ¢innosti vztahujici se k odtivodnéni opatieni obecné povahy podle pande-
mického zdkona ma daleko k podobnym filozofickym koncepcim, domnivam se, Ze tato
analyza mize vySe uvedenou politicko-filozofickou debatu obohatit a konkretizovat ve
vztahu ke specifickym problémim regulace ve vyjimecnych stavech.

5 Jan Wintr k hodnoceni praxe odiivodiiovani krizovych opatieni v jarnich mésicich roku 2020 uvadi: ,, V de-
mokratickém state by mély byt akty verejné moci oditvodneéné, coz plati jak pro individuadlni pravni akty,
tak pro pravni predpisy. Soudni a spravni rozhodnuti maji oditvodnéni jako povinnou ndlezitost, i opatrent
obecné povahy musi byt oditvodnéna. Navrhy zakonit maji ditvodovou zpravu a zdkoniim poskytuje odii-
vodnéni i veiejna kontradiktorni debata v parlamentu. I navrhy podzdkonnych pravnich predpisi musi
byt oditvodneéné (srov. ¢l. 14 a ¢l. 16 odst. 4 Legislativnich pravidel vlady). [...] Ke krizovym opatienim
vlady nebyla publikovana zadna oduivodnéni. Obcané by ale méli zndt radné a presvédcivé odiivodnéni
aktii, které jim ukladaji povinnosti. Tézko by se pritom dalo argumentovat tim, ze v krizové situaci se
nesméji nepriteli prozrazovat nase taktické vivahy; virus si patrné takova odiivodnéni stejné neprecte.
(viz WINTR, J. K ustavnosti a zdkonnosti opatfeni proti epidemii v jarnich mésicich roku 2020. Sprdvni
pravo. 2020, ro¢. 53, ¢. 5-6, s. 297; Krystof Dolezal varuje pted tim, ze struénost odivodnéni muze
znamenat také to, ze vefejna moc sice piesné divody svého rozhodnuti zna, ale navenek prezentuje odi-
vodnéni jiné - DOLEZAL, K. K legitimité krizovych stavii a diskreéni pravomoci statni moci v nich. In:
ANTOS, M. - WINTR, . (eds.). Ustavni pravo a koronavirus. Praha: Leges, 2021, s. 26).

6 FORST, R. The Right to Justification: Elements of a Constructivist Theory of Justice. New York: Columbia
University Press, 2012, s. 1. Forstova teorie stejné jako Alexyho diskurzivni teorie pravni argumentace
pak stoji v zakladu jednoho z nékolika zdivodnéni existence lidskych prav, coz je vsak téma piesahujici
tento ¢lanek — v podrobnostech k diskusi o relevanci téchto argumentti viz HAPLA, M. The Problem of
Recognition of Human Rights: Does Explicative-Existential Justification Really Work? Archiwum Filozofii
Prawa i Filozofii Spotecznej/Journal of the Polish Section of IVR. 2021, Vol. 27, No. 2, s. 5-15.

FORST, c. d., s. 209-210.
8 MOLLER, K. The Global Model of Constitutional Rights. Oxford: Oxford University Press, 2012, s. 25.
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Clanek nejprve struéné piedstavi vyvoj rozhodovaci ¢innosti ve vazbé na kvalitu
odivodnéni mimotadnych opatieni pfijimanych béhem stavu pandemické pohotovos-
ti.? Postupné identifikuje zakladni pozadavky na odivodnéni mimofadnych opatient,
stejn¢ jako limity odiivodilovani mimotradnych opatfeni. Dale se zaméii i na soudem
vytykané chyby pfi postupu Ministerstva zdravotnictvi pii odivodiovani mimoradnych
opatfeni. Cilem ¢lanku tak neni pouze ptedstavit vybrana klicova rozhodnuti NSS ty-
kajici se odiivodnéni opatieni piijatych podle pandemického zakona, nybrz pokusit se
dnes jiz rozsahlou judikaturu interpretovat jako koherentni celek, nebot’ pii mnozstvi
soudnich rozhodnuti hrozi, ze by se interpret mohl orientovat pouze na jeden rozsudek
a nereflektovanim zavéra v podobnych ptipadech by se nasledné mohl odchylit od jinak
konzistentni praxe. Clanek vyusti v obecngjsi zavéry tykajici se odiivodnéni aktii veiej-
né moci pfijimané v dobé mimotadnych stavi, a to i mimo legislativni ramec tzv. pan-
demického zakona. Cilem je tedy poskytnout uceleny soubor pozadavki tykajicich se
ptipadné budouci potieby odivodnovat krizova opatieni, a to s ohledem na judikaturu
NSS z let 2021 az 2023.

2. PREZKUM ODUVODNEN{ MIMORADNYCH OPATRENI
NEJVYSSIM SPRAVNIM SOUDEM

Soudnimu pfezkumu opatieni piijatych v Ceské republice v dob& covi-
dové pandemie se v&novalo jiz nékolik odbornych praci;!? fada z nich vSak byla se-
pséna v prubéhu covidové pandemie a z toho divodu neobsahuji komplexni analyzu.
Tento ¢lanek navic také reflektuje dosud nezpracované téma rozhodovaci praxe NSS
tykajici se pfezkoumatelnosti odiivodnéni mimotadnych opatieni podle pandemického
zékona.!!

Pfi stanoveni pozadavkt na odivodnéni piijatych mimofadnych opatfeni vycha-
zel NSS zejména z pandemického zakona, do jehoz § 3 odst. 2 vtélil zakonodarce

9 Stav pandemické pohotovosti podle pandemického zakona trval v souladu s jeho § 1 odst. 3 od uéinnosti
pandemického zékona (27. 2. 2021) do usneseni Poslanecké snémovny Parlamentu CR ¢. 222 ze dne 4. 5.
2022, kterym Poslanecka snémovna rozhodla o ukonéeni stavu pandemické pohotovosti ke dni 5. 5. 2022
od 0:00.

10 PETROV, J. The COVID-19 emergency in the age of executive aggrandizement: What role for legislative
and judicial checks? The Theory and Practice of Legislation. 2020, Vol. 8, No. 1-2, s. 71-92; KOVAL-
CIK, M. Role Ustavniho soudu za pandemie v nouzovem stavu: aktivni hra¢, nebo pasivni piihlizejici?
Campzv pro pravai védu a praxi. 2021, 1o¢. 29, &. 3, s. 649-668; CHVOIKA, S. Role Ustavniho soudu
v koronakrizi. Jurisprudence. 2021, ro€. 30, €. 2, s. 14-27; WINTR, c. d., s. 282-297.

Dil¢i problémy s odiivodiovanim mimofadnych opatfeni a néktera rozhodnuti NSS zminuji ve svych
textech Jan Kudrna a Karel Repa (KUDRNA, J. — REPA, K. Pravni iprava mimofadnych situaci a organy
vefejné moci a postupy uréené k jejich zvladani pied a bhem pandemie. In: KYSELA, I. — REPA, K.
a kol. Reakce pravniho systému Ceské republiky na covidovou pandemii. Praha: Leges, 2022, s. 45—47)
a v téze publikaci i Jakub Dienstbier, Viktor Derka a Filip Horak (DIENSTBIER, J. — DERKA, V. —
HORAK, F. Zplsoby mimoiddného vladnuti v Ceské republice pii feseni pandemie nemoci covid-19.
In: KYSELA, J. — REPA, K. a kol. Reakce pravniho systému Ceské republiky na covidovou pandemii.
Praha: Leges, 2022, s. 152—-153). Vybrana rozhodnuti k problematice odiivodiiovani mimofadnych opat-
feni zmifiuji i David Hej¢ a Toma$ Svoboda v komentafi k pandemickému zikonu (Shodné HEJC, D. —
SVOBODA, T. Zdkon o mimordadnych opatienich pri epidemii onemocnéni COVID-19: komentar. Praha:
C. H. Beck, 2021, s. 63-68).
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nasledujici upravu: ,, V odiivodnéni mimoradného opatieni podle § 2 se zohledni aktu-
alni analyza epidemiologické situace onemocnéni COVID-19 a konkrétni mira rizika
spojeného s vymezenymi ¢innostmi, oblastmi ¢i jinymi charakteristikami a primérenost
zasahu do prav a opravnenych zajmii pravnickych a fyzickych osob. “ Vedle vyse uve-
denych tii konkrétnich pozadavki na odivodnéni mimotadnych opatieni (které blize
rozvedu v nasledujici ¢asti ¢lanku) vychazel NSS z diivejsi judikatury tykajici se opat-
feni obecné povahy, podle niz vede absence odiivodnéni vyzadovaného zakonem k ne-
piezkoumatelnosti, coz je diivod zruSeni opatieni obecné povahy.!2 Uvedené ustanoveni
pandemického zakona je tfeba chapat jako specialni ve vztahu k obecnym pozadavkiim
na odivodnéni opatieni obecné povahy podle spravniho fadu. Odiivodnéni opatieni
obecné povahy ma podle obecné pravni upravy ve spravnim fadu obsahovat jednak
nalezitosti odivodnéni spravnich rozhodnuti (coz plyne z § 68 odst. 3 spravniho fadu
uzitého pfimerené dle § 174 odst. 1 spravniho fadu) a dale odtivodnéni plynouci z vypo-
radani pripominek a rozhodnuti o namitkach proti navrhu opatieni obecné povahy (coz
plyne z § 172 odst. 4 a 5 spravniho fadu).!3 Podle rozsudku NSS ze dne 16. 12. 2008,
sp. zn. 1 Ao 3/2008, tedy musi soucasti opatieni obecné povahy byt i odiivodnéni pod-
klad pro jeho vydani anebo uvahy, kterymi se spravni organ fidil pfi jejich hodnoceni
a pti vykladu pravnich predpist, jinak je opatieni obecné povahy nepiezkoumatelné.!

Pokud jde o rozdil mezi odivodnovanim opatfeni obecné povahy podle spravniho
fadu a podle pandemického zakona, zakladni rozdil spo¢iva v tom, ze vydani opatieni
obecné povahy nepredchazi zverejnéni ndvrhu opatieni a predbézné vypotadani piipo-
minek dotéenych osob a namitkové Fizeni proti nému.!> Z nékterych rozhodnuti dale
plyne, ze NSS si je védom rozdilu mezi povahou mimoiadného opatieni podle pan-
demického zakona a opatienim obecné povahy podle jinych pravnich predpist, kdyz
zduraznil, ze mimoiadné opatfeni podle pandemického zékona se vice blizi obecné
zavaznym pravnim ptedpistim.!6

12 NSS odkazuje na judikaturu tykajici se zakona ¢. 183/2006 Sb., o izemnim planovéni a stavebnim fadu
(stavebni zakon), v platném znéni, ktery v § 19 odst. 2 vyzaduje posouzeni vlivu zasad uzemniho rozvoje
na udrzitelny rozvoj izemi. Chybl’ li toto posouzeni, je to divod pro zruéem' zasad tizemniho rozvoje
(k judikatufe NSS k této otazce viz rozsudek NSS ze dne 14. 4. 2021, €. j. 8 Ao 1/2021-133, odst. 90
odivodnéni rozhodnuti). Pokud jde o mimotadna opatieni podle zakona ¢. 258/2000 Sb., o ochrané vefej-
ného zdravi, jii pred G¢innosti pandemického zakona byl spravnimi soudy dovozen poiadavek na jejich
odivodnéni, viz rozsudek Méstského soudu v Praze ze dne 31. 8. 2020, ¢. j. 18 A 22/2020-140.

13V podrobnostech viz SKULOVA, S. — HEJC, D. — BRAZINA, R. Odtivodnéni spravniho rozhodnuti:
revitalizace institutu s dlouhou tradici. Prdavnik. 2016, roc¢. 155, ¢. 10, s. 904-905.

14 K tomuto rozhodnuti viz téz JEMELKA, L. — PONDELICKOVA, K. — BOHADLO, D. Sprdvai idd:
komentar. 7. vyd. Praha: C. H. Beck, 2023, s. 1101; VEDRAL, J. Sprdavni ad: komentar. 2. vyd. Praha:
BOVA POLYGON, 2012, s. 1369-1370.

15 KOPECKY, M. Komentai k § 173. In: KOPECKY, M. — STASA, I. a kol. Sprdvni 7ad: komentdr. Praha:

Wolters Kluwer CR, 2022, s. 853. K procesu vydavani opateni obecné povahy podle spravniho fadu, ktery

je charakterizovan jako proces piipominajici vydavani pravniho piedpisu, srov. SKULOVA — HEJC —

BRAZINA, c. d., s. 904.

Rozsudek NSS ze dne 20. 10. 2021, €. j. 2 Ao 7/2021-157, odst. 48 odiivodnéni: ,, Vytyka-li navrhovatel

odiivodnéni absenci vyporadani nékterych protiargumentu, je tieba zduraznit, Ze odiivodnéni mimordd-

nych opatrent, kterd jsou svou obecnosti blizka pravnim predpisiim, by mohlo byt vzdy delsi, podrobnéjsi

a dokonalejsi; musi viak vyhovét vyse nastinénym pozadavkim...* Shodné HEJC — SVOBODA, c. d.,

s. 63-64.

>
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K vyznamu odtivodnéni mimotadnych opatieni se NSS vyjadfil v prvnim meritor-
nim rozsudku pfi pfezkumu mimoiadného opatieni podle pandemického zakona, kdyz
v prvé fadé pripomnél okolnosti vzniku vyse uvedeného § 3 odst. 2 pandemického za-
kona. Pozadavek odiivodnéni byl obsazen uz ve vladnim navrhu pandemického zakona,
podrobngéjsi uprava se prosadila v prub¢hu projednavani v obou komorach Parlamen-
tu.!7 Jednalo se o reakci na kritizovanou praxi, kdy opatieni Ministerstva zdravotnictvi
a vlady pfijimana pied piijetim pandemického zakona prakticky nebyla odiivodnova-
na.!$ Pravé skuteGnost, Ze to byli pfedev§im opoziéni poslanci, nikoliv Ministerstvo
zdravotnictvi jako gestor a tvlirce prvniho navrhu pandemického zakona, ktefi prosadi-
li detailni pozadavky na odivodnéni mimofadnych opatieni, byla podle mého nazoru
hlavnim diivodem pocate¢niho restriktivniho vykladu Ministerstva zdravotnictvi tyka-
jiciho se toho, jak kvalitné maji byt mimoiadna opatieni podle pandemického zakona
odtvodniovana.

Ve vyse zminéném rozhodnuti pak jako dalsi diivod pro zdivodnéni mimotadnych
opatieni zduraznil NSS pozadavek internalizace pravidel, ktera jsou srozumitelné ko-
munikovana a zdivodnéna: ,, Zakladem akceptace uvalovanych opatreni a v diisledku
toho i jejich dobrovolného dodrzovani je srozumitelné vysvétleni jejich potiebnosti a ne-
zbytnosti pri zvazeni negativnich diisledkii do prav a opravneénych zajmii osob, ktere
Jsou opatrenimi dotceny. Bez pochopeni smyslu a jistého ztotoznéni s nimi se takova
pravidla stavaji pouze Pravidly moStarny (J. Irving), kterd jsou formalné platna, ale
zadni adresati se jimi fakticky neridi, nebot je povazuji za zcela zbytecna a vytvareji si
misto toho pravidla viastni. “1°

Kone¢né tretim divodem pro dikladné odiivodnéni mimotadného opatieni je po-
drobné zvazeni riznych variant, pficemz zvolena varianta je poté zpétné snadnéji raci-
onalné odtvodnitelnad: ,, Pokud urcité opatieni totiz nejde oditvodnit v souladu se zakon-
nymi pozadavky, zpravidla je to v dusledku toho, ze zakonnym pozadavkiim nevyhovuje.
Pokud by odpriirce oditvodnéni vzdy radné sepsal, jiz v této fazi by mohl zjistit, Ze opat-
reni md pripadné slabiny. Ty by bylo mozné napravit jesté pred jeho vydanim. Namisto
toho je zjevné, ze se tak casto nestane a az v okamziku, kdy je vydano, se zacnou ozyvat
jeho adresati, Ze se nedd splnit nebo jeho plnéni prinasi vyznamné obtize, coz pak vede
k rychlym zménam v prijatych opatienich a jejich neprehlednosti. “*°

17V rozsudku NSS ze dne 14. 4. 2021, €. j. 8 Ao 1/2021-133, shrnul Nejvyssi spravni soud diskusi a divody
soucasné pravni Upravy nasledujicim zptisobem: V ramci rozpravy poslanec Marek Vyborny uvedl: ,, Vid-
da, ministerstvo, si nedava tu praci s oduvodnovanim téch opatieni a to prijetim pandemického zakona
konci. Protoze budeme-li se pohybovat ve stavu pandemické pohotovosti, tak ze zakona ma pan ministr
povinnost ta jednotliva opatieni jasné zdivodnovat. “ Poslanec Jakub Michalek pti dtivodech pro pfijeti
pandemického zakona zminil: ,, Vidda bude mit vyslovné ulozenou povinnost oditvodnovat opatreni vcetné
epidemiologického modelu a zasahu do prav obcanu. “ Pii jednani Poslanecké snémovny o navrhu pan-
demického zakona vraceného Senatem s pozméiovacimi navrhy dne 26. 2. 2021 poslanec Dominik Feri
uvedl: ,, Kdyz tedy tady schvalujeme pandemicky zdkon, a dohodli jsme se, Ze ho chceme, protoze to neni
Jjenom rovnitko k nouzovému stavu, jsou tam prosté néjaké zaruky, které pokladame za nutné, to znamena
napriklad, Ze to bude odiivodnované... “ (odst. 93 odiivodnéni).

I8 Ke kritice a ptikladim nedostate¢ného odtivodnéni viz napt. WINTR, c. d., s. 295. Viz 62 KYSELA, J. —
REPA, K. Pandemie jako krize. Krize jako rdna, vyzva i pfilezitost. In: KYSELA, J. — REPA, K. a kol.
Reakce pravniho systému Ceské republiky na covidovou pandemii. Praha: Leges, 2022, s. 26.

19 Rozsudek NSS ze dne 14. 4. 2021, €. j. 8 Ao 1/2021-133, odst. 96 odivodnéni rozhodnuti.

20 Tamtéz, odst. 97 odtivodnéni.
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V néekolika pozdéjsich rozhodnutich ptidal NSS dalsi diivody pro potiebnost nélezi-
tého odtivodnéni. Jsou jimi napiiklad limitované moznosti kontroly chovani vsech ad-
resatu ze strany vefejné moci: ,,[...] [J]e nezbytné, aby byla uprava dostatecné promys-
lena a pro jeji adresaty smysluplna a srozumitelna. V opacném pripadé divéra v pravo
i ochota jej dodrzovat ze strany verejnosti povazlive klesa. To tim spise v situaci, kdy se
verejnost s nejriiznéjsimi zakazy a masivnimi omezenimi, kterd dopadaji do takrka vsech
sfer lidského zivota, potyka jiz od jara roku 2020, pricemz ndvrat k ,beznému zivotu*
Jje dosud v nedohlednu. Uprava, kterd neni dostatecné oditvodnénd, a tedy je pro jeji
adresaty necitelna, vede ve svéem diisledku k jejimu masovému porusovani. Pritom neni
v moznostech statu na jeji dodrzovani ucinné dohlizet. Proto je i v zajmu odpurce, aby
rozsah omezeni, vcéetné divodii, které jej k jejich prijeti vedly, presvédcivym zpiisobem
odivodnil a své uvahy (véetné odkazii na podklady, z nichz cerpa povedomi o odbornych
otdzkdch) vtiskl do odiivodnéni opatient. “*' V jiném rozhodnuti NSS konstatoval, ze
odGvodnéni mimotadnych opatieni je ,, zasadni zejména pro predchazeni jejich zneuZiti,
vylouceni arbitrarnosti a pro ovéreni, zda je jimi skutecné sledovain verejny zdjem, a to
legalnimi prostiedky, které jsou zpiisobilé verejného ospravedinéni. Tyto pozadavky
Jjsou o to naléhavejsi pri vydavani mimoradnych opatrent, kdy do popredi vystupuje
pozadavek respektovani principii dobré spravy v procesu jejich tvorby. “22

Z vyse uvedenych vyjadieni je patrné, jak velky vyznam kladl NSS na naplnéni § 3
odst. 2 pandemického zakona a jiz od prvnich rozsudki se vyjadioval velmi podrobné
k riznym otazkam souvisejicim s odtivodiiovanim mimotadnych opatieni. Tim se od-
ligil od predchozi judikatury spravnich soudi a Ustavniho soudu, ktera byla hodnocena
doktrinou jako zdrzenliva. Jan Petrov v zahrani¢nim pfispévku publikovaném v roce
2020 (tedy pred pfijetim pandemického zakona) kritizoval skutecnost, ze k substantiv-
nimu prezkumu opatieni ptijatych v Ceské republice v roce 2020 nedoslo kvili formali-
stickému pistupu nékterych soudct obecné justice a minimalistickému pistupu Ustav-
niho soudu.?3 Jako umirnénou hodnotili pozici Ustavniho soudu ve svych ptispévcich
i Michal Koval¢ik,24 Simon Chvojka2s a Krystof Dolezal.26 Jan Wintr zase piipomina,
ze se Ministerstvo zdravotnictvi pied G¢innosti pandemického zakona celkem uspésné
branilo soudnimu pfezkumu tim, ze nahrazovalo mimotadna opatieni za kratkou dobu
novymi opatfenimi.2’ V disledku toho soudy nemohly rusit ani konstatovat nezakon-
nost opatieni, ktera byla zatiZzena riznymi vadami. Namisto toho se uplatiovala jejich
presumpce spravnosti.28

Nize se pokusim o komplexni posouzeni pozadavkii na odiivodnéni mimofadnych
opatfeni, ze kterého vyplyne, ze pozadavkl plynoucich z judikatury je daleko vice,
nez na prvni pohled plyne z vySe citovaného ustanoveni § 3 odst. 2 pandemického

21 Rozsudek NSS ze dne 19. 8. 2021, &. j. 1 Ao 11/2021-198, odst. 46 odtivodnéni rozhodnuti.

22 Rozsudek NSS ze dne 19. 12. 2022, €. j. 2 Ao 2/2022-36, odst. 28 odiivodnéni rozhodnuti.

2 PETROV,c.d.,s.92.

24 KOVALCIK, c.d., s. 658.

25 Autor dokonce hovoif o velmi zdrZenlivém aZ chaotickém pifstupu Ustavniho soudu k prezkumu predmét-
nych aktti. CHVOJKA, ¢. d., s. 26.

26 DOLEZAL,c.d.,s. 30.

27 WINTR, c. d., s. 296. Obdobné KYSELA — REPA, c. d., s. 26-27.

28 Obecné k tomuto institutu viz GERLOCH, A. Teorie prdva. 8. vyd. Plzeii: Ale Cengk, 2021, s. 214.
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zakona. Vzhledem k tomu, Ze si je NSS védom celé fady limitt, které v mimotadné
situaci, jakou byla covidova pandemie, znemoziuji detailni odivodnéni, rozdélim pro
ucely jasngjSiho formulovani zaveéra v tomto ¢lanku pristup NSS na tii ¢asti: nejprve
pujde o vyklad pozadavkl na odivodnéni mimotadnych opatieni, dale budu vénovat
pozornost identifikaci limitd tohoto odiivodnéni plynoucich z postaveni soudu jako
prezkumného organu. Soucasti analyzy pfistupu NSS k odGvodnéni mimotadnych
opatfeni bude na zavér také identifikace riiznych pochybeni ze strany normotvirce,
coz lépe ilustruje to, jak NSS vyklada pozadavky i limity tykajici se odivodnéni mi-
mortadnych opatieni.

Cilem tohoto ¢lanku nebude zachycovat pribéh rozhodovaci ¢innosti NSS postupné
od prvnich rozhodnuti v bfeznu 202 1. Namisto toho se budu zajimat ptfedevsim o zavéry
plynouci z ustalené judikatury. Pfed timto hodnocenim ale povazuji za dulezité ales-
poil struéné zminit jisty vyvoj v rozhodovaci ¢innosti dany zejména ménici se kvalitou
odiivodnéni mimofadnych opatieni. Na tivod je tfeba zopakovat, ze pandemicky za-
kon vstoupil v platnost a G¢innost téméf rok po vypuknuti covidové pandemie v Ceské
republice; Ministerstvo zdravotnictvi tedy vydalo do té doby jiz fadu mimotadnych
opatfeni a n¢ktera z nich byla pfezkoumavana spravnimi soudy, u nichz se rovnéz obje-
vovala vytka v podobé nedostate¢ného odtivodnéni.??

Prvni rozhodnuti NSS prezkoumavajici mimotadna opatieni podle pandemického
zakona se objevila za necely mésic od nabyti u¢innosti tohoto zakona, v bfeznu 2023.
Tykala se procesnich otazek a prechodnych ustanoveni (Slo o to, na jakd mimotadna
opatfeni se ma prezkum podle pandemického zakona vztahovat).

S ohledem na téma zkoumané v tomto ¢lanku povazuji za nejvyznamnéjsi prvni me-
ritorni rozhodnuti NSS, které se tykalo pfezkumu mimofadného opatfeni piijatého podle
pandemického zakona (které se tykalo testovani zaméstnancti na covid-19).39 Soudce
zpravodaj Petr Mikes v rozsudku, ktery konstatoval protizakonnost vyse uvedeného
mimofiadného opatieni, velmi podrobné vylozil acel a obsah § 3 odst. 2 pandemického
zakona tykajici se povinnosti odiivodiovat mimotfadna opatieni. Vyznam tohoto roz-
hodnuti plyne podle mého nazoru nejen z vyse uvedeného mnozstvi odkazti v dalSich
rozhodnutich tykajicich se mimotfadnych opatfeni ptijatych béhem covidové pandemie,
ale také proto, ze zavéry rozsudku nebyly judikaturou prekonany.

Jiz v obdobi jarnich mé&sict roku 2021 mizeme vysledovat i ptiklady rozhodnuti
NSS, ktera konstatovala dostate¢nost odivodnéni mimofadnych opatieni. Prikladem je
mimofadné opatieni, které upravovalo testovani zakt ve Skolach a jehoz odivodnéni
ve srovnani s vySe uvedenym opatfenim o testovani zaméstnanct bylo témér Sestkrat

29 K analyze nartstu legislativy (vEetné opatfeni Ministerstva zdravotnictvi) v obdobi pandemie nemoci
covid-19 viz ALEXANDROYV, A. Nadprodukce norem jako zpusob adaptace ¢eského pravniho fadu na
krizovou situaci. In: CVRCEK, F.— JERMANOVA, H. (eds.). Metamorfozy prava ve stiedni Evropé 2020:
pravo a krize. Plzen: Zapadoceska univerzita v Plzni, 2020, s. 26—47.

30 Rozsudek NSS ze dne 14.4.2021, &. j. 8 Ao 1/2021-133, tykajici se mimofddného opatieni Ministerstva
zdravotnictvi ze dne 5. 3. 2021, ¢. j. MZDR 47828/2020-17/MIN/KAN. Toto rozhodnuti povazuji za
nejvyznamnéjsi proto, Ze na né&j bylo mnohokrat odkazovéano; databaze rozhodnuti spravnich soudd na
strankdch www.nssoud.cz nalezla celkem 175 odkazl na toto rozhodnuti v judikatufe spravnich soudd.
K tomuto rozhodnuti viz 62 KUDRNA — REPA, c¢. d., s. 45-47.
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delsi a obsahovalo i odkazy na odborné studie.3! Kvalita odtivodnéni jednotlivych mi-
mofadnych opatfeni piijatych po nabyti i¢innosti pandemického zédkona se tak zna¢né
lisila.32 P¥iblizné& od konce ervna 2021 se zacinaji v judikatuie NSS objevovat kritické
poznamky v tom smyslu, ze Ministerstvo zdravotnictvi jako tvlirce mimotadnych opat-
feni nereflektuje judikaturu k pozadavkim na odtivodnéni mimofadnych opatieni.?3

Patrné i na zaklad¢ této kritiky ze strany NSS se nasledné odtivodnéni jednotlivych
mimofadnych opatfeni postupné méni tak, aby dostalo pozadavktim NSS (a to naptiklad
i po formalni strance, kdy zac¢inaji byt odtivodnéni strukturovana podle pozadavku pan-
demického zakona a na néj navazujici judikatury NSS).34 Tento trend vSak byl postupny
a stale se objevovala rozhodnuti, v nichz NSS konstatoval nedostate¢nost odtivodnéni,
rozdil byl v§ak v tom, Ze se jiz neobjevovaly piipady flagrantniho pochybeni a absence
odtivodnéni, jednalo se vesmes o obtizné pripady, kde NSS argumentoval nedostatec-
nosti odiivodnéni ve spojitosti s dalsimi pozadavky pandemického zédkona. Piiklady
rozhodnuti NSS zahrnuji neodivodnéné rozdilné zachazeni mezi ockovanymi a neocko-
vanymi osobami pfi piistupu ke sluzbam,3> nedostateéné odtivodnéni nezbytnosti ur¢ité
pravni Gipravy,3¢ nedostate¢né vysvétleni riznych rezimu testovani,3” nedostate¢né odu-
vodnéni rozdild v piipustnosti prezenéniho vzdélavani ve Skolach a $kolkach3® anebo
nékteré pripady nelogi¢nosti odiivodnéni.3?

3

NSS usnesenim ze dne 18. 5. 2021, €. j. 5 Ao 2/2021-52, odmitl navrh na zruseni mimotadného opatieni
¢.j. MZDR 14592/2021-3/MIN/KAN ze dne 6. 4. 2021.

32 Je obtizné nalézt diivod pro tuto skute¢nost s ohledem na to, Ze tviircem mimotadnych opatieni byl tentyz
monokraticky fizeny Gfad — Ministerstvo zdravotnictvi.

Piikladem je rozsudek NSS ze dne 27. 7. 2021, €. j. 8 Ao 17/2021-63, kde soud v odst. 29 odivodnéni
rozhodnuti uvadi: ,,Je az zardzejici, Ze odpiirce pres opakované vytky soudu nepristoupil k vypracovani
nového odivodnent, které by respektovalo pandemicky zdakon, a naopak nadale ,recykluje* odiivodnéni,
které soud opakované oznacil za nedostatecné a za rozporné se zakonem. *

Prikladem je mimofadné opatfeni Ministerstva zdravotnictvi ze dne 30. 7. 2021, ¢. j. MZDR 15757/202056/
MIN/KAN, které se tykalo povinnosti nosit respirator ve vybranych prostorech. Odivodnéni tohoto mi-
motadného opatfeni mélo nasledujici ¢asti: I. Aktualni analyza epidemiologické situace onemocnéni co-
vid-19, II. Divody, které vedly ministerstvo k vydani mimotadného opatieni, I11. Jednotlivé druhy ochran-
nych prostiedkd dychacich cest a mira rizika spojena s jejich noSenim ¢i nenosenim ve vztahu k ochrané
vefejného zdravi a zdravi jednotlivee, IV. Pfiméfenost zasahu do prav a opravnénych zajmi pravnickych
a fyzickych osob, V. Povinnosti zamé&stnavatel, VI. Vyjimky.

35 Napiiklad rozsudek NSS ze dne 19. 8. 2021, €. j. 1 Ao 11/2021-198.

36 Rozsudek ze dne 1. 7. 2021, €. j. 1 Ao 5/2021-73, odst. 55 odiivodnéni rozhodnuti kritizujici Ministerstvo
zdravotnictvi, ze ,, namisto efektivniho a priméreného boje s pandemii stanovi neprimérené plosné zdakazy,
ze kterych dale urcuje libovolné az nelogické vyjimky diskriminacniho charakteru, namisto odborného
a logického pristupu, ktery by zajistoval co nejmensi omezeni podnikatelii a verejnosti, ktera nemiize dané
sluzby vyuzivat“.

V rozsudku NSS ze dne 6. 1. 2022, €. j. 8 Ao 36/2021, byla platnost antigennich testii rozdilna v zavislosti
na tom, kdo test provadi (zda zdravotnicky personal, anebo slo o samotest), pfitom se mohlo jednat o iden-
ticky, a tedy stejné spolehlivy, antigenni test.

Rozsudek NSS ze dne 5. 5. 2022, €. j. 3 Ao 4/2021-119, kde soud v odst. 50 odiivodnéni rozhodnuti kriti-
zuje fakt, ze 1ze upustit od povinného noseni prostredkl ochrany dychacich cest z divodu neproménlivosti
kolektivu v matefskych Skolach, détskych skupinach nebo ve skolach vézenské sluzby zfizenych za ucelem
moznosti vzdélavani ve vykonu trestu a rovnéz bez dalSich omezeni v ptipadé vybranych vzdélavacich
aktivit (veetné téch kontaktnich, jako je télocvik). Podle soudu vSak neni srozumitelné, pro¢ na zaklade
stejnych argumentil nelze upustit od zakryti dychacich cest i pii ostatnich vzdélavacich aktivitach zaka
zakladnich §kol, pro néz miize rovnéz platit zavér o ucelenosti a neproménlivosti kolektivii.

V rozsudku NSS ze dne 22. 6. 2022, ¢. j. 8 Ao 13/2022-40, tento soud konstatoval nezakonnost mimotad-
ného opatieni, které zakazovalo ucast na sportovnich a kulturnich akcich nad 100 osob. Diivodem byla
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V dalSich dvou ¢astech se zaméfim na pozadavky a limity odivodiovani mimo-
fadnych opatfeni, tak jak vyplynuly z judikatury, ktera se postupné ustalila. Ob¢ tyto
kategorie spolu souviseji a dohromady utvareji souhrn podminek pro oduvodnovani
opatfeni.

3. POZADAVKY NA ODUVODNENI MIMORADNYCH OPATREN{

Pozadavkl na odGvodnéni mimotradnych opatieni byla vyslovena ve sle-
dovanych rozhodnutich NSS cela fada; proto povazuji za vhodné jejich utfidéni do
vétsich celkt, kterym se budu postupné vénovat: zaprvé plijde o pozadavky tykajici se
samotného obsahu odtivodnéni (co pfesné ma byt obsahem odtiivodnéni), zadruhé poza-
davky tykajici se zdrojii odiivodnéni (o co se ma normotvirce opirat, kdyz odivodiuje
mimoftadné opatieni) a zatfeti pozadavky zamétené na Casovy aspekt odtivodnéni (tedy
kdy ma byt opatieni odiivodnéno).

3.1 POZADAVKY TYKAJICI SE OBSAHU ODUVODNEN{

Nejvyznamnéjsi skupina pozadavki se tyka samotného obsahu odivodné-
ni, kde NSS primarné vychazi ze znéni § 3 odst. 2 pandemického zakona a rozlisuje tii
zakladni okruhy v odtvodnéni: ,, 1) aktualni analyzu epidemické situace onemocnéni
covid-19, 2) konkrétni miru rizika spojenou s vvmezenymi ¢innostmi, oblastmi ¢i jinymi
charakteristikami, 3) primérenost zasahu do prav a opravnénych zdajmit pravnickych
a fyzickych osob, tedy tzv. test proporcionality “.40

K prvnimu pozadavku podle § 3 odst. 2 pandemického zdkona NSS jako ptiklad
dobré praxe uvadi situaci, kdy Ministerstvo zdravotnictvi ,, dostatecnym zpiisobem ana-
lyzovalo epidemickou situaci v Ceské republice, kterou také uvedlo v mezindrodnim,
resp. evropském kontextu“*! V jiném piipadé konstatoval NSS splnéni tohoto kritéria
tim, ze ,,[o]divodnéni napadeného opatreni zevrubné popisuje epidemickou situaci
v Ceské republice se zohlednénim relevantnich tidajii “.**> Naopak jako nedostate¢ny
byl hodnocen obecny odkaz na vyskyt epidemie nemoci covid-19 v Ceské republice*3
nebo odkaz na ,, obrat epidemie onemocnéni covid-19 smérem k riistu , ktery vSak nebyl
podloZzen konkrétnimi daty.*4

Pokud jde o druhy pozadavek § 3 odst. 2 pandemického zakona, tedy zhodnoceni
konkrétni miry rizika, zde existuje zejména judikatura tykajici se mimotradnych opatieni
skutecnost, Ze stejna hranice byla stanovena pro vnitini a venkovni akce a nebylo zdivodnéno, pro¢ neni
Uprava diferencovana, kdyz i Ministerstvo zdravotnictvi v odiivodnéni tvrdilo, ze akce ve vnitinich pro-
storach jsou povazovany za rizikovéjsi.

Rozsudek NSS ze dne 14. 4. 2021, €. j. 8 Ao 1/2021-133, odst. 102 odiivodnéni rozhodnuti.

Rozsudek NSS ze dne 4. 3. 2022, ¢. j. 5 Ao 31/2021-34, odst. 44 odtivodnéni rozhodnuti.

Usneseni NSS ze dne 4. 11. 2021, €. j. 2 Ao 15/2021-94, odst. 32 odivodnéni rozhodnuti.

4, NSS konstatuje, Ze napadené opatireni neobsahuje jakoukoli ucelenou analyzu epidemické situace, o niz
by se ukladana povinnost opirala, ani na ni neodkazuje. Odpiirce se k aktudlnim uddlostem vyjadiuje
v jediném odstavci [...], kde se obecné zabyva pouze mutacemi koronaviru, nikoliv celkovou epidemickou

situact.“ Viz 10 Ao 12/2021-81.
44 Rozsudek NSS ze dne 28. 6. 2021, &. j. 6 Ao 7/2021-128, odst. 51 odiivodnéni rozhodnuti.
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upravujicich oteviraci doby obchodii (judikatura se tykala pfedev§im veéerek),* kdy
tviirce mimotradného opatieni dostate¢né nezdvodnil, pro¢ se prave v urcitych hodinach
zakazuje prodej zbozi. NSS k tomu uvadi: ,,[S]tejné tak [navrhovatelka] tvrdi, Ze neni
oditvodnéna konkrétni mira rizika této omezované aktivity (tedy nocniho prodeje potra-
vin). Pokud jde o posledné uvedenou namitku, musi ji soud [...] dat zapravdu. Pouze
obecné odiivodnéni tim, Ze samotné setkavani osob je rizikove, ve vztahu k napadenému
omezeni neobstoji. Touto logikou by totiz bylo mozné zakdazat jakykoli kontakt mezi lid-
mi. “4¢ Smyslem zhodnoceni miry rizika je konkrétni posouzeni rizikovosti jednotlivych
zakazll a omezeni rtiznych ¢innosti, pfi¢emz tato rizikovost se musi opirat o konkrétni
racionalni a obecné védecky akceptovatelné argumenty. Soud posouzeni konkrétni miry
rizika povazuje za duleZity proto, aby mohl zdivodnit nezbytnost piijatych opatieni.*?
Pfi zkoumani miry rizika se zohlediuje i princip predb&ézné opatrnosti, tedy je mozné
vychazet z nejhorsich moznych variant z téch, které mohou nastat.*$

Posledni pozadavek § 3 odst. 2 pandemického zakona ve vztahu k odtivodnéni
mimofadnych opatfeni se vztahuje k Sir§Simu problému nezbytnosti a proporcionality
pravni upravy.*® Ve vyse zminéném ptipadu mimotradného opatieni tykajiciho se otevi-
raci doby v obchodech konstatoval NSS, ze Ministerstvo zdravotnictvi ,, v oditvodnéni
mimoradnych opatieni Zadné racionalni ditvody prezkoumavaného omezeni neuvedio.
Jeho divody totiz ani vzdalené neobjasnuji, zZe by tu nebyl k dispozici Zadny mirnéj-
S1, avSak stejné vhodny prostredek. Zejména pak chybi uvaha o tom, jak [pfedmétnd]
regulace napliiuje kritérium potrebnosti (nezbytnosti), tedy omezuje své adresaty co
nejméné. Nejvyssi spravni soud netvrdi, ze Zadné argumenty pro zdiivodnéni nezbytnosti
reSeni zvoleného odpiircem neexistuji. Neni vsak jeho ukolem tyto argumenty za odpiirce
hledat. “50

V jednom z novéjsSich soudnich rozhodnuti piezkoumaval NSS opatfeni, kterym
dochazelo k rozvolnovani piisnych protiepidemickych pravidel, a shledal odtivodnéni
jako dostate¢né, mimo jiné proto, ze Ministerstvo zdravotnictvi odtivodnilo nezbytnost
postupného a fizeného procesu rozvoliovani tak, ,, aby z ditvodu nerizeného rozvolnéni
nedoslo k vyraznému zhorseni epidemické situace a exponencidlnimu nariistu poctu
novych pripadii [ ...]. Své uvahy [Ministerstvo zdravotnictvi] dolozZilo konkrétnimi sta-
tistickymi Cisly a existujicimi poznatky o prevazujici varianté viru. “!

Co se tyka obsahového zaméteni odiivodnéni jako celku, zde NSS zduraznuje, Ze
smyslem odivodnéni mimotadnych opatfeni je ,, srozumitelné a presvedcive vysvetlit
potrebnost a nezbytnost vSech stanovenych omezeni pri zvazeni prav a opravnenych

45 Jednalo se o mimoradné opatieni Ministerstva zdravotnictvi ze dne 23. 4. 2021, ¢. j. MZDR 14601/2021-6/
MIN/KAN, a dale o opatieni, které je za necelé dva tydny nahradilo.

46 Rozsudek NSS ze dne 14. 4. 2021, &. j. 8 Ao 4/2021-75, odst. 40 odiivodnéni rozhodnuti.

47 Rozsudek NSS ze dne 28. 5. 2021, &. j. 8 Ao 14/2021-45, odst. 46 odiivodnéni rozhodnuti.

48 HEJC - SVOBODA, c. d.,s. 65 odkazujici na rozsudek NSS ze dne 6. 5.2021,¢.j.5 Ao 1/2021-65.

49 Tato otazka jde ¢asteéné nad ramec tématu tohoto ¢lanku, proto odkazuji na text, kde jsem se tomu-
to problému v navaznosti na judikaturu z roku 2020 vénoval podrobné: ONDREJEK, P. Proporciona-
lita opatieni pfijimanych ve vyjimeénych stavech. Casopis pro pravni védu a praxi. 2020, ro¢. 28, ¢. 4,
s. 613-629.

50 Rozsudek NSS ze dne 14. 4. 2021, €. j. 8 Ao 4/2021-75, odst. 48 odiivodnéni rozhodnuti.

51 Rozsudek NSS ze dne 15. 6. 2023, €. j. 3 Ao 20/2021-80, odst. 23 odivodnéni rozhodnuti.
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zajmii dotcenych osob. To ostatné plyne nejen z § 3 odst. 2 pandemického zdkona, ktery
stanovi obecné pozadavky na obsah odiivodnéni mimoradnych opatreni, ale také z § 3
odst. 1 téhoz zdakona, podle kterého lze mimoradné opatreni naridit jen v nezbytném
rozsahu. “>> Mohlo by se zdat, Ze ptistup NSS k obsahovym naleZitostem odivodnéni
je pomérné ptisny, avsak, jak ukazu nize pti rozboru limitt odivodnéni, které NSS
sdm judikoval jako specialni pravidla, pfistup NSS lze hodnotit jako vcelku vyvazeny.
Pozadavky na odivodnéni mimotadnych opatieni v § 3 odst. 2 pandemického zdkona
interpretuje NSS tak, ze oduvodnéni nema byt formalistické, mélo by byt srozumitelné
adresatim a presvéd¢ivé.s3

3.2 POZADAVKY TYKAJICI SE ZDROJU ODUVODNENI

Pokud jde o druhou skupinu pozadavki na odivodiiovani mimofadnych
opatteni, tedy pozadavki na zdroje odivodnéni, k nim v judikatuie NSS dominuji po-
zadavky na kvalitu zdroju a dat, z nichz normotvirce vychazi pii tvorbé mimoradnych
opatieni. Nejednd se pfitom pouze o pozadavek tvorby politik a potazmo legislativy
zalozené na datech a faktech (evidence-based policy),> ale v kontextu pfistupu NSS ke
krizové legislative hraje vetsi roli potfeba ospravedlnit casto citelné zasahy do indivi-
dualnich prav jednotlivet nebo pravnickych osob béhem mimotradnych stavi. Zakladni
podminkou je, Ze se odivodnéni omezeni prav jednotlivet musi dit na zakladé védec-
kych dat a poznatktl. Pro takovyto pozadavek sice nenalezneme explicitni oporu v textu
pandemického zakona, nicméné s ohledem na vySe uvedené Ize dovodit, ze se jedna
0 obecnou charakteristiku presvéd¢ivého odivodnéni. Pokud tvlirce opatfeni vychazi
z urcitych skutecnosti, ty by mély byt verifikovatelné.

Pozadavky na citace védeckych praci NSS piehledné shrnuje v rozhodnuti z 27. 5.
2021, z n¢hoz vyplyvaji tfi pozadavky: 1) odkazy na odborné ¢lanky museji byt opatie-
ny struénym vysvétlenim, jaké zavéry z jednotlivych studii normotvurce ¢ini, 2) nelze
obecné odkazovat na ,,doporuc¢eni WHO, Evropského stediska pro kontrolu a prevenci
nemoci nebo Stiediska pro kontrolu a prevenci nemoci USA®; vzdy je tieba odkazovat
na konkrétni studie, 3) v pfipadé¢ cizojazy¢cnych studii je potieba pfiblizit adresdtim
opatfeni ,, jake stézejni uvahy obsahuji a co z téchto pramenii ve vztahu k ukladané po-
vinnosti dovozuje “.5> Naplnéni téchto pozadavku je podle NSS dilezité také proto, Ze
Casto (jako tomu bylo v tomto ptipad¢) se hypertextové odkazy mohou stat nefunkéni,
coz soudu znemozni pfezkum opatieni.

Jednim ze zavéra vyse uvedeného rozsudku je také skutecnost, ze samotny fakt, ze
studie, z nichz spravni organ vychazi, nejsou dostupné v ¢eském jazyce, neni divodem
nepiezkoumatelnosti, a tedy nezakonnosti mimotfadného opatieni. Musi vSak byt spl-
néna vyse uvedena podminka shrnuti obsahu studie a toho, co z této studie povazuje

52 Rozsudek NSS ze dne 14. 4. 2021, &. j. 8 Ao 4/2021-75, odst. 40 odtivodnéni rozhodnuti.

53 Rozsudek NSS ze dne 1. 7. 2021, €. j. 1 Ao 5/2021, odst. 56 odivodnéni rozhodnuti.

54 K vyvoji tohoto konceptu viz BARON, J. A Brief History of Evidence Based Policy. The Annals of the
American Academy of Political and Social Science. 2018, Vol. 678, No. 1, s. 40-50.

55 Rozsudek NSS ze dne 27. 5. 2021, €. j. 7 Ao 6/2021-112, odst. 72 odtivodnéni rozhodnuti.
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spravni organ ve vztahu k danému opatieni za stézejni.>® Dal§im zavérem je pozadavek
na odbornost védeckych studii, ktera se dovozuje piedevsim z faktu, ze védecka dila
prosla recenznim tizenim.>’ Kone¢né, nazory publikované na zpravodajskych webech
nelze uznavat za stejné relevantni jako védecké studie.>®

Ve vztahu k pozadavku na zdrzenlivy (deferen¢ni) piistup k prezkumu expertnich
otazek NSS uvadi, ze ackoliv k prezkumu védeckych podkladti mimotadnych opatieni
pristupuje se zdrzenlivosti a nemlze zpochybiovat na zakladé vlastnich tivah védecké
zavery, soucasné odkazy na védecké prace neznamenaji vylouceni moznosti prezkumu
mimofadného opatfeni. NSS argumentuje tim, ze: ,, [o|pacny vyklad by totiz z povahy
veci fakticky vylucoval soudni prezkum mimoradnych opatieni. Tato vychodiska tedy
nelze vnimat tak, ze by s odkazem na ,prilisnou odbornost‘ resené problematiky mohl
odpiirce vydavat opatreni, ktera by nebyla oprena o aktuadlni védecké poznatky, pripad-
né nasledné libovolnée nahrazovat chybéjici odiivodnéni ci teprve zpétné dohledavat
podklady, které by souznély s jim zvolenym resenim. Podstatné je, zda odpiircem zvolené
FeSeni ma alespon ramcovou oporu v odiivodnéni napadeného mimoradného opatienti,
které je opreno o odborné podklady svedcici zvolenému reseni. Pokud nejsou védecké
poznatky ustalené nebo se védecké nazory vyrazné rizni, pak je na odpiirci, ktery z ob-
dobné relevantnich védeckych poznatkii a ndazorii zvoli. *>

Situace ohledné védeckého zakladu pravni regulace je vsak slozit€jsi v tom ohledu,
ze na rozdil od bézné situace ve vyjimecnych stavech, jakym byla napiiklad epide-
mie nemoci covid-19, neexistuje v fad¢ otdzek v ramci védecké komunity jasna sho-
da. V rozsudku tykajicim se testovani zaméstnancl v socialnich sluzbach NSS uvadi:
,,ohledné efektivity a racionality antigenniho testovani existuje legitimni védecky spor.
Opatreni ministerstva vSak vychazeji ze solidnich védeckych zakladii a nejsou svévolna
¢i nesmysind. Soud souhlasi s ministerstvem, Ze nelze cekat na definitivni rozieseni
védecké otazky, jaka metoda nejlépe snizi prenos viru. Naopak je v souladu se zasadou
predbezné opatrnosti, pokud ministerstvo voli urcitou cestu boje s virem, je-li rozumnad
pravdépodobnost, zZe tato cesta miize byt efektivni. V kazdem pripadé to nejsou sou-
dy, kdo by mél rozhodovat svou povahou vysoce odborné otazky tohoto typu. Naopak,
v téchto otdzkach, kde védecka debata prodeélava bourlivy vyvoj, slusi soudni moci zdr-
zenlivost. Soudci tohoto soudu nevédi, zda je plosné antigenni testovani tou nejlepsi

56 Shodné toto zmifuje NSS napiiklad v rozsudcich ze dne 22. 4. 2021, €. j. 6 Ao 11/2021-48, a ze dne 29. 6.
2021, ¢.j. 8 Ao 7/2021-44.

57 Komplexné se této problematice NSS vénoval v rozsudku ze dne 26. 1. 2023, €. j. 8 Ao 4/2022-81, ve kte-
rém zamitl NSS navrh na zruseni mimofadného opatfeni ze dne 29. 12. 2021, ¢. j. MZDR 14601/2021-34/
MIN/KAN, tykajiciho se podminek vstupu osob do uréitych vnitinich a venkovnich prostor v navaznosti
na ockovani nebo prodélani nemoci covid-19. Navrhovatelé ptedlozili studie, které mély prokazovat, ze
ockovani neposkytuje dostate¢nou ochranu pfed $ifenim nemoci covid-19, a naopak je potieba uznavat
miru laboratorné naméfenych protilatek i u osob, které prokazatelné neprodélaly nemoc covid-19 a nebyly
ockovany. NSS vsak uvedl, ze studie dostupné na portalu ssrn.com, které jsou charakteru ,, preprint, not
peer reviewed * (tedy verze ¢lankd, které neprosly recenznim fizeni), nebo studie instituci, které nepozivaji
odborné autority, nelze hodnotit jako stejné relevantni jako odborné recenzované ¢lanky — odst. 44 a nasl.
odtivodnéni vyse uvedeného rozhodnuti.

58 Usneseni NSS ze dne 8. 9. 2022, €. j. 2 Ao 26/2021-57, odst. 24 odiivodnéni rozhodnuti.

59 Rozsudek NSS ze dne 21. 4. 2022, €. j. 8 Ao 9/2022-101, odst. 48 odtivodnéni rozhodnuti.
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moznou cestou. Postaci, Ze ministerstvo ukdze, ze jeho opatieni v téchto vécech maji
solidni védeckou podporu a rozumnou cestu k dosazeni cile predstavuji. “°0

Jako ptiklad dobré praxe z judikatury NSS Ize zminit odivodnéni mimotadné-
ho opatieni tykajici se testovani zaméstnancti ze dne 20. 11. 2021,6! kdy ,, [o]dpiirce
[tj. Ministerstvo zdravotnictvi — pozn. autora] vychdzel z odbornych studii a tuzemskych
dat ohledné stavu sireni virového onemocnéni a dopadit na spolecnost; tyto informace
a vystupy naproti tomu navrhovatel vitbec nereflektuje ani nevyvraci. Omezil se na pou-
hou kritiku piedmétné vyjimky s odkazem na jiné, zahranic¢ni webové stranky. “®2 S tim
souvisi otazka bifemene tvrzeni a diikazniho bfemene, ktera je komplexnim tématem
jdoucim nad ramec zaméfeni tohoto ¢lanku. Jako zakladni pravidlo NSS uvadi, ze ,, [j]le
na navrhovateli, aby svymi argumenty postoje odpiirce vyvratil. Navrhovatel musi prede-
strit dostatecné silné argumenty, pripadné predlozit podklady (obsahem i formou) takové
odborné tirovné, ze budou s to vyvratit podklady, z nichz vychdzel odpiirce. 63

3.3 POZADAVKY TYKAJICI SE CASOVYCH ASPEKTU ODUVODNENI

Ve vyse zminovaném rozsudku NSS €. j. 8 Ao 1/2021-133 ze dne 14. 4.
2021 se NSS vénoval mimo jiné i otazce, kdy mé byt mimotadné opatieni ze strany
tviirce odiivodnéno. Zdaraznil rozdil oproti stavu pied nabytim Gcinnosti pandemického
zékona, kdy Ustavni soud povazoval opatieni za odiivodnéné v situaci, kdy jeho tvirce
ptednese duvody ,, alespori [...] v ramci ndsledného soudniho prezkumu “.%* Podle pan-
demického zakona je naopak potieba zdiivodnit opatfeni pied jeho vydanim (v ¢asti 2
tohoto ¢lanku jsem pfipomnél fadu teoretickych argumentt, které NSS ve své judikatuie
pouzil a které se tykaly potfebnosti odlivodiiovani mimofadnych opatieni).6
Podrobnéji se tentyz senat NSS otdzce apriorniho odivodnéni mimotadného opatfeni
vénoval v rozhodnuti pfezkoumavajicim mimoiadné opatieni o oteviraci dobé obchodu:
,,Soud zaznamenal, Ze odpiirce ve vyjadreni k navrhu na zruseni mimoradného opatieni
[...1uvedl ditvody, které by bylo mozné povazovat za konkrétnéjsi odiivodnent miry rizi-
ka nocniho prodeje potravin, nebot uvadi, ze cilem uzavieni techto provozoven v noci je
mimo jiné zabranit nahodilému popijeni na verejnosti, které miize mit za nasledek vyssi
koncentraci osob a nedodrzovani bezpecnostnich opatieni (napriklad spravné noseni
respiratorit). Prichazi tedy s argumentem, ktery by mohl byt pravé tim kritériem, které
odivodni vy$si miru rizika i u aktivity vesmés individualni povahy [ ...]. Na toto doplnéni

60 Rozsudek NSS ze dne 20. 5. 2021, €. j. 10 Ao 1/2021-148, odst. 76 odiivodnéni rozhodnuti. Kritérium

,,solidnich védeckych zdkladii*, ,, rozumné cesty k dosazeni cile” a ,, vylouceni svévolnych a nesmysinych

rozhodnuti** pouzival NSS v situaci nejistoty i v dalsich rozhodnutich — viz napt. rozsudek ze dne 20. 10.

2021, ¢.j. 8 Ao 22/2021-183.

Mimoftadné opatieni Ministerstva zdravotnictvi ¢. j. MZDR 42085/2021-1/MIN/KAN.

62 Usneseni NSS ze dne 21. 4. 2022, ¢&. j. 5 Ao 33/2021-34, odst. 45 odtivodnéni rozhodnuti.

63 Rozsudek NSS ze dne 21. 4. 2022, €. j. 8 Ao 9/2022-101, odst. 48 odiivodnéni rozhodnuti.

64 Nalez Ustavniho soudu ze dne 9. 2. 2021, sp. zn. PL. US 106/20.

65 Rozsudek NSS ze dne 14. 4. 2021, &. j. 8 Ao 1/2021-133, odst. 99 odGvodnéni rozhodnuti (,, Ustavni soud
uvedl, ze by postacovalo jejich oditvodnéni alespon v pribéhu rizent pred soudem. To vSak neni mozné
u mimoradného opatieni. [...] V soucasnosti neni pochyb o tom, Ze pandemicky zdkon v § 3 odst. 2 odli-
vodnéni vyzaduje jako soucast opatreni, a to vymezenim jeho konkrétnich nalezitosti. ).
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vSak soud nemiize brat zretel, nebot nemiize odpuirci umoznit, aby zcela chybéjici dii-
vody nové uplatiioval az v Fizeni pred soudem. Soud si je védom toho, Ze mimoradna
opatreni musi byt casto prijimana v navaznosti na necekany vyvoj epidemie a maji-li
byt ucinna, musi byt prijimana rychle, coz miize mit za nasledek to, ze jejich odiivodnéni
bude strucné [...]. Strucnost by tedy sama o sobé nebyla na zavadu, nebot i strucny
duvod, miize byt podstatnou informaci pro adresata regulace, ktery na jejim zdklade
muizZe zvazit, zda takovou regulaci prijme, ¢i naopak neprijme a bude se ji branit soudni
cestou, resp. ovlivni to zpiisob jeho argumentace viici soudu. [ ...] Odpiirce jisté miize ve
vyjadrent k navrhu v navaznosti na namitky upozornit soud na to, kde v odiivodnéni Ize
najit odpoved na navrhovatelovy namitky, pripadné miize uvedené ditvody podrobnéji
objasnit a vysvetlit. Miize také za ucelem hdjeni mimoradného opatieni navrhnout pro-
vedeni ditkazii. Samotné ditvody, které odpiirce vedly k prijeti mimoradnych opatreni,
v§ak musi byt v mire srozumitelné alespon ramcové jejich adresatim jiz soucasti jejich
odiivodnéni.

Z tohoto rozhodnuti plyne povinnost odivodnéni mimotadného opatieni alespon
v zékladnich rysech a v mife alespon ramcové¢ srozumitelné adresatim a dale moz-
nost doplnéni struéného odtivodnéni mimotadného opatieni v fizeni pred soudem, a to
zejména v navaznosti na konkrétni argumentaci navrhovatele (srov. otdzku bfemene
tvrzeni a dikazniho bfemene v piedchozi ¢asti ¢lanku). NSS je naproti tomu kategoric-
ky proti uvadéni divodu ex post v tizeni pred soudem, i kdyby tyto duvody byly, jako
v tomto pfipad¢, racionalni a akceptovatelné, pokud by byly uvedeny jiz ptimo v odt-
vodnéni mimofadného opatieni, a nikoliv az v fizeni pfed soudem.

Casového aspektu odiivodnéni se kone&né dotyka i vyklad § 3 odst. 7 pandemického
zakona. Podle tohoto ustanoveni je piivodce mimofadného opatieni povinen minimalné
jednou za dva tydny pfezkoumat to, zda nepominuly nebo nezménily se divody pro vy-
dani opatieni. Ugelem tohoto ustanoveni je stanovit povinnost pro tviirce mimoiadného
opatfeni, ktery musi pravidelné sledovat a vyhodnocovat to, zda jim tvrzené duvody pro
vydani mimofadného opatieni plati i poté, co nabyde mimoiadné opatieni ucinnosti.
V jednom z prvnich rozhodnuti ze dne 27. 4. 2021 NSS konstatoval, ze ,, v odiivodnéni
[pfezkouméavaného mimoiadného opatieni] postrdada zejména vysledek prezkoumani
ménéného opatient ze dne 1. 3. 2021 ve smyslu § 3 odst. 7 pandemického zdkona .67
Tato absence prezkumu toho, jak se osvéd¢ila dosavadni pravni uprava, vsak nevedla
ke konstatovani protizakonnosti nového mimofadného opatieni.6®

66 Rozsudek NSS ze dne 14. 4. 2021, €. j. 8 Ao 4/2021-75, odst. 42 odtivodnéni rozhodnuti.

67 Rozsudek NSS ze dne 27. 4. 2021, €. j. 6 Ao 2/2021-75, odst. 85 odiivodnéni rozhodnuti.

08 Tamtéz: ,, Pandemicky zdkon sice vyslovné nestanovi, Ze by toto prezkoumdni mélo byt soucdsti oditvodnént
opatrent, kterymi se méni nebo nahrazuje drive prijaté opatreni, tato potieba vsak podle soudu zretelné
vyplyva z obecnych pozadavkii na odivodnéni prijimanych opatient podle § 3 odst. 2 pandemického zako-
na a jejich obdobného uziti na zménova opatreni podle § 3 odst. 7 tohoto zdakona. [ ...] Vzhledem k obsahu
podkladii pro vydani napadeného opatieni predlozenych odpiircem na vyzvu soudu a s ohledem na obecné
zndmy stav rozsiveni nemoci Covid-19 v Ceské republice na prelomu iinora a biezna [2021] vsak tento dilci
nedostatek odiivodnéni v nyni posuzované véci nevyvolava neprezkoumatelnost napadeného opatreni pro
nedostatek ditvodii a sam o sobé neni takovou vadou, pro kterou by mélo byt napadené opatieni zruseno.
Stejny zaveér byl pozdéji dovozen v rozsudku NSS ze dne 28. 6. 2021, €. j. 6 Ao 6/2021-91.
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S vyse uvedenym ustanovenim § 3 odst. 7 pandemického zakona souvisi také judi-
katurou dovozeny pozadavek, aby tvtirce pii tvorbé novych mimoradnych opatfeni do-
plhoval odivodnéni pouzita v pfedchozich mimofadnych opatienich o nové informace
a poznatky, které se tykaji boje proti nemoci covid-19. Naroky na kvalitu oddvodnéni
tak v priibéhu ¢asu naristaji.®

4. LIMITY ODUVODNOVANI MIMORADNYCH OPATRENT{

Za limity odivodnovani mimotadnych opatfeni budu povazovat vyjimky
z povinnosti odiivodiiovat mimoiadnd opatieni, které vyplyvaji naptiklad z faktické
nemoznosti odtvodnit urcité skutecnosti v dob¢ nejistoty, anebo z diivodu vyse zminéné
zdrzenlivosti NSS pii piezkumu expertniho tsudku.

Limitim od@ivodinovani mimotadnych opatreni se NSS vénoval jiz v prvnim meritor-
nim rozhodnuti ze dne 14. 4. 2021: ,, Dospét k zaveéru, ze chybéjici nebo nedostatecné
odivodneéni presto nezpiisobuje nezakonnost vydaného opatieni, by mélo byt vymezeno
pro vwjimecné pripady. Napriklad by se jednalo jednoznacné o obecné znamé skutecnos-
ti nebo by trvani na oditvodneni mélo zcela formalni raz. Kuprikladu by jiz ze samotné-
ho textu opatreni, pripadné ve spojeni s beznymi znalostmi, byly ziejmé ditvody jejich
prijeti, zasah do prav i proporcionalita zasahu. Soud samoziejmé musi vzit v uvahu i to,
Ze opatreni casto musi byt prijimdana v navaznosti na necekany vyvoj epidemie nebo
zjisteéni novych poznatkii, a aby byla co nejvice ucinnd, je tieba je prijmout rychle, coz
muze mit za nasledek to, ze odiivodnéni miize byt i dosti strucné. Nedostatek casu na
oduvodnéni vsak nemiize byt omluvou v tech pripadech, kdy nejde o reakci na nenadaly
vyvoj epidemie, ale je jen diisledkem cineni nezbytnych krokit na posledni chvili nebo
prekotnych zmén ndzorit na to, jakda oparent prijmout. ““7°

V jiném rozhodnuti z téhoZz dne se tentyz senat NSS vénoval odivodnéni mimotad-
nych opatfeni obsahujicich regulaci velkého mnozstvi ¢innosti. Ty podle nazoru NSS
nemuseji byt detailné odivodnény: ,, Soud po odpiirci nezada, aby u takto rozsdhlych
mimoradnych opatieni vyhotovoval ,telefonni seznam ‘ vSech omezovanych aktivit, ve
kterém do detailii rozebere hygienické aspekty kazdé z nich. Je vsak treba po ném za
této situace zadat, aby omezované aktivity alespor typové rozclenil na ty, které jsou
z pohledu sledované cinnosti (setkavani a kontaktii nehomogennich skupin osob) vice,
nebo naopak méné rizikové. Nelze vychazet jednoduse z toho, ze stejné riziko, pokud
Jjde o setkavani osob, predstavuje v noci otevienda mala prodejna potravin a divadelni
sal plny lidi, kolektivni a oproti tomu individualni sportovni aktivita, byt provozovana
ve vnitinich prostorach, maloobchodni prodej ve vnitrnich prostordch, a naopak na
venkovnich trzistich. Neni-li tedy realné zdiivodnit kazdou jednotlivou regulovanou cin-
nost, musi odpiirce regulované aktivity alespon typové rozdelit a v ramci téchto skupin
zvdzit a odivodnit konkrétni miru jejich rizika s ohledem na cil sledovany regulaci. “7!

69 Rozsudek NSS ze dne 19. 8. 2021, €. j. 1 Ao 11/2021-198, odst. 46 odGvodnéni rozhodnuti.

70 Rozsudek NSS ze dne 14. 4. 2021, €. j. 8 Ao 1/2021-133, odst. 102 odtivodnéni rozhodnuti.

71 Rozsudek NSS ze dne 14. 4. 2021, €. j. 8 Ao 4/2021-75, odst. 35 odGivodnéni rozhodnuti. Shodné i rozsu-
dek NSS ze dne 16. 6. 2021, ¢.j. 9 Ao 7/2021-27.
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Nedlouho po vyse uvedeném rozhodnuti NSS upfesnil, co je naptiklad mozné po-
vazovat za obecné znamé skutecnosti ve vztahu k nemoci covid-19. V ramci prezkumu
mimofiadného opatieni o testovani zaméstnancti pracujicich v socialnich sluzbach bylo
namitdno, ze povinnost testovat zaméstnance v socialnich sluzbach nebyla odivodné-
na. NSS vsak na odivodnéni netrval, protoze divod ochrany zivota a zdravi pacientl
a klientl v socialnich sluzbach je ocividny. Trvat na odiivodnéni by podle soudu mélo
jen formalni charakter.”? K otazce notoriet patii i relativné ¢etné odkazy soudu na to,
ze neni potieba odiivodiovat existenci pandemie nemoci covid-19, pfipadné to, Ze toto
onemocnéni ohroZuje Zivoty lidi.”3

Dalsi z limiti odivodnovani mimofadnych opatieni se objevuje v pozdéjsi judika-
tufe, kdy dochazi k prezkumu opatieni, kterd navazuji na jind, diive pfijata opatieni.
Zde NSS hovoii o tzv. argumenta¢nim prolinani v situaci, kdy ,, napadené opatreni
[...] stanovi povinnosti pouze navazujici na ,samotestovaci ‘ povinnost, nikoli povin-
nost provadet pribezné testovani, ktera byla stanovena jinymi mimoradnymi opatrenimi
(vyimenovanymi v ¢l. 1 odiivodnéni napadeného opatieni). “7* Kdyz tedy piezkouma-
vané opatieni navazuje na jiné jiz platné a ucinné opatfeni, postaci odivodnéni novych
povinnosti. Naopak neni potfeba zduivodiovat vse, co je v pivodnich mimotadnych
opatfenich, které se s pfezkoumavanym ,,argumentacné prolinaji*.

Za limit odtivodnéni Ize povazovat i skutecnost, kdy NSS pfistupuje ¢aste¢né defe-
ren¢né k argumentaci proporcionalitou pfijatych opateni (o ¢emz je pojednano v ¢asti 3
vyse).”s

Ackoliv se nejedna o limit odivodnéni mimotadnych opatfeni, s ohledem na praxi
NSS je tifeba zde doplnit, ze tento soud podle své judikatury nepiezkoumava odtivod-
néni mimotadnych opatieni, shleda-li davody pro odmitnuti navrhu pro zjevnou neo-
podstatnénost,’® nebo pro opozdéné podani navrhu.”’ Obecné soud nemusi posuzovat
kvalitu odtivodnéni a nezbytnost mimotadnych opatfeni v situaci, kdy konstatuje neza-
konnost mimofadného opatieni z jiného divodu.’

72 Rozsudek NSS ze dne 20. 5. 2021, ¢.j. 10 Ao 1/2021-148, odst. odivodnéni rozhodnuti, kde NSS shrnuje:

,,Na jedné misce vah stoji zdravi a zZivot pacientii a klientii v socidlnich zarizenich, na druhé misce docasné
nepohodli zaméstnance, ktery musi v reakci na pozitivni test opustit pracovisté (kde by jinak mohl ohrozit
pacienty ¢i klienty zarizeni) a vyhledat lékare, ktery urci dalsi postup. Dle soudu je ocividné a nevyzaduje
blizstho badani, kterd miska pomysiné vahy prevazi.

Rozsudek NSS ze dne 4. 11. 2021, €. j. 2 Ao 9/2021-155, odst. 37 odivodnéni rozhodnuti.

Rozsudek NSS ze dne 16. 8. 2021, €. j. 10 Ao 17/2021-53, odst. 32 odGvodnéni rozhodnuti.

Rozsudek NSS ze dne 18. 7. 2021, €. j. 1 Ao 8/2021-84, odst. 59 odivodnéni rozhodnuti: ,, Po odpiirci
[tj. Ministerstvu zdravotnictvi — pozn. autora] nelze pozadovat, aby v ramci posouzeni primérenosti vyjme-
novaval vSechna predstavitelna alternativni opatreni a u kazdého zdivodnoval, pro¢ zrovna toto nezvolil
a namisto toho omezil spolecenské akce. Odpiirce se v souhrnném odivodnént |[...] primérenosti daného
opatreni zabyval, konkrétné rozebral vztah této regulace k regulacim jinym a poukdzal na kontext dalsich
opatrent a jejich vzdajemny vztah. *

Usneseni NSS ze dne 27. 5. 2021, €. j. 5 Ao 7/2021-169. Usneseni NSS ze dne 16. 9. 2021,
¢.j. 6 Ao 27/2021-40.

77 Usneseni NSS ze dne 17. 6. 2021, €. j. 5 Ao 20/2021-15.

78 Viz napk. rozsudek NSS ze dne 22. 6. 2021, €. j. 8 Ao 6/2021-91, odst. 68 odiivodnéni rozhodnuti.
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5. CHYBY VYTYKANE NSS PRI ODUVODNOVANT{
MIMORADNYCH OPATRENI

V této Casti clanku se zaméfim na nékteré vyznamné chyby, které pti odu-
vodiovani mimotadnych opatieni konstatoval NSS. Neptijde pfirozené o vyCerpavajici
analyzu, protoze fada chyb byla konstatovana v souvislosti s formulovanim pozadavki
na odivodnéni. Z judikovanych pochybeni vyberu jednak ta, ktera se specificky tykala
praxe Ministerstva zdravotnictvi pii pfijimani proticovidovych opatfeni a ktera vedla ke
zru$eni nebo konstatovani nezakonnosti mimoiadného opatfeni, a jednak chyby, z nichz
vyplyva upiesnéni obecnych pozadavkii na odivodnéni zminovanych vyse v ¢asti 3
tohoto ¢lanku.

Prvnim typem pochybeni je nekorespondujici oditivodnéni s obsahem mimoiadného
opatieni. Zde existuje nékolik piipadl, kdy v odivodnéni mimotradného opatieni byly
pouzity zahranicni studie pro to, aby Ministerstvo zdravotnictvi prokazalo nezbytnost
zavedeni povinnosti nosit ve vybranych mistech respiratory. Problém vsak spocival
v tom, Ze uvedené studie se tykaly pouze ucinnosti chirurgickych rousek, jejichz nose-
ni jako prostfedkti bariérové ochrany proti nemoci covid-19 ale samotnym opatienim
nebylo povoleno.”

Podobné pochybeni nastavalo pii situaci, kdy dochazelo k opakovanému vydani
mimoradnych opatieni, jejichz obsah se z velké ¢asti piekryval, nicméné v uréitych
oblastech se regulace ménila. Soud povazoval za chybu, pokud dochéazelo ke zméné
regulace (jejimu zpfisnéni), nicméné odiivodnéni ztistavalo stejné. V rozsudku uvede-
ném vyse uvadi NSS jako pochybeni situaci, kdy ,, odpiirce [Ministerstvo zdravotnictvi]
[...](i presto, Ze postupné zprisiioval povinnosti) stale mechanicky prebira odiivodnéni
z drivejsich opatreni a nikterak je neprizpiisobuje nejen témto novym povinnostem, ale
ani pozadavkium pravni upravy (konkrétne pozadavkim pandemického zdkona, ktery
odpiirci uklada Fadu povinnosti) .80

Za jednu z Castéji se vyskytujicich chyb Ize oznacit jako nekoherentnost pii odtivod-
novani mimofradnych opatfeni. Piikladem je situace, kdy tvrzeni neodpovida vefejné
dostupnym informacim. Soud v rozsudku ze dne 27. 5. 2021 zrusil ustanoveni mimotad-
nych opatieni tykajici se testovani zaméstnanct proto, Ze byla rozsifena povinnost tes-
tovani zamé&stnancii, aviak nebylo viibec vysvétleno, z jakych divodi.8! V odtivodnéni
byl konstatovan ,, obrat epidemie covid-19 smérem k ristu*, nicméné NSS poukazuje

79 Rozsudek NSS ze dne 27. 5. 2021, €.j. 7 Ao 6/2021-112, odst. 64 odivodnéni rozhodnuti ,, Pfestoze mimo-
Fadné opatieni stanovi povinnost nosit na vymezenych mistech pouze prostiedky ochrany dychacich cest
s vy$§im stupném bariérového efektu, jeho odiivodnéni takto stanovenou povinnost prakticky nereflektuje.
Vénuje se totiz prevazné ,rouskam, pricemz pod tento termin jsou zjevné zahrnuty toliko latkové rousky
a chirurgické rousky, nebot tyto jsou v odiivodnéni vidy specificky oznacovany (a nikoliv respirdtory a ob-
dobné ochranné prostredky spliujict stanovenou normu). Podstatna cast oditvodnéni napadeného opatrent
se tedy vztahuje k prostredkiim ochrany, jejichz pouZiti opatieni neupravuje, resp. je nepripousti. “ Shodné
rozsudek NSS ze dne 11. 6. 2021, €. j. 10 Ao 12/2021-81, odst. 38.

Rozsudek NSS ze dne 27. 5. 2021, €. j. 7 Ao 6/2021-112, odst. 78 odivodnéni rozhodnuti.

Rozsudek NSS ze dne 28. 6. 2021, ¢. j. 6 Ao 7/2021-126, tykajici se mimotadného opatieni Ministerstva
zdravotnictvi ze dne 1. 3. 2021, ¢. j. MZDR 47828/2020-16/MIN/KAN, ve znéni opatieni Ministerstva
zdravotnictvi ze dne 22. 3. 2021, ¢. j. MZDR 47828/2020-26/MIN/KAN.
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na fakt, ze pfed vyddnim mimotadného opatieni setrvale klesaly pocty nakazenych osob
nemoci covid-19.82

Podobny pfipad nekoherentnosti je nekonzistentnost vlastni argumentace. V roz-
sudku ze dne 2. 9. 2021 NSS konstatoval nezakonnost mimotradného opatfeni, které
stanovovalo podminky pro vstup osob do urcitych prostor a jejich uc¢ast na hromadnych
akcich,® pticemz témito podminkami bylo bud’ podstoupeni o¢kovani proti nemoci co-
vid-19 nebo prodélani této nemoci. Ministerstvo zdravotnictvi v§ak odmitlo uznat jako
kritérium pro Gi¢ast osob laboratorné nameétenou vysi protilatek. Jako diivod, pro¢ minis-
terstvo umoznilo vyjimku ze zakazu osobam do 180 dnti po prodélani nemoci covid-19,
byl pravé fakt, ze tyto osoby maji mit dostate¢né mnozstvi protilatek. Soud uvedl, ze
Ministerstvo zdravotnictvi ,, predpoklad dostatecné hladiny protilatek — kritérium, na
jehoz zaklade [...] v souladu s odiivodnénim napadeného opatieni favorizovalo osoby
s prodélanym onemocnénim, [ ...] v soudnim rizeni poprelo “.8* Timto Ministerstvo zdra-
votnictvi ,, favorizovalo osoby s laboratorné potvrzenym onemocnénim covid-19 pred
osobami s laboratorné namerenymi protilatkami na zaklade kritéria, které v soudnim
Fizeni samo opustilo, cimz pripustilo, ze toto kritérium nebylo zpiisobilé obé skupiny
vzdajemné odlisit .85

Jinym ptikladem chyb pfi odivoditovani mimotfadnych opatieni je dle NSS nedo-
statecné zdtvodnéni v piipadé aktivit, které zjevné nemohly byt povazovany za ne-
bezpecné z hlediska moznosti rozvoje epidemie nemoci covid-19. Jde tedy o problém
neodtivodnéného plosného zdkazu nebo piikazu. NSS napiiklad konstatoval nezakon-
nost mimotadného opatteni, které plosné uzavielo mimo jiné wellness centra, sauny
a solaria, prestoze se vyskytovaly provozovny, kde prakticky nedochdzelo ke kontaktu
mezi 1lidmi.8¢ NSS konstatoval, Ze ,,je tieba, aby byla zohlednéna zvlastni povaha sa-
motné aktivity a jeji rizikovost z epidemického hlediska. [...] [N]ekterd wellness centra
nebo sauny jsou provozovany i na zcela individualnim zaklade, kdy jsou pronajimana
Jjen jednotliveiim nebo malym uzavienym skupinam. Pouze obecné oditvodneni miry
rizika z ditvodu vétsi koncentrace navstévnikii soud tedy povazoval za nedostatecéné. “87

Posledni dva priklady ukazuji na obecnéjsi doplnéni pozadavku na zdiivodnéni ob-
sahu mimotadnych opatieni (zejména piijatych omezeni a zakazil). Jednak hrozi riziko
prilis plosné regulace, ktera bude neodiivodnéné branit aktivitam, které nejsou z hledis-
ka boje proti hrozicimu riziku nijak problematické. V takové situaci je tieba podrobné
zdtvodnit, pro¢ normotvurce pistoupil k plosné regulaci. Zadruhé, pokud normotviirce

82 Tamtéz, odst. 53-54 odivodnéni rozhodnuti: ,, Zatimco dennt situacni zprava Ministerstva zdravotnictvi
ke dni 1. 3. 2021 uvadi pocet potvrzenych pripadii za predchozi den 4 557 (z toho ve vékové skupiné 65+
povazované za zvlasté ohrozenou 657), obdobna zprava ke dni 22. 3. 2021 uvadi 2 373 pripadii (ve sku-
piné 65+ 440); sedmidenni priumér ke dni 1. 3. 2021 ¢inil 11 817 pripadii (ve skupiné 65+ 1 642), ke dni
22. 3. 2021 to bylo 9 261 (ve skupiné 65+ 1 396). To vSe navic pri témér dvojndasobném poctu provedenych
testit (PCR + antigennich): 1. 3.: cca 566 tisic, 22. 3.: 1 006 tisic! Tendence mirného, le¢ setrvalého
poklesu poctu nakazenych osob v obdobi od 1. 3. 2021 do 22. 3. 2021 je ziejma i z udajii o sedmidenni,
resp. ¢trndctidenni incidenci (pocet pripadii na 100 obyvatel).

Mimoiadné opatieni Ministerstva zdravotnictvi ze dne 25. 6. 2021, ¢. j. MZDR 14601/2021-21/MIN/KAN.
Rozsudek NSS ze dne 2. 9. 2021, ¢. j. 9 Ao 13/2021-36, odst. 18 odiivodnéni rozhodnuti.

Tamtéz, odst. 22 odtvodnéni rozhodnuti

Rozsudek NSS ze dne 15. 6. 2023, ¢. j. 3 Ao 22/2021-83.

Tamtéz, odst. 27 odtvodnéni rozhodnuti.
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pfijme z obecného pravidla vyjimky, ty je také tfeba v odivodnéni mimotadného opat-
feni presvédéiveé zdivodnit.8® Divodem je skuteénost, aby nedochazelo k neopravné-
nym neodivodnénym rozdilim v zachdzeni mezi osobami ve srovnatelném postaveni,
které by zakladaly diskriminaci.

6. ZAVER

Ptezkum opatieni obecné povahy vydanych podle pandemického zakona
byl ze strany samotného zdkonodarce nastaven jako pomérné pfisny, zahrnujici i pre-
zkum odtiivodnéni mimotfadnych opatieni, a to na zdklad¢ jasné stanovenych kritérii
v § 3 odst. 2 tohoto zdkona. Soudni pfezkum zahrnujici vedle procesnich otazek také
prezkum urcité obsahové kvality pfijatého legislativniho aktu je v teorii ozna¢ovan jako
poloprocesni piezkum.8® Ten odborna literatura chape jako ,, model soudniho prezkumu,
ktery spojuje zkoumani procesu prijimani zakona s meritornim soudnim prezkumem
ustavnosti zakona “.%9 Zvoleny model ptisnéjsiho pfezkumu v pandemickém zakoné re-
agoval na kritizovanou nedostatecnost kontroly ¢innosti organti vykonné moci smétujici
k odvraceni pandemie nemoci covid-19.91

Tento clanek se pokusil identifikovat pozadavky, které ve vztahu k odtivodnéni mi-
moradnych opatieni judikoval NSS v fizenich o pfezkumu jejich zakonnosti na zakladé
pandemického zakona. Kromé vlastnich pozadavkd, které byly v tomto ¢lanku rozde-
leny na pozadavky obsahové, pozadavky na zdroje odivodnéni a pozadavky tykajici
se ¢asovych aspekt odiivodiiovani mimoradnych opatteni, clanek identifikoval i limi-
ty soudniho prezkumu odtiivodnéni a dale pochybeni, ktera byla Nejvyssim spravnim
soudem vytykdna jejich tvlirci. Zpisob vzniku opatieni obecné povahy piijatych podle
pandemického zakona se 1isi oproti obecné uprave opatteni obecné povahy podle sprav-
niho fadu, nebot’ nedochazi ke zvefejnovani navrhu opatteni, ke kterym mohou dotéené
subjekty nejprve zaujimat pripominky anebo namitky. Pozadavky na odtivodnéni stano-
vené pandemickym zakonem jsou soucasné konkretizovany a jdou nad rdmec obecné
upravy oduvodnovani opatfeni obecné povahy, kde se vychazi primarné z pozadavka
na odvodnovani soudniho rozhodnuti.

Z hlediska praxe NSS vnimam jako naprosto kli¢ovy pozadavek jasného a piesvéd-
¢ivého (nikoliv nutné podrobného) odtivodnéni mimotradnych opatieni zasahujicich
do individualnich prav, které tento soud navazal mimo jiné na pozadavek akceptace

88 Uvedené odlisné zachazeni osob s naméfenymi protildtkami a osob po prodélani nemoci covid-19 nebo po
ockovani se Ministerstvu zdravotnictvi v dalsich mimofadnych opatienich podafilo piesvéd¢ivé zdivodnit
a NSS takovéto odiivodnéni nerozporoval, kdyz uvadi, Ze protiargumenty by musel pfinést navrhovatel na
zruseni mimotadného opatfeni. Viz napf. rozsudek NSS ze dne 2. 2. 2022, €. j. 8 Ao 2/2022-53.

89V geské literatufe tento pristup nedavno piedstavil Ladislav Vyhnanek: VYHNANEK, L. Poloprocesni
prezkum a tlak na zvy$ovani kvality normotvorby. In: BENAK, J. — FILIP, J. — SIMIiCEK, V. (eds.). Pocta
Janu Svatonovi k 70. narozeninam. Brno: Masarykova univerzita, 2022, s. 151-161, zakladnim textem je
pak ¢lanek BAR-SIMAN-TOV, 1. Semiprocedural Judicial Review. Legisprudence. 2012, Vol. 6, No. 3,
s. 271-300.

90 Tamtéz,s.272.

91 DIENSTBIER, J. - DERKA, V. - HORAK, F. Ustavnost mimofadnych opatfeni podle zékona o ochrané
vefejného zdravi. Prdavnik. 2020, ro¢. 159, €. 6, s. 426—428.
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pravni Gpravy, bez néhoz by jeji vynucovani nebylo v souc¢asnych podminkach mozné.
Dtiraz musi byt pfitom kladen jak na odivodnéni formulovanych vyjimek z obecnych
pravidel, tak i na presvéd¢ivé zdivodnéni piijatych omezeni a zakazu, a to alespon
v zékladu a ve vyssi mife obecnosti (nikoliv nutné pro kazdé jednotlivé omezeni a pro
kazdy ptijaty zakaz nebo ptikaz). Vyse uvedené pozadavky jsou zdiraznénim pravidel
obsazenych v samotném pandemickém zédkon€, ov§em domnivam se, ze maji obecnéjsi
dosah, protoze jsou soudem spojeny s problematikou legitimniho omezovani indivi-
dualnich prav.

Soud dale klade pozadavek odkazli na relevantni odborné studie ve slozitych otaz-
kach tykajicich se epidemiologickych rizik, tyto odkazy na studie vSak museji byt
doplnény o stru¢né shrnuti zavért, které z nich tviirce mimotadného opatieni dovo-
zuje a které pak mohou byt pfedmétem kritiky (opét zalozené na odbornych studiich)
ze strany stézovateld. Dal§im aspektem tohoto pozadavku je pfistupnost odivodné-
ni mimofadnych opatfeni i pro laickou vefejnost (a koneckonct i pro soud samotny,
ktery odbornymi znalostmi v tomto ohledu nedisponuje). Nejvyssi spravni soud tedy
nerezignuje na prezkum ani vysoce odbornych otazek, bfemeno tvrzeni a dikazni
bfemeno vsak klade vyhradné na strany sporu. I tyto zavéry, a¢ explicitné neplynou
z ustanoveni pandemického zdkona, maji podle mého ndzoru obecnéjsi uplatnéni, ne-
bot’ se mohou vztahnout na odtivodnovani opatieni obecné povahy piijimanych na
podklad¢ skute¢nosti, které vyzaduji expertni posouzeni (jakou byla pravé pandemie
nemoci covid-19).

Vyse uvedenym piistupem NSS rozviji v ivodu zminény obecny pozadavek na zdu-
vodnéni aktd vefejné moci ve vztahu k obéaniim, kterym jsou témito akty stanoveny
povinnosti. Takovéto zdlivodnéni, aby naplnilo sviij ucel a bylo pro adresaty piesveédci-
vé, nesmi byt jen formalistické. Pokud zhodnotime identifikované pozadavky a limity
odtvodnovani mimotadnych opatfeni piijatych podle pandemického zakona, provedena
analyza poukazuje na vyvazeny piistup Nejvyssiho spravniho soudu, ktery svymi roz-
hodnutimi nehodl4 nahrazovat expertni rozhodnuti normotviirce v mimotadnych situa-
cich, zaroven vsak nerezignuje na svou roli organu prezkumu opatieni obecné povahy,
a to ani v situaci nejistoty a ménicich se podminek, které provazely celou covidovou
pandemii.
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