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Autokraticky legalismus a vyvoj postaveni
nevladnich organizaci v pravnim systému
Ruské federace

Nela Larysova*

Abstrakt: Clanek predstavuje teorii autokratického legalismu profesorky Kim Lane Scheppele. V prvni ¢asti
popisuje hlavni charakteristiky této teorie. V druhé casti teorii aplikuje na konkrétni pfipad, a to na vykon
prdva sdruZovaciho se zamérenim na postaveni nevladnich organizaci v pravnim systému Ruské federace.
V zavéru se ¢lanek vénuje evropskému rozméru teorie autokratického legalismu a opatfenimi, ktera pfijimaji
jednotlivi aktéfi ke zmirnéni jeho dopadu.

Kli¢ova slova: autokraticky legalismus, Rusko, nevladni organizace, sdruzovaci pravo

»Obcanskd spolecnost je nepostradatelnou zdrukou ochrany a rozvoje prdavniho stdtu. Ti,

kteri si preji prdavni stdt rozloZit, jako prvni zatito¢i na obcanskou spolecnost. KaZdy stdt

by mél v§em jedincim prizndvat verejné svobody a podporovat organizace obcanské spo-

lecnosti, tak aby mohly prospivat. Nejen proto, Ze je to tak sprdavné, ale také proto, Ze je to
strategicky nejmoudriejsi a nejproduktivnéjsi pristup.

Michelle Bachelet, Vysoky komisat? OSN pro lidska prdva,

Helsinki, 6. inora 2020!

Uvod

V poslednich dvaceti letech dochdzi ve svétovém meétitku k nartstu politickych rezimd,
které se oznacuji jako neliberalni demokracie. S pojmenovanim tohoto typu reZim pfti-
Sel jiZ v druhé poloviné 90. let americky politolog Fareed Zakaria. Ten ve svém ¢lanku
Vzestup neliberdlni demokracie definuje neliberdlni demokracii jako typ hybridniho
reZimu nesouci v sobé prvky demokracie a autoritafstvi. Tento reZim sice formdalné
respektuje pravidla demokratického procesu, jako jsou naptiklad volby, nicméné to neni
zarukou dodrZovani zdkladnich lidskych prdv a svobod, jako jsou svoboda projevu, sdru-
zovani ¢i shromazdovani.? V poslednich dvou desetiletich se neliberalni demokracie
etablovaly nejen ve svété (Brazilie, Etiopie, Pakistan), ale také v Evropé€ (Madarsko, Pol-
sko, Rusko).

Jednou z charakteristickych vlastnosti neliberdlnich rezimu je, Ze jednotliva lidska
prava a svobody nejsou omezovany pouze politickymi a mocenskymi prostfedky, ale

*  Mgr. et Mgr. Nela LarySova. Doktorandka katedry mezinarodniho préva Pravnické fakulty Univerzity Karlovy. E-mail:
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1 Keynote speech by Michelle Bachelet, UN High Commissioner for Human Rights. Office of the UN High Commissioner
for Human Rights [onlinel. 6. 2. 2020 [cit. 2020-04-11]. Dostupné z: <https://bit.ly/3arjim3>.

2 ZAKARIA, Fareed. The Rise of Illiberal Democracy. Foreign Affairs. 1997, Vol. 76, No. 6, s. 22-43.
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vyrazné také prostfednictvim zdkont pfijatych demokratickou cestou. Tento fenomén
byl pojmenovan jako ,,autokraticky legalismus®. Dil¢im zptisobem byl popsdn nejprve ve
studiich zabyvajicich se vyvojem neliberdlni demokracie v konkrétnich stdtech, avSak
pralomovou praci, kterd komplexné prozkoumala a popsala charakteristické rysy tohoto
fenoménu, je aZ ¢lanek Autokraticky legalismus, jehoZ autorkou je Kim Lane Scheppele
z Princetonské univerzity.? Podle ni je hlavnim cilem autokratického legalismu paralyzo-
vat zédkladni stavebni kameny demokratického statu a narusit systém brzd a protivah od
instituci (dstavni soudy) pres procesy (volebni systémy) aZ po externi pojistky demokra-
tického systému (svobodnd média, opozi¢ni politické strany, ob¢anska spole¢nost).

Tato prace si klade za cil zformulovat na zakladé textu Kim Lane Scheppele hlavni
charakteristiky autokratického legalismu a aplikovat je na konkrétni pfipad. Ten se bude
zabyvat Ruskou federaci, kterd predstavovala jeden z nejvice etablovanych neliberdlné
demokratickych reZimi na evropském kontinentu, nyni uz je fazena mezi reZimy auto-
ritativni. Vzhledem k maximalnimu povolenému rozsahu se tato prace zameéri na ome-
zovani konkrétniho prava, a to prava sdruzovaciho s dirazem na postaveni nevladnich
organizaci v zemi.

Ruska federace byla zvolena z toho divodu, Ze béhem poslednich patnacti let zde do-
chdzi k velice progresivni pravni upraveé nevlddnich organizaci ovliviiujici téméf vSech-
ny aspekty jejich fungovani a existence. Zaroveri se obdobny zptisob regulace postupné
zacCal prosazovat i v nékterych dalSich zemich, v¢éetné nékolika ¢lenskych stati Evropské
unie. Do jaké miry vyvoj v Ruské federaci odpovida jednotlivym charakteristikdm auto-
kratického legalismu tak, jak je definovala Kim Lane Scheppele? Jaky dopad mély nové
pravni upravy nevladnich organizaci najejich béZné fungovani? Mohou nevladdni organi-
zace jeSté plnit svou roli onéch externich pojistek demokratického pravniho statu, ktery
je v Ruské federaci ustavné zakotven? A jak je tento vyvoj relevantni pro staty Evropské
unie?

1. Teorie autokratického legalismu Kim Lane Scheppele

Kim Lane Scheppele je profesorkou sociologie a mezinarodnich vztaht v Centru lidskych
hodnot na Princetonské univerzité. Scheppele je expertkou na hybridni a autoritativni
reZimy a jejich vliv na ustavni systémy jednotlivych statt. Clanek Autokraticky legalis-
mus vydala v roce 2018.4 Pojmy ,,autokraticky legalismus® nebo ,,autoritativni legalismus®
se objevovaly v odborné literatute jiZ pfed rokem 2018, nicméné vétSinou bez definic
nebo hlubsiho vysvétleni tohoto pojmu. Asi nejpodrobnéji tento fenomén popsal vjedné
z Cetnych praci vénovanych vyvoji venezuelského politického systému Javier Corrales,
ktery autokraticky legalismus definoval jako systém, ktery ,,vyuzivd, zneuzivd a neuzivd
prdvo ve sluzbé vykonné moci®.’

Ve srovnani s Javierem Corralesem se ve svém ¢lanku Autokraticky legalismus Kim
Lane Scheppele vénuje vyhradné€ popisu a charakteristickym rysim tohoto fenoménu
a svoji teorii dokumentuje na ptikladech z jednotlivych statli. Autokraticky legalismus
definuje jako jev, v jehoZ ramci demokraticky zvoleni vidci vyuZivaji svého mandéatu

3 SCHEPPELE, Kim Lane. Autocratic Legalism. The University of Chicago Law Review. 2018, Vol. 85, No. 2, s. 545-583.
4 |bidem.
5 CORRALES, Javier. Autocratic Legalism in Venezuela. Journal of Democracy. 2015, Vol. 26, No. 2, s. 37-51.

106 Pravnik 2/2021



AUTOKRATICKY LEGALISMUS A VYVOJ POSTAVEN| NEVLADNICH ORGANIZACI ... 105—120

k tomu, aby provedli pravni reformy, které postupné omezuji ¢i pfimo odstraniuji zaklad-
ni stavebni kameny demokratického statu a narusuji systém brzd a protivah od instituci
(ustavni soudy) ptes procesy (volebni systémy) aZ po externi pojistky demokratického
systému (svobodna média, opozi¢ni politické strany, obéanskd spolecnost).

Tento fenomén je podle ni symptomaticky pro autokraty nového typu. Jednd se o cha-
rizmatické osobnosti, které jsou ¢asto zvoleny v demokratickych volbéach. V zavislosti na
ustavnim systému daného statu bud vykonavaji funkei premiéra, nebo prezidenta. Casto
stoji v opozici proti zavedenym politickym strandm a voli¢tim slibuji zmény, které idajné
odstrani nedostatky demokratického systému. Jejich ideologie neni vyhranéna a ¢asto
odmitaji, Ze néjakou ideologii viibec maji. ,, Dnesni neliberdlni politicti viidci neinklinuji
k propagaci radikdlni, autoritativni ideologie, ani nevolaji po konci demokracie. Misto
toho svoji podporu zaklddaji na pritazlivosti populismu. Predstiraji, Ze jsou demokraticti,
a slibuji reformovat a vylepsit demokracii prostiednictvim omezeni vlivu elit.“®

Na zéakladé teorie Kim Lane Scheppele lze zformulovat Sest zakladnich charakteris-
tickych ryst autokratického legalismu, jejichZ prostfednictvim autokraté transformuji
pravni systém daného statu, omezuji lidska prava a svobody a zajistuji si dominantni
postaveni do budoucnosti.

1.1 Utok na instituce prostfednictvim novelizace tistav

Po svém zvoleni autokraté organizuji utok na instituce, které maji za tikol kontrolovat
vykon jejich mandétu nebo jejich ustavni odpovédnost. Instituce jsou v kazdém staté na-
padeny jinym zptsobem v zdvislosti na lokdlnich podminkdch, nicméné€ maji ve vétSiné
pfipadii shodné zékladni rysy. C4st autokratt po svém néastupu do funkce rozsahle noveli-
zuje ustavy tak, aby vyhovovaly zptsobujejich vlady. Tak tomu bylo naptiklad ve Venezue-
le za vlady Huga Chaveze nebo v souc¢asném Madarsku, kde je od roku 2010 premiérem
Viktor Orban. Dalsi se soustfedi na zménu pravniho systému prostfednictvim pfijimani
novych zdkont a vyraznéjsi ustavni zmény zacnou provadét aZ po nékolika letech, kdy
jsou u moci. To je pfiklad zejména Ruska, kde je Vladimir Putin v rtznych vysokych
ustavnich funkcich u moci jiZ od roku 2000, ale prvni rozsdhlejsi ustavni zmény prosadil
az v roce 2020.7

1.2 Zmény pravnich pF¥edpist sméfujici k deformaci ustavnich instituti
aomezovani lidskych prav a zakladnich svobod

Ve statech, kde hned nedojde k tistavnim zméndm, jsou jednotlivé pravni Upravy pfijima-
ny postupné. Casté jsou zmény pravnich predpist v oblasti pravomoci a sloZeni tistav-
nich soudut. Prave ustavni soudy jsou jednim z cilti nové zvolenych autoKkratt, jelikoZ maji
pravomoc vyrazné ovlivnit podobu a osud dalsi jimi prosazované legislativy. Pfikladem
miiZe byt jiZ n€kolik let probihajici justi¢ni reforma v Polsku, vjejimZ ramci vladni strana
Pravo a spravedlnost napfiklad prosadila sniZeni diichodového véku soudcd, coZ by

6 LUHRMANN, Anna - HELLMEIER, Sebastian. Populism, Nationalism and llliberalism: A Challenge for Democracy and
Civil Society [online]. February 2020 [cit. 2020-03-29]. Dostupné z: <https://bit.ly/2xcq85B>.

7 Zakon RF o popravke k Konstitucii RF ,,0 soversenstvovanii regulirovanija otdel’nych voprosov organizacii i funkcio-
nirovanija publi¢noj viasti“. 14. 3. 2020 [cit. 2021-01-05]. No 1-FKE. Dostupné z: <https://bit.ly/3pUigLJ>.
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v dasledku znamenalo, Ze polsky nejvyssi soud opusti pfedéasné aZ 40 % soudctl. Vlada
také zavedla novy zpusob, jakym bude formovéna disciplinarni komora nejvyssiho soudu,
a vyrazne€ rozsifila limity karné odpovédnosti soudct.®

Procesy jsou v demokratickém stat€ nejcastéji naruSovany prostfednictvim zmén voleb-
nich systému, které maji za cil omezit konkuren¢ni centra moci, jako naptiklad v Rusku,
kde byly v roce 2004 zruSeny pfimé volby guberndtort,® nebo zajistit pfesvedeivejsi vitéz-
stvi vladnouci strany v parlamentnich volbéch, jako naptiklad v Madarsku, které v roce
2012 zménilo volebni systém tak, aby zvyhodiioval velké politické strany, jako je vladni
strana Fidesz.'°

Treti kategorie zdkonnych ustanoveni je pfijimdna s cilem omezit fungovani opo-
zinich politickych stran nebo tzv. hlidacich pstt demokracie, tedy nezavislych médii
a organizaci ob¢anské spolec¢nosti. Prostfednictvim téchto zdkonnych ustanoveni jsou
zpravidla vytvareny pfekdZky administrativniho charakteru, které komplikuji registraci
a fungovani téchto instituci. Zaroven se na né vztahuji dalsi zdkony, které jsou obecné
pouzivany v neliberdlnich demokraciich k omezeni svobody slova, jako naptiklad zédko-
ny o extremismu."

PfestoZe v predchozich odstavcich byly popsdny pomérné vyrazné zmény zakont,
pravni systémy jednotlivych stati postupné méni také dalsi méné rozsdhlé novely prav-
nich predpist, které se na prvni pohled nemusi zdat vyznamné, ale v souhrnu mohou
mit vyrazny dopad. ,Mnohé ze zmén, které vedou k deliberalizaci tistavnich systémit, jsou
vysoce technické, a proto je pro bézného obcana sloZité jim porozumeét. Kolik lidi z rad Siroké
verejnosti chdpe diileZitost rozdilii ve sloZitych pravidlech tykajicich se jmenovdni soudct
nebo vidi diisledky soudnich reforem na samotné rozhodovdni soudu?“?

1.3 Legalismus novych pravnich uprav a absence
jejich hodnotového ukotveni

V soucasném svété jiz nepanuje Cernobilé rozd€leni na zemé, které ovladaji diktatofi ve
velkém naruSujici lidska prava a svobody, a zemé&, kde panuje demokracie. Jak poukazuje
Kim Lane Scheppele, ,,novi autokraté si osvojili ustavni a demokraticky ton reci, zatimco
Uplné vypoustéji jakékoliv zdvazky k liberdlnim hodnotdm, které ddvaly témto sloviim
smysl“.B Toto hodnotové ,vyprazdnéni® je patrné i pti tvorbé zdkonu. ,,Legalistické poza-
davky jsou pouze formdlni: zdkon spliiuje pozitivistickou normu pro uzdkoneént jako tech-
nické zdlezitosti, kdyz dodrzuje stanovend pravidla, bez ohledu na obsahové nebo hodno-

o

tové zdvazky téchto zdkonii.“** Takto pfijaté zdkony jsou tedy ¢asto technicky v pofadku

8 Poland: Judges punished for criticizing government reforms, report finds. In: Deutsche Welle [online]. 2020 [cit. 2020-
04-02]. Dostupné z: <https://bit.ly/2wv68dR>. Zakon snizujici vék odchodu do dichodu byl zrusen v disledku rozsudku
Evropského soudniho dvora, vydaného v ¢ervnu 2019. Viz <https://bit.ly/2ybImCE>.

9 Russia: Putin Signs Bill Eliminating Direct Elections of Governors. In: Radio Free Europe/Radio Liberty [onlinel. 2004
[cit. 2020-04-02]. Dostupné z: <https://bit.ly/2yVGONP>.

10 SCHACKOW, Nathan. Hungary’s Changing Electoral System: Reform or Repression Inside the European Union? [online].
April 2014 [cit. 2020-04-02]. Dostupné z: <https://bit.ly/39WIMMZ>.

11 Online and On All Fronts: Russia’s Assault on Freedom of Expression. In: Human Rights Watch [online]. 2017 [cit. 2020-
04-11]. Dostupné z: <https://bit.ly/2RutgAy>.

12 SCHEPPELE, Kim Lane. Autocratic Legalism. The University of Chicago Law Review. 2018, Vol. 85, No. 2, s. 545-583.

13 |bidem.

14 |bidem.
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alegalistickym autokratlim zpétné generuji demokratickou legitimitu na narodni i mezi-
ndrodni urovni, protoZe na prvni pohled nebyly poruSeny tstavni principy statu.

1.4 Legitimizace zvolenych pravnich pfistupt

Autokraté zdliraziiuji, Ze jimi ptijaté zakony Cerpaji z pfedloh, které dlouhodobé funguji
v tradi¢nich demokraciich, jako jsou naptiklad Spojené staty americké ¢i Némecko. Pfi
bliz§im prozkoumadni vSak takové srovnani ¢asto pokulhava. ,,Autokraté mohou pouka-
zovat na jeden prvek, ktery prevzali z prdvniho rddu jiného stdtu, ale nezdurazrnuji fakt,
Ze do svych reforem opomnéli zahrnout dalsi prvky, kterymi tento stdt samostatné vadny
prvek ve svém prdvnim rddu kompenzoval.“s Scheppele naptiklad uvadi Madarsko, které
pfi zméné svého volebniho systému prevzalo tzv. gerrymandering, ktery funguje v USA,
a zkombinovalo jej s nékterymi prvky némeckého volebniho systému. Ve vysledku vznikl
hybridni volebni systém, ktery méné odraZi hlasy jednotlivych voli¢li a usnadiiuje vyraz-
né volebni vitézstvi dominantni politické strané. To vSe bez dodate¢nych zaruk, které jak
americky, tak némecky systém obsahuje.'

1.5 Zachovani demoKkratické tvare a existence opozice

S pfedchozim bodem souvisi i snaha autokratl zachovat zdani existence demokratické-
ho systému v jejich staté, a to zejména navenek smérem k mezindrodnimu spolecenstvi.
I pres nékolikaleté aktivni ptisobeni autokratti je v jednotlivych zemich ponechdna ¢ést
struktur, které s jejich kroky nesouhlasi, at uz se jedna o politické strany, nezavisla média
¢i nevladni organizace. Jejich existence je nasledné prezentovana jako argument, ktery
potvrzuje svobodny a demokraticky charakter daného statu. Autokraté nepouZzivaji meto-
dy svych predchuidcli. Misto pfimého poruSovani zadkladnich lidskych prav ¢innost svych
odptircli omezuji méné drastickymi metodami, jako jsou napfiklad ¢astéjsi proverky damio-
vymi organy nebo prostfednictvim natlaku na zameéstnavatele, inzerenty nebo majitele
nemovitosti, ve kterych maji opozi¢ni organizace ¢i média své sidlo.

»Samozrejmé je jistym znamenim pokroku, Ze novi autokraté se vyhybaji masovému po-
rusSovdni lidskych prdv a toleruji limitovanou opozici. Nicméné novi autokraté si nasli jiné
prostiedky ndtlaku, které nejsou vanimdny jako zdvaznd poruSent lidskych prdv. Naucili se,
Ze mohou konsolidovat svou moc tak, Ze jednoduse presvédci své oponenty, aby se vzdali,
ziistali doma a hledéli si svého. Nepotrebuji zavirat nebo zabijet ty, ktei{ protestuji proti
autokracii, pouze je musi primét, aby tolerovali zmensenou miru svobod, kterd se momen-
tdlné nabizi.*"

1.6 Sdileni ispéSnych strategii mezi staty

Jak bylo jiZz feCeno v uvodu k této kapitole, autokrati nepouZivaji jednotnou strategii.
Presto 1ze vysledovat, Ze se pfi pfijimani represivnich zdkont jednotlivé staty od sebe

15 |bidem.

16 Hungary: An Election in Question, Part 1. New York Times [online]. 2014 [cit. 2020-04-13]. Dostupné z: <https://bit.ly/
3bi2nHK>.

17 SCHEPPELE, Kim Lane. Autocratic Legalism, s. 545-583.
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vzajemné inspiruji. Nékteré zdkony jsou piebirdny nejen tematicky, ale i obsahové, a to
véetné doslovného kopirovani zdkonnych ustanoveni. Naptiklad Madarsko si od Ruska
,Vypuj¢ilo” zdkon o nevlddnich organizacich, které plni funkci zahrani¢niho agenta
(bude o ném te¢ v druhé ¢4sti této prace), a to véetné znacné Casti jeho obsahu. Ddle se
vyrazn€ inspirovalo tureckou reformou ustavniho soudu, kterd zvySila poc¢ty ustavnich
soudctll a zaroven vyrazné rozsitila jejich pravomoci tak, aby se museli zabyvat i indi-
vidudlnimi poddnimi jednotlivcl, coZ vedlo k vyslednému rozmélnéni jejich agendy
a k faktické nemoZnosti fungovat jako soudni orgdn ochrany ustavnosti.®® Nicméné,
jak poznamendva Kim Lane Scheppele, ne vSechny autokratické reZimy se pohybuji po
stejné trajektorii a maji identické cile, proto se i jejich metody musi do jisté miry liSit.
Nékteré reZimy, které byly oznacovany jako autokratické, se pozdé&ji vratily na cestu libe-
ralni demokracie (Ekvador), nékteré naopak sméfuji k ¢istému autoritarismu (Rusko,
Turecko).

2. Aplikace teorie autokratického legalismu na situaci
nevladnich organizaci v Ruské federaci

Ruska federace je v podstaté priikopnikem autokratického legalismu na evropském kon-
tinenté. Slavnou tezi o tom, Ze demokracie neni vldda, ale diktatura zdkona, Vladimir
Putin pronesl jiZ v roce 2000 a od té doby se jeho jiZ dvacet let trvajici vlada vyznacuje
mimo jiné také neobvykle vysokou legislativni aktivitou.”” Na rozdil od dalSich evrop-
skych autokratickych reZimtl, jako je napfiklad Madarsko, Rusko neni ¢lenem Evropské
unie a velice omezen¢ reflektuje poZadavky i téch mezindrodnich organizaci, jejichZ Cle-
nem stdle zistava (zejména se jednd o Radu Evropy a Organizaci pro bezpec¢nost a spolu-
praci v Evropé). Z tohoto diivodu jeho legislativni vyvoj diktovany vladnouci elitou pro-
bihal v podstaté neomezené, a je na ném tedy mozné dobfe demonstrovat, jaky priibéh
a dopady mtZe mit autokraticky legalismus na tistavni zfizeni i na jednotliva lidska prava
a zakladni svobody.

Vzhledem k maximalnimu povolenému rozsahu se tato prace zaméfuje pouze na jeden
prvek, atim je funkce a ¢innost obéanské spole¢nosti se zaméefenim na nevlddni organiza-
ce. Nevladni organizace jsou jednou ze zakladnich soucasti obfanské spole¢nosti a hraji
duleZitou roli v kaZzdém demokratickém staté. Jejich legitimita vyplyva zejména ze svo-
body sdruzovani, shromaZdovani a svobody projevu, které garantuje fada mezindrodné-
pravnich dokumentd, véetné Evropské umluvy o ochrané lidskych prav.

V Ruskeé federaci to obéanska spole¢nost ve vSech svych podobdch nikdy neméla jedno-
duché. Rusko mé bohatou tradici boje proti riiznym nezavislym a opozi¢nim hlasiim jak
v obdobi monarchie, tak po celou sovétskou éru. Ke spiSe neformdalnimu tlaku na ob¢an-
skou spolec¢nost dochdzelo i po rozpadu Sovétského svazu a béhem demokratizace zemé
v 90. letech. Nicméné od ndstupu Vladimira Putina k moci v roce 2000 tento tlak postup-
né zesiloval a staval se systemati¢téjSim a cilenéjSim. Jednim z jeho hlavnich néstroji
byla i nova legislativa, kterd se na obanskou spole¢nost a zejména jeji formalizovanou
soucast v podobé nevlddnich organizaci pfimo zamérovala.

18 |bidem.
19 QOtkrytoje pis'mo Vladimira Putina k rossijskim izbrateljam. In: Kommersant [online]. 2000 [cit. 2020-04-04]. Dostupné z:
<https://bit.ly/2VkSzWT>.
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2.1 Utok na instituce prostfednictvim novelizace ustav -
vyCEkavaci taktika

Na rozdil od vétSiny autokratickych vladct Vladimir Putin nezahdjil svou vladu noveliza-
ci ruské ustavy z roku 1993. Pravé naopak, na fakt, Ze ustavu jakoZto zakladni dokument
stdtu nehodld vyrazné ménit, poukazoval aZ do roku 2020. Nezavisle na funkci, ve které
se nachazel, vS§ak Vladimir Putin za 20 let své vlady i bez ustavnich zmén zvladl restruk-
smérem k vykonné moci. To, jak cely systém funguje, se ukdzalo na po¢atku roku 2020,
kdy prezident necekané predloZil ndvrh ustavni reformy, kterd se tykala ¢trnécti ¢1ankt
ustavy a obsahovala vyrazné zmény, jako napiiklad zavedeni pfednosti ruského prava
pfed pravem mezindrodnim nebo zdkaz vykonu vetejnych funkci pro osoby, které maji
zaroven jiné neZ ruské obcanstvi nebo trvaly pobyt v zahrani¢i. Samostatnou kapitolou
je zvySovani pravomoci prezidenta na ukor dalSich sloZek statni moci.?°

Presto, Ze se jednalo o bezprecedentni reformu, at uz formalné nebo obsahové, prosla
zakonoddrnym procesem neuveétitelné rychle. Dne 15. ledna 2020 ptedloZil prezident
ndvrh zédkona dolni komofe ruského parlamentu, Statni dumé. Dne 11. bfezna byl zdkon
schvdlen Statni dumou ve tfetim ¢teni poté, co byly pfijaty ndvrhy nékterych zakonodarct,
jako naptiklad anulovani dosavadnich volebnich obdobi Vladimira Putina. Ten tak mu-
Ze opét kandidovat v pfiStich prezidentskych volbach. Dne 11. bfezna byl zdkon schvdlen
horni komorou ruského parlamentu, Radou federace. Dne 13. bfezna daly sviij souhlas ta-
ké subjekty federace a 14. bifezna prezident zakon podepsal. V ten samy den se zdkonem
zacal zabyvat rusky ustavni soud, ktery jiZ 16. bfezna 2020 potvrdil, Ze Ustavni reforma je
v souladu s ustavou.?

Na tomto prikladu je dobte vid€t, jaké dopady ma autokraticky legalismus v dlouho-
dobém meéftitku, kdy deformace jednotlivych institutli statni moci negativné ovliviiuje
legislativni proces v tradi¢nim slova smyslu a usnadiiuje pfijeti i tak vyznamnych zmén,
jako je novela ustavy, v rekordn€ kratkém Case a bez kritické diskuse nad jejim obsahem.

2.2 Zmény pravnich predpist sméfujici k deformaci ustavnich institutii
aomezovani lidskych prav a zakladnich svobod - legislativni ipravy
tykajici se nevladnich organizaci

Stejné efektivné jako nové ustavni zmeény probihalo v Ruské federaci také prijimani no-
vych zakont, které byly zamérené na omezeni externich pojistek demokratického systému,
jako jsou napftiklad nevladni organizace. Pro ucely této prdce se za nevladni organizaci
povaZuji formdlné zaregistrované organizace obanské spole¢nosti, které jsou nezavislé
na vlddé a jejichZ hlavnim ucelem neni tvorba zisku. Tyto organizace se snaZi chranit
a prosazovat vefejné prospesné cile, jako je naptiklad ochrana lidskych, socidlnich a kul-
turnich prdv, zdravého Zivotniho prostiedi nebo podpora mensin. V ruské legislativé jsou

20 Zakon RF o popravke k Konstitucii RF ,,O soversenstvovanii regulirovanija otdel'nych voprosov organizacii i funkcioni-
rovanija publi¢noj vlasti“. 14. 3. 2020 [cit. 2021-01-05]. No 1-FKE. Dostupné z: <https://bit.ly/3pUigLJ>.

21 Prabeéh legislativniho procesu je k dispozici pro nahlédnuti na webovych strankach Systému zabezpeceni legislativni
¢innosti: <https://bit.ly/2V09xuD>.
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tyto organizace souhrnné nazyvany jako ,nekomercéni organizace” a upravuje je ptislus-
ny zdkon.? V ¢eské pravni terminologii by se formdlné jednalo o spolky.

Jak bylo jiZ feCeno vySe, na ruské nevladni organizace byla ur¢itd mira natlaku vyko-
ndvana od pocatku existence Ruské federace (1991). Jednalo se v8ak pouze o jednordzové
ptipady, nikoliv o Sirsi iniciativu podporovanou statem. V hledacku statu byly zejména
ty nevladni organizace, které se zabyvaly pro stat citlivymi tématy, jako napfiklad ochra-
nou obéti valek v Cedensku. Tyto organizace &elily hlavné pfekaZkam administrativniho
charakteru, obté€Zovani ze strany policejnich sloZek nebo negativnim medidlnim kam-
panim, a to zejména ve statnich nebo se statem vlastnickymi strukturami spojenych mé-
diich.»

ZvySenou pozornost statni moci smérem k ¢innosti nevladnich organizaci na uzemi
Ruské federace bylo moZzné zaznamenat v souvislosti s dil¢imi novelami zdkona o nevlad-
nich organizacich, pfijatymi v letech 2006 a 2009. Tyto novely ,,na nevlddni organizace
uvalily obtizZné splnitelné poZadavky, co se tyce poskytovdni informaci o jejich cinnostech,
a poskytly byrokratiim Sirokou rozhodovact pravomoc ohledné toho, které organizace mo-
hou byt registrované. Zdroveri omezovaly ¢innost nevlddnich organizaciv oblastech, které
stdt povazoval za nevhodné®.** PrestoZe ¢ast novel byla v dlisledku mezindrodniho tlaku
pozdéji zruSena, tyto novely pfedznamendvaly, jakym smérem se vladni politika a tvorba
prava bude v nejbliZsich letech pravdépodobné ubirat.

Na legislativni upravu nevladnich organizaci méla znac¢ny vliv také aktudlni politicka
situace vzemi. V nultych letech 20. stoleti se pomalu ménila geopolitickd realita postsovét-
ského prostoru prostfednictvim tzv. barevnych revoluci (gruzinska revoluce riZi v roce
2003, oranzova revoluce na Ukrajiné v roce 2004, kyrgyzska tulipdnova revoluce v roce
2006). Druhou vinu protivladnich protestti ve svété ptineslo tzv. arabské jaro, které zapo-
¢alo na konci roku 2010. Protesty se neohranicily pouze na zemé severni Afriky, ale po-
stupné se rozsitily do dalSich zemi a Rusko nebylo vyjimkou.?

Zatimco tamni politicky systém vykazoval v roce 2011 zndmKky stagnace, obéanska spo-
le¢nost byla stdle aktivnéjsi. BEhem roku 2011 se v Rusku odehraly stovky demonstraci,
které vyvrcholily v prosinci roku 2011, kdy byla vladni strana Jednotné Rusko obvinéna
z rozsahlych podvodd béhem parlamentnich voleb. DalSi vina protestil nasledovala ani
ne pul roku poté, v kvétnu roku 2012, kdyZ byl Vladimir Putin opét zvolen ruskym prezi-
dentem. Jednalo se o nejrozsahlejsi protesty od rozpadu Sovétského svazu, které se neome-
zily jen na Moskvu, ale poprvé se prelily také do jinak malo aktivnich regionti. Za organi-
zatora a hybnou silu protestti rusky prezident Vladimir Putin oznacil nevladni organizace
financované ze zahrani¢i.?

Kratce po téchto protestech byl v ervenci roku 2012 poslanci vlddnouci strany Jed-
notné Rusko predloZen zdkon, ktery vyrazn€ zmenil podobu a fungovani nevladnich or-
ganizaci v Rusku. Tzv. zdkon o zahrani¢nich agentech (celym nézvem ,,0 zméndch zdko-
nii Ruské federace tykajicich se regulace aktivit nekomercnich organizaci vykondvajicich

22 Federal’nyj zakon ,,0 nekommerceskich organizacijach“. 1996 [cit. 2020-04-15], N 7-FE. Dostupné z: <https://bit.ly/2Rulrbo>.

23 Freedom in the World 2013. In: Freedom House [online]. 2013 [cit. 2020-04-21]. Dostupné z: <https://bit.ly/2X60ys2>.

24 |bidem.

25 The “Arab Spring”: Five years on. In: Amnesty International [onlinel. 2015 [cit. 2020-04-21]. Dostupné z: <https://bit.ly/
2JUAXM3>.

26 Russian election: Biggest protests since fall of USSR. BBC News [onlinel. 2011 [cit. 2020-04-21]. Dostupné z: <https:/
bbc.in/3a324iN>.
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funkci zahranicniho agenta®) novelizoval fadu zdkont vztahujicich se na nevladdni orga-
nizace a jeSté tentyZ meésic ho schvalily obé komory parlamentu a podepsal prezident
Vladimir Putin.”

Subjektem tohoto zdkona jsou nevladni organizace, které jsou nové povinny se zaregist-
rovat jako zahrani¢ni agent, pokud jsou ruskymi pravnickymi osobami, ziskavaji finance
ze zahranici a zabyvaji se politickymi aktivitami. Financemi ze zahrani¢i jsou vSechny
druhy finanénich aktiv a majetku od zahrani¢nich vldd a jejich organti, mezinarodnich
organizaci, zahrani¢nich fyzickych osob i ruskych pravnickych osob, které ziskavaji fi-
nanéni prostfedky z vySe uvedenych zdroji. Zakon nestanovuje Zadnou hranici, a proto
k zafazeni organizace do seznamu zahrani¢nich agenti mtiZe vést i nepatrnd suma.

Pojem ,,politickd aktivita“ je zdkonem definovan jakoZto ucast v ,politickych aktech
zamérenych na ovliviiovdni rozhodnuti verejnych orgdnii, zménu verejné politiky nebo
ovliviiovdni verejného ndzoru na vlddni politiku®.?® Tato definice mé Siroké moZnosti vy-
kladu, a umoZnuje tak selektivni aplikaci zdkona na velké mnoZstvi subjektt. K pojmu
politické aktivity se vyjadrila i Evropskda komise pro demokracii prostfednictvim prava
(Bendatska komise), kterd ve svém ndzoru poznamenala, Ze ,,p7ili§ Sirokd a nejasné for-
mulovand ustanoveni mohou poskytnout prostor pro svévolné jedndni, protoZe mohou vést
k diskriminacnimu vykladu a neoduvodnénym omezenim®.?

Podle ptivodni verze zdkona o zahrani¢nich agentech byly nevladni organizace zodpo-
védné za vlastni registraci pti splnéni zdkonem stanovenych podminek. Vzhledem Kk to-
mu, Ze dobrovoln€ se registrovala pouze jedind organizace, zdkon byl v roce 2014 noveli-
zovan a pravomoc vyhleddvat a zatfazovat nevladni organizace do rejst¥iku zahrani¢nich
agentu preSla na ruské ministerstvo spravedlnosti.*® V disledku této novely zacal pocet
organizaci nartistat, a to z jedné organizace v roce 2013 pfes 29 organizaci (2014) po 81 or-
ganizaci (2015).3' V souc¢asné dobé€ (leden 2020) je v rejst¥iku zahrani¢nich agentii zapsa-
no 75 nevladnich organizaci.®? ,, Pocet organizaci v rejstriku neni sdm o sobé indikdtorem
problémi, které vznikly v souvislosti s prijetim zdkona o zahranic¢nich agentech. Mnoho
organizaci bylo z rejstriku vymazdno poté, co odmitly zahranicni financovdni nebo v du-
sledku svého rozpustént,” poznamenava analyza ruské nevladni organizace Public Verdict.>

Jaké jsou povinnosti nevladnich organizaci — zahrani¢nich agenti? VétSina povinnosti
je administrativniho charakteru. Dozorujicimu statnimu organu jsou povinny odevzda-
vat informace o svych aktivitach kaZdého piil roku a pfehled o finan¢nich operacich na
¢tvrtletni bazi. Jednou ro¢né jsou predmetem planované kontroly, dalsi kontroly mohou

27 Federal’nyj zakon ,,O vnesenii izmenenij v otdel’nyje zakonodatel'nyje akty Rossijskoj federacii v Casti regulirovanija
dejatel'nosti nekommerceskich organizacij, vypolnjajuséich funkcii inostrannogo agenta“ 2012 [cit. 2020-04-15], N 121-FE.
Dostupné také z: <https://bit.ly/2wA9EDO>.

28 |bidem, ¢l. 1, odst. 2). pism. b.

29 QOpinion on Federal Law N. 121-FZ on Non-Commercial Organisations (“Law on Foreign Agents™). Strasbourg: Venice
Commission [onlinel. 2014 [cit. 2020-04-15]. Dostupné z: <https://bit.ly/2V6fhmQ>.

30 Federal’nyj zakon ,O vnesenii izmenenij v stat’ju 32 Federal’nogo zakona O nekommerceskich organizacijach. 2014
[cit. 2021-01-05]. N 147-FE. Dostupné také z: <https://bit.ly/38h6tB9>.

31V Rossii dejstvujut boleje 350 norm zakonodatel'stva, s pomoscju kotorych vlasti diskriminirujut NKO ,inostrannych
agentov*. Obscestvennyj verdikt [online]. 2018 [cit. 2020-04-15]. Dostupné z: <https://bit.ly/32cQroR>.

32 Rejstiik nevladnich organizaci - zahrani¢nich agentu je dostupny na webovych strankach Ministerstva spravedinosti RF:
<https://bit.ly/35qZ7sY>.

33V Rossii dejstvujut boleje 350 norm zakonodatel'stva, s pomosc¢ju kotorych vlasti diskriminirujut NKO ,inostrannych
agentov*. Obscestvennyj verdikt [online]. 2018 [cit. 2020-04-15]. Dostupné z: <https://bit.ly/32cQroR>.
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byt provedeny v pfipadech vymezenych zakonem, jako napfiklad pokud si tak vyzada
statni zastupce, nebo pokud aktivity organizace vykazuji zndmky extremismu. Tyto orga-
nizace zarovenl nemohou ziskdvat Zddné finance z vefejnych rozpoctti, nebo se vénovat
urcitym ¢innostem, jako je napfiklad monitoring voleb nebo vySetfovani korupce.

Zaroven jsou nevladni organizace — zahrani¢ni agenti povinny oznacovat vSechny ma-
teridly, které publikuji v tisku, na webovych strdnkdch i na socidlnich sitich, informaci,
Ze dané materidly byly vytvofeny zahrani¢nim agentem. Oznaceni zahrani¢niho agenta
nema vliv pouze na vnitfni fungovani jednotlivych nevladnich organizaci. Zaroveni také
poskozuje povest nevlddni organizace a odrazuje jeji podporovatele i pfijemce pomoci.
w~Pojem zahranicni agent md negativni historické konotace, jelikoZ v obdobi Sovétského
svazu byl pouzivdn k oznaceni zahranicnich spiont nebo zrddcii a nese s sebou tedy jisté
stigma.*** V dusledku pfijeti zdkona o zahrani¢nich agentech se tak ruské nevladni orga-
nizace staly daleko izolovanéj$i od mezinarodniho spolecenstvi a také od ruské vetejnos-
ti, kterd najejich aktivity zacala hled€t s jistym podezienim.

Zejména pro malé nevladni organizace a nevladni organizace nachdzejici se v ruskych
regionech je takfka nemoZné splnit vSechny zdkonné poZadavky bez toho, aby se ¢aste¢né
prestaly vénovat hlavnimu pfedmétu své ¢innosti. Pokuty, které mohou byt uloZeny za
nesplnéni zakonnych ustanoveni, jsou neptimérené vysoké a pro postiZené organizace
¢asto devastujici. Neoznaceni nevladni organizace jako zahrani¢niho agenta v tisténych
materidlech nebo materidlech publikovanych na internetu muiZe byt pokutovano aZ do
vySe 500 tisic rubll (pfiblizné 150 tisic korun) pro organizaci a do vySe 300 tisic rublii
(ptibliZné 90 tisic korun) pro jejiho pfedstavitele. V né€kterych zdkonem stanovenych pfi-
padech je moZna i trestni odpoveédnost predstavitele nevladni organizace s trestni sazbou
az do dvou let odnéti svobody.*

7 téchto pricin se n€které nevladni organizace rozhodly preventivné samy likvidovat
jeSté pred tim, neZ byly ministerstvem spravedlnosti identifikovany a do rejstfiku zataze-
ny. Podle odhadii jen do roku 2015 pfestalo fungovat na 33 % ruskych nevladnich organi-
zaci.’ V soucasné dobé mnohé z nich funguji jako nezaregistrované obcanské iniciativy
nebo v jinych pravnich forméch, na které se zakon o zahrani¢nich agentech nevztahuje
(napfiklad se jednd o obchodni spole¢nosti). Mnoho nevladnich organizaci uplné€ za-
niklo.

2.3 Legalismus novych pravnich aprav a absence jejich hodnotového
ukotveni - lidska prava ustupuji vefejnému zajmu

Zakon o zahrani¢nich agentech omezuje sdruZovaci pravo, které je nejen zakotveno v rus-
ké ustavé, ale je také predmétem mezindrodnépravnich zavazki Ruské federace. Tento
fakt potvrdila i fada mezindrodnich organizaci, jako naptiklad Organizace pro bezpec-
nost a spolupraci v Evropé nebo Rada Evropy prostfednictvim analyzy Bendtské komise.

34 QOpinion No. CommDH (2013)15 of the Commissioner for Human Rights on the Legislation of the Russian Federation on
Non-Commercial Organisations in Light of Council of Europe Standards. Strasbourg: Commissioner for Human Rights,
2013. Dostupné z: <https://bit.ly/2XUEqm6> [cit. 2020-04-15].

35 Kodeks Rossijskoj Federacii ,Ob administrativnich pravonarusenijach“. 2001 [cit. 2020-01-10], N 195-FE, ¢l. 19.34.
Dostupné z: <https://bit.ly/2XrWKBD>.

36 Foreign agent’ law has put 33 percent of Russia’s NGOs out of business. In: Bellona [online]. 2015 [cit. 2020-04-07].
Dostupné z: <https://bit.ly/2VomZYn>.
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»Stdty mohou zajistit, aby aktivity a tcel jednotlivych sdruzZeni byl v souladu s pravidly
obsazZenymi v ndrodni legislativé, nicméné musi tak Cinit zpiisobem, ktery je slucitelny
s jejich zdvazky vyplyvajicimi z Evropské imluvy o ochrané lidskych prdv a zdkladnich
svobod a dalsich mezindrodnich prdvnich instrumentii.¥ Cést postiZenych nevlddnich
organizaci podala Zalobu k Evropskému soudu pro lidskd prdva. Tato Zaloba byla komu-
nikovana v roce 2017 a stéle se ¢ekd na rozsudek.®®

Ruska federace zakon nezrusila nebo nenovelizovala. Naopak, pokracovala dale v tlaku
na nevladni organizace, at uz prostfednictvim dusledné implementace stavajici pravni
upravy nebo ptijimanim nové legislativy. V roce 2015 byl pfijat tzv. Zdkon o neZaddoucich
organizacich, ktery se zaméfil na zahrani¢ni nebo mezindrodni organizace, jeZ ruské ne-
vladni organizace podporuji.*® Zdkon o neZadoucich organizacich opraviiuje statni zastu-
pitelstvi, aby zakéazalo pusobeni téchto organizaci v Rusku, pokud narusuji statni zajmy
v oblasti bezpecnosti, obrany nebo tistavni pofddek zemé. V soucasné dobé je v rejstiiku
nezadoucich organizaci, ktery spravuje Ministerstvo spravedlnosti RF, tficet jedna sub-
jektl. Primdrné byly na seznam zatazeny americké fondy, postupné se na néj dostavaly
i dalsi zahrani¢ni organizace, které se z riiznych divodu staly nepohodlnymi, jako napfi-
klad ¢eska nevladni organizace Clovék v tisni nebo Prague Civil Society Center.4°

K zdkonu o zahrani¢nich agentech se také vyjadfil rusky ustavni soud. Ten ve svém
usneseni potvrdil tezi, kterou prosazovali provladni politici véetné ruského prezidenta
Vladimira Putina. Zdkon podle n€j neodporuje ruské ustaveé a zdkonnd ustanoveni jsou
zameé€tend pouze na ,zajisténi transparentnosti cinnosti nevlddnich organizact. [...] [A] ne-
brdni neziskovym organizacim ve svobodném hleddni a prijimdni penéz a jiného majetku
ze zahranicnich i ruskych zdrojii.“ Pojem zahrani¢ni agent podle Ustavniho soudu nevy-
volava negativni konotace a nevlddni organizace nediskredituje. Naopak, vy¢lenéni ta-
kovych organizaci slouZi k ochran€ vaZného vetejného zdjmu a zdjmu statu. Jedind ¢4st
oznacend jako neustavni byly vySe pokut pro nevladni organizace.*

Pravé neurcité pojmy jako ochrana vefejného zdjmu nebo ndrodni bezpecnosti jsou
pfi pfijiméani obdobnych zdkont klicové. Legislativou ¢asto nejsou definovany a lze pod
né subsumovat v podstaté jakoukoliv ¢innost a ospravedlnit omezeni lidskych prav v da-
né oblasti. Rovnovdha mezi vefejnym zdjmem a lidskymi pravy jednotlivci se zde nebere
v potaz. Vefejny a statni zdjem v t&chto piipadech ¢asto splyva. Casto uplatiiuje tzv. pii-
stup ,.a la carte”, kdy neni zachovavana proporcionalita a jedno pravo je preferovdno na
ukor druhého. Liberalni a pfirozenopravni hodnoty v podobé lidskych prav ustupuji lega-
listickému pojeti prdva a dominantni roli statu.

37 Opinion on Federal Law N. 121-FZ on Non-Commercial Organisations (“Law on Foreign Agents”). Strasbourg: Venice
Commission, 2014. Dostupné z: <https://bit.ly/2V6fhmQ> [cit. 2020-04-15].

38  Application no. 9988/13, ECODEFENCE and others against Russia and 48 other applications. 2017 [cit. 2020-04-13].
Dostupné z: <https://bit.ly/2Vjt7Rv>.

39 Federalnyj zakon , O vnesenii izmenenij v otdel'nyje zakonodatel'nyje akty Rossijskoj Federacii“. 2015 [cit. 2020-04-15].
No129-FE. Dostupné také z: <https://bit.ly/2RBAkvf>.

40 Perecen’ inostrannych i mezdunarodnych nepravitel'stvennych organizacij, dejatel'nost’ kotorych priznana nezelatel’-
noj na territorii Rossijskoj Federacii. In: Minjust Rossii [onlinel. [cit. 2021-01-05]. Dostupné z: <http://bit.ly/38cWFla>.

41 Postanovlenije Konstitucionnogo Suda RF ,Po delu o proverke konstituciunnosti poloZenij punkta 6 stat’i 2 i punkta
7 stat’i 32 Federal'nogo zakona ,0 nekommerceskich organizacijach’, Casti $estoj stat’i 29 Federal'nogo zakona ,Ob
obscestvennych objedinenijach’ i ¢asti 1 stat’i 19.34 Kodeksa Rossijskoj Federacii ob administrativnych pravonaruse-
nijach“. 2014 [cit. 2021-01-05]. N 10-P. Dostupné takeé z: <https://bit.ly/2Ln9tTg>.
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2.4 Legitimizace zvolenych pravnich pFistupi - zakon FARA

JiZ od svého pfijeti byl zdkon o zahrani¢nich agentech pfimo spojovan se svoji udajnou
americkou ,,pfedlohou” - zdkonem FARA. Tento narativ legitimizujici pfijeti ruského za-
kona je aktivné pouzivdn do dnesni doby a byl pfejat i médii a ¢4sti vefejnosti, a to nejen
v Rusku, ale také za jeho hranicemi. Zdkon FARA (the Foreign Agents Registration Act)
byl pfijat v USA v roce 1938, jakoZto prostifedek boje s nacistickou propagandou. Zadkon
poZadoval, aby osoby pfedstavujici zajmy cizi mocnosti v politické nebo kvazi politické
funkci odhalily svij vztah se zahrani¢ni vlddou a poskytly informace o souvisejicich akti-
vitach a financich.*? Zakon s n€kolika vyznamnymi novelizacemi plati dodnes.

Komparaci téchto dvou zdkont se v roce 2017 vénovali dva védci z Masarykovy Univer-
zity v Brné, Mgr. Miroslava Pavlikova a prof. JUDr. PhDr. Miroslav Mares, Ph.D. Ve svém
¢lanku Komparace zdkonii o zahranicnich agentech: pripad USA a RF poukazali na mno-
ho podstatnych rozdiltt mezi obéma zdkony a na jejich odliSnou implementaci. Asi nej-
markantnéj$im rozdilem je fakt, Ze zdkon FARA se nevztahuje na nevlddni organizace,
ato ani v pfipadech, kdy jsou tyto vlastnény a financovany ze zahrani¢nich zdrojt. Jeho
subjekty jsou osoby, které se zapojuji do politickych aktivit v USA a jsou pod kontrolou
zahrani¢niho vedeni a prokazateln€ reprezentuji jeho zajmy.* Jedna se tedy spiSe o zakon
zaméreny na regulaci lobbingu.

Oproti tomu v ruském pripadé je pojem politicka aktivita vztaZeny ,,na jakékoliv s po-
litikou spojené ¢innosti, tedy i na ¢innosti organizace vénujici se analyze politické reality
bez snahy do ni aktivné zasahovat“.** Vzhledem k uZsimu pojeti zdkona se v priméru vede
také vyrazné mensi pocet fizeni na jeho zédklad€. Ta maji charakter sporného fizeni, ve kte-
rém se mohou vyjadrit ob€ strany. V Ruské federaci jsou nevlddni organizace - zahrani¢ni
agenti registrovany bez svého védomi na zdklad€ rozhodnuti Ministerstva spravedlnosti,
jehoZ rozhodnuti mohou napadnout posléze soudni cestou.

~Kontrast meziobéma zdkony je mozné ilustrovat zejména prostrednictvim aplikace na
nevlddni organizace, které jsou z ptisobnosti amerického zdkona vylouceny, zatimco rusky
zdkon jejich ¢innost vyznamné reguluje a zanesenim do registru stigmatizuje. Nutno vsak
Jjesté dodat, Ze ticel obou zdkonit zamysleny danym reZimem je sice odlisny, nicméné jako
ndstroj jsou podobné, nebot kazdé takové opatreni miiZe byt pri odstranént liberdlnich
pojistek zneuZito,*® uzaviraji autofti.

Presto, Ze komparace obou zdkonu jednoznacné ukazuje na vyrazné rozdily, které
mezi nimi existuji, odkazy na zdkon FARA jsou v Ruské federaci stdle aktivné pouzivany.
Argument zdkonem FARA vyuZil napfiklad rusky ustavni soud, kdyZ v roce 2017 komu-
nikoval Zalobu skupiny nevladdnich organizaci - zahrani¢nich agent k Evropskému sou-
du pro lidskd prava.® Na zdkon se také pravidelné odkazuje prezident Vladimir Putin.¥

42 22 US. Code. Chapter 11 - Foreign Agents and Propaganda §§ 601-621. [cit. 2020-09-15]. Dostupné z: <http://bit.ly/
3b8mUBuU>.

43 |bidem, § 611.

44 PAVLIKOVA, Miroslava - MARES, Miroslav. Komparace zakon(i o zahranié¢nich agentech: ptipad USA a RF. Casopis pro
pravni védu a praxi. 2017, ro¢. 25, ¢&. 4, s. 643-659.

45 |bidem.

46 Foreign agent’ law has put 33 percent of Russia’s NGOs out of business. In: Bellona [onlinel. 2015 [cit. 2020-04-07].
Dostupné z: <https://bit.ly/2VomZYn>.

47 O grazdanskom obscestve i inoagentach (interv’ju TASS). Kremlin.ru [online]. 2020 [cit. 2020-04-10]. Dostupné z:
<https://bit.ly/2yUTerR>.
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I pfes dostupnost fady srovnéavacich ¢lankd i text obou zdkont je argument o tom, Ze
zdkon o zahrani¢nich agentech je pouhou kopii zdkona FARA, neustdle opakovan s cilem
presvéddit zejména ruskou verejnost o pravdivosti dané teze.

2.5 Zachovani demokratické tvafe a existence opozice -
nesnadna kazdodennost

Zatimco totality 20. stoleti hrubé naruSovaly lidska prdva, autokraté 21. stoleti se tvafi, Ze
jimi provadéné zmény jsou v souladu s ustavnimi systémy zemi, kterym vladnou. Zaro-
ven se snazi zachovdvat zdani normalnosti. Nevlddni organizace v Ruské federaci existu-
ji, nikdo je nezakazal. V praxi vS§ak byly nevladnim organizacim prostfednictvim zdkona
o zahrani¢nich agentech omezeny finanéni prostfedky poskytované ze zahranici, coZ bylo
pro mnoho z nich likvida¢ni.

Nevladni organizace, které se rozhodly, Ze zlistanou zapsané v seznamu zahrani¢nich
agentll, maji sice pfistup k financim ze zahranici, na druhou stranu musi plnit fadu zako-
nem stanovenych nadstandardnich povinnosti a za jejich nesplnéni jsou spravné i trestné
odpovédné, coZ je tikol naroény na ¢as i lidské zdroje. Okruh jejich zahrani¢nich donorti se
pomalu zuZuje tak, jak jsou pfidavany nové a nové organizace do seznamu neZadoucich
organizaci. Jednoduché neni také udrZet si podporu vetejnosti, jelikoZ zejména statni
organy a statem vlastnénd ¢i podporovana média pravidelné rozSituji 1Zivé a poplasné
informace, které poskozuji jejich povést. Casto dochézi také k fyzickym ttokim a obt&-
Zovani ze strany riznych nacionalistickych organizaci a skupin.*®

Stat v tomto ohledu jedna také proaktivné a podporuje zakladani tzv. GONGOs (govern-
ment-organized non-governmental organizations), coZ jsou subjekty, které se tvaii jako
tradi¢ni nevladni organizace, ale na rozdil od nich bezmezn€ podporuji a prosazuji vlad-
ni politiku a ideologii doma i v zahranici. Tyto organizace Casto ¢erpaji zdroje vydélené
na podporu obc¢anské spole¢nosti ve statnich rozpoctech.

wves

2.6 Sdileni uspésnych strategii mezi staty - pfijeti zakona
o zahranic¢nich agentech v dalSich statech

Ruska federace inspirovala dalsi staty k pfijeti obdobné legislativy. Primérné to byly staty
byvalého Sovétského svazu. , Mezi stdty byvalého Sovétského svazu existuje urcité sdileni
nejhorsich praktik. Zejména autoritativni a semiautoritativni reZimy neformdliné spolupra-
cuji a vzdjemneé se od sebe uci o uspésnych metoddch, které jim mohou pomoci konsolidovat
Jjejich moc. To je jeden z duvodii proc se represivni legislativa a praxe pri jejim uplatnéni
rozsiruje po celém regionu.“*® Zakony o nevladnich organizacich - zahrani¢nich agentech
byly postupné€ pfijimany zejména v autoritativnéji orientovanych zemich postsovétské-
ho prostoru, jako je AzerbajdZzan (2015), Kazachstdn (2015) nebo v mezinarodné neuzna-
ném Podnéstii (2017). Projedndvaly je také zdkonodarné sbory Ukrajiny (2014, projedna-
vani bylo pferuseno Revoluci dlstojnosti) nebo Kyrgyzstanu (2016, ndvrh zdkona nebyl
schvdlen kyrgyzskym parlamentem).

48  Aktivisty NOD napali na u¢astnikov §kol'nogo konkursa ,Memoriala“. Deutsche Welle [online]. 2016 [cit. 2020-04-14].
Dostupné z: <https://bit.ly/2wFzgiP>.

49 HUG, Adam. Sharing worst practice: How countries and institutions in the former Soviet Union help create legal tools
of repression. In: The Foreign Policy Center [onlinel. May 2016 [cit. 2020-04-13]. Dostupné z: <https://bit.ly/2VyPSRR>.
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Zakony inspirované ruskou piedlohou se v obdobnych pfipadech v minulosti nedo-
staly za hranice postsovétského prostoru, v tomto pfipad€ byla situace jiné. ,, Pouze v po-
slednich dvou letech bylo prijato témér 40 zdkonii, které zasahuji do sdruZovaciho prdva
a brdni prdci obcanské spolecnosti a jedincii, kteri se v ni uicastni. [...] Tento fenomén lze
zaznamenat ve vsSech svétovych regionech.”® Obdobné zdakony byly pfijaty naptiklad
v Egypté (2015), Ekvadoru (2017) nebo v Izraeli (2017), ale také ve dvou statech Evropské
unie, a to v Madarsku (2017) a v Polsku (2017).5

Ruskou pfedlohou se inspirovala zejména madarska varianta zdkona. Oba zakony sdi-
leji také identickou ideu, kterd stdla za pfijetim zdkona, a to, Ze organizace financované
ze zahranici prostfednictvim svého vlivu na spole¢nost slouZi jinym z4jmm neZ zajmim
ndroda, a proto mohou pfedstavovat vysoké riziko pro narodni suverenitu a bezpe¢nost.
V preambuli madarského zdkona se uvadi, Ze ,,podpora z nezndmych zahranicnich zdrojii
(organizacim oblanské spolecnosti) miiZe byt vyuZivdina zahranicnimi zdjmovymi skupi-
nami k podpore - prostiednictvim spolecenského viivu téchto organizaci - jejich vlastnich
zdjmut misto cili spolecnosti ve spolecenském a politickém Zivoté Madarska“ a Ze tato pod-
pora ,miiZe ohrozit politické a hospoddrské zdjmy zemé, jakoZ i nerusené fungovdni zdkon-
nych instituci“.”

Madarsky zdkon o ,transparentnosti organizaci financovanych ze zahrani¢i“ uklada
vSem nevladdnim organizacim a fondlim, které ro¢né ziskavaji minimaln€ 7,2 milionu fo-
rint1 (pfibliZné 520 000 korun) ze zahrani¢nich zdrojt, aby se registrovaly jako organiza-
ce ziskavajici zahrani¢ni financovani.® Zde je patrny prvni rozdil mezi madarskym a rus-
kym zdkonem, organizace musi dosdhnout urcité ¢astky, aby byla povinna se registrovat.
Zaroven v madarském zdkoné neexistuje hanlivé oznaceni ,zahrani¢ni agent”. Zdkon také
nevyZaduje, aby se organizace zabyvala politickou aktivitou, jedinym kritériem pro zafa-
zeni do rejstfiku je pfitomnost zahrani¢niho financovani.>

PrestoZe se hlavni parametry madarského zakona mohou na prvni pohled zddt mirnéj-
§i, podle ndzoru Bendatské komise zdkon zplisobuje ,,zbytecné a neprimeérené zasahovdni
do svobody sdruzZovdni a projevu, do prdva na soukromi a zdkazu diskriminace®.%® Kriticky
ndzor na tento zakon, stejné tak jako na celkovy vyvoj v zemi, sdilela i Evropska komise,
kterd po schvdleni Evropskym parlamentem v roce 2017 proti Madarsku zah4djila discip-
lindrni fizeni podle ¢lanku 7 Smlouvy o Evropské unii.

Rozsudek Soudniho dvora EU, ktery dne 18. ¢ervna 2020 rozhodl, Ze madarsky zdkon
o0 ,transparentnosti organizaci, financovanych ze zahrani¢i“ je v rozporu s pravem Evrop-
ské unie, konkrétné porusuje ¢lanek 63 Smlouvy o fungovani Evropské unie, ktery zakot-
vuje volny pohyb kapitdlu a ¢lanky 7, 8 a 12 Listiny zdkladnich prav Evropské unie, které
zarucuji respektovani soukromého a rodinného Zivota, ochranu osobnich uidaji a svobo-

50 | aws Designed to Silence: The Global Crackdown on Civil Society Organizations. Amnesty International [online]. 2019
[cit. 2020-04-11]. Dostupné z: <https:/bit.ly/2V1vucd>.

51 |bidem.

52 Rozsudek Soudniho dvora Evropské unie ze dne 18. ¢ervna 2020, Evropskd Komise v. Madarsko, C-78/18, ECLI:EU:C:
2020:476.

53 What Is the Problem with the Hungarian Law on Foreign Funded NGOs? Hungarian Helsinki Committee [onlinel. 2017
[cit. 2020-04-11]. Dostupné z: <https://bit.ly/2RKNAhp>.

54 |bidem.

55  Opinion CDL-PI(2017)002-e on The Draft Law on the Transparency of Organizations Receiving Support From Abroad
2017. Strasbourg: Venice Commission [online]. [cit. 2020-04-15]. Dostupné z: <https://bit.ly/34CjUZ0>.
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du shromazdovani a sdruZovani. Soud ve svém rozsudku mimo jiné uvedl, Ze Madarsko
prostfednictvim zdkona o ,transparentnosti organizact, financovanych ze zahranici za-
vedlo diskriminacni, neodiivodnénd a nikoli nezbytnd omezeni pro zahranicni dary posky-
tované organizacim obcanské spolecnosti®.>®

Zejména v ptipadé poruseni ¢lanku 12, ktery zakotvuje sdruZovaci pravo, Komise argu-
mentuje, Ze ,,vykon tohoto prdva zahrnuje nejen moznost zaloZit a zrusit sdruzent, ale i moz-
nost, aby za dobu své existence piisobilo a fungovalo bez neodiivodnéného zdsahu stdtu”.
Komise taktéZ poukdzala na fakt, Ze schopnost pfijimat finan¢ni prostfedky je pro fungo-
vani sdruZeni zdsadni, a potvrdila tezi, Ze uZivani oznaceni ,organizace prijimajici pod-
poru ze zahranici“ mohou tyto organizace stigmatizovat.”’” Obdobné argumenty by bylo
mozné vztadhnout také na situaci nevlddnich organizaci v Rusku. Madarsko doposud
(leden 2021) pfedmétny zakon nezrus$ilo ani nenovelizovalo, ackoliv ho k tomu Evropska
komise opakované vyzvala.’®

Komise se také pokusila podminit ¢erpani z evropského rozpoctu na roky 2021-2027
a z fondu obnovy dodrZovanim principli pravniho statu. Madarsko spole¢né s Polskem
navrh rozpoctu vetovaly. Dohody bylo dosaZeno aZ v prosinci 2020, kdy byla schvalena
kompromisni varianta z dilny némeckého predsednictvi Rady EU, kterd podminku do-
drZovani principu vlady prava pfesunula mimo rozpoctovy bali¢ek do zdvazné deklarace
a urcila, Ze se spusténim nového mechanismu se musi pockat do doby, nez jej v ptipadé
Zaloby na neplatnost pfezkoumd Soudni dviir Evropské unie a rozhodne, zda je tento me-
chanismus zdkonny. Spusténi nového mechanismu bude tedy minimaln€ pozdrZzeno.®

Zavér

Scheppele déva do souvislosti jevy, které obvykle vnimame spiSe izolované, a poskytuje
celistvy obraz, ktery ukazuje, jakymi metodami dochézi k erozi pravniho statu v mno-
hych ¢dstech svéta. PoCet demokracii kaZdoro¢né klesd, a naopak roste pocet statti, které
se prikldnéji ve svém vyvoji smérem k hybridnim reZimtim, jako je neliberdlni demokra-
cie, nebo k ¢istému autoritarismu.®® Novodobi autokraté ¢asto nekoncentruji moc silou,
ale prostfednictvim zdkona. To s sebou nese i dalsi rozvoj autokratického legalismu, kte-
1y, jak ukdzala tato prace, mliZe vyrazné pretvofit st€Zejni instituty fungujicich demokra-
tickych stati. S timto posunem roste i potfeba dany vyvoj studovat, odhadovat dopady
jednotlivych zmeén a ptfichdzet s opatfenimi, kterd umozni v¢as identifikovat negativni
VyVO0j.

Samotnd teorie Kim Lane Scheppele je k tiCelu studia autokratického legalismu dob-
rym vychozim bodem. PfestoZe ne vSechny postuldty musi byt automaticky platné pro
vyvoj ve vSech sledovanych zemich, i samotné naplnéni nékterych z nich je samo o sobé
varovnym signalem, Ze v daném stdté muiZe dochdzet k erozi pravniho statu. Zarover by

56 Rozsudek Soudniho dvora Evropské unie ze dne 18. ¢ervna 2020, Evropskd Komise v. Madarsko, C-78/18, ECLI:EU:C:
2020:476.

57 |bidem.

58 EU commission warns Hungary on “foreign-funded” NGO law. EUobserver [onlinel. 4. listopadu 2020 [cit. 2020-12-11].
Dostupné z: <http://bit.ly/3byNSSS>.

59 EU commission warns Hungary on “foreign-funded” NGO law. EUobserver [onlinel. 4. listopadu 2020 [cit. 2020-12-11].
Dostupné z: <http://bit.ly/3byNSSS>.

60 Freedom in the World 2020. Freedom House [online]. 2020 [cit. 2020-04-16]. Dostupné z: <https://bit.ly/3cpUnEO>.
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bylo vhodné tuto teorii vice strukturalizovat a déle rozvinout. V ¢lanku Kim Lane Schep-
pele napfiklad chybi téma svévolné aplikace represivni legislativy na vybrané subjekty,
coZ je jeden z prvka, ktery je v autokratickém legalismu Siroce pfitomny a narusuje za-
kladni principy pfedvidatelnosti prava a pravni jistoty.

Aplikace teorie autokratického legalismu na situaci nevladnich organizaci v Ruské fe-
deraci ukdzala, Ze jednotlivé charakteristiky autokratického legalismu, popsané v této
praci pomérné presn€ odpovidaji redlnému vyvoji. Ke kazdé ze Sesti popsanych oblasti
1ze pomérné jednoduse ptifadit konkrétni situaci, kterd napliiuje vétSinu prvka, které
teorie autokratického legalismu popisuje. To je dané zejména tim, Ze Ruska federace
uplatiiovala autokraticky legalismus dlouhodobé a intenzivné a velice pravdépodobné
se stala predobrazem nejen pro dalsi staty, ale také pro teorii autokratického legalismu
samotnou.

Ruska federace se béhem poslednich patndcti let postupné transformovala ze statu,
ktery nevladnim organizacim poskytoval garanci zdkladnich prav tak, jak je stanoveno
ustavou (i kdyZ samotnd implementace téchto garanci v praxi pokulhédvala), na stat, ve
kterém v dlsledku novych pravnich uprav nevlddnich organizaci minimdlné jedna tie-
tina z nich zanikla a mnoho dal$ich vyrazné omezilo svoji ¢innost. Je tfeba zdtraznit, Ze
k tomuto vyvoji by nemohlo dojit bez dalSich doprovodnych jevi, jako jsou naptiklad
medidlni kampané, které béhem let sniZily divéryhodnost nevlddnich organizaci a po-
stavily proti nim ¢4st vefejného minéni. V mensi intenzité€ 1ze obdobny vyvoj sledovat
taktka ve vSech statech, které ptijaly obdobné pravni upravy.

Fenomén autokratického legalismu je tfeba studovat a sledovat ho prostfednictvim
zvySené aktivity mezindrodniho spolecenstvi. V pfipad€ Ruské federace to jsou zejména
mezindrodni organizace, jichZ je Ruska federace ¢lenem, jako naptiklad Rada Evropy, pod
kterou spadd i Evropsky soud pro lidskd prava. BohuZel vliv téchto organizaci ma v Rusku
dlouhodobé klesajici tendenci. Ruska federace navic v roce 2020 pfijala ustavni zmény,
které mimo jiné zakotvuji primdt ndrodniho prdva pfed prdvem mezindrodnim a tento
vliv tak pravdépodobné poklesne jesté vice.

V lepsi situaci se nachézeji staty, které jsou ¢leny Evropské unie. Ta se dlouhodobé
zabyvd jednotlivymi p¥ipady pfijiméani represivni legislativy a v sou¢asné dobé zavadi
preventivni mechanismus, prostfednictvim kterého bude mozné erozi pravniho statu véas
identifikovat a pfedchdzet ji. Nicméné je velice nepravdépodobné, Ze tento mechanismus
bude sdm o sob€ dostacujici. Otdzkou ztistava také, jak bude v praxi fungovat podminka
pro ziskavani rozpoctovych prostiedkil pouze pro ty ¢lenské staty, které dodrzuji zasady
pravniho statu. Evropskd unie bude muset zfejmeé vyvinout jeSté velké usili, pokud bude
chtit posilovani autokratického legalismu v jednotlivych statech zpomalit nebo tplné
zastavit.
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Abstract: The article presents the theory of autocratic legalism by Professor Kim Lane Scheppele. In the first
part, the article describes main characteristics of this theory. In the case study, it examines, how the autocra-
tic legalism impacts the freedom of association with focus on the status of non-governmental organisations
in the legal system of the Russian Federation. In conclusion, the article deals with the European dimension
of the autocratic legalism and measures undertaken by different actors to mitigate its impact.
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