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Sankce z pohledu mezinarodniho prava

Veronika Bilkova*

Abstrakt: Tento pfispévek se zaméfuje na problematiku sankci z pohledu mezinarodniho prava. Snazi se
upozornit na nékteré nejasnosti, jeZ pouzivani vyrazu sankce provazeji, a zaroven co nejprehlednéji zmapo-
vat, co vSe sankce zahrnuiji a jak funguji. Prvni kapitola sankce vymezuje, nabizi jejich typologii a rozlisuje
Ctyfi hlavni etapy jejich vyvoje. Druha kapitola ukazuje, Ze sankce nemaji v mezinarodnim pravu jednotny
pravni zaklad, ale spadaji pod riizné instituty v zavislosti na tom, kdo viéi komu a na jakém zéakladé je pfiji-
ma. Kromé kolektivnich sankci OSN zna sou¢asné mezinarodni pravo nékteré dalsi kolektivni sankce a také
sankce autonomni, jez obvykle spadaji pod retorze anebo pod (individualni ¢i kolektivni) protiopatfeni.

Kli¢ova slova: kolektivni sankce OSN, mezindrodni pravo, protiopatreni, retorze, sankce

Uvod

Ruské agrese proti Ukrajin€ vedla k uloZeni rozsahlych sankci sméfujicich viic¢i Ruské
federaci coby statu i vii¢i jednotliveim stojicim v jejim Cele, tvoficim jeji ekonomické
idalsi elity, poptf. majicim ruské obcanstvi. Ackoli rozsah a razance téchto sankci je bezpre-
cedentni, samotny fakt, Ze staty a nékteré mezindrodni organizace na poruSeni mezina-
rodniho prava ¢ijiné nezddouci jedndni reaguji sankcemi, nijak vyjimeény neni. Naopak,
sankce se za posledni desetileti staly béZnou soucasti Zivota mezindrodniho spoleCenstvi
ajsou vyuzivany raznymi aktéry k riznym ciltim a s rliznou uc¢innosti. Pravé tato riizno-
rodost je jednim z divodii toho, pro¢ se sankce dosud nestaly pfedméetem ucelené mezi-
ndarodnépravni upravy a proc v této oblasti pfetrvdva fada nejasnosti. Tento pfispévek se
snazi na n€které tyto nejasnosti upozornit a zaroven co nejprehlednéji zmapovat, co vse
sankce zahrnuji a jak funguji. Prvni kapitola sankce vymezuje, nabizi jejich typologii a roz-
liSuje ¢tyfi hlavni etapy jejich vyvoje. Druhd kapitola ukazuje, Ze sankce nemaji v mezina-
rodnim pravu jednotny pravni zaklad, ale spadaji pod rtizné instituty v zavislosti na tom,
kdo viiéi komu a na jakém zdkladé je pfijima.

1. Pojem, déleni a vyvoj sankci

V této Casti prispévku si vyjasnime, co pfesné se pod vyrazem sankce skryva, respektive
jak m0Ze byt tento pojem vymezen a co se jim rozumi v tomto textu. Ddle si ukdZeme, jak
jsou sankce riznorodé a podle jakych hledisek je mozZné je Clenit. V zavéru ¢dasti bude
pozornost vénovana historickému vyvoji a postupnym promeéndm povahy a zptsobu vy-
uzivani sankei v obdobi od vzniku mezindrodniho prava do soucasnosti.
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cenzentum za cenné pfipominky k pavodni verzi tohoto pfispévku.
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1.1 Pojem sankci

AcKoli se vyraz sankce (sanctions) pouziva v odborné i neodborné literatute velmi ¢asto,
jasné ukotveni v mezindrodnim pravu zatim nem4d.! V disledku toho také, jak uvadi bel-
gicky autor Tom Ruys, ,stdle chybi jednotnd autoritativni definice“,? ktera by sankce vy-
mezila a pfispéla tak k tomu, aby tento pojem nebyl uZivin v mnoha odliSnych vyzna-
mech. Pfesné to se bohuZel v soucasné dobé déje. V nejsirSim pojeti se sankcemi rozu-
méji jakdkoli omezujici opatfeni, jimiZ urc¢ity aktér reaguje na pro néj neZddouci jednani
jiného aktéra s cilem pfimét ho, aby toto jednani zménil. Mnohdy ale byva vyraz pouZi-
van v uz8im vyznamu, pficemZ moznd hlediska ztiZeni jsou pfinejmensim troji. Jedna se
o puvodce sankci, pouZivané prostfedky a ucel, jemuZ ma uloZeni sankci slouZzit.?

Z hlediska ptivodce byva nékdy vyznam pojmu sankce omezovan na opatfeni, jeZ jsou
prijimand multilaterdln€, nejcastéji v ramci urcité mezinarodni organizace. Typicky pfi-
klad nabizeji sankce Organizace spojenych narodd (OSN) a Evropské unie (EU). Za zmin-
ku stoji, Ze klicové dokumenty téchto organizaci vyraz sankce neobsahuji - Charta OSN
mluvi o ,opatrenich nezahrnujicich uZziti ozbrojené sily” (¢lanek 41), Smlouva o fungovani
EU (SFEU) o ,,omezujicich opatienich” (Clanek 215). Vzhledem ke specifickému postave-
ni, jeZ v mezindrodnim systému zaujima OSN coby jedind univerzdlni organizace obecné
povahy, neni vyjimkou ani to, Ze se vyraz sankce vaZe vylu¢né na opatfeni pfijimand tou-
to organizaci. Dané pojeti dominovalo na mezinarodni scéné aZz do 90. let 20. stoleti. Od-
raZela se v ném snaha budovat mezinarodni pravo po vzoru prava vnitrostatniho a svérit
vymahani respektu k jeho normdm jedné ustfedni autorité, kterou by byla Rada bezpec-
nosti.’ ACkoli tato snaha stéle existuje, vyraz sankce prestal byt postupné omezovan na
ramec OSN a ztratil dokonce i onen multilaterdlni nddech. Dnes je béZné uzivan ve vzta-
hu k jakymkoli omezujicim opatfenim, véetné opatfeni pfijimanych jednotlivymi staty.
K danému SirSimu pojeti se hldsi i tento prispévek.

Podle pouZzivanych prostfedku se sankcemi rozuméji omezujici opatfeni nezahrnujici
pouZiti ozbrojené sily. AZ do prosazeni zakazu pouZiti sily v mezindarodnich vztazich na
konci druhé svétové valky® byly vojenské a nevojenské prostfedky donuceni ¢i ndtlaku po-
uzivany staty v riizné kombinaci, podle momentalni potfeby. Od roku 1945 je ale moZnost
legdlniho uchyleni se k ozbrojené sily omezend na piipady sebeobrany (v reakci na pred-
chozi ozbrojeny utok) a kolektivnich akci s manddtem Rady bezpecnosti OSN (podle ¢lan-
ku 42 Charty OSN). V situacich, jeZ pod tyto dva pfipady nespadaji, je tfeba volit prostfed-
ky nevojenské povahy. Nékdy byva vyznam pojmu sankce jesté ddle zuZovan. Nejsou pak
pod néj fazena opatfeni ¢isté€ diplomatické ¢i politické povahy, napf. vefejnd prohlasent,
vystoupeni na mezindrodnich férech, demarse, pfedvoldni velvyslance ¢i jeho prohldSeni

1 Viz PELLET, A.- MIRON, A. Sanctions. In: PETERS, A. (ed.). Max Planck Encyclopedia of Public International Law [online].
2013. Dostupné z: <https://opil.ouplaw.com/display/10.1093/law:epil /9780199231690/law-9780199231690-e984>.

2 RUYS, T. Sanctions, Retorsions and Countermeasures: Concepts and International Legal Framework. In: VAN DEN HE-
RIK, L. (ed.). Research Handbook on UN Sanctions and International Law. Edward Elgar Publishing, 2016, s. 19.

3 |bidem.

4 |bidem.

5 ABI-SAAB, G. De la sanction en droit international. In: MAKARCZYK, J. (ed.). Theory of International Law at the Threshold
of the 21st Century. Essays in Honor of Krzysztof Skubiszewski. The Hague: Kluwer Law International, 1996, s. 61-77.

6  Srov. ¢lanek 2(4) Charty OSN. Zakaz je také soucasti obycejového prava a predstavuje jednu z méala obecné uznanych
kogentnich norem mezinarodniho prava. Viz téz GRAY, Ch. International Law and the Use of Force. 4th edition. Oxford
University Press, 2018.
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za tzv. persona non grata; a také vnitini opatfeni mezindrodnich organizaci, typicky zba-
veni hlasovacich prav ¢i suspense ¢lenstvi.” Po vylouceni téchto forem zbyvaji v sankénim
bali¢ku hlavné opatfeni hospodaiské a finan¢ni povahy (zdkazy dovozu a vyvozu, zmra-
zovani aktiv, zabavovani majetku aj.) a omezeni tykajici se dopravy ¢i cestovani (zdkazy
preletti, zdkazy vstupu aj.). Tento prispévek se k tomuto druhému ziZeni nekloni a mezi
sankce fadi jakdkoli donucovaci ¢i ndtlakova opatfeni nevojenské povahy.

Konec¢né podle ucelu, jemuz slouZi, se sankce déli na ty, jimiZ staty ¢i mezinarodni or-
ganizace reaguji na predchozi poruSeni mezindrodniho prava ze strany urcitého aktéra
(statu, nestatni entity ¢ijednotlivci) s cilem pfimeét tohoto aktéra, aby poruseni zanechal
ajeho nasledky od¢inil; a na ty, k nimz se staty a mezinarodni organizace uchyluji tehdy,
kdyZ urcity aktér (stat, nestatni entita ¢i jednotlivci) d€la néco, co je z jejich pohledu ne-
zadouci, mezindrodni pravo to ale neporusuje. V prvnim ptipadé jsou sankce nastrojem
vynuceni respektu k mezindrodnimu pravu. V pfipadé druhém se priméarné jednd o né-
stroj prosazeni vlastnich zahrani¢né politickych z&jmu. Bylo by logické omezovat pojem
sankce na prvni pripad, redlné se tak ale nedéje. Jednim z divodti je to, Ze zejména u opa-
tfeni zameétenych na jiné aktéry, nez jsou staty, neni snadné urdit, o kterou kategorii se
vlastné jednd. Zohlednit je tfeba i to, Ze pozadavek pfedchoziho protipravniho jednani
nefiguruje u sankci vyhlaSovanych Radou bezpecnosti OSN. Ta, coby organ politické po-
vahy, totiZ nemad za kol vynucovat respekt k mezindrodnimu pravu, ale dbat o udrZeni
mezindrodniho miru a bezpeénosti. Omezeni na prvni kategorii by tak vedlo k nadmér-
nému zuZeni vyznamu pojmu, a proto K nému tento p¥ispevek nepfistupuje.

V souladu s tim, co bylo feCeno, se sankcemi v tomto prispévku rozuméji omezujict
opatreni nezahrnujici pouZiti ozbrojené sily, kterd vyhlasuji stdty ¢i mezindrodni organi-
zace, véetné OSN, v reakci na predchozi protiprdvni jedndni ¢i na jiné neZddouct jedndni
nékterého aktéra (stdtu, nestdtni entity, jednotlivcil) a jejichz cilem je primét tohoto aktéra
k tomu, aby své jedndni zmenil a pripadné poskytl ndahradu za materidlni ¢i nemateridlni
ujmu, kterou svym jedndnim zptisobil. Prispévek se tedy zaméfuje stejné tak na kolektivni
sankce OSN, jako na omezujici opatfeni EU ¢i autonomni sankce vyhlasované staty viici
jinym stattim, nestatnim entitdm ¢i jednotliveim.

1.2 Typologie sankci

Sankce tak, jak byly praveé vymezeny, tvoii velmi rliznorodou skupinu, kterou Ize vnitiné
mnoha zptlisoby klasifikovat. Kromé klasifikace odvijejici se od tfech zminénych kritérii
(pivodce sankce, pouZité prostfedky, ucel uvaleni) je vyznamné déleni podle cilového
subjektu, povahy sankci, zptisobu jejich vyuZiti a pravniho reZimu. Podle cilového sub-
jektu se sankce d€li na ty, jeZ jsou uvalené na staty, a ty, které dopadaji na nestatni entity
a na jednotlivce. Historicky starsi a z hlediska mezindrodniho prava sndze pravné ucho-
pitelné jsou protistatni sankce, v poslednich desetiletich ale na mezinarodni scéné zaca-
ly postupné pievazovat sankce vicéi jinym entitdm. Tento posun do velké miry souvisi
s druhym délenim, a to podle povahy sankce. Na jeho zdkladé rozliSujeme sankce ploSné
(comprehensive sanctions) a sankce cilené (targeted sanctions) i chytré (smart sanctions).
Plosné sankce dopadaji na stdt jako celek a zasahuji riizné sféry jeho ekonomiky a vetej-
ného Zivota. Cilené ¢i chytré sankce se bud zamérfuji specificky na urcitou oblast ekono-

7 RUYS, T. Sanctions, Retorsions and Countermeasures: Concepts and International Legal Framework, s. 20-21.
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miky (napft. zbrojni embargo, ropné embargo, zdkaz dovozu dfeva ¢i diamanttt), nebo cili
na nestatni aktéry a jednotlivce. Pfechod k cilenym sankcim, k némuZ dochdzi od konce
90. let 20. stoleti, tak z velké ¢asti znamend i zménu aktérli, na néZ sankce dopadaji.

Podle zplisobu vyuZiti se sankce ¢leni na primdarni a sekundéarni. Priméarni sankce po-
stihuji pfimo ty aktéry, ktefijsou spojeni s protipravnim ¢i nezadoucim jednénim, at uz se
jednd o staty poruSujici lidska prava, nestatni entity dopoustéjici se tfeba teroristickych
¢inti, nebo jednotlivce, ktefi stoji v Cele té€chto statll a nestatnich entit, popt. je aktivné
podporuji (financovani, podil na vycviku aj.). Sekunddrni sankce jsou namiteny proti enti-
tam, tj. statim, obchodnim spole¢nostem ¢i fyzickym osobam, které s protipravnim ¢i
nezaddoucim jedndnim samy Zaddnou pfimou spojitost nemaji, udrzuji ale vztahy, obvykle
obchodni povahy, s n€kym, na néjZ jsou uvaleny sankce primdrni. Typickym ptikladem
sekunddrnich sankei jsou omezeni vyplyvajici z nékterych vnitrostatnich pravnich akti
USA, zejména tzv. Helms-Burtonova zakona (Zdkon o kubdnské svobodé a demokratické
solidarité) z roku 1995, ktery dopada na spole¢nosti z tfetich zemi obchodujici s Kubou,
a tzv. Caesarova zakona (Zdkon o obcanské svobodé Syrie) z roku 2019, jenZ se vztahuje
na aktéry ze tietich zemi podilejici se na povale¢né rekonstrukei Syrie. VyuZivani sekun-
darnich sankci budi fadu pravnich vyhrad, zejména s ohledem na jejich extrateritoridlni
charakter.®

Posledni, pro tento pfispévek klicova typologie vychdzi z pravniho reZimu, podle né-
hoZ jsou sankce ukladdny. Na zdklad€ tohoto hlediska je moZné rozliSit sankce kolektivni
¢i mnohostranné (collective, multilateral sanctions) a sankce autonomni ¢i jednostranné
(autonomous, unilateral sanctions). Do prvni kategorie spadaji sankce, které vyhlaSuje
Rada bezpecnosti v ramci systému kolektivni bezpe¢nosti opfeného o Chartu OSN. Lze
sem zafadit téZ nékteré dalsi kolektivni sankce ukladané mezindrodnimi organizacemi
vici Clenskym statim, popf. nestatnim entitdm a jednotliveim na uzemi téchto statd.
Druhou kategorii tvoti sankce vyhlaSované jednotlivymi stdty a ty sankce mezindrod-
nich organizaci, jeZ smétuji vii¢i ne€lenskym statiim, popf. entitdm pod jurisdikci téchto
statd, a které zaroven nepredstavuji pouhou implementaci kolektivnich sankci OSN.
Sankce prvni kategorie maji pravni zdklad v mezindrodni smlouvé, typicky zakladajicim
aktu ptislusné mezindrodni organizace, jejiZ stranou je i sankcionovany stdat. Sankce dru-
hé kategorie vychdzeji z mezindrodniho obyc¢ejového prava, a to nejcastéji z tipravy insti-
tutd retorzi a protiopatfeni (dfive represalie). Od posledn€ uvedeného d€leni se odviji
struktura druhé ¢asti tohoto prispévku.

1.3 Vyvoj sankci na mezinarodni scéné

Sankce coby ndstroj vynuceni respektu k mezindrodnimu pravu jsou na mezindrodni
roviné vyuzivany od zrodu sou¢asného mezindrodniho prava, tj. od poloviny 17. stoleti.
Coby néstroj natlaku mezi rliznymi aktéry mezindrodniho Zivota byla ovSem opatfeni
podobna tém, kterd dnes oznacujeme za sankce, znama v podstaté po celé déjiny lidstva.
Takova opatfeni ale nebyla mezindrodnépravné nijak regulovana, a proto jim v tomto

8 Srov.RUYS, T. - RYNGAERT, C. Secondary sanctions: a weapon out of control? The international legality of, and Euro-
pean responses to, US secondary sanctions. British Yearbook of International Law. 2020, s. 1-116; TERRY, P. C. R. Second-
ary Sanctions: Why the US Approach Is Unlawful and the EU’s Response Is Ineffective. Global Trade and Customs Journal.
2022, Vol. 17, Iss. 7, s. 370-379.
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pfispévku neni vénovana pozornost. Sankce coby pravni ndstroj vstupuji na mezinarodni
scénu spolu s mezindrodnim pravem a po celou dobu jeho vyvoje ztistavaji jeho pevnou
soucasti, byt se postupné meéni jejich podoba a parametry. V zdsad€ muzeme rozlisit cty-
ti hlavni etapy vyvoje institutu sankci v mezindrodnim pravu, pfi¢emz tfi z téchto etap
jsou zaleZitosti poslednich par desitek let. Vyvoj sankci i zmény ve zptisobu jejich nasta-
veni dobfe odrdZeji celkové promény, jimiZ béhem doby prochdzelo mezindrodni pravo
jako celek.

Prvni etapa vyvoje zahrnuje obdobi od poloviny 17. stoleti zhruba do roku 1945. Je zfej-
mé, Ze v pribéhu takto dlouhého obdobi nebyl pfistup k sankcim zdaleka jednotny, urcité
shodné rysy se zde ale identifikovat daji. Patfi mezi né zejména to, Ze staty — coby tehdy
dominantni aktéti mezindrodnich vztahtl - disponovaly ve svém jedndni zna¢nou mimo-
préavni volnosti, coZ se projevovalo i v oblasti sankei. K tém se stdty mohly uchylit v zdsadé
vzdy, kdyZ to uznaly za vhodné, mohly jimi sledovat cile prdavni i Cisté politické, respek-
tive mocenské, a nijak zvlasté omezeny nebyly ani prostfedky, které mély pfi ndtlaku na
jiné staty k dispozici — vedle diplomatickych ¢i politickych nastroji sem spadaly téZ na-
stroje ekonomické ¢i uchyleni se k ozbrojené sile. Teprve od poloviny 19. stoleti se zacala
postupneé, nejcastéji obycejovou cestou, formovat pravni pravidla, jeZ volnost stati ome-
zovala a davala sankcim jisté pravni limity.® Vyrazem tohoto posunu se stala tfeba diplo-
matickd korespondence ve véci Caroline ve 40. letech 19. stoleti, v ramci niZ byly vymeze-
ny podminky uchyleni se k ozbrojené sily mimo rdmec klasické véalky;!° nebo arbitrdzni
nalez ve véci Naulilaa z roku 1928, v némZ rozhodci identifikovali zdkladni podminky
vykonu ozbrojenych represalii.*

Velky zlom ve vyvoji institutu sankci pfinesl rok 1945.12 Tehdy pfijatd Charta OSN za-
kotvila zdkaz pouZiti sily, ktery naddle znemoZnil pouZivat pfi vymdahani mezindrodniho
prava i pfi prosazovani svych zajmu ozbrojenou silu, a to kromé taxativné stanovenych
vyjimek ze zdkazu tohoto pouZiti. Nelegdlni se tak staly mj. do té doby znamé ozbrojené
represdlie, jimiZ staty vymdhaly dodrZovani prava ze strany jinych statd. Nadéle zistala
jen moZnost vykondvat natlak diplomatickymi, politickymi ¢i ekonomickymi prostred-
ky. Vedle toho nové vznikl centralizovany systém udrZovani mezindrodniho miru a bez-
pecnosti, jehoZ sprava byla svéfena Radé bezpecnosti OSN, jeZ zde méla jednat coby za-
stupce mezindrodniho spolecenstvi jako celku. V dobé studené vélky byl ovSem systém
kolektivni bezpecnosti — v€etné moZnosti ukladani kolektivnich sankci OSN - zabloko-
van v dusledku bipoldrniho rozdéleni svéta. V redlném Zivoté si tak vyznam zachovala
decentralizovand (neozbrojend) opatfeni prijimanad staty a postupem doby rovnéZz nékte-
rymi mezindrodnimi organizacemi.

K dal§imu zlomu doSlo po roce 1990, kdy zacala tfeti etapa ve vyvoji institutu sankci.
Ukonceni studené valky dovolilo Radé bezpecnosti OSN, aby se — aspoii na néjaky cas —
ujala role hlavniho dohliZitele nad udrZovanim mezindrodniho miru a bezpecnosti,
respektive hlavniho ochrance globdlnich zajmii. Mezi ty se pfitom vedle pfedchdzeni

9 Srov. CAVAR, L. L'idée de sanction et sa mise en oeuvre en droit international public. Revue générale de droit inter-
national public. 1937, Vol. 41, s. 385-445.

10 Srov. WOOD, M. The Caroline Incident - 1837. In: RUYS, T. - CORTEN, O. - HOFER, A. (eds). The Use of Force in Inter-
national Law: A Case-Based Approach. Oxford University Press, 2018, s. 5-14.

11 Naulilaa Incident (Portugal v. Germany), Arbitral Tribunal, 31 July 1928, 2 RIAA 1011.

12 Srov. CAVAR, L. Les sanctions dans le cadre de FONU. Recueil des Cours de ’Académie de Droit International de La Haye.
1952, Vol. 80, s. 191-291.
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a ukoncovani ozbrojenych konfliktli nové zaradilo tfeba i zajiStovani ochrany lidskych
prav nebo boj proti terorismu. P¥i ochrané téchto z4jm1i zacala Rada bezpecénosti vyuZzi-
vat kolektivni sankce natolik aktivné, Ze si 90. 1éta 20. stoleti vyslouZila pfezdivku
wsankcni desetileti”.*® Dalsi novinkou, kterou toto obdobi pfineslo, bylo to, Ze se v pro-
sazovani globdlnich z4jmu zacaly vétSi mérou angazovat jiné mezindrodni organizace,
typicky Evropska unie ¢i Organizace africké jednoty / Africkd unie. Vyznamnymi aktéry
zustaly staty, v jejichZ sank¢énich balicich se poprvé objevily nékteré nové formy sankci,
jako sankce namifené proti nestatnim entitdm ¢i sekundéarni sankce (viz vySe zminény
Helms-Burtonitv zakon z roku 1995). Celkove nicméné v tomto obdobi dominovaly plos-
né sankce namifené proti statim. Limity takovych sankci se jasné ukazaly na sankcich
uvalenych v 90. letech na Irdk, které v zemi vyvolaly humanitdrni katastrofu a podle od-
hadu si vyZadaly Zivoty nékolika set tisic lidi.**

Pravé reflexe irdcké situace zahadjila posledni etapu, ktera saha od prelomu tisicileti do
dnes$ni doby. Toto obdobi se vyznacuje nékolika charakteristickymi rysy. Prvnim je pfe-
chod od sankci ploSnych k sankcim cilenym ¢i chytrym. Typické sankce dnesni doby ne-
cili na urcity stat jako celek, ale dilem na specifické oblasti ekonomiky, dilem na nestatni
aktéry a jednotlivce. Mezi nestatnimi aktéry dominuji teroristické skupiny a povstalecké
skupiny zapojené do ozbrojenych konflikti. Jednotlivci byvaji lidé v Cele stata ¢i lidé
napojeni na nékterého ze sankcionovanych nestatnich aktért. Staty a mezindrodni orga-
nizace, jeZ sankce vyhlasuji, sestavuji seznamy (tzv. blacklist) relevantnich sankciono-
vanych aktérli. Tfeba na seznamu osob, na néz uvalila sankce Rada bezpecnosti OSN, je
momentalné kolem 700 jmen v rdmci 14 sank¢nich reZimt. Seznam EU je jeSté vyrazné
delsi, obsahuje n€kolik tisic jmen v 30 sankénich reZimech. Sankéni seznamy existuji
nejen v ramci mezindrodnich organizaci, ale vedou je i nékteré staty, typicky t¥feba USA.
Ceskd republika dosud vlastni sankéni seznam neméla, to se ale nyni zménilo s pfijetim
tzv. Magnitského zdkona, jehoZ navrh prosel na podzim roku 2022 Parlamentem a ziskal
podpis prezidenta.'

Druhym rysem soucasnych sankci je rozSifovani okruhu aktérti, na néZ dopadaji. Ne-
jde pouze o to, Ze ke stattim pfibyly nestatni aktéti a jednotlivci (a v posledni dobé€ také
obchodni spolecnosti), ale i o to, Ze se rozmélfiuje vazba mezi sankcionovanymi osobami
a protipravnim ¢i neZddoucim jedndnim, jehoZ se sankce tykaji. Je to dusledkem uplat-
novani sekunddrnich sankci i toho, Ze na sankéni seznamy je fazen stale SirSi okruh osob,
vcetné lidi z podnikatelského prostfedi a rodinnych pfislusnikd hlavnich sankcionova-
nych osob. Diivod rozSifovani okruhu osob spociva v legitimni snaze znemoZnit obcha-
zeni sankci a zvysSit jejich efektivitu. Soucasné se ale timto zplisobem zacind zvolna stirat
rozdil mezi sankcemi cilenymi a ploSnymi. Tento trend ddle podtrhuje vyuZivani nékte-
rych cilenych sankci zamétenych proti jednotlivetim, jeZ ovSem nesméfuji jen vici vybra-
né skupiné osob zanesenych na sankéni seznam, ale uvaluji se na zdkladé kritéria statni
prislusnosti (napf. zdkaz vstupu do zemé i zdkaz studia urcitych obort). Zatim nejroz-
sahlejsi sankéni reZim, ktery v sobé kombinuje snad vSechny zndmé typy sankci, je reZim

13 Viz CORTRIGHT, D. - LOPEZ, G. A. The Sanctions Decade: Assessing UN Strategies in the 1990s. Lynne Rienner,
2000.

14 Viz CORTRIGHT, D. - LOPEZ, G. A. Are Sanctions Just? The Problematic Case of Iraq. Journal of International Affairs.
1999, Vol. 52, No. 2, s. 735-755.

15 Zakon ¢. 1/2023 Sb., o omezujicich opatienich proti nékterym zdvaznym jednanim uplatiiovanych v mezindrodnich
vztazich (sankéni zakon).
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uvaleny Evropskou unii a fadou stata svéta na Ruskou federaci v souvislosti s agresivni
véalkou proti Ukrajiné.

Tteti rys soucasnych sankci spocivd v roz§ifovani okruhu aktéri, kteti sankce uvaluji.
Zatimco v minulosti se v této oblasti angaZovaly, mimo OSN a ¢asti regiondlnich organi-
zaci, jen nékteré staty, v poslednich desetiletich obliba sankci nartista a stdle ¢astéji je,
autonomné, vyuZivaji téZ dalsi staty a mezinarodni organizace. Pfikladem je Ceska repub-
lika, ktera se aZ dosud omezovala na implementaci sankci vyhldSenych OSN ¢i EU, nyni
ale chce ukldadat i sankce autonomni.' S timto trendem souvisi ¢tvrty, posledni rys sou-
¢asnych sankci, jimZ je kvantitativni a kvalitativni ndrtist pfipadt jejich vyuZivani. Staty
a mezindrodni organizace se k sankcim uchyluji rady, hojn€ a v nejriznéjsich situacich.
Dilem se tak déje v ramci snah o zajiStovani respektu k mezindrodnimu pravu, na nichz
se aktivné podili stédle vice aktéri. Sankce ale slouZi i jakoZto ndstroj prosazovani ¢isté po-
litickych priorit statli a mezinarodnich organizaci. Obé situace neni vZdy snadné odlisit,
protoZe aktéfi ukladajici sankce hojné voli jazyk mezindrodniho prava i tam, kde redlné
toto pravo neni pfimo dotéeno. Jak je z prehledu zfejmé, sankce jsou pevnou soucasti
Zivota mezinarodniho spolecenstvi, vykazuji ale velkou diverzitu z hlediska toho, kdo
vic¢i komu ajak a pro¢ jich vyuZiva. Lisi se také pravni rdmec, Ktery se na sankce aplikuje
a na néjz se podrobnéji podivame ddle.

2. Pravni uprava sankci v mezinarodnim pravu

Mezindrodni pravo sice vyraz sankce neznd, obsahuje ale pravni upravu, kterd na takto
oznacovan opatfeni dopadd.”” Uprava se 1i§i v z4vislosti na tom, zda mame co do ¢inéni
se sankcemi kolektivnimi ¢i autonomnimi. Zarovei je tfeba mit na paméti, Ze kromé pra-
videl mezindrodniho prava se na sankce vztahuje uiprava prava vnitrostatniho a, v pfipa-
dé sankci vyhldSenych i realizovanych EU, také prava eurounijniho. Tato uprava nesmi
byt v rozporu se zavazky, jeZ na sebe staty ¢i EU vzaly navenek.

2.1 Kolektivni sankce OSN

NejvyznamnéjSim predstavitelem kolektivnich sankci, na néZ ostatné nékdy byva dany
pojem, popt. celd kategorie sankci, omezovan, jsou sankce OSN. Jejich vysadni postaveni
se odviji od toho, Ze OSN je v sou¢asné dobé€ jedinou univerzdlni mezinarodni organizaci
obecné povahy, jejimiZ Cleny jsou aZ na par vyjimek' vSechny staty sveta a které tyto

16 Srov. zdkon ¢&. 69/2006 Sb., o provadéni mezindrodnich sankci, ve znéni pozdéjsich predpist. Zékon plvodné vymezo-
val mezinarodni sankce jako ,.zédkaz nebo omezeni stanovené za ucelem udrZeni nebo obnoveni mezindrodniho miru
a bezpecnosti, boje proti terorismu, dodrZovani mezinarodniho prava, ochrany lidskych prav a svobod a podpory demo-
kracie a pravniho statu, pokud vyplyva: a) z rozhodnuti Rady bezpecnosti OSN prijatych podle ¢lénku 41 Charty OSN,
b) ze spolecnych postoji, spoleénych akci nebo jinych opatreni pfijatych na zakladé ustanoveni Smlouvy o EU o spo-
le¢né zahraniéni a bezpeénostni politice, a c) z pfimo pouZitelnych predpisi Evropskych spolecenstvi, kterymi se pro-
vadi spolecny postoj nebo spole¢na akce prijata podle ustanoveni Smlouvy o EU o spolec¢né zahranicni a bezpec¢nostni
politice” (§ 2). Novelou €. 240/2022 Sb. byla definice rozsitena o opatfeni vyplyvajici .z rozhodnuti prijatého na zakla-
dé ustanoveni Smlouvy o EU o spolecné zahrani¢ni a bezpecnostni politice“ a ,,z rozhodnuti viady, kterym dochazi
k zarazeni na vnitrostatni sankéni seznam podle sankéniho zékona“.

17 Srov. MRAZEK, J. Mezindrodnépravni ramec sankci a jejich uplatnéni v praxi. Prévnik. 2016, ¢. 1, s. 29-50.

18 Mezi ¢leny OSN nepatfii mj. Kosovo, Palestina, Tchajwan ¢i Zapadni Sahara. Standardné se jedna o entity, jejichz statnost
neni obecné uznéna, popf. které se nachazeji pod ¢4ste¢nou ¢i Uplnou okupaci jinym stdtem.
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staty svétily zvlastni kompetence v oblasti tzv. globalniho viadnuti (global governance).
Nejvyznamnéjsi z téchto kompetenci se tykaji udrzovani mezindrodniho miru a bezpe¢-
nosti. Tuto agendu upravuje Charta OSN ve své kapitole VII nazvané Akce pri ohroZeni
miru, poruSeni miru a ¢inech vitocnych. Prave zde najdeme pravni zaklad pro vyhlaSovani
tzv. sankci OSN, které predstavuji jednu z moZnych forem takovych akci. NeZ si sankce
OSN bliZe pfedstavime, je vhodné si o kapitole VII fici par obecnéjSich informaci.

Jak jiZ nézev kapitoly naznacuje, cilem opatfeni pfijimanych v jejim rdmci, vCetné
sankci, je primarné zajiSténi mezindrodniho miru a bezpecnosti. To znamena, Ze sankce
OSN lIze ukladat nejen v reakci na pfedchozi protipravni jednani urcitého statu, pokud
toto jedndni ohroZuje ¢i poruSuje mezindrodni mir a bezpecénost, ale téZ kdykoli jindy,
kdyZ k takovému ohroZeni ¢i poruSenti, i bez protipravniho jednéni, dojde.”” Spoustétem
mechanismu tedy neni poruSeni mezindrodniho prava, ale - slovy ¢lanku 39 Charty, kte-
ry kapitolu VII uvozuje — jednéni, jeZ zaklada ,,ohroZeni miru, poruseni miru nebo titocny
¢in®. Lze jisté mit za to, Ze takové jedndni bude Casto i poruSenim mezindrodniho prava
(tak je tomu napt. u utoé¢ného ¢inu neboli aktu agrese), nemusi tomu tak ale byt vZdy
(napft. teroristické ¢iny spachané nestatnim aktérem mezindrodni pravo neporusuji,
mezinarodni mir a bezpec¢nost ale mnohdy ohroZuji). Trend sméfuje k rozsifovani okru-
hu situaci, jeZ jsou pod ¢lanek 39 podfazovany. Zatimco v prvnich letech existence OSN
sem spadalo vlastné jen nelegdlni pouZiti sily mezi staty, v poslednich desetiletich byva
ustanoveni vztahovdno na masivni poruSovani lidskych prav, humanitarni krize vétSiho
rozsahu, teroristické utoky ¢i snahu ziskat zbrané hromadného niceni. ZajiSténi mezina-
rodniho miru a bezpecnosti se tak stalo ozna¢enim pro prosazovani riiznych globalnich
zajmu.

Organem, ktery mé podle Charty OSN posuzovat, zda urcité situace spadd pod ¢la-
nek 39, je Rada bezpecnosti. V pfipadé€, kdy toto posouzeni vyzni kladn€, ma Rada k dis-
pozici dva nastroje, jdouci nad ramec prostych doporuceni. Prvnim, mirnéjSim, jsou pra-
vé kolektivni sankce OSN, druhym, radikdln€jSim, autorizace pouZiti ozbrojené sily ze
strany nékterého statu, skupiny statli ¢i mezindrodni organizace (typu NATO). Nastroje
jsou komplementdrni a sou¢asné subsididrni v tom smyslu, Ze Rada by vZdy mé€la nejpr-
ve vyuZzit ¢i zvazit vyuZiti sankci a aZ tehdy, kdyby se tyto ukdzaly jako nedostatecné ne-
bo pokud by se tak zjevné jevily od pocatku, miiZe autorizovat pouZiti ozbrojené sily.?°
Sankce jsou tak hlavni nastroj zajiStovani mezindrodniho miru a bezpecnosti, respektive
prosazovani globalnich z4jmt, jaky Charta pfedvida. Konkrétni pravni zaklad pro jejich
ukladani poskytuje ¢lanek 41, podle néjz ,,Rada bezpecnosti miiZe rozhodnout, jakych opa-
tieni nezahrnujicich uzZiti ozbrojené sily md byt pouZito, aby jejim rozhodnutim bylo dodd-
no ucinnosti, a miize vyzvat ¢leny OSN, aby takovd opatieni provedli. [...]“. Pfislusna roz-
hodnuti maji podobu rezoluci, které standardné vymezuji divody uvaleni sankci, okruh
aktért, na néZ maji sankce dopadnout, jejich povahu a rozsah a také vyjimky ze sankci
a podminky, za nichZ tyto mohou byt zruSeny. Asi neni tfeba pfipominat, Ze kterykoli
z péti stalych Clent Rady bezpecnosti (Cina, Francie, Rusko, USA, Velka Britanie) ma moz-
nost pfijeti sankéni rezoluce zablokovat vyuZitim prava veta.

19 Viz BILKOVA, V. Sankce OSN z pohledu mezinarodniho prava. Mezinarodni politika. 2003, ¢. 6, s. 13-15.

20 Clanek 42 Charty OSN: ,Kdyby Rada bezpeénosti méla za to, Ze by opatreni podle ¢lanku 41 nebyla dostate¢nd, nebo
kdyby se nedostatecnymi ukdzala, muzZe podniknouti takovou akci leteckymi, nédmornimi nebo pozemnimi silami, jaké
je tfeba, aby byl zachovan nebo obnoven mezindrodni mir a bezpecnost.“
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Vzhledem k tomu, Ze Rada bezpecnosti obvykle uklada sankce v rdmci komplexnéjsi
situace, kterou se zabyva, nebyvaji sankéni rezoluce izolované, ale vytvareji tzv. sankéni
reZimy (sanction regimes). Jedna se o soubory sankci uvalenych na riizné aktéry v nékte-
ré problémové zemi ¢i regionu. Za dobu existence OSN, primarné v dob€ od roku 1990
do soucasnosti, bylo takovych sankénich reZimt vytvoreno celkem tficet, v dne$ni dobé
jich je v platnosti ¢trnact. Zfejmé nejzndméjsi z nich je sankéni reZim namifeny proti te-
roristickym organizacim Al-Qacida a Islamsky stat. DalSi reZimy se tykaji Afghdnistanu,
Demokratické republiky Kongo, Guiney-Bissau, Irdku, Jemenu, JiZniho Siuddnu, KLDR,
Libanonu, Libye, Mali, Somalska, Stfedoafrické republiky a Suidédnu. Kazdy sankéni re-
Zim ma svij sankéni vybor tvofeny standardné ¢leny Rady bezpecénosti, ktery dohliZi na
implementaci prislusSnych sankci. Implementaci zajistuji jednotlivé ¢lenské staty OSN,
pro néZ jsou sankéni rezoluce pravné zavazné.?' Jak jiZz bylo opakované feceno, zatimco
puvodné sméfovaly sankce proti stattim, od konce 90. let se zaméfuji na nestatni entity
ajednotlivce. Seznamy téchto entit a jednotlivct (tzv. blacklists) sestavuje pfislusny sank¢-
ni vybor na zdklad€ navrhu statil. Vybor také rozhoduje o tom, zda bude nékdo ze sezna-
mu vySkrtnut.

Kolektivni sankce OSN maji vzhledem ke zvlastni roli svétové organizace v systému
mezindrodniho prava unikatni pozici. Rada bezpecnosti je v soucasnosti jedinym akté-
rem opravnénym ukladat sankce vii¢i komukoli (statu, nestatni entité, fyzickym osobam)
kdekoli na svété. MuzZe tak navic ¢init, kdykoli to uzna za vhodné, pfesnéji fe¢eno kdykoli
néjakou situaci vyhodnoti jako ohroZeni ¢i poruSeni mezindrodniho miru a bezpecnosti.
Toto vyhodnoceni nepodléhd Zadnym jasnym Kkritériim a je ponechdno na uvaze ¢lenti
Rady. Ze své podstaty se tedy jednd o rozhodnuti politické, nikoli prdvni. Toto rozhodnuti,
jak jiZz vime, nesmi narazit na odpor Zddného ze stalych ¢lent Rady bezpecnosti. Dlisled-
kem daného nastaveni je znacnd nekonzistentnost a nejednotnost pfi ukladani kolektiv-
nich sankei OSN, jejichZ pfedmétem se v zdsadé nikdy nemuiZe stat stdly ¢len Rady nebo
jeho blizky spojenec. Absenci takovych sankci — v dnesSni dobé napt. sankci proti Rusku
v souvislosti s agresi proti Ukrajiné — se nékteré staty a mezindrodni organizace snazi
suplovat sankcemi autonomnimi, ty ale nejsou centralizované natizeny ¢i spravovany a je
na kazdém stdtu a organizaci, zda se k nim pfipoji. V poslednich letech se objevuji incia-
tivy smétujici k omezeni vykonu prava veta v ptipadech tykajicich se pachdni zavaznych
zlo¢inl podle mezindrodniho prava, ze stdlych ¢lent Rady je ale zatim podporuji pouze
Francie a Velka Britdnie.?

Druhy problém spojeny s kolektivnimi sankcemi OSN spociva v tom, Ze tyto sankce
nejsou vyslovné podfizeny Zadnym pravnim limitm. Rada bezpecnosti pfi jejich ukla-
dani neni vdzdna poZadavkem pfedchoziho protiprdvniho jedndni a na sankce se nevzta-
huji ani podminky proporcionality, nezbytnosti ¢i pfedchozi marné vyzvy k napravé, jez
se uplatniuji u protiopatfeni (viz dale). Dlouho panovaly a stdle vlastné panuji pochyby
i o tom, zda ma pfi ukladani sankci Rada bezpecnosti povinnost respektovat omezeni
vyplyvajici z prava lidskych prav.?? A¢koli by se mohlo zdat, Ze tomu tak byt musi, faktem

21 Clanek 25 Charty OSN: ,Mezi &leny OSN je shoda o tom, Ze pfijmou a spini rozhodnuti Rady bezpe&nosti podle této
Charty.“

22 Srov. UN Security Council Code of Conduct. Dostupné z: <cdilaw.org/unsc-code-of-conduct>.

23 Viz WALLING, C. B. The United Nations Security Council and Human Rights. Global Governance: A Review of Multi-
lateralism and International Organizations. 2020, Vol. 26, No. 2, s. 291-306.
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je, Ze OSN, jejimZ orgdnem Rada je, neni stranou Zadné z lidskopravnich smluv, jeZ byly na
jeji ptid€ béhem let pfijaty (stranou mohou byt jen staty). Jednoznacné pfijiman neni ani
argument, Ze by OSN méla byt vdzana aspoil témi pravidly prdva lidskych prav, jeZ maji
zéklad v obyceji, popf. tvoii soucdst ius cogens, tedy fadi se mezi nejdtleZit€jsi normy me-
zinarodniho prava. Soudni orgdny, jez se k této otdzce béhem doby vyjadfovaly, nezauja-
ly jednotné stanovisko.?* Ur€itou tendenci je otdzku vdzanosti OSN pravem lidskych prav
obchdzet a soustfedit se na pfezkum na rovin€ implementujicich statti a mezindrodnich
organizaci (typicky EU), u nichZ naopak o tom, Ze se na né toto pravo vztahuje, pochyby
nejsou.?

Ptes uvedenou tendenci je sankéni systém OSN na lidskopravni kritiku citlivy a béhem
doby v reakci na ni pro$el uréitymi proménami. Prvni spoc¢ivala v pfechodu od plo§nych
k cilenym sankcim, realizovaném v navaznosti na zjiSténi, Ze ploSné sankce mohou mit
vazné humanitdrni diisledky pro béZné obyvatelstvo. Brzy se ale ukazalo, Ze bez problé-
mi nejsou ani sankce cilené. Lidé, ktefi se ocitaji na sankénich seznamech, totiZ hlavné
v pocdtcich vyuZivani tohoto ndstroje neméli redlnou Sanci zjistit, z jakého diivodu se na
seznam dostali, a nebyly dostupné ani pravni ndstroje, jejich prostfednictvim by mohli
dosahnout vyskrtnuti (tzv. de-listing). Situace se zac¢ala ménit po sérii rozhodnuti soudu
EU, vnitrostdtnich soudct a Evropského soudu pro lidska prava, kterd vSechna sankéni
systém OSN podrobila kritice.?* To vedlo k jeho ipravam, zahrnujicim mj. zavedeni moz-
nosti pfezkumu sankci aspon z¢asti nezavislymi organy [ufad ombudsmana, kontaktni
centra pro vySkrtnuti (focal points for de-listing)] a roz§iteni humanitarnich a dalSich
vyjimek ze sankci. Upravy nicméné neprob&hly rovnomérné napfi¢ sankénimi reZimy
(napft. ufad ombudsmana se zaméfuje jen na reZim sméfujici proti Al-Qacidé a Islamské-
mu statu) a navic nezahrnuji moZnost soudniho pfezkumu sankci na univerzalni urovni.

2.2 Dalsi typy kolektivnich sankci

Vedle kolektivnich sankci OSN popsanych v pfedchozi podkapitole existuji v ramci OSN
ijinych mezindrodnich organizaci dalsi typy kolektivnich sankci. Spole¢né je jim to, Ze se
vyuzivaji vici statim, které jsou ¢leny pfislusné mezindrodni organizace, popf. viici jed-
notliveim a nestdtnim entitdm na jejich uzemi. Dané sankce jsou tedy kolektivni nejen
tim, Ze za nimi stoji vétsi skupina zemi (kvantita), ale také tim, Ze v jejich zakladu je sou-
hlas v8ech ¢lenti organizace s existenci a podminkami uloZeni takovych sankei. Z hledis-
ka povahy a zptlisobu realizace se dalsi kolektivni sankce déli do dvou kategorii.

Prvni kategorie, kterou zna vétsi pocet mezindrodnich organizaci, zahrnuje tzv. vniti-
ni sankce, tedy sankce uklddané v rdmci organizace samotné. Spada sem mj. docasné
zbaveni hlasovacich prav, nemoznost uchazet se o urcité pozice, pozastaveni Clenstvi
av krajnim pfipadé vylouceni. Podminky, za nichZ jsou opatfeni ukladana, jsou vétSinou
vymezeny spiSe volnéji, organy organizace, respektive ¢lenské staty v téchto orgdnech

24 TZANAKOPOULOS, A. Disobeying the Security Council countermeasures against wrongful sanctions. Oxford University
Press, 2011; REINISCH, A. (ed.). Challenging acts of international organizations before national courts. Oxford University
Press, 2010.

25 Srov. ECKES, C. EU Counter-Terrorist Policies and Fundamental Rights: The Case of Individual Sanctions. Oxford Univer-
sity Press, 2009, s. 221-302.

26 Srov. TZANAKOPOULOS, A. Disobeying the Security Council countermeasures against wrongful sanctions.
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zastoupené tak disponuji prostorem k uvaZeni. Pfikladem je tiprava Charty OSN, kterd
pfedvida jak zbaveni vykonu ¢lenskych prav a vysad (¢ldnek 5), tak vylouceni z OSN (¢14-
nek 6). Prvni muaZe potkat stat, ktery je pfedmétem kolektivnich sankci OSN ¢&i pouZiti
sily s mandatem Rady bezpecnosti; druhé pak stat, ktery trvale poruSuje zdsady Charty
vymezené v jejim ¢lanku 2. Posouzeni, zda k naplnéni podminek doslo, je ponechdno
Valnému shromdZzdéni a Rad€ bezpecnosti, jeZ museji jednat v souc¢innosti. Asi nepte-
kvapi, Ze b€hem nyni jiZ témét 80leté historie OSN nebyly tyto sankce vyuZity jesSté ani
jednou a Ze jejich aplikace je zvl4St€ nepravdépodobnd tam, kde se poruSeni zdsad Charty
dopusti né€ktery staly ¢len Rady ¢i jeho blizky spojenec.?

Jiné organizace maji s vyuZivanim vnitfnich sankci v€tsi zkuSenost. Zminit 1ze Radu
Evropy, jejiZ Statut umoZiiuje pozastavit Clenskym statiim pravo na zastoupeni v hlavnich
organech (Vybor ministrli a Parlamentni shromazdéni) v ptipad€ neplnéni finan¢nich za-
vazkil vii¢i organizaci (Cldnek 9); a také dovoluje Vyboru ministril pozastavit statu, ktery
se dopusti vdZného poruSeni zdsad organizace zakotvenych v ¢lanku 3, ¢lenstvi, nebo ho
z Rady Evropy vyloudit (¢ldnek 8). Oba mechanismy byly v poslednich letech vyuZity vici
Rusku, které mélo problémy jak s plnénim finan¢nich zévazku, tak - opakované — s vaz-
nym porusovanim zasad Rady Evropy. V minulosti, v kontextu druhé valky v Ce¢ensku
a nelegdlni anexe Krymu, se Rusku jeSté podafilo organizaci upokojit a ztstat ¢lenem.
Na akt agrese vaci Ukrajiné jiZ ale Vybor ministrii zareagoval nekompromisné a ruské
Clenstvi v bfeznu 2022 ukoncil.?® Vnitfni sankce dale predvida tfeba i Smlouva o Evrop-
ské unii (¢lanek 7)* nebo Zakladajici akt Africké unie (¢ldnky 23(1) a 30).2° Tyto sankce
vZdy sméfuji proti ¢lenskym statlim a jsou instituciondlni povahy.

Odlisnou povahu maji sankce druhé kategorie, které se vice podobaji kolektivnim
sankcim OSN. Jde o politickd, hospodafska, finan¢ni, dopravni ¢i jind opatfeni, kterd jsou
vyhlaSovana nékterym orgdnem organizace vii¢i ¢lenskému statu, popft. jednotliveim
anestatnim entitam na jeho izemi. Jejich implementaci zajistuji clenské staty. Podminky,
za nichZ lze takové sankce uloZit, byvaji opét uvedeny v zakladajici smlouvé organizace
a i zde plati, Ze jsou ¢asto vymezeny pomérné vagné, a organy organizace tak disponuji
znacnou diskreci. Pfiklad nabizi ¢lanek 23 Zakladajiciho aktu Africké unie, jenz vedle
vnit¥nich sankei pfedvida téZ moZnost, aby byl ¢lensky stat, ktery ,.se neridi rozhodnutimi
a politikami Unie, vystaven dalsim sankcim, jako je odepieni dopravniho a komunikacniho

27 Urgitou alternativu nabizeji mechanismy nékterych organt OSN. Napf. Jihoafricka republika se v letech 1974-1994
nemohla Gcastnit zasedani Valného shromazdéni OSN. Rusku bylo zas v ndvaznosti na akt agrese v(i¢i Ukrajiné poza-
staveno ¢lenstvi v Radé OSN pro lidska prava, coz vedlo k tomu, Ze Radu samo opustilo (¢eskd média nespravné in-
formovala o vylou&eni). Jeho misto nasledné zaujala Ceska republika. Srov. BOSTOCK, B. Russia quit the UN Human
Rights Council moments after being suspended for atrocities in Ukraine. Business Insider. 8 April 2022.

28 Resolution CM/Res(2022)2 on the cessation of the membership of the Russian Federation to the Council of Europe,
Adopted by the Committee of Ministers on 16 March 2022.

29 Clanek 7 predvid4 moznost pozastaveni nékterych &lenskych prav pro staty, jeZ dle jednomyslného rozhodnuti Evrop-
ské rady zdvaznym a trvajicim zpisobem porusuji hodnoty EU zakotvené v ¢lanku 2. Vyuziti mechanismu se zvaZuje
ve vztahu k Polsku a Madarsku.

30 Clanek 23(1) umozriuje Shroméazdéni Africké unie uloZit mirn&jsi vnitfni sankce (odepieni prava vystupovat na schiizich
&ihlasovat) v piipadé neplaceni prispévkd do rozpoétu AU. Clanek 30 predvidé pozastaveni Elenstvi stattim, jejichz viady
se dostaly k moci netstavnimi prostiedky. Obé ustanoveni jsou pravidelné vyuzivana. Sankce podle ¢lanku 23(1) byly
uvaleny napf. na Demokratickou republiku Kongo, Guineu-Bissau, Komory, Libérii ¢i Seychelly, sankce podle ¢lanku 30
pak mj. na Mauretanii, Stfedoafrickou republiku ¢i Togo. Srov. HELLQUIST, Elin. Regional organizations and sanctions
against members: explaining the different trajectories of the African Union, the League of Arab States, and the Associa-
tion of Southeast Asian Nations. Berlin: Freie Universitat Berlin, 2014.
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spojent s jinymi clenskymi stdty a dalsSim opatienim politické a hospoddrské povahy, kterd
budou stanovena Shromdzdénim® (odst. 2). Africkd unie neuvadi Zadny ptipad, kdy by byl
tento mechanismus vyuZit. Vyuzivani naopak dochdzeji sankce Evropské unie, které se
ale primdrné orientuji na subjekty mimo EU, a proto o nich bude pojednano dédle.

2.3 Autonomni sankce stati a mezinarodnich organizaci

Druhou velkou skupinu sankci, vedle sankci kolektivnich, tvofi sankce autonomni. Tyto
sankce pfijimaji samostatné jednotlivé staty ¢i skupiny statti, a to bud' vii¢i jinym statiim,
nebo jednotliveim a nestadtnim entitdm na uzemi té€chto statli. Tradi¢n€ nejaktivnéji si
v této oblasti poc¢inaji USA a nékteré dalsi anglosaské zemé (Kanada, Austrdlie aj.), v po-
slednich letech se k nim ale pfidévaji rovnéz zemé jiné, v¢etné€ zemi stfedni a vychodni
Evropy (od Pobalti ¢i Polska po Ruskou federaci). Jak jsme si jiz fikali, mezi staty, jejichZ
vnitrostatni pravo predvidd moZnost pfijimdni autonomnich sankci, nedavno ptibyla rov-
né&Z Ceska republika. Autonomni povahu maji déle také ty sankce mezinarodnich organi-
zaci, jeZ jsou pfijimany ve vztahu k ne¢lenskym stattiim a jednotlivclim ¢i nestdtnim en-
titdm na jejich tizemi, pokud nemaji oporu v rezoluci Rady bezpecnosti OSN. Autonomni
sankce mohou byt realizovany rliznymi prostfedky (politické, diplomatické, hospodarské,
finan¢ni, dopravni a jiné sankce) a mohou mit riizny rozsah, trvani a u¢innost.

Z mezindrodnépravniho hlediska jsou nejkomplexnéjsi a nejjednoznacnéjsi upravé
podrobeny autonomni sankce stati vici jinym statim. Ty z¢asti predstavuji tzv. retorze
a zC¢asti se opiraji o institut protiopatfeni. Retorze (retorsion) je ,nevlidné chovdni, které
neni neslucitelné se zdvazky stdtu, jenz se k nim uchyluje®.' Retorze nejsou pro cilovy stat
pfijemné, netvofti ale zdsah do jeho prav. Mivaji obvykle diplomaticko-politickou povahu
a zahrnuji napf. vefejné odsouzeni, neucast na sportovnich ¢i kulturnich akcich porada-
nych cilovym statem, staZeni vlastniho velvyslance, pfedvoldni ciziho velvyslance nebo
jeho prohlaSeni za persona non grata. Pod retorze by ale ztejmé Sly podradit i dodavky
zbrani statu, ktery se stane pfedmeétem agrese, byt ¢ast doktriny se kloni k ndzoru, Ze tyto
dodavky porusuji zdsady neutrality, a vyZaduji tak pravni ospravedlnéni.?? Retorze, které
se pohybuji v mimopravni sféfe, takové ospravedlnéni nevyzaduji, proto také nékdy by-
vaji, jak jsme si jiz fikali, z definice sankci zcela vynaty.

OdliSnou povahu maji protiopatfeni (countermeasures), do poloviny 20. stoleti zndma
jako represalie (reprisals). Jsou to ,,jednostrannd opatveni prijimand stdtem /poskozeny
stdt/ v odpovéd na porusSeni jeho prdv protiprdvnim jedndnim jiného stdtu /cilovy stdt/,
kterd zasahuji do prdv ctlového stdtu a jejichZ cilem je primét tento stdt, aby ukoncil proti-
prdvni jedndni nebo poskytl reparaci poskozenému stdtu”“.* Protiopatieni tedy spociva
vijedndni, jeZ je prima facie protipravni, protoZe se k nému ale stat uchyluje s cilem vynu-
tit dodrZovani mezindrodniho préva, je protipravnost zhojena, respektive vyloucena. Jak
je z konstrukce zfejmé, autonomni sankce zahrnujici neplnéni platného mezinarodné-
pravniho zdvazku mohou byt jako protiopatfeni ospravedlnény jen tehdy, pfedstavuji-li

31 UN Doc. A/56/10, Report of the International Law Commission on the work of its 53rd session, Official Records of the
General Assembly, 56th session, Supplement No. 10, November 20071, s. 128.

32 Srov. HELLER, K. J. - TRABUCCO, L. The Legality of Weapons Transfers to Ukraine Under International Law. Journal
of International Humanitarian Legal Studies. 2022, s. 1-24.

33 PADDEU, F. Countermeasures. In: PETERS, A. (ed.). Max Planck Encyclopedia of Public International Law [online]. 2013.
Dostupné z: <https://opil.ouplaw.com/display/101093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e1020>.
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reakci na pfedchozi protipravnijedndnijiného stdtu a sméefuji-li k ukonceni tohoto proti-
pravniho jednédni. Naopak takové sankce prijaté v reakci na jedndni, jeZ je sice neptijem-
né, ale mezindrodnimu pravu pfimo neodporuje, by tomuto pojeti neodpovidaly a byly
by nelegdlni.

Vykon protiopatfeni je vdzan na nékteré dals$i podminky, které vychézeji z obycejové
upravy.** Protiopatfeni museji byt ,,primérend k utrpéné ujmé, berouce v uivahu zdvaznost
mezindrodné protiprdvniho chovdni a danych prdv©.® Jejich uloZeni musi pfechéazet
marnd vyzva viici cilovému statu k zanechdni protipravniho chovani. Tato podminka ma
zajistit, aby protiopatfeni byla vyuZivdna jen v krajnich pfipadech, kdy stat nema4 jinou
moZnost, jak splnéni zdvazku jinym statem vymoci. Protiopatfeni ddle nesméji zahrnovat
pouZiti ozbrojené sily a nesméji zasahovat do zavazkil tykajicich se ochrany zdkladnich
lidskych prdv a upravy valecnych represdlii, do jinych zdvazkud vyplyvajicich z kogent-
nich norem mezindrodniho prava (ius cogens) a do zavazkil garantujicich diplomatické
a konzuldrni imunity.3®

V minulosti ddle platilo, Ze se k protiopatfenim mohl uchylit jen stét, ktery byl proti-
pravnim chovanim pfimo poSkozen. Postupem doby se ale zacal prosazovat institut
tzv. protiopatfeni v obecném zdjmu.®” Ta mohou pfijimat vSechny staty svéta, a to tehdy,
kdyZ dojde k poruSeni zdvazkd, jeZ se tykaji zajmui mezindrodniho spolecenstvi jako celku
(mj. zévazkil z oblasti lidskych prdv, zdkazu genocidy, nebo zdkazu pouZiti ozbrojené sily).
AcKoli tento institut neni jeSté pln€ rozvinut, mnoZstvi statd, jeZ se uchylily k sankcim
v reakci na akt agrese Ruska proti Ukrajiné, svéd¢i o tom, Ze jeho podpora nartistd. Proti-
opatfeni v obecném zdjmu mohou suplovat kolektivni sankce OSN tam, kde by pfijeti
takovych sankei bylo namisté, z politickych divodu ale neni redlné. Typickym pfikla-
dem jsou pravé dnesni protiruské sankce. Nevyhodou ndstroje je jeho decentralizovany
charakter. Zatimco kolektivni sankce OSN koordinuji Rada bezpe¢nosti a jeji sankéni vy-
bory, protiopatfeni v obecném zdjmu ukladaji jednotlivé staty ¢i skupiny statli na zdkla-
dé vlastniho uvaZeni. To zvySuje riziko, Ze se tento ndstroj bude zneuZivat ¢i vyuZivat se-
lektivné, popft. Ze pti jeho aplikaci nebudou dodrZeny vSechny podminky uvedené vyse.
Nékteré z téchto podminek, napf. proporcionalitu, ostatné muiiZe byt obtiZné aplikovat za
situace, kdy sankce spiSe nekoordinované pfijimd vét§i mnoZstvi statli a dalSich aktért.

Pravni reZim vztahujici se na mezistatni sankce se mtZe analogicky uplatnit také ve
vztahu k sankcim, které uvaluji mezindrodni organizace vii¢i neclenskym stattiim, bez
opory v rezoluci Rady bezpec¢nosti OSN. I tyto sankce mohou mit povahu bud retorzni -
pak postaci zdklad v pravu piislusné organizace —, nebo represivni — pak je nutné, aby byly
naplnény znaky (kolektivnich) protiopatfeni. Sampionem v pfijimani sankei z fad mezi-
ndrodnich organizaci je Evropska unie,* kterd ma v soucasné dobé v platnosti vice nez
Ctyficet sank¢énich reZimu, tedy vice neZ OSN. ReZimy jsou zamétené bud geograficky, na

34 Srov. Draft articles on Responsibility of States for internationally wrongful acts. In: UN Doc. A/56/10, Report of the Inter-
national Law Commission on the work of its 53rd session, s. 29-57.

35 |bidem, s. 31 (¢lanek 51 Navrhu ¢lanku).

36 |bidem (¢lanek 50 Navrhu ¢lankad).

37 Srov. ALLAND, D. Countermeasures of General Interest. European Journal of International Law. 2002, Vol. 13, No. 5,
s.1221-1239.

38 Pravni zaklad sankci EU tvofi ¢lanek 29 Smlouvy o EU a &lanky 75 a 215 SFEU. Vice viz TRAVNICKOVA, Z. Individualng
cilené mezinarodni sankce v rukou Soudniho dvora Evropské unie. Pravnik. 2020, ¢. 1, 2020, s. 53-68; SVOBODA, P.
Vnéjsi sankce EU v pravni teorii i praxi. Prdvnik. 2022, €. 12, s. 1137-1162.
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urcity neclensky stat, nebo tematicky, na urcitou hrozbu (konkrétné chemické zbrané,
kybernetické utoky, poruSovani lidskych prav a terorismus). MenSina sankénich reZimu
EU provadi kolektivni sankce OSN, vét§ina bud na takové sankce navazuje a déle je rozsi-
fuje, nebo je na nich nezavisld a ma ¢isté autonomni povahu. S OSN Evropska unie sdili to,
Ze od 90. let zde doslo k pfechodu od ploSnych k cilenym sankcim. Zdklad jednotlivych
reZimu tak tvofi sankéni seznamy, které jsou pro pirehlednost konsolidovany do dvou vel-
kych sankénich seznamu EU, z nichZ jeden zachycuje jednotlivce a nestdtni entity pod-
robené finanénim sankcim a druhy pak jednotlivce a entity, na néz se vztahuji cestovni
sankce (zdkaz vstupu na uzemi EU).*

Pfechod k sankcim namifenym proti jednotlivetim a nestdtnim entitdm se neodehrdl
jen vramci EU ¢i OSN, ale i v praxi statli. Tento pfechod na stran€ jedné napomohl zmir-
nit negativni dopady sankci na Siroké vrstvy obyvatel, na strané druhé ale zkomplikoval
pravni hodnoceni sankci. Klasické instituty predstavené vyse, jako jsou protiopatfeni,
byly totiZ Sity na miru mezistatnim vztahtim a na sankce postihujici jiné aktéry je nelze
jednoduse uplatnit. Legalita cilenych sankci z pohledu mezindrodniho prava se tak ob-
vykle odvozuje primarné z toho, nakolik jsou tyto slucitelné s pravem lidskych prav. Velka
¢ast sank¢nich opatieni, typicky zmrazeni finan¢nich prostfedki ¢i zabaveni majetku,
totiZ do téchto prdv zasahuje, a je tak tfeba posoudit, zda se jednd o zdsah dovoleny, nebo
nikoli. Orgény, jeZ toto posouzeni d€laji, tedy vnitrostatni soudy, soudy EU ¢i Evropsky
soud pro lidska prava, si ovSem zatim poc¢inaji spiSe opatrn€. Diliraz byva kladen na proces-
ni aspekty, tedy na to, aby sankcionovand osoba ¢i entita méla moZnost zjistit, pro¢ byla
na sankéni seznam zapsdna, a mohla diivody zdpisu pravné napadnout. V rdmci hodno-
ceni opravnénosti zdpisu ovSem soudy mnohdy ponechéavaji exekutive Sirokou diskreci
ajednotlivec ¢i entita tak md Sanci v tizeni uspét jen tehdy, kdyZ ve vztahu k ni doslo ke
zjevnému omylu ¢i excesu. Cilené sankce tak sice moZnd nemaji tak drastické humani-
tarni disledky jako sankce plo$né, do pravem chranénych zajmu jednotlivcti ale mohou
zasahovat rovnéz.

Zavérecné shrnuti

Pojmem sankce byva oznacovdna riiznorodd skupina nastrojii nezahrnujicich pouZiti
ozbrojené sily, jimiZ staty ¢i mezindrodni organizace reaguji na pfedchozi protipravni ¢i
jiné nezddouci jednani urcitého aktéra (statu, nestatni entity, jednotlivce) s cilem vyvi-
nout na tohoto aktéra tlak a pfimét ho ke zméné jedndni. Takto Siroce vymezené sankce
je mozné Klasifikovat podle cilového subjektu (sankce proti statlim, nestdtnim entitam ¢i
jednotliveim), povahy (sankce plo$né a cilené), zptisobu vyuZiti (sankce primdrni a se-
kundadrni) a pravniho reZimu (sankce kolektivni a autonomni). Od vzniku mezindrodni-
ho préva v poloviné 17. stoleti a zejména od pfijeti Charty OSN v roce 1945 prosly sankce
¢tyfmi hlavnimi etapami vyvoje. Obecnym trendem posledniho obdobi je rozSifovani
okruhu ptivodct sankci i jimi zasaZenych aktérti a snaha o vétsi cilenost projevujici se
zameétenim sankci bud'jen na urcité oblasti ekonomiky, nebo na vybrané jednotlivce a ne-
statni entity. Oproti minulosti jsou navic dnes sankce ¢astéji ukladany na kolektivnim
a mnohostranném zakladeé.

39 Oba seznamy jsou dostupné z: <https://www.sanctionsmap.eu/#/main>.
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Nejvétsi dosah z tohoto hlediska maji kolektivni sankce OSN, které jsou ukladany na
zéklad€ kapitoly VII Charty OSN v zdjmu udrZeni mezindrodniho miru a bezpecnosti,
respektive prosazovani dalSich globalnich hodnot (ochrana lidskych prdv, boj proti tero-
rismu aj.). Rada bezpecnosti, kterd méa spravu kapitoly VII na starosti, mliZe uloZit sank-
ce jak vi¢i nékterému statu, tak vici nestatni entité ¢i jednotlivcim. Rozhodnuti Rady
by méla reprezentovat zdjmy mezindrodniho spolecenstvi jako celku a jako takova jsou
zavaznd pro vSechny staty svéta. Ukladani kolektivnich sankci OSN ov§em nardZi na li-
mity jak politické, mezi néZ se fadi nejednotnost Rady ¢i moZnost vykonu prava veta, tak
pravni, kam spadd mj. fada nejasnosti ohledné toho, do jaké miry je Rada vdzdna pravem
lidskych prav. Kromé sankci podle kapitoly VII Charty OSN se mezi kolektivni sankce fadi
rovnéZ tzv. vnitini sankce, jimiZ mezindrodni organizace omezuji ur¢itd instituciondlni
prava svych ¢lenskych stati, napf. hlasovaci pravo. Kolektivni povahu maji rovnéz ome-
zujici opatfeni hospoddarské, finanéni, dopravni ¢i jiné podoby, kterd mohou vii¢i svym
¢lentim ¢i jednotliveiim a nestadtnim entitdm na jejich uzemi, zavést nékteré regiondlni
organizace (Africkd unie, EU).

Posun ke kolektivnim sankcim nevedl k opusténi sankci autonomnich. V minulosti se
jednalo hlavné o opatfeni pfijimand jednim stdtem viici statu jinému v reakci na proti-
pravni ¢i jinak nepfijemné jednani tohoto druhého statu; tato opatfeni méla povahu bud'
mimopravnich retorzi, nebo prdvem vcelku jasné regulovanych protiopatfeni. V posled-
nich desetiletich se ale na mezindrodni scéné postupné prosazuji nové formy autonom-
nich sankci, mezi néZ se fadi sankce pfijimané vice staty v reakci na poru$eni kli¢ovych
norem mezindrodniho prdva (protiopatfeni v obecném zdjmu), sankce mezinarodnich
organizaci vii¢i ne€lenskym stattim (kolektivni protiopatfeni, asto op€t v obecném z4jmu)
a sankce namifené proti jednotlivclim a nestatnim entitdm (cilené autonomni sankce).

Rozriiznéni sankci md své pozitivni stranky. Mezindrodni spoleCenstvi i jednotlivé sta-
ty diky nému disponuji fadou ndstroju, jimiZ mohou flexibiln€ reagovat na rizné situa-
ce. Diky kolektivnim sankcim OSN a protiopatfenim v obecném zdjmu lze sndze prosa-
zovat respekt k zdkladnim normdm mezindrodniho prava. Cilené sankce dovoluji omezit
wvedlejsi Skody” na civilnim obyvatelstvu a soustfedit pozornost na jednotlivce a nestat-
ni aktéry, ktefi maji vliv na problematické jednani, kviili némuZ jsou sankce ukladany.
Vyvoj v sankéni oblasti ale md i problematické stranky. Patfi k nim pfedevs§im nejasnosti
ohledné pravniho reZimu, ktery by se na novéjsi typy sankci mél aplikovat. Je napf. sank-
ce proti jednotlivetim moZno chdpat jako formu protiopatfeni, nebo se jednd o zcela jiny
institut? Hraje roli, zda jsou dani jednotlivci pfedstavitelé statu, nebo soukromi aktéti?
A omezuje tyto sankce mezindrodni pravo né¢im nad ramec poZadavku jejich souladu
s pravem lidskych prav? Tyto a dal§i podobné otdzky nemaji dosud jasnou odpovéd. To,
spole¢né s decentralizovanym vykonem autonomnich sankci a jejich omezenou kontro-
lou, vytvafti riziko, Ze omezujici opatfeni budou uplatiiovana nejednotné, nekoordinova-
né, ucelové a bez jednotnych pravidel. A Ze se vyrazem sankce zac¢nou oznacovat téméf
jakékoli nastroje, které staty a mezindrodni organizace pfi realizaci své vnéjsi politiky
vyuZzivaji.
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Abstract: This paper considers international sanctions from the perspective of international law. It seeks to
identify some of the ambiguities surrounding the notion of sanctions and, at the same time, to explain what
sanctions may include and how they operate. The first chapter defines sanctions, provides their typology,
and distinguishes four main stages of their historical development. The second chapter shows that sanctions
do not have a uniform legal basis in international law, but, rather, fall under different institutions, depending
on their author and the grounds for their adoption. In addition to UN collective sanctions, current internation-
al law also knows other types of collective sanctions as well as autonomous sanctions, which usually qualify
as retorsion or (individual or collective) countermeasures.
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