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Pravo a krize. Rozprava o moznostech
jednani moci verejné mimo zakon
v mimoradnych situacich

Lukas Kollert*

Abstrakt: V tomto ¢lanku vstupuji do diskuse s Teorii mimoradného vladnuti z pera Jakuba Dienstbiera a zkou-
mam otazku, zda smi byt moc verejnd v kontextu reseni krizi ve vyjimeénych pfipadech uplatnéna mimo
hranice zakona, jak se podava skrze bézné pouzivané metody pravniho vykladu. Nasledné vénuji pozornost
dal$im souvisejicim problémdm, napf. v pfipadé jakych mimoradnych situaci by mohl byt postup moci verej-
né mimo zakon ospravedinitelny, jaké druhy krokd jsou v této souvislosti obhajitelné a podle jakych zasad
ma byt v tomto prostoru pfipadné uplatriovana. Kone¢né vénuji pozornost také otdzce, zda a jak by se nase

organd moci verejné (organ vyrazen z provozu, pasivita organu, chténa absence regulace, reglementace
chybéjici v rozporu s planem, neefektivnost pravni upravy apod.).

Kli¢ova slova: pravni stét, feSeni krize, mimoradné vladnuti, mezera v zdkoné, uplatfiovani moci vefejné mimo
zakon

Uvod

Ukelem existence statu jako politické jednoty mnoZiny osob je naplnéni uréitého okruhu
ukolt a funkci, mezi n€Z patti predevsim zajiSténi vnitfniho a vnéjSiho miru, pokojného
feSeni sporti a ochrany jednotlivcli prostfednictvim efektivniho fadu.! V pravnim staté
neni pfipustné tyto cile uskutectiovat na zaklad€ volného uvazeni nositeld vefejné moci,
nebot statni moc v ném lze v souladu se zdsadou zakonnosti ,,uplatriovat jen v pripadech
a v mezich stanovenych zdkonem, a to zptisobem, ktery zdkon stanovi.“?

V kombinaci s principem legdlni licence tato zdsada umoZziiuje formulovat zaver, zda
se, Ze zakon v principu ddva (viceméné) jasnou pravni odpovéd na vesSkeré situace, jeZ
mohou nastat.? Neni-li v pfipadé vefejné moci urcity postup dovolen, je zakdzan; neni-li
v pripadé€ osob prava soukromého uréity postup zakdzan, je dovolen.

*  JUDr. Mgr. Lukas Kollert, Ph.D., interni doktorand, katedra Ustavniho prava, Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy. E-mail:
lukas.kollert@prf.cuni.cz. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-7135-0353. Vyzkum byl podporen Grantovou agenturou
Univerzity Karlovy, projekt ¢. 364222 Krize a pravni stét. Studie k Ustavnépravni regulaci vyjimeéného stavu v Ceské
republice, Francii a Spolkové republice Némecko feSeny na Pravnické fakulté Univerzity Karlovy. Za cenné pfipominky
k pracovni verzi této studie dékuji prof. JUDr. Janu Kyselovi, Ph.D., DSc.

1 Srov. napi. BADURA, Peter. Staatsrecht. Systematische Erlduterung des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land. Miinchen: C. H. Beck, 2010, s. 2 an; KRIELE, Martin. Einfihrung in die Staatslehre. Die geschichtlichen Legitimitats-
grundlagen des demokratischen Verfassungsstaates. Opladen: Westdeutscher Verlag, 1980, s. 47an.; HOLLANDER,
Pavel. Zéklady vseobecné stétovédy. Plzen: Ales Cengk, 2012, s. 104; SCHMITT, Carl. Pojem politi¢na. Praha: OIKOY-
MENH, 2013, s. 46.

2 Cl.2 odst. 2 usneseni & 2/1993 Sb., o vyhlaseni Listiny zakladnich prav a svobod jako souéasti ustavniho poradku Ceské
republiky, ve znéni pozdéjsich predpisti. Dale srov. &l. 2 odst. 3 Gstavniho zakona ¢. 1/1993 Sb., Ustava Ceské republiky,
ve znéni pozdéjsich predpisu, podle néhoz statni moc ,lze [...] uplatriovat jen v pfipadech, v mezich a zplsoby, které
stanovi zakon“.

3 Srov. napt. GERLOCH, Ales. Teorie préva. Plzef: Ale$ Cenék, 2017, s. 243.
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Omezeni statni moci vyplyvajici ze zdsady zdkonnosti zpravidla a vétSinou nebrani
naplnéni ucelt existence pravniho statu, nybrZ k nému naopak podstatné prispiva. Neni
vSak tfeba pfebujelé obrazotvornosti, abychom si dokdzali pfedstavit, Ze vznikne mimo-
radnad situace, kterd zptlisobi, Ze moc vefejnd nebude schopna v mezich zdkona, jak se po-
déava skrze pouzivané metody pravniho vykladu (jazykovy, logicky, systematicky, teleo-
logicky, historicky, pfipadné komparativni), plnit své tikoly, ptipadné je nebude schopna
plnit v mite, kterd odpovidd hodnotovému nastaveni pravniho fadu ¢i o¢ekdvanim po-
pulace.

Za ucelem sniZeni pravdépodobnosti, Ze k takové situaci dojde, pravni staty zpravidla
reguluji mimotadné pravni reZimy pro feSeni Krizi (tzv. nouzové nebo vyjimecné stavy),
jak dokladaji srovnavaci studie,* pfipadné institut ustavni diktatury ¢i dalsi relevantni
pravni nastroje, které je mozné v pripad€ nouze vyuZit.

Z hlediska tématu tohoto ¢ldnku je nicméné zdsadni, Ze ani zakotveni mimotfadnych
pravnich rezimi nemuZe beze zbytku vyloucit, Ze nastane krizova situace, jejiz prekonani
nebude (dostate¢né efektivné) mozné v mezich pravomoci a ptisobnosti svéfenych zako-
nem, véetné téch, jeZ jsou dany v ramci vyjimecnych stavii.’ Reglementace téchto a po-
dobnych instituti mtiZe problém stojici v pozadi naSeho tdzani, parafrdzujeme-li slova
Carla Schmitta, o jeden duleZity krok posunout, pfirozené v§ak ne odstranit.° Realita ma
bohatsi fantazii neZ normotvirce’ a mlZze ,,vyvstat na tisic pripadii, na néz zdkonoddrce
nepomyslel”.® Jednim z rizik jakékoli regulace sluditelné s ideou pravniho stétu, tj. ne zcela
neurcité,’ je, Ze se objevi krize, kterd nenaplni pfedpoklady pro vyhlaSeni Zddného z re-
gulovanych vyjimeénych stavili. Mezi dalsi obecna rizika patfi, Ze ptislusny orgdn muze
byt tak ¢i onak vyfazen z provozu, coZ vznasi otdzku mozZnosti jeho (zdkonem nepredvi-
dané) substituce apod.’ Toto riziko miiZe zasadné ohrozit feSeni krize i v ptipadé€, Ze jsou
urcitému orgdnu svéfeny mimorddné pravomoci formou generdlniho zmocnénti, které je
rovnéZ na hranici slucitelnosti s ideou pravniho statu (president miZe byt napf. unesen).
PiisluSny orgdn muZe také v rozporu se svou povinnosti zlistat pasivni a nepfijimat opat-
feni, jeZ se jevi jako potfebnd. Pfi zakotveni enumerativnich vyjimeénych stavi ,stfiZe-
nych na miru” typové uréenym Kkrizim (bezpecnostni, zdravotni, finan¢ni krize, pfirodni
katastrofy) k tomu déle pfistupuje problém, Ze se svéfené pravomoci ukaZzi jako nedosta-
te¢né nebo malo pruzné pro uéinné zaZehnani krize.! Zakotveni vyjimecnych stavi také
muZe zcela chybét. Pti nedostate¢nosti pravni upravy ¢i dysfunkci né€kterych organt

4 Srov. napf. KHAKEE, Anna. Securing Democracy? A Comparative Analysis of Emergency Powers in Europe. Policy Paper.
Geneva Center for the democratic control of Armed Forces. 2009, Nr. 30; BJOARNSKOV, Christian — VOIGT, Stefan. The
Architecture of Emergency Constitutions. International Journal of Constitutional Law. 2018, Vol. 16, No. 1, s. 101-127.

5  Srov. FLOR, Georg. Fragen des Ausnahme- und Staatsnotrechts. Juristische Rundschau. 1954, Nr. 4, s.125-128, zde s. 126.

6 SCHMITT, Carl. Politické theologie. CtyFi kapitoly k ueni o suverenité. Praha: OIKOYMENH, 2012, s. 14.

7 Srov. QUARITSCH, Helmut. Souveréanitat im Ausnahmezustand. Zum Souveranitatsbegriff im Werk Carl Schmitts. Der
Staat. 1996, Jhrg. 35, Nr. 1, s. 1-30, zde s. 21.

8 ROUSSEAU, Jean-Jacques. O spole¢enské smlouvé aneb zasady politického prava. In: FORTOVA, Hana (ed.). Rozprava
o nerovnosti. O spolecenské smlouvé. Praha: Karolinum, 2022, s. 280.

9  Srov. DIENSTBIER, Jakub. Teorie mimoradného vladnuti. Praha: Wolters Kluwer, 2024, s. 108, kde jsou k nalezeni i odkazy
na dalsi literaturu.

10 K substituci v souvislosti s moci zakonodarnou srov. KYSELA, Jan. Zékonodarstvi bez parlamentd. Delegace a substi-
tuce zdkonodarné pravomoci. Praha: Univerzita Karlova v Praze, 2006, s. 9-11.

11 Srov. BOCKENFORDE, Ernst-Wolfgang. Der Verdrangte Ausnahmezustand. Zum Handeln der Staatsgewalt in auBerge-
wohnlichen Lagen. Neue Juristische Wochenschrift. Heft 38, 1978, s. 1881-1890, zde s. 1885, 1890.
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vefejné moci je na mimoradnou situaci samoziejmé mozné reagovat legislativni zménou
tvari v tvar krizi, je vSak tfeba neztratit ze zfetele riziko ¢asové tisn€, ustavnich limit,
neakceschopnosti parlamentu, napf. jeho neschopnosti se viibec sejit, nebo pfipadné jeho
neochoty potfebné kroky uskutecnit.

Stdle se tak vracime k hlavni otdzce stojici v pozadi tohoto ¢lanku: ma moc vefejna re-
§it krize s maximdalnim usilim a nasazenim vSech pfipustnych prostfedkl vZdy v mezich
zakonnych limitli, nebo smi v nékterych vyjimeénych pfipadech postupovat mimo né?
Otazku je tfeba klast dle mého soudu prave takto, nebot by bylo zavadéjici ji stavét tak, ze
na jedné strané€ je postup mimo zdkon a zdchrana objektu a na strané druhé postup secun-
dum et intralegem a ztrata nebo masivni naruSeni pravem chranéného statku, respektive
v zdsad€ rezignace na to jej ochranit.

Uzname-li, Ze je postup moci vefejné mimo zékon pii feSeni krizi principidlné slucitel-
ny s ideou pravniho statu, vyvstavaji dalsi otdzky: v pfipadé jakych mimotradnych situaci
je ospravedlnitelny a jaké druhy kroku jsou obhajitelné (s ohledem na ohroZeny objekt,
pticiny krize a dal$i okolnosti)? Podle jakych zdsad ma byt moc vefejnd v prostoru mimo
zakon uplatfiovdna? Bude se naSe odpovéd na tuto otazku liSit v zavislosti na ohroZeném
objektu a pti¢in€ krize na strané pravniho fddu a funkénosti organt vefejné moci (organ
vytazen z provozu, pasivita organu, chténa absence regulace, reglementace chybéjici
v rozporu s planem, neefektivnost pravni upravy)? Jak pfipadné? Mdme napf. v riznych
druzich krizi pouZivat riazné testy pfi posuzovani konfliktu vefejného zdjmu a zakladnich
prav a svobod (test proporcionality, test racionality, test proporcionality modifikovany
zasadou predbézné opatrnosti atd.)?*?

Otdzce uplatiiovani moci vefejné v prostoru mimo zakon vénuje ve spojeni s problé-
mem feSeni krizi pozornost také Teorie mimorddného viddnuti od Jakuba Dienstbiera.
Jeji tematicky zabér je nicméné nepochybné o pozndni Sirsi. Zamétuje se obecné jak na
pojem mimofddného vladnuti a jeho modely, tak na mimofadné situace a jejich klasifi-
kaci, provadi analyzu rtiznych pozic a pojmt a na zdklad€ argumentti se priklani k pti-
stupu, ktery kombinuje ex ante regulované vyjimecné stavy pro feSeni pohrom a nahlych
katastrof a ex post normy pfrijaté zvlast pro danou mimotadnou situaci v pfipad€ depresi
a vleklych katastrof.”® Pro tento ¢lanek je nicméné podstatné, Ze nestrka hlavu do pisku
pfed nasi hlavni otdzkou a soustfedi se na problém uplatiiovani moci vefejné v prostoru
jednak béZné, jednak ustavni mimozakonnosti.

V tomto ¢lanku hodldm stru¢né pfedstavit pozici Teorie mimorddného viddnuti k na-
Semu tématu a prozkoumat ji zejména optikou vybranych vySe poloZenych vyzkumnych
otdzek. Postupuji tak, Ze nejprve nacrtdvam vybrané moZzné pfistupy k pojmu prava a je-
jich odpovédi na nasi hlavni otdzku. Ptistup Teorie mimorddného viddnuti v dalsi ¢asti
kjednomu z nich pfifazuji a nastinuji néktera pro naSe téma podstatna vychodiska pra-
ce. Nasledné bliZe analyzuji v ni pfedstavenou koncepci a formuluji otdzky majici jako
priméarni motivaci jeji mozné dalsi rozvinuti a precizaci.

12 Srov. ONDREJEK, Pavel - HORAK, Filip. Proportionality during Times of Crisis. Precautionary Application of Proportio-
nality Analysis in the Judicial Review of Emergency Measures. European Constitutional Law Review. Vol. 20, No. 1,
s. 27-51.

13 K problematice mj. regulace vyjime¢nych stavl srov. mou dfivéjsi studii KOLLERT, Lukas. Vyjimecny stav a jeho regu-
lace v pravnim staté. Casopis pro prévni védu a praxi. 2021, ro¢. 29, &. 2, s. 227-260; Déle srov. BELLING, Vojtéch. Vyji-
mecny stav a hranice pravniho statu. Pravnik. 2018, ro¢. 157, ¢. 3, s. 200-220.
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1. Stru¢né predstaveni postoje vybranych pfistupi k otazce
pFipustnosti konani moci vefejné v prostoru mimo zakon

Je patrné, Ze vySe poloZenymi otdzkami md smysl se v plném rozsahu zabyvat jen v kon-
textu pravniho statu, jemuz je vlastni zdsada, Ze moc vefejna ma byt uplatiiovana secun-
dum et intra legem, nebot napt. ve staté absolutnim ¢i totalitnim nemusi byt meze zako-
na dodrZovany ani za normalnich okolnosti, tim spiSe pak v okamzZiku krize."

Jako prinejmensim diskutabilni se vS§ak mohou jevit i optikou pravniho stdatu a jeho
zastancu. Jak jsem uvedl vySe, neplati snad, Ze u kazdého myslitelného lidského jednani
Ize za pomoci aplikace vykladovych metod diky kombinaci zdsad zakonnosti a legdlni
licence jednoznacné fici, zda je, ¢i neni zdkonem povoleno? Pravni fad by tak byl z nor-
mativniho hlediska uplnym a uzavienym systémem bez mezer, jak to odpovida logice
tzv. vSeobecné negativni véty, podle niZ je veSkeré jednani vefejné moci zakdzano, ledaze
je dovoleno.”® Odpovéd na otdzku, zda se 1ze mimofadn€ uchylit k postupu mimo zakon,
by tudiZ znéla ,,ne” a dale by nebylo co fesit.

Pravé popsand pozice pozitivismu prava jako uzavieného systému, kterd v zasadé pro-
vadi identifikaci prava se zakonem,'® odpovida mutatis mutandis stanovisku zakonného
pozitivismu neboli pravniho pozitivismu v té podobé€, v niZ napt. v némeckém prostredi
prevladal v posledni ¢tvrting 19. stoleti a prvni poloviné stoleti dvacatého.” Pro néjje z lo-
gickych a metodologickych dlivodli nepfipustné ptipsat statu jednani mimo zakon. To nic-
méné nutné neznamena, Ze by nemohlo a dokonce nemélo byt realizovano, je vSak tfeba
trvat na jeho rozporu s pravem, na tom, Ze neni ospravedlnitelné, ale toliko omluvitelné.'®
V tomto textu neni prostor pro podrobnou odpovéd na otdzku, zda je tato pozice norma-
tivné spravnd, ¢i nikoli, pokladdm vSak za pfihodné uvést, Ze neodpovida dnes prevldda-
jici vizi pravniho statu v doktriné a Ze také judikatura napf. naSich soudt se pfiklonila
k moZnosti dotvafeni prava a existence implicitnich pravomoci moci verejné.”

Jiné z hlediska naSeho tématu relevantni sméry naopak logicky pfipousti moznost,
aby byl postup mimo zdkon v pfipad€ moci vefejné za urcitych pfedpokladd v souladu
s pravem, at uz jde o pfirozenopravni teorii (existuje predstatni pravo s pfedem danym

14 Srov. napf. MANIN, Bernard. The Emergency Paradigm and the New Terrorism. What If the End of Terrorism Was not In
Sight? In: BAUME, Sandrine - FONTANA, Biancamaria (éds.). Les usages de la séparation des pouvoirs. Paris: Michel
Houdiart, 2008, s. 136-171.

15 Srov. k tomuto tématu HLOUCH, Lukas. Teorie mezer a sou¢asné pravni mysleni. Casopis pro pravni védu a praxi.
2013, roé. 21, ¢. 2, 5.129-136; MELZER, Filip. Metodologie nalézani préva. Uvod do prévni argumentace. Praha: C. H. Beck,
2011, s. 214 an.; Mezi jeji zastance patfi napf. KELSEN, Hans. Zur Theorie der Interpretation. Internationale Zeitschrift
fir Theorie des Rechts. 1934, Nr. 8, s. 9-17.

16 Srov. GERLOCH, Ales. Teorie prdva, s. 246; SEELMANN, Kurt. Rechtsphilosophie. Minchen: C. H. Beck, 2010, s. 29;
Kriticky k tomu naopak PAULSON, Stanley. Statutory Positivism. Legisprudence. 2007, Vol. 1, Nr. 1,2007, s. 1-29.

17 Srov. CALDWELL, Peter. Popular Sovereignty and the Crisis of German Constitutional Law. The Theory and Practice
of Weimar Constitutionalism. Durham - London: Duke University Press, 1997, s. 3 an.; Dale srov. STOLLEIS, Michael.
Geschichte des éffentlichen Rechts in Deutschland. Zweiter Band. Staatsrechtslehre und Verwaltungswissenschaft
1800-1974. Miinchen: C. H. Beck, 1992, passim.

18 Typové Ize ve vztahu k nasemu tématu uvazit dvé varianty zédkonného pozitivismu, totiz legalistickou a mimoprévni.
Zatimco prvni by zastdvala stanovisko, Ze nositelé moci vefejné maji za vSech okolnosti jednat v mezich zakona, druhd
by tvrdila, Ze v krizi maji podniknout potfebné kroky, avéak optikou préva se jedna o protipravni akt, ktery nicméné muze
byt omluven, aktér mGze byt omilostnén atd.

19 Srov. napt. rozsudek Nejvy$siho spravniho soudu CR ze dne 25. 11. 2009, &. j. 7 Afs 111/2009-64, &. 2017/2010 Sb,; Déle
srov. MELZER, Filip. Metodologie nalézani préva, s. 39an.

1172 Pravnik 12/2025



PRAVO A KRIZE. ROZPRAVA O MOZNOSTECH JEDNANi MOCI VEREJNE ... 1169—1183

obsahem, na ném?Z lze poméfovat legitimitu ¢innosti vefejné moci a o néjz je mozno se
opfit pfi postupu mimo pozitivni zdkon, stranou zde nechédvam otézku pfipustnosti kro-
kit mimo pfirozené zadkony),° smér zdliraznujici kli¢ovou roli statu ve zprostfedkovani
a uskutec¢néni prdva a jeho povinnost zajistit vlastni sebezdchovu? nebo pozitivismus
prava jako otevieného systému (pravni fad je kromé zakont tvofen principy, ucely a hod-
notami, ve vztahu k nimZ p¥ichdzi do uvahy obhajoba postupu mimo zdkon).?

Cilem tohoto ¢lanku neni popsat detailné pfednosti a nedostatky téchto pfistupt
a vysvétlit, proC nékteré z nich pokladdm za preferované. Omezim se zde proto toliko na
konstatovani, Ze za proudy, jeZ podle mé maji potencidl nabidnout nejlepsi pomér vyhod
a nedostatk, pokladam smér kladouci dliraz na stat jako podminku uskutecnéni prava
a pozitivismus prava jako otevieného systému, pripadné jejich syntézu. Koncepci Teorie
mimorddného viddnuti miiZeme ptifadit k pozitivismu prdva jako otevieného systému,
jak uvidime niZe, tedy jednomu z téchto pfistupu.

2. K vybranym prvkiim metodologického vychodiska
Teorie mimorddného viadnuti

Teorie mimorddného vliddnuti vychézi z pozitivistického pojeti prava, konkrétné se hlasi
k normativnimu institucionalismu.? Nehleda tedy zdroje pro své argumenty mimo pozi-
tivni pravo a nepracuje napt. s myslenkou pfedem daného pfirozeného prava s urcitym
obsahem.

TtebaZe je zdkon v praci akcentovan jako privilegovany pramen prava,* je v ni odmit-
nuta teze identity a je zdtiraznéno, Ze pravni fad je tfeba chdpat jako normativni celek tvo-
feny vedle pravidel rovnéZ pravnimi principy, ucely a cili.?> Je zde tudiZ logicky mozZné
postupovat mimo zakon, ale v ramci prava v §irSim slova smyslu. Panstvi prava tedy neni
ztotoZznéno s dodrZovanim zdkonnych pravidel, ale chdpdno spiSe jako vldda v souladu
svudéimi idejemi a principy pravni tipravy, které je tfeba pométovat, vyvazovat a sladovat.

Jelikoz je pravni fad véetné prava ustavniho v Teorii mimorddného viddnuti chapan
jako otevfeny systém, je uzndna moznost existence mezer nejen v zakoné, ale i na urovni
zakona ustavniho, a pfipousti se existence implicitnich norem a pravomoci a dotvafeni
prava analogii a teleologickou redukci, a to i v pfipadé prava ustavniho, coZ je logicky
pfedpokladdano v pojmu stavu ustavni nouze, pro praci zasadnim. Pfipadny postup mimo

20 Pro predstaveni této pozice v mysleni stredovékych autor( srov. BELLING, Vojtéch. Zrozeni suveréna. Pojem suvere-
nity a jeho kritika v moderni politické a pravni filosofii. Brno: CDK, 2014, s. 37an.

21 Srov. kromé dal$ich napt. KRUGER, Herbert. Allgemeine Staatslehre. Stuttgart: Kohlhammer, 1964, s. 197; STERN, Klaus.
Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Il. Minchen: C. H. Beck, 1980, s. 1293.

22 7 hlediska klasifikace Andrase Jakaba jde o pozici otevieného Ustavocentrismu (vedle klasického statocentrismu,
uméreného statocentrismu a klasického Ustavocentrismu). Srov. JAKAB, Andrés. Das Grunddilemma und die Natur
des Staatsnotstandes. Eine deutsche Problematik mit ausldndischen Augen. Kritische Justiz. 2005, Jhrg. 38, Nr. 3,
s. 323-336, zde s. 333; Déle srov. KLEIN, Eckart. Der innere Notstand. In: ISENSEE, Josef - KIRCHHOF, Paul (Hrsg.).
Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland. VII, Heidelberg: C. F. Miller, 1992, s. 387-413, zde s. 412;
Pro pfedstaveni rliznych pristupl k otdzce nepsaného nouzového prava srov. FOLZ, Hans-Ernst. Staatsnotstand und
Notstandsrecht. Kéln - Berlin - Bonn — Mlnchen: Carl Heymanns, 1962, s. 151an.; KRENZLER, Michael. An den Grenzen
der Notstandsverfasung. Ausnahmezustand und Staatsnotrecht im Verfassungssystem des Grundgesetzes. Berlin:
Duncker & Humblot, 1972, s. 49an.

23 Srov. DIENSTBIER, Jakub. Teorie mimoradného vladnuti, s. 9 an.

24 Srov. ibidem, s. 116.

25 Srov. ibidem, s. 74.
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zékon pak neni pfi splnéni pfisluSnych podminek chdpdn jako jsouci v rozporu s pravem,
ale omluvitelny, coZ by odpovidalo pozitivismu Anschiitzova? ¢i Thomova? stfihu, ale
jako od pocdtku souladny s pravem a ospravedlnény.?

Dalsim podstatnym rysem Teorie mimorddného vlddnutiije, Ze v souvislosti s pfekona-
vanim Krizi pfipousti vykon vetejné moci s bezprostfedni oporou v ustavé bez nutnosti
konkrétniho zékladu pro dany postup na urovni béZného zdkona, vetné teleologickych
norem,?” norem obecné definujicich postaveni ustavniho orgdnu apod., a dokonce pfti

1y

opore v textu sliba ustavnich funkcionaii.3°

3. Obecné k mimofadnému vladnuti a moZnostem jednani moci

verejné mimo hranice (istavniho) zakona p¥i FeSeni krizi
v Teorii mimoradného vladnuti

Teorie mimorddného viddnuti obecné€ argumentuje ve prospéch mimofadného vladnuti
zacileného specificky na , potlaceni mimoradné situace®,* a tedy se stavi proti pfedstave,
Ze vSechny vyzvy, jimZ pravni staty mohou Celit, v€etné zdvaznych krizi, maji byt feSeny
v mezich norem uréenych pro stav normality, coZ by odpovidalo tzv. business as usual
modelu.?? Konkrétné se ptiklani k ptekondvani krizi na zéklad€ ex ante regulovanych vy-
jimeénych stavli u pohrom a ndhlych katastrof a ex post pfijatych norem Sitych na miru
dané mimoradné situaci v pfipadé depresi a vleklych katastrof. Ostré (a diivodné) kritice,
s niZ se ztotoZnuji, naopak podrobuje extralegalismus neboli nauku, podle niZ maji byt
krize obecné feSeny oteviené v rozporu se zakonem s tim, Ze ¢innost nositelt vefejné mo-
ci, ktefi se k tomuto postupu uchylili, miZe byt zpétné sankcionovana soudy nebo lidem,
respektive jeho zastupci.

Je si v§ak, jak jsem pfedeslal vySe, plné védoma rizika, Ze miliZe nastat krize, kterou
nebude moZné ucinné feSit ani na zdkladé ex ante reglementovaného vyjimecného stavu
(vlibec nemusi byt zakotven, v ném obsaZena uprava se muze ukdzat jako nedostatecnd,
nebude moZné jej vyhlésit atd.), ani ex post ptijatého zdkona (parlament nebude schopen
se sejit apod.) nebo jinou cestou predvidanou v zakoné. PfedevSim v této souvislosti se
pak vénuje otdzce pripustnosti feSeni krize mimo zakon.

S ohledem na metodologické vychodisko publikace a jemu odpovidajici pojem prava
musi byt opora pro tento postup hleddna v pozitivnim pravu.*® Zaklad pro néj je nalezen
v ustavnich ustanovenich v pfipadé béZzné mimozakonnosti a viid¢ich principech a ide-

26 Srov. MEYER, Georg. Lehrbuch des deutschen Staatsrechts. Nach dem Tode des Verfassers in siebenter Auflage be-
arbeitet von Gerhard Anschiitz. Minchen-Leipzig: Duncker & Humblot, 1919, s. 906.

27 Srov. THOMA, Richard. Der Vorbehalt der Legislative und das Prinzip der GesetzméaBigkeit von Verwaltung und Rechts-
prechung. In: ANSCHUTZ, Gerhard - THOMA, Richard (Hrsg.). Handbuch des Deutschen Staatsrechts. Zweiter Band.
Tubingen: Mohr Siebeck, 1932, s. 221-236. zde s. 231 an.

28 Srov. DIENSTBIER, Jakub. Teorie mimorddného viddnutf, s. 131.

29 Srov. ibidem, s. 150, 177.

30 Srov. ibidem, s. 126 an.

31 |bidem, s. 19.

32 Srov. GROSS, Oren. Chaos and Rules. Should Responses to Violent Crises Always Be Constitutional? The Yale Law Journal.
20083, Vol. 112, 5. 1011-1134, zde s. 1043 an.; V typologii Ferejohna a Pasquina této pozici odpovida stanovisko legalistic-
kého monismu; srov. FEREJOHN, John — PASQUINO, Pasquale. The Law of Exception. A Typology of Emergency Powers.
International Journal of Constitutional Law. 2004, Vol. 2, No. 2, s. 210-239, zde s. 223.

33 Srov. k tomu DIENSTBIER, Jakub. Teorie mimorddného viddnuti, s. 147.
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jich ustavni upravy v pfipadé mimozdkonnosti ustavni. Ve druhém z nich mdme co do
¢inéni se stavem ustavni nouze neboli pfipadem naléhavého nedostatku ustavnich pred-
pist,** v némzZ na nedokonalost pravni upravy nardZime ne na trovni bé€Zného zdkona,
ale dokonce zdkona ustavniho.

Moc vetejnd smi byt podle Teorie mimorddného vliddnuti uplatnéna v prostoru béZzné
mimozéakonnosti, pokud pro jedndni, jeZ se v mimotadné situaci jevi jako potfebné, sice
nenalezneme zdklad v béZném zdkoné, avS§ak pomoci pravni argumentace dospéjeme k za-
véru o existenci mezery v ném, kterd je vyplnéna s bezprostfedni oporou v ustave, typic-
ky normeé stanovici povinnosti statu, chranéné uicely a hodnoty (izemni celistvost statu,
zdravi a Zivoty, vefejny pofddek a bezpecnost apod.) ¢i postaveni jednotlivych organt
moci vefejné.*

Je nesporné, Ze takové pocindni je v evidentnim napéti se zdsadou zdkonnosti, jeZ je
uzce spojena s poZadavky pravni jistoty a délby moci, pro pravni stat zasadnimi. Teorie
mimorddného vlddnuti nicméné vzhledem ke svému metodologickému vychodisku sprav-
né upozornuje, Ze ackoli poZadavek zakonnosti nepochybné tvoii jeden z kli¢ovych prvki
pravniho statu, nepfedstavuje jeho nedotknutelny axiom, a to uz proto, Ze neni uicelem
0 sobé, ale slouZi jinym ciliim, v kone¢ném dusledku zajiSténi Zivota jednotlivcili o urcité
kvalité.’® At uz jej chapeme jako pravni pravidlo, nebo pravni princip, muze v konkrétni
situaci ustoupit do pozadi ve vztahu k jiné normé, v prvnim ptipadé na zédklad€ koliznich
pravidel (lex specialis derogat legi generali), ve druhém v dlisledku poméfovani principt
a prikazu k jejich optimalizaci.®”

Uplatnéni moci vefejné v prostoru ustavni mimozakonnosti pfedpokladd, Ze dokonce
ani text ustavy neposkytuje oporu pro jedndni, které se jevi jako nezbytné pro feSeni mimo-
tadné situace. Jedn4 se jinymi slovy o jiZ zminény pfipad naléhavého nedostatku ustav-
nich pfedpist neboli stavu tistavni nouze a mezery v ustavnim zakoné, kterd tvoii jeji pred-
meét a jeZ ma byt vyplnéna pti opfeni se o vild¢i principy a ustfedni ideje tistavni upravy,
respektive axiologicko-teleologické pozadi pravniho faddu jako takového, ¢imZ dojde k po-
tfebnému dotvoreni ustavniho prava ,stdle v kKategoriich moci ustavené (pouvoir consti-
tué).“* Je namisté ddle akcentovat, ze Teorie mimorddného vlddnuti nesetrvava pouze
u organického ustavniho prava a tvrdi, Ze na mezeru v ustavnim zdkoné miiZeme v kon-
textu nauky o pozitivnich zdvazcich statu usoudit i pfi vychodisku z ustanovent, jeZ za-
kotvuji zakladni prava a svobody.** O moZnych podobdach takové mezery byla fe¢ jiZ vySe:
uplnd absence mimofadnych ndastrojli pro feSeni Krizi nebo jejich vyznamna nedostate¢-
nost,*° vyfazeni ptrislusného organu ze hry atd. Identifikovand mezera se uzavte tak, Ze
se dovodi potfebnd pravomoc orgdnu vefejné moci s tim, Ze bude tvrzeno, Ze byla v usta-
vé obsazena implicitné.*

34 Srov. ibidem, s. 123.

35 Srov. ibidem, s. 126 an.

36 Srov. ibidem, s. 60, 110 a 119.

37 Srov. k tomu ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1996, s. 75 an.; Dale srov. CER-
VINEK, Zdenék. Alexyho teorie proporcionality. Kritické reflexe. Prévnik. 2020, rog, 159, ¢&. 12, s. 905-926; Srov. také
MELZER, Filip. Metodologie nalézani préva, s. 45 an.

38 DIENSTBIER, Jakub. Teorie mimoradného viadnuti, s. 124.

39 Srov. ibidem, s. 127.

40 |bidem, s. 126, 176.

41 Srov. ibidem, s. 128, 131.
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Pro adekvatni pfedstaveni Teorie mimorddného viddnuti je duleZité zdliraznit, Ze po-
stup mimo zdkon (a tim spiSe mimo ustavni zakon) reflektuje v kontextu feSeni krize a Ze
jej mj. vzhledem Kk riziku koncentrace a zneuZiti moci chdpe jako néco zcela mimoradné-
ho, co musi byt v souladu s viid¢imi idejemi ustavnich republik. Pfipustny je pouze pfi
splnéni fady podminek, které se vztahuji jak k jeho pfedpokladtim, tak i pribéhu. V1ad-
nuti mimo prostor béZné i ustavni zdkonnosti je tak omezeno poZadavkem subsidiarity,
podle néhoZ pravni tad véZe v prvni fade€ textem (dstavniho) zdkona a postup dle expli-
citnich ustanoveni m4 pfednost ..[...] pred relativné volnou vvahou pri vypliiovdni meze-
ry [...]%* proporcionality, do¢asnosti, tic¢elové vazanosti a souladnosti s mezindrodnim
pravem vefejnym.*

4. K vybranym aspektiim jednani moci vefejné mimo hranice
(ustavniho) zakona p¥i feSeni Krizi

Jako vychodisko pro ¢ast, kterd se zaméfuje na pristup Teorie mimorddného viddnutik po-
stupu moci vefejné mimo zakon v kontextu feSeni krizi ve vétSim detailu, volim pasdz,
v niZ jsou dle mého soudu nejkompaktnéji shrnuty jeho sté€Zejni prvky.

wJak jsme uvedli v prvni Cdsti prdce, vzhledem k principu predbézné opatrnosti verejni
cCinitelé (a nejen oni) maji preferovat reakci na mimorddnou situaci i bez Cekdni na kon-
krétni zdkonnou oporu, byt by se ex post ukdzalo, Ze hrozba nebyla tak vdznd a naléha-
vd, Ze by znemozriovala prijeti zdkona (pozitivni omyl), a to pred rizikem negativnich
dusledkii mimorddné situace pro (ustavnim) prdavem standardné chrdnéné vicely a hod-
noty, jako jsou lidské Zivoty a zdravi, majetek, Zivotni prostiedi nebo verejny porddek
a bezpecnost (negativni omyl). Negativni omyl totiz byvd spojen s horsimi diisledky nezZ
omyl pozitivni, a to i pro dodrZeni (ustavniho) prdva, resp. pro jeho samotnou roli ve
spolecnosti.”

Pokud jde o naSi vychozi otdzku, jiZ jsme vidéli, Ze se Teorie mimorddného viddnuti
k moZnosti postupu orgdnt vefejné moci mimo zdkon v kontextu feSeni krizi stavi klad-
né (samoziejmé za predpokladu splnéni stanovenych podminek). Jak jsem vSak nastinil
v uvodu, uzname-1li obecnou slucitelnost takového kondni s ideou pravniho statu, vyvsta-
vaji dalsi otdzky, na né€z je namisté podat odpovédi. Je takové jedndni napft. ospravedlni-
telné u vSech druhti krizi s ohledem na chranény objekt a pfi¢iny krize na strané pravni-
ho fadu a funk¢nosti orgdnti? Nasim zdkladnim vychodiskem musi nesporné byt zdkaz
postupu moci vefejné mimo zdkon, ledaZe v ur¢itém pfipadé nalezneme principy a argu-
menty natolik zadvazné, Ze v dané situaci pfevaZzi vyznam zdsady zdkonnosti a ospravedl-
ni mimozakonny postup. Ddle je namist€ otdzka, zda se na kondni moci vefejné mimo
zékon uplatni v odliSnych situacich odliSné nebo stejné naroky, pravidla a standardy atd.,
napt. princip pfedbézné opatrnosti.**

Konkrétné se miZeme napf. ptét, zda je jedndni nositeltl vefejné moci mimo zdkon
podobné€ obhajitelné v situaci, kdy je napf. pandemii bezprostfedné ohroZeno vetejné

42 |bidem, s. 129.

43 Srov. ibidem, s. 129. Déle ibidem, s. 197.

44 K mozné modifikaci testu proporcionality principem pfedb&zné opatrnosti v souvislosti s krizemi srov. ONDREJEK,
Pavel - HORAK, Filip. Proportionality during Times of Crisis.
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zdravi, v pravnim fadu jsou zakotveny ndstroje pro zvladani pandemii (a tedy lze jen
obtiZné argumentovat, Ze by normotvirce zanedbal svou povinnost vyplyvajici z ustano-
veni, jako je napt. ¢l. 1 ustavniho zdkona ¢&. 110/1998 Sb., o bezpecnosti Ceské republiky)
a prislusny orgdn neni vyfazen z provozu a ,pouze” odmitd konat (pfitom muZe jit o vy-
sledek jeho vyhodnoceni, Ze situace jeSté€ neni natolik vaZzna, aby bylo namisté postupovat
mimo zdkon), jako v situaci, kdy po konfrontaci s pandemii viibec neni pfijata odpovida-
jici uprava, kterd je potfebnd k tomu, aby stét plnil svou povinnost stanovenou na urovni
ustavniho zdkona, a nelze doufat, Ze normotvtrce dostatecné rychle vhodnou regulaci
pfijme. Parametry mliZeme pochopitelné ddle rizné obménovat. Za vetejné zdravi
a pandemii miiZeme dosadit existenci a substanci pravniho statu a valku nebo povstani,
za chybéjici regulaci nebo pasivitu orgdnu jeho vytfazeni z provozu nebo nedostateénost
pravni upravy, sama nedostate¢nost muZe spocivat v uplné absenci potfebné pravomoci
(zdkon organu napt. viibec nesvéfuje pravomoc omezit zakladni pravo, do néhoz je tfeba
zasahnout za ucelem feSeni krize) nebo v zdsad€ toliko technické mezete, kdy pro na-
plnéni pfidélené pravomoci organ potiebuje dalsi, napt. i méné dalekosahlou, kterd mu
svéfena neni.*®

Pokud jde o objekty, je tfeba fici, Ze jich pravni ¥dd chrani celou fadu. V ptfipadé mimo-
tfadnych pravnich reZimu plati, Ze jsou zacileny na ochranu statki, jako jsou napf. sama
existence a substance pravniho statu, vefejny pofddek a bezpecnost, zdravi a Zivoty oby-
vatel, majetek, hospodarska stabilita, financéni stabilita, Zivotni prostfedi atd.

Dle mého soudu je patrné, Ze postup moci vefejné mimo zakon je nejobhajitelnéjsi v pti-
padé krize, jeZ bezprostfedné ohroZuje objekt, jehoZ zachovani tvofi podminku ochrany
vSech ostatnich objekt(l, tedy sdm stdt v jeho existenci a substanci neboli formé stanove-
né rozhodnutim ustavoddrce, véetné nutnych prvki statnosti (obyvatelstvo, izemi, efek-
tivni fad zajistujici mir na daném teritoriu),* jestliZe intenzita jejich ohrozeni dosdhne
takové urovné, Ze pfedstavuje nebezpedi pro existenci statu jako takového. Pfedstavit si
muZeme napft. vojenskou invazi ciziho statu, obéanskou valku, rozsdhlé vnit¥ni nepokoje,
pandemii hrozici vyhubenim obyvatelstva, ale hypoteticky i pandemii, kterd sice o sobé
vyhlazenim populace nehrozi, av§ak plati, Ze neschopnost stdtu feSit zdkonnou cestou
krizi vyvoldva tak mimofddnou vinu nevole na strané obc¢ant, Ze hrozi rozvrat fddu a je
ohroZena jeho substance.

V tomto kontextu Ize poukdzat na problém zhroucenych stati a argumentovat, Ze po-
stup moci vefejné mimo zdkon k odvraceni krize 1ze hdjit jako legitimni, pokud by bez n¢j
mohla vést k destrukci statu nebo jim neseného pravniho fddu.*” Neni pfitom rozhodujici,
zda je povinnost zachovat existenci a substanci pravniho statu vyslovné uvedena v textu
ustavy, nebot ji 1ze dovodit jako implicitni soucast ustavy kazdého moderniho statu.
Spolkovd rada ve Svycarsku v souvislosti s tivahami o reglementaci vyjime&ného stavu
a institutu nadpozitivniho vyjimeéného stavu uvedla, Ze by bylo ,,[...] nesmysiné Ipét na

45 DIENSTBIER, Jakub. Teorie mimoradného viddnuti, s. 125 n.

46 Ke tfem prvkdm stétnosti srov. JELLINEK, Georg. VSeobecnd statovéda. Praha: Laichter, 1906, s. 412 an.

47 Celkové vzato Ize souhlasit s Folzem, Ze vazZeni existence statu na jedné strané (pravniho stdtu) a zasady zdkonnosti
na strané druhé (prévniho statu) dava v existenéni krizi omezeny smysl, nebot destrukce statu nutné znamena také
zanik pravniho statu, pro néjz je tento princip urcujici. Srov. FOLZ, Hans-Ernst. Staatsnotstand und Notstandsrecht,
s.169.

48 Srov. BELLING, Vojtéch. Vyjimecny stav a hranice prévniho stétu, s. 207 an.
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osobnich prdvech a svoboddch, jestliZe by se v diisledku toho rozpadl stdt, ktery je garan-
tuje [...]“.* Tento vyrok muZeme pro naSe ucely reformulovat tak, Ze by bylo nesmyslné
Ipé€t na zadsadé zdkonnosti, jestliZe by se v dlisledku toho rozpadl stat, ktery ji garantuje.

Obhajobu moZnych krokii moci vefejné mimo zdkon lze v pfipadé bezprostfedniho
ohroZeni existence a substance pravniho statu formulovat jako argument transcenden-
talniho typu. Ugelem existence pravniho statu je naplnit uréity okruh tikoli a idelii a za-
jistit uskute¢néni prava. At uz jsou zminéné ucely dale konkretizovany jakkoli, plati, Ze
nutnou podminkou jejich naplnéni je existence statu (nebo typoveé obdobné entity). Je-li
bezprostfedné ohroZen, je legitimni v pfipad€ nutnosti miru ochrany nékterych objektt
a principti pfiméfené a v nezbytném rozsahu sniZit, aby byl ochrdanén ten, jehoZ zajiSténi
tvori podminku moznosti ochrany ostatnich. Rozpad stdtu totiZ znamena regres ze status
civilis do status naturalis, v némZ ochrana pravnich statkil neni garantovana a Zivot ¢lo-
véka je, jak to vyjadril slavné Thomas Hobbes, ,,osameély, ubohy, osklivy, zviveci a krdtky*.>°
Redeno slovy dalsiho klasika, Jeana-Jacquese Rousseaua, ,,posvdtnou moc zdkonii je
mozné zastavit [...] tehdy, jednd-li se o spdsu vlasti“, nebot v pfipad€ existencni krize neni
»obecnd viile na pochybdch a je ziejmé, Ze prvnim zdmérem lidu je, aby stdt nezahynul.“
Z vySe uvedeného divodu je moZné pro omezeni zdkladnich prdv a svobod a zdsady za-
konnosti v nutném rozsahu argumentovat i z pozic, které nezpochybriuji jejich vyznam,
ale naopak na n€ kladou dtiraz.>

Jde-li o existenci a substanci pravniho statu, madme, domnivam se, dobré argumenty
pro obhajobu postupu moci vefejné mimo zakon jako ultima ratio za pfedpokladu splnéni
fady podminek. V pfipad€ ostatnich objektili by bylo zajimavé a pfihodné provést obdob-
nou uvahu. Teorie mimorddného viddnuti poklada uplatnéni vefejné moci mimo zakon
za v principu ospravedlnitelné u Sirokého okruhu objektd, konkrétné pfichazi do uvahy
»pro (iustavnim) prdavem standardné chrdnénévicely a hodnoty, jako jsou lidské Zivoty a zdra-
vi, majetek, Zivotni prostiedi nebo verejny porddek a bezpecnost®.5® Ostatné soustfedéni se
na existenci a substanci pravniho statu vyslovné oznacuje za ,,v soucasnosti jiz prekona-
né, nebot nebude presné odpovidat tomu, co povazZujeme za mimorddnou hrozbu s ohledem
na nase Zivotni zkuSenosti a systémy praktickych informact.“>* Jak jsem navic uvedl vySe,
v souvislosti s ochranou zdkladnich prév a svobod klade dtraz také na pozitivni zdvazky
stdtu a argumentuje,*® Ze kondni moci vefejné mimo zdkon, dokonce i tstavni zakon, je
mozné obhdjit také za ucelem naplnéni té€chto zdvazki stdtu s tim, Ze se tak muiiZe vice
prospét i lidské svobodé€ (nejspiSe se mini: v dlouhodobém horizontu).%

Potencidln€ matouci je pak vloZeni slova ,ustavnim® do zavorky v nasledujici vété:
»[...] pred rizikem negativnich diisledkii mimorddné situace pro (ustavnim) prdvem stan-

49 Citovano dle STERN, Klaus. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, |, s. 1345.

50 HOBBES, Thomas. Leviathan, aneb, Latka, forma a moc statu cirkevniho a politického. Praha: OIKOYMENH, 2009, s. 89;
Dale srov. KRUGER, Herbert. Allgemeine Staatslehre, s. 191.

51 ROUSSEAU, Jean-Jacques. O spole¢enské smlouvé aneb zasady politického prava. In: FORTOVA, Hana (ed.). Rozprava
o nerovnosti. O spolecenské smlouvé. Praha: Karolinum, 2022, s. 280 an.

52 Srov. ISENSEE, Josef. Choulostiva svétovlada lidskych prav. Cirkevni dé&jiny. 2014, ro¢. XV, s. 57-82; Déle srov. FICHTE,
Johann Gottlieb. Grundlage des Naturrechts nach Prinzipien der Wissenschaftslehre. Hamburg: Meiner, 1979, s. 110 an.

53 DIENSTBIER, Jakub. Teorie mimorddného viddnuti, s. 115.

54 |bidem, s. 32. K rozsifeni okruhu objektd srov. ibidem, s. 34.

55 Srov. ibidem, s. 127 n.

56 Srov. ibidem, s. 120.
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dardné chrdnéné ucely a hodnoty [...]“.¥ Znamena to, Ze je podle koncepce Teorie mimo-
rddného viddnuti moZzné obh4djit postup v rozporu s ustavnim principem zakonnosti
za Ucelem ochrany ucelt a hodnot stanovenych na urovni béZného zédkona, tedy na nizZsi
urovni v ramci hierarchické vystavby pravniho fadu?

Pokud jde o pti¢iny krize, je pfihodné predeslat, Ze md zpravidla ptivod ve ,vné&jSim
svété”, ¢imz se v némecké pravni véde odliSuje od tzv. ,narusSeni ustavy“ (Verfassungssto-
rung),’® u né€jz k nezddouci Skodlivé situaci dochdzi primarné v dlisledku dysfunkce tstav-
nich orgdnu. I v pfipadé krizi v§ak neztidka bude faktorem podilejicim se na vzniku mimo-
tadné situace pravni a instituciondlni nastaveni daného ¥adu a funk¢énost jeho organu.
Ty mohou byt, jak jsem uvedl vySe, vyfazeny z provozu ¢i (domnéle) neplnit své povin-
nosti dané ustavou (pasivita). Pravni fad miiZe obsahovat zjevnou mezeru napt. v podo-
b€ chybéjici regulace v rozporu s pldanem danym ustavou (stanovi se, Ze povinnosti statu
je chranit urcity objekt, avSak orgdntim moci vefejné se nesveti ndstroje k jeho ochrané
v mimofadné situaci, zakotvi se institut valecného stavu, avSak neurc¢i se normativni
nasledky jeho vyhlaSeni), miliZe ale také nastat pfipad, Ze pravni Uprava je pfijata, avSak
toliko nedavd prisluSnym orgdntim pravomoci, jeZ se tvari v tvar krizi jevi jako potfebné.
Dtivodtl pro to mutZe byt celd fada: mtZe jit o védomé rozhodnuti normotviirce, ktery
na zakladé vaZeni relevantnich hodnot dospé€l k zavéru, Ze potfebnou pravomoc odmita
svéfit, coZ bychom dovodili napt. z diavodové zpravy nebo zdznamil jednani, miiZe se
ale jednat také o nedostatecnost nechténou s tim, Ze na zdklad€ argumentace dovodime
rozpor s hodnotovym pozadim pravniho fadu. Existovat mohou také procesni pfekazky,
napf. je potfeba urychlené upravit matérii vyZadujici formu zdkona, nemame zakotveny
alternativni postupy pro zrychlené schvéleni zmény, standardni legislativni proces by
ocividné trval pfiliS dlouho atd.

Teorie mimorddného vlddnuti dominantné pracuje s pfipadem, kdy je néjaky organ
vytazen z provozu, aniZ by byl stanoven organ nahradni,* eventudlné je z objektivnich
davodi vylouceno, aby se vcas seSel.®® Sice rozhodné neztraci ze zfetele, Ze pfifiny krize
na strané pravniho fadu a funkénosti organti mohou mit i jiné podoby, které jsem popsal
vySe, nezdd se v§ak, Ze by se plasticky zaobirala otdzkou, v jaké mite je postup moci vefej-
né mimo zakon ospravedlnitelny s ohledem na ,,vnitfni“ pti¢inu krize. Je pfitom patrné,
Ze mimozakonné kroky budou obtiZn€ obhajitelné, jestliZe pfislusna regulace je normo-
tvlircem pftijata a narazime na (dil¢i) védomou mezeru v zakoné, obhajitelnéjsi v pfipadé
chybéjici pravomoci v rozporu s pldnem a jeSté obhajitelnéjsi, jestlize bude toliko absento-
vat pravomoc nezbytnd pro uplatnéni jiné pravomoci, kterou normotvtirce prisluSnému
orgdnu vyslovné sveril.®

57 |bidem, s. 115.

58 K pojmu ,naruseni Ustavy“ srov. HECKEL, Johannes. Diktatur, Notverordnungsrecht, Verfassungsnotstand. Mit beson-
derer Riicksicht auf das Budgetrecht. Archiv des éffentlichen Rechts. 1932, Jhrg. 61, Nr. 3, s. 257-338; HESSE, Konrad.
Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. Heidelberg: C. F. Miiller, 1993, s. 284 an.; KLEIN,
Eckart. Funktionsstérungen in der Staatsorganisation. In: ISENSEE, Josef - KIRCHHOF, Paul (Hrsg.). Handbuch des
Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland. Band XIl. Normativitat und Schutz der Verfassung. Heidelberg: C. F. Miiller
Juristischer Verlag, 2014, s. 362-386, zde s. 362 an.

59 DIENSTBIER, Jakub. Teorie mimorddného viddnuti, s. 124, 128.

60 |bidem, s. 125; dale srov. priklad Ustavni nouze €. 1: The Union forever — USA 1861 na s. 132 an.; Srov. rovnéz pfiklad
ustavni nouze ¢. 2: Moltke ante portas - Francie 1914 na s. 138 an.

61 K tomuto pfipadu srov. napi. DIENSTBIER, Jakub. Teorie mimoradného vladnuti, s. 125 an.
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Celkové vzato se ovSem zd4, Ze Teorie mimorddného viddnuti je ke konani moci vetej-
né mimo zdkon u rliznych p#i¢in krize na stran€ pravniho fddu a funk¢énosti organt po-
dobné oteviend jako v pfipad€ chranénych objekti. Nepochybné je pfipousti v okamzZiku,
kdy je ptislusny orgdn vytazen z provozu ¢i se nemiiZe vcas sejit nebo absentuje potieb-
nd regulace s ohledem na text ustavy ¢i jeji ustfedni ideje a hodnoty nebo se ukaZe jako
nedostate¢nd.®> MozZnost tohoto jednani ovSem pfipousti podle vSeho také v ptipadé
naruSen{ ustavy, jeZto jako ptiklad stavu ustavni nouze uvadi politickou krizi na Kypru
v 60. letech 20. stoleti.®® Nami poloZenou otdzkou se nicméné nezaobird seviené na jed-
nom misté a minimalné v jednom pfipadé neni jeji stanovisko zfejmé. Jedn4d se o situaci,
kdy pfislusny orgdn nepodnikd potfebné kroky v (domnélém) rozporu se svou ustavni
povinnosti, ¢ehoZ se kniha dotykd jen en passant v souvislosti s kritikou Donalda Trum-
pa z pera Kim Lane Scheppele a feSenim koronavirové pandemie v USA.** Smi za tohoto
pfedpokladu konat jiny orgdn ¢i aktér?

S pravé nastinénymi problémy se Teorie mimorddného viddnuti vypotraddva, nakolik
dohliZim, hbit€, elegantné a vjistém ohledu spravné odkazem na princip proporcionality,
jimZ se d& vyteSit mnohé. Klade se vSak otdzka, zda by nebylo namisté konkrétnéji nasmé-
rovat aktéry moci vykonné (stdle vychdzim z predstavy, Ze feSeni krize ponesou na svych
bedrech pfedevsim oni) a pfedstavitele moci soudni, u jakych objekt a ptiin krize na
strané pravniho fadu a funkénosti orgdntt miZe pfi pomérovani se zdsadou zakonnosti
dojit k jejimu pfevaZeni a aprobovani postupu mimo (ustavni) zakon.

V pripadé€ stavu ustavni nouze pak mutZe mast, Ze Teorie mimorddného vlddnuti pti-
pousti kroky moci vefejné mimo ustavni zdkon v pfipad€ riznych objekt a p#icin krize
nastrané pravniho fddu a funkénosti orgdnt, ba dokonce v kontextu ochrany zdkladnich
prav a svobod a pozitivnich zadvazku statu, avSak soucasné ve smyslu poZadavku ucelové
vazanosti, ktery ma platit pro stav ustavni nouze obecné,® uvadi, Ze s ohledem ,,/...] na vyse
zminéné typické priklady vstavni nouze [...] bude praktickym uZitim poZadavku ticelové
vdzanosti povinnost ustavnich orgdnii smerovat své jedndni k co mozZnd nejrychlejSimu obno-
veni bézného fungovdni ostatnich ustavnich orgdnil, jejichZ cinnost byla znemoznéna mimo-
rddnou situaci.“®® Je vSak nesnadné nahlédnout, jak by kondni moci vefejné mimo ustav-
ni zdkon za ucéelem ochrany zdkladniho prava nebo svobody mélo (nutné) sledovat jako
svijj cil co moZna nejrychlejsi ,,obnoveni bézného fungovdni ostatnich ustavnich orgdnii,
Jjejichz cinnost byla znemozZnéna mimorddnou situact”. Krize totiZ miiZe mit na strané prav-
niho fadu a funk¢nosti orgdnti Uplné jinou pfic¢inu. Jinak feeno, miZe nastat situace, Ze je
zde krize a ustavni orgdny jsou plné funkéni (jen jim napft. chybi uréitd pravomoc). Praveé
feCené plati obdobné pro tvrzeni, Ze ,,stav ustavni nouze se vsak musi dotykat fungovdni
ustavniho systému jako takového®,*” které se zda omezovat pfipustnost krokt moci veftej-
né mimo ustavni zdkon typicky spiSe na existen¢ni krize, pfipadné naruseni ustavy.

62 Je totiZ velmi dobre predstavitelné, Ze ustavni predpisy budou vyslovné upravovat pouze takové modely viddnuti, jeZ
z objektivnich divodu nebude mozZné za mimoradné situace uskuteénit (pfipadné nebudou stacit na potla¢eni mimo-
fadné situace), pricemz alternativy vyslovné v ustavé upraveny nebudou.” Ibidem, s. 122. Zdlraznil autor; srov. déale
ibidem, s. 126 a 176.

63 |bidem, s. 140.

64 Srov. ibidem, s. 58.

65 Srov. ibidem, s. 19, 48, 130.

66 |bidem, s. 130.

67 |bidem, s. 124.
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Dal$im vyznamnym prvkem Teorie mimorddného viddnutije vztaZeni principu pred-
béZné opatrnosti nejen k mimoradnému vladnuti obecné, ale i moZnosti feSeni krizi mimo
zakon, jak je patrné z nasledujiciho vyjadieni: ,,vzhledem k principu predbézZné opatrnos-
ti verejni Cinitelé (a nejen oni) maji preferovat reakci na mimorddnou situaci i bez cekdni
na konkrétni zdkonnou oporu.“s® Tento krok vede k zavéru, Ze vyvstane-li v kontextu mi-
mortadné situace (velmi Siroce uchopené jak co do ohroZeného objektu, tak co do pficin
krize na strané pravniho fadu a funk¢énosti orgdnti) otdzka, zda jsou naplnény pfedpokla-
dy pro postup moci vefejné mimo zakon, je v pochybnostech namisté touto cestou vy-
krocit, i kdyby se zpétné ukazalo, Ze naplnény nebyly, nebot, jak tvrdi Teorie mimorddné-
hoviddnuti, nasledky negativniho omylu jsou mensi neZ omylu pozitivniho.®®

Podobneé jako v pfipadé objektt vede k otdzkdm také vyjadieni Teorie mimorddného
vlddnuti tykajici se subjektli mimofadného vladnuti, podle néhoz ,,verejni ¢initelé (a ne-
Jjen oni) maji preferovat reakci na mimorddnou situaci i bez ekdni na konkrétni zdkonnou
oporu”. Slova ,,a nejen oni” stéz{ umoznuji jiny zaver nez ten, Ze Teorie mimorddného vidd-
nuti ptipousti, aby ukoly stdtu, tedy ne privatni zdleZitosti, v krizi postupem mimo zdkon
teSily i osoby soukromého prava. Tato mySlenka neni mj. v kontextu pojmu prava na od-
por v principu neobhajitelnd,” je vSak formulovana zna¢né obecné, coZ nastoluje otazku,
v pfipadé jakych ohroZenych objekti a p¥i¢in krize na strané pravniho faddu a funkcénosti
organu lze takovéto kroky pokladat za ospravedlnitelné. Je moZné tak postupovat para-
leln€ s orgdny vefejné moci? Nebo pouze v pripadé rozkladu vefejné moci ¢i nemoZnosti
jejiho uplatnéni véas v daném case a prostoru? Nebo i tehdy, kdyZ pfislusny organ neplni
(fadné) své povinnosti?

Zaveér

TtebaZe tento text neni recenzi Teorie mimorddného viddnuti, ale rozpravou nad jednim
jejim tématem, pokladam za pfipustné a pfihodné uvést, Ze se jedna o kvalitni a zdaftilou
publikaci s mnoZstvim inspirativnich postfeht, kterd zkoumané téma komplexné ucho-
pila a pfedstavuje Zddouci doplnéni tuzemského badani v pfedmétné oblasti. Ocenit
je tfeba také uvedeni mnoZstvi konkrétnich a ilustrativnich pt¥ikladd postupti v prostoru
béZné, respektive tistavni mimozakonnosti. S fadou pozic, které jsou v ni pfedstaveny, se
ztotoZnuji, napf. s odmitnutim extralegalismu, jenZ se v akademickém prostiedi rozmohl
po tutocich 11. z4a# 2001, dirazem na vhodnost ex ante regulace mimotfadnych pravnich
reZim, v obecné roviné obhajobou pfipustnosti postupu moci vefejné mimo zakon, kdyz
stat Celi zcela mimofadnym vyzvam, akcentaci poZadavku subsidiarity a proporcionality
v souvislosti s mimofadnym vladnutim obecné a moZnym postupem moci vefejné mimo
zdkon béhem prekonavani krize zvlasté atd.

Pravé v poslednich bodech se vSak, zd4 se mi, nabizi prostor pro dalS§i moZné rozpraco-
vani a zpfesnéni zkoumané koncepce, které by poskytlo detailnéjsi voditko jak pro orgé-
ny teSici krizi, tak pro ty, jeZ jejich konani posuzuji z hlediska souladu s pravnim fadem.
Po pripadném dalSim dokresleni kontur stanoviska Teorie mimorddného viddnuti v této

68 |bidem, s. 115.

69 |bidem, s. 36.

70 K tématu srov. KOLLERT, Lukas. Pravo na odpor v kontextu demokratického pravniho stétu. Pravnik. 2022, roc¢. 161, €. 10,
s. 957-972.
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oblasti pak bude mozné cilenéji formulovat at uz argumenty polemické, nebo naopak na
jeji podporu.

Domnivam se, Ze u ¢tendfe Teorie mimorddného viddnuti miZe jinak, navzdory jedno-
znaéné zdliraznénym pozadavkiim subsidiarity a proporcionality, vzniknout podezteni,
Ze kombinace neuzavienosti chranénych objektti a pti¢in krize na stran€ pravniho fadu
a funkc¢nosti orgdntli na jedné stran€ a principu predbéZné opatrnosti na strané druhé
pootevirad dvitka postupu mimo zdkon a pomyslné Pandofiny sk#iniky o néco vice, nez by
bylo obezfetné s ohledem na zdjem na dlouhodobém zachovani existence a substance
pravniho stétu, a to zejména v kontextu dneSniho vSestranné pecovatelského statu a spo-
leCnosti s relativné zvySenou citlivosti viiéi riziku, kterd oCekdva, Ze stdt zajisti bezpeci
v celé fadé oblasti Zivota, zasdhne pfi naruSeni esencidlniho obsahu nebo podstatnych
nalezitosti chranéného objektu a celkové ,,se postard“.”* Upozoriioval-li Alexander Hamil-
ton jiZ na konci 18. stoleti na riziko, Ze i ob¢ané narod kladoucich dtiraz na svobodu v kri-
zi ve vétsi neZ nezbytné mire radi ustoupi z dlrazu na sva prava a svobody vyménou za
bezpecnost,” je tfeba mit se pfed nim o to vice na pozoru v kontextu statu soucasnosti.
JestliZe by k jednani moci vefejné mimo zdkon dochdzelo s ohledem na zvySujici se na-
roky na bezpecénost Zivota ¢astéji, hrozilo by riziko sedimentace a institucionalizace, jak
uvadi i Teorie mimorddného viddnuti.”

Pokud bychom zvolili p#ili$ otevieny pfistup k postupu moci vefejné mimo zakon pfi
prekondvani mimofadnych situaci, hrozilo by dale, Ze by zejména moc vykonna méla
sniZenou motivaci zajistit pfipravu pravni upravy pro krizové situace, tfebaZe pravé na to
klade Teorie mimorddného vliddnuti diraz, nebot diky absenci regulace by byl v okam-
Ziku krize spiSe naplnén pfedpoklad pro postup mimo zdkon, a moci vykonné by se tak
oteviely dvete pro mnohem flexibilnéjsi a z jistého tthlu pohledu efektivnéjsi feSeni kri-
ze, byt samoziejmé limitované pozadavkem proporcionality. Tim bychom byli pfiprave-
ni o fadu pfinost zasady zdkonnosti a souvisejici normotvorby, jako jsou mj. vefejnost
a kontradiktornost pfi stanovovani pravidel apod. (vs. zraku vefejnosti méné pristupna
politika vlady béhem krize). Teorie mimorddného vliddnuti upozoriuje na riziko vychyle-
ni d€lby moci ve prospéch moci zdkonodarné, pokud by v rdmci reakce na mimotrddné
situace nebylo pfipustné postupovat s bezprostfedni oporou v ustavnim ustanoveni bez
nutnosti jeho provedeni zdkonem.™ Pfili$ vstficné stanovisko ke kondni moci vefejné mi-
mo zékon s korektivem proporcionality se v§ak zda hrozit naruSenim rovnovahy smérem
opacnym.

PrestoZe neni namisté identifikovat pravni stat s (ryze) formalnim dodrZovanim pra-
videl,” stdle plati, Ze princip zdkonnosti, a¢ md své limity (zdkony mohou byt tyranské,
zéakonoddrce muze ptijimat zakony zpusobilé narusit principy pravniho stdtu atd.), hraje
zasadni roli v zachovani pravniho statu (ptisobeni proti nebezpeci svévole a koncentrace
moci, zajiSténi pravni jistoty a pfedvidatelnosti vykonu moci vefejné apod.). S diirazem

71 Viz k tomu ostatné DIENSTBIER, Jakub. Teorie mimoradného vildadnuti, s. 32.

72 Srov. HAMILTON, Alexander. Federalista ¢. 8. In: HAMILTON, Alexander - JAY, John — MADISON, James. Listy fede-
ralistti. Soubor eseji psanych na podporu nové Ustavy predloZené federalnim shromazdénim 17. zari 1787. Olomouc:
Vydavatelstvi Univerzity Palackého v Olomouci, 1994, s. 61-64, zde s. 62.

73 Srov. DIENSTBIER, Jakub. Teorie mimoradného viadnuti, s. 156.

74 Srov. ibidem, s. 110.

75 |bidem, s. 116.
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Teorie mimorddného vliddnutina pravni étos a rozvinuté instituce lze jisté souhlasit,” jde
vSak o béh na dlouhou trat a néco, co se buduje i diky respektu k zasadé zdkonnosti.
V kontextu dnesniho peCovatelského statu a spolecnosti se zvySenou citlivosti vii¢i riziku
je napft. otdzkou, zda princip pfedbéZné opatrnosti vztahovat k moznosti postupu moci
verejné mimo zdkon u celé fady chranénych objekttl, nebo jen n€kterych, privilegovanych,
konkrétné zejména existence a substance pravniho statu z vySe uvedenych duvodu, re-
spektive zda neni zpravidla vhodny vétsi dliraz na zdkonnost a zdrZenlivost, aby postup
moci vefejné mimo zdkon zustal udalosti skute¢né vyjimecnou (pfitom neni tfeba for-
mulovat zaveér, Ze je pripustny bud'jen pro ochranu existence a substance pravniho statu,
nebo vSech chranénych objekt: tertium datur).

Koneéné je namisté se ptat, zda 1ze v naSem kontextu skuteéné s takovou mirou jistoty
tvrdit, Ze dusledky negativniho omylu jsou z hlediska vSech relevantnich oblasti hor$i neZ
omylu pozitivniho. Tento v zdsad€ jediny argument ve prospéch aplikace principu pred-
béZné opatrnosti neni bliZe rozebran a objasnén a je toliko podepfen odkazem na text

vy

TomadSe Sobka,” kde ovSem bliZsi a rigorézni odlivodnéni hleddme op€t marné. V idedl-
nim svété, v némz by se po ,,utdhnuti Sroubti“ v reakci na krizi dostatecné ¢asto skutecné
provadéla diislednd a kritickd analyza trvajici pfiméfenosti opatfeni opfend o robustni
soubor dat z riznych relevantnich oblasti, by tomu tak snad mohlo byt. Ve svété omezené-
ho ¢asu a zdrojli tomu tak vSak byt rozhodné nemusi a dopady v jinych sférdch mohou
byt vyznamné. Je tak otdzkou, zda ve véci postupu moci vefejné mimo zakon k principu

predbéZné opatrnosti nepfistupovat opatrnéji.

76 Srov. k tomu ibidem, s. 120.

77 Srov. SOBEK, Tomas. Jaké to je byt odepsany. In: SEJVL, Michal - AGHA, Petr - SOBEK, Tomas - KOKESOVA, Jana -
CERNY, David. Vitézové a poraZeni. Prévni a etické problémy soucasné koronakrize. Praha: Ustav statu a prava AV CR,
2020, s. 35-43, zde s. 40 an.
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Law and Crisis. A Discussion on the Possibilities of Exercising Public
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Abstract: In this paper, | enter into discussion with Theory of Emergency Governance by Jakub Dienstbier
and examine whether in exceptional cases public officials may proceed outside the law (as revealed through
commonly used methods of legal interpretation) in the context of crisis resolution. Subsequently, | focus on
other related topics, e.g. in what types of emergencies, depending on the endangered value and the cause
of the crisis on the part of the legal order and public authorities (competent authority can be paralysed or
passive, absenting regulation as well as allegedly insufficient powers can correspond to the intention of the
legislator or be at odds with the values of the constitution, etc.), can the employment of public power out-
side the law be justified. | also ask whether the precautionary principle ought to be applied in this area and
according to what principles public power should be exercised outside the law in various types of crises.

Keywords: rule of law, crisis resolution, emergency governance, legal gap, exercising public power outside
the law
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