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Autorova reakce: Mimoradné vladnuti
na pozadi ustavni teorie

Jakub Dienstbier*

Abstrakt: Clanek predstavuje odpovéd autora monografie Teorie mimoradného vladnuti (Dienstbier, J., Wolters
Kluwer, 2024) na komentare v ramci zvlastniho &isla Easopisu Pravnik vénovanému knize. Clanek se postup-
né vénuje analyze aplikace komplexniho modelu odpovédnosti, pficemz poukazuje na potfebu zaméfit se na
institucionalni zakotveni rezimu mimoradného vladnuti, jakoz i na rozvoj vzdélani a profesni etiky u decisnich
aktéru a jejich personalu. Déle upozorfiuje na moznost prevraceni korelativniho vztahu mezi moci a odpo-
védnosti, potencialné umoznujici znacné posileni predevsim vrcholné exekutivy. Nasledné se vénuje rozboru
problematiky pravnosti mimoradného vladnuti, kde vysvétluje teze vznesené v knize tykajici se dotvareni
ustavy za stavu Ustavni nouze. Ve treti ¢asti reaguje na tezi o smiSeném charakteru modifikovaného testu
proporcionality, pfesahujiciho v knize zavedené modely mimoradného vladnuti, kterou problematizuje s ohle-
dem na mozné chapani odklonu modifikovaného testu proporcionality od principu in dubio pro libertate jako
zmény paradigmatu, a tudiz i identity testu. V posledni ¢asti pak kritizuje uzivani klimatické krize jako divo-
du pro uplatnéni mimoradného vladnuti a vola spiSe po adaptaci fadného ustavniho rezimu.

Klicova slova: Ustava, Ustavni pravo, ustavni teorie, mimoradné vladnuti, mimoradné stavy, odpovédnost,
legalita, proporcionalita

Uvod

Mimotadnému vlddnuti se vénuji od roku 2016, kdy jsem jako student druhého roéniku
magisterského studia prav vystoupil na vyjezdnim seminéfi katedry tstavniho prdva praz-
ské pravnické fakulty s ptispévkem na téma Mimorddné situace a stavy v ustavni histo-
rii.t Od té doby na mé€ smétovalo mnoho dotaz, jejichZ podstata byla ale vZdy tatdZ: proc¢
se vénuji tak obskurnimu a neuZite¢nému tématu? Naposledy jsem takovy dotaz obdrZel
na konferenci v prosinci 2019 s pozndmkou, Ze ,,nouzové stavy - ty se nikdy nepouZiji“.
V podstaté€ za tfi mésice poté doslo k vyhlaSeni nouzového stavu z diitvodu koronavirové
pandemie, jeZ se opakovalo jeSté nékolikrat. Zapoditame-li i pozd€jsi aktivaci nouzového
stavu z divodu migraéni viny v souvislosti s valkou na Ukrajiné, zjistime, Ze jsme v mi-
mofadném ustavnim reZimu od oné konference dodnes (Cerven 2025) zZili vice neZ jeden
rok Cistého ¢asu. BohuZel se tedy z teoreticky velmi zajimavého a ndro¢ného, ale nepro-
badaného tématu (coZ byl divod mého zajmu) stala Zitd (dstavn€)pravni realita, pfiCemZz
aktualni vyvoj bezpecnostni situace ve svété prili§ nesvéd¢i o tom, Ze by tematika mimo-
tadného vlddnuti méla zustat pouze v akademickych pracich.

*  JUDr. Jakub Dienstbier, Ph.D., katedra Ustavniho prava, Pravnicka fakulta Univerzity Karlovy. E-mail: dienstbierj@prf
.cuni.cz. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-4284-3159. Scopus ID: 57247156600. ResearcherlD: HMD-7233-2023.
Autor téz pUsobi v Kancelafi prezidenta republiky; ¢lanek vSak nevyjadfuje postoj ani této instituce, ani prezidenta
republiky. Tato prace byla podporena programem Univerzitni vyzkumnad centra UK &. UNCE24/SSH/39 (Univerzitni
centrum pro konfliktni a post-konfliktni studia). Za kritické prec¢teni autor dékuje Filipu Jelinkovi.

1 Viz DIENSTBIER, J. Mimotadné situace a stavy v Ustavni historii. In: WINTR, J. - ANTOS, M. (eds.). Vybrané problémy
ustavniho prava v historické perspektivé. Praha: Univerzita Karlova, Pravnicka fakulta, 2016. Dostupné z: https://wintr
.cz/images/sborniky/sbornik2016b.pdf.
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Proto kdyzZ piSi tyto fadky, mam ponékud rozporuplné pocity. Na jednu stranu pova-
Zuji za velikou poctu, Ze se v ¢asopise Prdvnik seSli Ctyfi komentatofi k rozboru praveé mé
druhé knihy,? kterd je zaroven i mou disertaéni praci. Za jejich uZite¢né pozndmky i eru-
dované vytky bych chtél velmi podékovat. Zvlastni dik pak pat#i Janu Gérykovi, z jehoZ
hlavy tento ndpad pochdzi. Na druhou stranu se ale chté nechté nemohu ubranit pocitu,
Ze tento zajem o problematiku ustavniho zajisStovani bezpeénosti za mimofadnych situa-
ci je alesponi z¢4sti zptisoben i smutnymi proZitky vCerejSka a obavami o podobu zitfka.
To uz je ale asi riziko povolani.
na publikované komentare. Po jejich pfecteni mam za to, Ze jejich obsahem neni ani tak
zasadné zpochybnit hlavni teze a zavéry knihy, nybrZ spiSe vybidnout k tomu, abychom
na nékteré otdzky nahliZeli i z jiné perspektivy. Toho se pfidrZzim i j4; ve svém prispeévku
tak budu reagovat ne ani tak ,obranou® své knihy, jako spis rozvinutim tivah jednotlivych
komentdtor(i s ohledem mj. na to, o ¢em od obhédjeni disertaéni prace premyslim a o ¢em
snad jeSt€ néco i napiSi. Doufam téZ, Ze mi specificky formét tohoto pfispévku umozni
i mnohdy spiSe tivahovou podobu nékterych ¢4sti textu; snad mi to nebude kladeno pfi-
1iS k tiZi. M4 reakce je rozdélena do Ctyt ¢asti. V prvni ¢asti se vénuji moZnym vztahtim
mezi odpovédnosti a moci, které ve svém prispévku nastinil Maxim Tomoszek. Dovozuji,
Ze aplikace komplexniho modelu odpovédnosti vyZaduje zaméfeni se na instituciondlni
zakotveni reZimu mimotradného vladnuti, jakoZ i na rozvoj vzd€lani a profesni etiky u de-
cisnich aktért a jejich persondlu. Nadto upozoriiuji na moznost pievraceni korelativniho
vztahu mezi moci a odpovédnosti, potencidlné umoznujici zna¢né posileni predevsim
vrcholné exekutivy. Ve druhé ¢asti odpoviddm na otdzky vznesené Maximem Tomoszkem
a Lukasem Kollertem tykajici se legality mimoradného vladnuti. Ve tfeti ¢asti reaguji na
zpochybnéni mnou prezentovanych modeltit mimofadného vladnuti Pavlem Ondfejkem
za vyuZiti principu proporcionality. Jeho tezi o smiSeném charakteru modifikovaného
testu proporcionality, pfesahujiciho dichotomie dualismu a monismu, respektive ex ante
aex post pohledu, problematizuji s ohledem na mozné chdpani odklonu modifikovaného
testu proporcionality od principu in dubio pro libertate jako zmény paradigmatu, a tudiz
i identity testu. Nadto ani ¢asovy rozmeér testu proporcionality nemusi jednoznacéné sveéd-
¢it o tom, Ze se proporcionalita vzpira prezentované klasifikaci modeltt mimofadného
vladnuti. Pfispévku Jana Géryka se pak vénuji pfedevSim ve Ctvrté ¢asti, kde, s ohledem
na abstraktnost a kontextové pfesahy jeho uivah, vybizim k nahlédnuti za hranice ,,ryzi®
teorie mimofadného vladnuti.

1. Moc a odpovédnost: oboustranny vztah?

Maxim Tomoszek ve svém promysSleném ¢lanku reaguje na fakt, Ze problém odpoveédnosti
neniv mé knize zpracovan komplexné, nybrZ pouze probleskuje pfi analyze jednotlivych
dil¢ich otdzek mimotadného vladnuti. To je jisté pravda; jeho pfispévek je proto cennym
doplnénim, ale i nastinénim prostoru pro dalsi rozpracovani teorie mimofadného vlad-
nuti. Ani zdaleka se nechci pustit do rozvedeni jim uvaddénych teoretickych rozboru poj-

2 DIENSTBIER, J. Teorie mimoradného viddnuti. Praha: Wolters Kluwer CR, 2024. Dostupné z: https://hdl.handle.net/20
.500.14178/2573.
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mu odpovédnosti; rdd bych vSak nékteré jim prezentované myslenky a zavery tykajici se
odpovédnosti v pomérech mimofddného vladnuti doplnil o své uvahy.

V uvodu Tomoszek konceptualizuje pojem odpovédnosti jako korelat pojmu moci, pfi-
¢emZ postuluje pfimou umeéru: ¢im vice svéfené moci, tim vice s ni spojené odpovédnosti.
Tato uvaha neni v nasi nauce né¢im novym; pravideln€ se ji argumentuje pfi interpretaci
postaveni prezidenta republiky dle ustavniho potradku, ovSem v opacném gardu: neni-li
odpovédnost (dle ¢l. 54 odst. 3 Ustavy), nemiZe byt ani moc, a proto, pfinejmensim pfi
sporu o obsah a rozsah kontrasignovanych pravomoci véetné prostoru pro prezidentovo
autonomni uvaZeni pfi jejich vykonu, ma hrat prim viile odpovédné vlady.? Ponechme
vSak rozbor této konkrétni argumentace nyni stranou; jednak nefeSime ustavni pofadek,
nybrZ ustavni teorii, jednak nefeSime korelativitu v modu mensi (odpovédnost/moc) —
mensSi (odpovédnost/moc), ale naopak vetsi — vetsi.

V tomto ohledu se ndm nabizi pfemySleni o korelativité moci a odpovédnosti ve dvou
variantdch. Prvni z nich je Tomoszkem uvedeny pomeér ,,vétSi moc ma vést ke vétsi odpo-
védnosti“. Tuto tiivahu dava do souvislosti s kulturou (teorii) ospravedIlnéni — kazdé uplat-
néni vefejné moci je tfeba vii¢i subjektim pfesvédciveé zdavodnit, pfi¢emZ podminky, za
nichZ je mimofradné vladnuti ¢asto podnikano (vétsi nejistota), ma vést ke zdlivodnéni
podrobnéjSimu. Podle mého soudu md prvni varianta svou relevanci pfedevsim ve tfech
rovinéch.

V prvé fadé ma ovlivnit tistavoddrce, respektive zdkonodérce k uc¢inéni pravné-poli-
tické volby stran zakotveni ptislu§ného modelu mimotadného vliddnuti. Lze totiZ mit za
to, Ze nékteré modely mohou napliiovat pozadavky kultury ospravedlnéni spiSe vice nez
modely jiné. Pfedevsim je to pfipad monistickych ex post modeld;* tim, Ze se z ustavneé-
pravniho hlediska odehrdvaji za nezménéné situace, ponechavaji alespoinl teoreticky
v platnosti povinnosti odtivodnit pfijimanou ad hoc legislativu v divodové zpravé a par-
lamentni rozpraveé nebo v odivodnéni prisluSného spravniho ¢i soudniho rozhodnuti pfi
interpretaénim pfizpusobeni za pouZziti standardnich metod nalézani prava. Historické
i neddvné zkuSenosti s feSenim mimoradnych situaci vSak i zde veli k ostraZitosti. Jak
uvadim ve své praci, v praxi se velmi ¢asto této mozZnosti nevyuZiva a povinnost k odu-
vodnéni je splnénad jen ryze formdlné, pokud viibec. Je proto tfeba ptizptisobit institucio-
ndlni strukturu vefejné moci pro mimofadné situace tak, aby ptisobila na vS§echny slozky
vefejné moci tlakem vedoucim ke zdivodnovani.’ Toho vSak 1ze dosdhnout i u jinych
modeld, pfedevs§im u dualistickych ex ante model(i;® ostatné Tomoszek Kk této uvaze tak
trochu vybizi svou tivahou o tfeti urovni kompetenci, jiZ chdpu jako v podstaté ustavni
diktaturu vybavenou robustné€jSimi kontrolnimi mechanismy nez ve Francii, Irsku ¢i ve

3 Viz KYSELA, J. Ustava mezi prévem a politikou: Uvod do dstavni teorie. Praha: Leges, 2014, s. 312 (s odkazy na stanovis-
ka Weyra a Krejéiho).

4 Jde o modely mimorddného vladnuti, které jsou vytvareny az po vypuknuti mimorddné situace, pficemz zasadné ne-
vybocuji z béZného zplsobu vladnuti (nevytvafi specificky rezim viddnuti. Viz DIENSTBIER, J. Teorie mimoradného
vlddnuti, s. 173 an.

5 Nelze opomenout, Ze zejména ve vztahu k soudim musi tento tlak na (presvédcivost) zdlivodrniovani vyvijet i pravni
akademie; jako v podstaté jedind totiz mlze kritizovat jednani soudl bez podezieni na politické (ekonomické atp.)
ovlivilovani soudcovské nezavislosti.

6 Jde o modely mimoradného vladnuti, které jsou vytvoreny (pfipraveny) jesté pred vypuknutim mimoradné situace,
pri¢emz pro mimoradné vladnuti vytvareji specificky ustavni rezim vladnuti. Viz DIENSTBIER, J. Teorie mimoradného
vlddnuti, s. 170 an.
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vymarském Némecku.” Mam tak za to, Ze ma doporuceni stran vybéru vhodnych modeli
pro rizné druhy mimofadnych situaci stale plati.

Kromé vlivu kultury ospravedlnéni na vybér a podobu modelu mimotfadného vladnuti
ma prvni varianta vztahu moci a odpovédnosti vyznam i pro podobu soudniho pfezkumu.
V tomto ohledu se jako velmi inspirativni jevi pfedev§im Vyhndnkav ndvrh na pfiklon
k poloprocesnimu pfezkumu.® K této podobé soudni kontroly exekutivy se ostatné, opfen
vSak o vyslovné ustanoveni pandemického zédkona,’ v podstaté uchylil Nejvyssi spravni
soud v dobé covidové pandemie.!® PovaZuji vSak v této souvislosti za nezbytné uvést po-
zndmku o institucionalnim rozmeéru véci. Jakkoliv ma poloprocesni prezkum sladit po-
tfebu deference viici politickym sloZkdm vefejné moci (za mimofadného vladnuti zvl4s-
té vaci exekutive) s potfebou zajistit legitimitu intenzivnimu uplatiiovani vefejné moci
predevsim ve sféfe osob (zejména vetSimu omezovani zakladnich prav), miiZe tuto rov-
novahu vychylit v zdsadni neprospéch deference. Kladeni zvlaStniho diirazu na naleZité
odtvodnovani jednotlivych vefejnomocenskych akttl véetné sbéru a vyhodnoceni empi-
rickych dat vyZaduje po decisnich aktérech, aby méli k dispozici odborny persondl v pa-
tficném poctu a vybaveny patficnymi zdroji. PovaZuji vSak za notorietu, Ze v nasi spolec-
nosti dlouhodobé prevazuji spiSe negativni postoje vii¢i statni administrativé s odkazy na
jeji tvrzenou prebujelost a neefektivitu, neschopnost ziskat a udrzet (!) schopné a erudo-
vané odborniky pro statni sluzbu atd. Jakkoliv tedy prosazeni poloprocesniho pfezkumu
za mimofadné situace, respektive i mimo ni, mtZe vést ke vzniku povinnosti (pozitivni-
ho zavazku) stdtu mit kvalitni a dostate¢né pocetny odborny persondl zptsobily dostat
poZadavkiim kultury ospravedlnéni, spoleCenské podminky realizaci této povinnost dost
moZnd neumozni.

V neposledni fadé je tfeba se zamyslet nad tim, jak konkrétné se md kultura osprave-
dInéni projevit ve zdlivodiiovani jednotlivych krokl pfedevsim exekutivy pfi podnikani
mimoradného vladnuti, respektive obecnéji v zdleZitostech bezpecnostni politiky. Na prvni
pohled se totiZ zd4, Ze nejlépe ji vyhovuje maximalizace transparentnosti vefejné moci.
Ta je vSak v zdleZitostech ryziho vladnuti (tj. klasicky v rozhodovani o bezpec¢nostné-poli-
tickych otdzkach) velmi problematické, a to nejen ve vztahu Kk vyzrazeni Zivotné duleZi-
tych informaci (potencidlnimu) protivnikovi.

Jak uvadi kupfikladu Schliesky, je tfeba si uvédomit, Ze plna transparentnost nejen Ze
neni pozadavkem demokratického pravniho statu, nybrZ naopak predstavuje ohroZeni
reprezentativni demokracie a samotné schopnosti statu fesit ve vefejném z4djmu spole-
¢enské problémy a vyzvy.! Vladé? prosté také musi byt umoznéno vladnout, ma-li byti
za stav spole¢nosti voldna k odpovédnosti. Vedle moZné paralyzy vefejné moci mohou

7 Srov. Tomoszkovu poznamku o poZadavku na ,,pfisny procesni postup®.

8  Srov. VYHNANEK, L. Poloprocesni prezkum a tlak na zvy$ovani kvality normotvorby. In: BENAK, J. - FILIP, J. - SIMi-
CEK, V. (eds.). Pocta Janu Svatoriovi k 70. narozenindm. Brno: Masarykova univerzita, 2022, s. 151-161; VYHNANEK, L.
a kol. The Dynamics of Proportionality: Constitutional Courts and the Review of COVID-19 Regulations. German Law
Journal. 2024, ro¢. 25, ¢. 3.

9 Viz § 3 odst. 2 zdkona ¢&. 94/2021 Sb. v ptvodnim znéni.

10 Srov. ONDREJEK, P. Analyza judikatury Nejvy$siho spravniho soudu tykajici se pozadavki na odtvodnéni opatieni
podle tzv. pandemického zakona. Acta Universitatis Carolinae: luridica. 2024, ro¢. 70, ¢. 3.

11 Srov. SCHLIESKY, U. In: BADDENHAUSEN, H. - BLUM, P. - BROCKER, L. - CANCIK, P. - EWER, W. et al. Parlaments-
recht: Praxishandbuch. Baden-Baden: Nomos, 2016, s. 229-230.

12 Nikoliv pouze ve smyslu vrcholného orgdnu vykonné moci.
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totiZ poZadavky na maximalizaci transparence vést kjeji ovladatelnosti, respektive k ovlad-
nuti ze strany organizovanych zdjmovych (vlivovych) skupin ¢i dostate¢né hlasitymi®®
¢4astmi populace.**

Zpusobilost a schopnost (moZnost) organti vefejné moci vladnout, maji-li byt odpovéd-
ni, nds privadi k druhé varianté korelativity moci a odpovédnosti. Vztah vét$i moci vedou-
ci k vétsi odpovédnosti lze totiz i pfevratit, a to v podobé poméru ,,vétsi odpovédnost ma
vést k vét§i moci®. Jakkoliv Tomoszek tuto variantu ve svém rozboru vyslovné nepojme-
novava, uvadi nasledujici: ,,[aJktér, ktery se ujme reseni mimorddné situace, prebird tuto
roli s védomim, Ze je odpovédny za vysledky mimorddného viddnuti, i kdyz radu relevant-
nich faktorti nemiiZe ovlivnit nebo zdvisi na ¢innosti jinych aktérii.” Tim se vSak vyvolava
otdzka, co takové ujmuti se feSeni s védomim odpoveédnosti za vysledek znamena.

Pravé v teorii a praxi mimoradného vladnuti totiZ pfesné na této tezi, v podstaté rozvi-
jejici odpovédnost plynouci z role (role-responsibility) do mocenskych dusledk, spoci-
vaji moderni teorie prerogativy, pfedevsim ,,model” Extra-Legal Measures.” Nejde ale jen
o mimofadné vladnuti; 1ze totiZ na nékolika ptikladech demonstrovat'® obecnou snahu
pfedevsim exekutivnich orgdnli” roz§ifovat své kompetence, tudiZ i mocenské postaveni
v ustavnim systému, pravé s ohledem na svou roli a z ni plynouci odpovédnosti. Ndznaky
vyuzit odpovédnosti plynouci z role jsme v dobé koronavirové pandemie mohli ostatné
pozorovat i u nas.

Tuto variantu povaZzuji za potencidln€ nebezpeénou. Vytvafi totiZ prostor pro uchope-
ni moci bez pravniho zékladu, respektive bez ohledu na limity dané systémem vzdjemné
kontroly ustavnich organt. Jakkoliv se patrné nelze vyhnout takto dovozenym subsididr-
nim kompetencim, je tfeba byt velmi opatrny pfi argumentaci aplikujici odpovédnost
plynouci z role na ustavni rozd€leni moci. ZkuSenosti totiZ ukazuji, Ze kompetence takto
dovozené za mimoradné situace maji tendenci se normalizovat.! BliZe se vSak k této pro-
blematice dostaneme v ¢asti druhé.

Dovozovani mocenskych diisledki odpovédnosti plynouci z role predstavuje riziko jes-
té vjiném ohledu. V dnesni dobé&, vyznacujici se mj. soustfedénim se na kratkodobé cile
a permanentnim spoléhdnim se vrcholnych politik(i na prazkumy vetejného minéni,®
se znacna ¢4st legitimity vladnuti neCerpa ze souladu s normativné-hodnotovym fddem,
nybrz z performance aktivity zddarné komunikované vefejnosti.? Duraz, ktery spole¢nost
ddva na odpoveédnost plynouci z role, oproti pravni odpovédnosti (liability-responsibility),
prinasi pobidku pro vefejné Cinitele, aby jednali (tj. vykondvali politickou moc) pfehna-
né, afektivné, ,,sildcky®, bez ohledu na normativné-instituciondlni limity, s cilem dodat si

13 At uzZ skutecné, nebo v online prostredi socidlnich siti.

14 SCHLIESKY, U. In: BADDENHAUSEN, H. - BLUM, P. - BROCKER, L. - CANCIK, P. - EWER, W. et al. Parlamentsrecht:
Praxishandbuch, s. 230; KYSELA, J. Délba moci v kontextu vécného hledani dobré vilady. Praha: Leges, 2019, s. 31-32
(s odkazy na prace Fukuyamy, Zakariy a Loughlina).

15 Viz DIENSTBIER, J. Teorie mimorddného vlddnuti, s. 138 an.

16 Kupfikladu jde o teorii spravcovstvi nebo o teorii inherentnich pravomoci. Viz ibidem, s. 129 an.

17 Ale nejen jich — maze jit i o soudy. Srov. DERKA, V. - HORAK, F. - DIENSTBIER, J. Ustavni soud je soudnim orgdnem
ochrany Ustavnosti. Ale co to znamend? Pravnik. 2021, ro¢. 160, €. 11, s. 943 an.

18 Viz DIENSTBIER, J. Teorie mimorddného viddnuti, s. 141 an (jde konkrétné o vyjadreni pfedsedy vlady Andreje Babise).

19 |bidem, s. 37 an., 135-136.

20 Srov. ACKERMAN, B. The Decline and Fall of the American Republic. Cambridge: Harvard University Press, 2010, s. 43.

21 Srov. LAZAR, N. C. What is the State of Exception? In: GERSTLE, G. - ISAAC, J. (eds.). States of Exception in American
History. Chicago: Chicago University Press, 2020, s. 32-34.
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legitimity (Ci ji obnovit),?? a to i pro ¢innost mimo mimotddnou situaci. Na krizové ramo-
vani diskurzu jako diivodu pro vylepSeni své (mocensko-legitimizac¢ni) situace ostatné
odkazuje ve svém pfispévku i Jan Géryk.

TomoszKkovu tezi 1ze v§ak chdpat i jinak, a sice Ze od kazZdého vetejného Cinitele na roz-
hodujicich mistech automaticky oéekavame, Ze zaroven s povolanim do vetejné funkce
se z povahy véci k této odpoveédnosti hldsi. V takovém pifipadé mam vSak dojem, Ze se ten-
to zavér miji s politickou realitou, pfinejmensim na niZsich stupnich krizového fizeni, kte-
ré jsou (alesponl podle Ceské krizové legislativy) pro zvladnuti mimofadné situace zcela
kli¢ové.? Takto chdpané dlisledky odpovédnosti z role by si vyZadaly zdsadni pfeménu
nejen tuzemské pravni upravy, ale i instituciondlni struktury krizového fizeni.

Co nam tedy ze stru¢ného rozboru moZznych vztahtt iméry mezi moci a odpovédnosti
vyplyva? Po mém soudu je tfeba se zamé¥it na decisni aktéry, a to v roviné institucional-
ni i persondlni. Instituciondlné jde o volbu a provedeni takového modelu mimotadného
vladnuti, ktery umoziiuje deliberaci, nuti k pfedkladani davodd, alespoii uvnitf statni-
ho mechanismu mezi riznymi aktéry z rtiznych sloZek moci. Jinymi slovy, jde o otdzku,
jakou moc a odpovédnost (z role a z kompetence) komu pfizndme. V tomto ohledu mys-
lim, Ze je ku prospéchu véci pfemyslet o instituciondlnim (dstavnim) designu kreativné.
Kultute ospravedlnéni miZe napomoci zfizovani riznych stalych i epizodnich instituci.
Pokud jde o stélé instituce, nabizi se pfedevS§im konstruovani organt ¢tvrté moci. Jak-
koliv jsem byl ve své knize pomérn€ skepticky k jejich zfizovani a ptisobnosti v oblasti
mimotadného vlddnuti,? svij postoj jsem postupné pfehodnotil. Mdm za to, Ze organ
¢tvrté moci mtiZe dobfe poslouZit ve dvou oblastech — pro identifikaci mimoradné situace
a rozhodnuti o vstupu do mimofadného reZimu a o vystupu z n¢j, a pro poskytnuti od-
borného zazemi pro problematiku mimoradného vladnuti, zajiStujiciho funkce v oblasti
vyzkumu a vzdélavani, pfenosu know-how a nezdvislého monitoringu pfipravy na mimo-
radné situace.

Zasadni vyznam vSak mohou sehrét i epizodni instituce,? zejména pak rtiizné auditni
¢i vySetfovaci komise (commisions of inquiry), ztizované ad hoc jak pro analyzu nastroji
mimoradného vladnuti (¢i obecné zajisStovani bezpecnosti) a doporuceni k jejich zméné,?°
tak pro zhodnoceni vysledkii mimotadného vlddnuti (feSeni mimotadné situace).” Napa-
daji mé predevsim dvé€ vyhody takovych epizodnich instituci. Zaprvé, umoznuji doplnit
mnohdy (z riznych divodil) neefektivni vyvozovani ryze pravni odpovédnosti ze strany
vefejnych Zalobcti a soudul o realizaci jinych druht odpovédnosti, tj. odpoveédnosti z role
a za nasledek/vysledek. Navic pokud se zakotvi ¢i normalizuje jejich povinnost je zfizovat,
povede to k prospektivnimu vlivu odpovédnosti na ¢innost decisnich aktérii. Zadruhé,
umozZni alespon ¢aste¢né€ obejit legitimizacni negativa vyplyvajici z nedvéry ke stdlym

22 |bidem, s. 34.

23 Viz napf. § 14, 144,18, 19, 21, 21a, 22 a dalsi krizového zékona (€. 240/2000 Sb.).

24 \/iz DIENSTBIER, J. Teorie mimoradného viladnuti, s. 193-194.

25 Viz VERMEULE, A. Intermittent institutions. Politics, Philosophy & Economics. 2011, Vol. 10, No. 4.

26 Viz v této oblasti napf. Audit ndrodni bezpecnosti z roku 2016, ktery na popud Ministerstva vnitra vypracoval expertni
tym. Audit je dostupny zde: https://vlada.gov.cz/assets/media-centrum/aktualne/Audit-narodni-bezpecnosti-20161201.pdf.

27 Viz napriklad tzv. Agranatovu vysetfovaci komisi, ktera byla v letech 1973-1975 povérena vysetfit divody nepfipra-
venosti Izraele na jomkipurskou valku. Jeji zavéry vedly mj. k persondlnim zménam na nejvyssich postech izraelské
armady a vojenské rozvédky.
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institucim.? Vjistém smyslu totiZ epizodni instituce nenéleZi do béZného staitniho mecha-
nismu, kterému ¢4dst spole¢nosti miiZe pfisuzovat riizné negativni charakteristiky, a proto
nemusi byt od zacatku ,,poskvrnéna“ nedtiverou ¢i odporem. Zaroven se vyznacuji velkou
variabilitou svého sloZeni; tim, Ze se do ni pozvou osobnosti téSici se u prevazné vétSiny
spole¢nosti duvéry, ale i zdstupci opozice, potencidlni whistleblowefi ¢i reprezentanti
antiestablishmentovych spoleéenskych proudt, Ize alespoil napomoci posileni divéry-
hodnosti statu (vefejné moci), a tim i zvysit jeho legitimitu a legitimitu mimofadného
vladnuti.?’ I vtomto ohledu mohou epizodni instituce, a to zfizované nejen na celostatni
urovni,* prispét k napliovani Gérykem zminované koncepce reflexivniho prava.

Z personalniho hlediska je tfeba pracovat na vzdélavani a rozvoji statnicko-profesional-
niho étosu decisnich aktéru a jejich odborného persondlu. V této souvislosti se jako vel-
mi inspirativni jevi publikované zkuSenosti byvalého primdatora hl. mésta Prahy Tomase
Hudecka s krizovym tizenim béhem povodni v roce 2013. Podle jeho vzpominek je kli¢o-
vym problémem nastaveni krizového fizeni u nas fakt, Ze v ném zdsadni roli hraji pred-
stavitelé uzemnich samosprav (viz vySe), ktefi vSak na tuto ulohu nejsou nijak §koleni
atrénovani a z pochopitelnych divodi® o tuto oblast nejevi pfiliS zdjmu; navrhuje proto
vytvoreni systému obligatorniho vzd€lavani.?? Dodanim potfebného vzdélani a rozvojem
potfebnych dovednosti se vSak persondlni stranka nevycCerpava. Jak jsem nastinil na riz-
nych mistech své knihy, pfedevSim pak v exkurzu o roli statnictvi, je tfeba vytvofit pod-
minky pro rozvijeni profesnéetického étosu jak u vrcholnych politikd, tak i (dost moZna
zvI4st€) u osob ve statni sluzbé, tedy na rozvijeni odpovédnosti jako ctnosti. Bez ni se totiz
mocenské disledky odpovédnosti z role, jak uvadim shora, mohou vymknout jakékoliv
kontrole.

2. Pravnost vs. striktni zakonnost

Tomoszkovy uvahy o odpovédnosti se vSak ani zdaleka netykaji jen odpovédnosti ply-
nouci z role a odpovédnosti za vysledky ¢i nasledky. V jeho aplikaci komplexniho pojeti
odpovédnosti duleZitou roli hraje i klasickd pravni odpovédnost; nékolik dileZitych
pasazi jeho ¢lanku je tak vénovano otdzce zakonné upravy mimofadného vladnuti a za-
jiSténi toho, Ze decisni aktéti budou jednat v souladu s ni. Tim se jeho uvahy potkavaji
s ¢lankem Lukase Kollerta vénovanému prave otazce pravnosti mimoradného vladnuti.
Ma4dm za to, Ze v obou prispévcich 1ze v této oblasti identifikovat t¥i hlavni okruhy témat:
1) otazka zajisténi prospektivniho plisobeni odpovédnosti, tj. shody ¢innosti vefejnych
organu s pravem, 2) specifickému ptsobeni vyhrady zdkona pfedevs§im v Ceském prostie-
di, 3) moZnosti odchyleni se od ustavniho textu pti neinnosti ustavniho orgdnu.

28 Srov. VERMEULE, A. Intermittent institutions, s. 426-429.

29 Srov. POSNER, E. A. - VERMEULE, A. The executive unbound: After the Madisonian republic. New York: Oxford Univer-
sity Press, 2013, s. 139-146.

30 Jak plyne kuptikladu z kulatého stolu prezidenta republiky k pfipravenosti a odolnosti, bezpe¢nostni komunita, mistni
samosprava i neziskovy sektor volaji po blizsi spolupraci, propojovani a koordinaci. Viz Prezident Petr Pavel na Praz-
ském hradé pokracoval v debaté na téma pfipravenosti a odolnosti. In: PraZsky hrad [online]. 7. 5. 2025 [cit. 2025-06-241].
Dostupné z: https://www.hrad.cz/cs/pro-media/tiskove-zpravy/aktualni-tiskove-zpravy/kulaty-18540.

31 Napt. jde o vliv politického cyklu: mimoradna situace nemusi béhem jejich funkéniho obdobi nastat, proto pro (lokalni
i celostatni) politiky nemusi dédvat smysl se ji intenzivnéji vénovat.

32 Srov. HUDECEK, T. Rizeni a spréva mésta. Kniha treti. Praha: IPR, 2019, s. 365-366.
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K prvni otdzce Tomoszek uvadi, Ze je vidy lepsi se naslednému uplatnéni pravni odpo-
védnosti (v podobé odsouzeni a vykonu trestu, ndhrady ujmy atd.) vyhnout, respektive
ucinit kroky pro to, aby ke vzniku pravni odpoveédnosti nedoslo, protoZe systémové po-
jistky zapusobily prospektivné. S tim zcela souhlasim. Jak uvddim na nékolika mistech své
knihy, zcela kli¢ovou roli pro dodrZeni poZadavki pravnosti zde hraje ndleZity institucio-
ndlni mechanismus. Z tohoto diivodu jsem vénoval zaveru tieti ¢asti své knihy zna¢nou
pozornost doporuc¢enim pro normativné-instituciondlni zakotveni patficného zptisobu
mimoradného vlddnuti. Pravé proto diiraz na vtaZeni vSech sloZek vefejné moci i ob¢an-
ské spolecnosti, pravé proto snaha umoznit deliberaci pfi slySeni opozi¢nich hlasti, pra-
vé proto poukdzani na vyznam administrativniho aparatu legislativy i exekutivy. Pravé
posledné zminény vyznam povazuji za ¢im dal podstatnéjsi. Jak uvadim v pasazi o vlivu
institucionalniho byti prava na mimofadnost mimofddného vladnuti,* podstatnou roli
sehrdva prislusna kultura legality v dané komunité. Pokusim se to vysveétlit na srovnani
amerického a Ceského pristupu k pravni argumentaci v oblasti zajisStovani bezpecnosti.
Ve Spojenych stdtech je naprosto béZnou pravné argumentacéni praktikou poukazovat na
mimofadné vagni ustanoveni tustavy (napf. tzv. Take Care Clause,** Commander-in-Chief
Clause® nebo Vesting Clause*®) a z nich dovozovat konkrétni pravomoci exekutivy (respek-
tive prezidenta) bez jakéhokoliv provedeni a konkretizace v podobé béZného zdkona, a to
ve velmi Sirokém rozsahu, ktery se dotykd i postaveni béZnych osob. Druhou moZnosti je
dovozovat pravomoci agregaci, tj. pospojovanim riznych ustavnich i zdkonnych ustano-
veni tak, aby se z nich dovodila pravomoc, kterd by jinak z jednoho (zmoctiujiciho) usta-
noveni dovodit nesla. TéZ je mozné odkazat na vhodné formulovanou ustavni doktrinu,
absolutné nevztaZenou k interpretaci ustavniho ¢i zdkonného textu, ¢i na ndlezité€ inter-
pretovanou dfivéjsi praxi atp.”’ Domnivam se, Ze pokud by za soucasného stavu ¢eska
pravni komunita takovou argumentaci ne-li na prvni pohled odmitla, tak by na ni pfinej-
menSim hled€la s velmi silnym podezienim. U nds se totiZ za poslednich tficet let, mj.
pod vlivem legislativniho optimismu, opanovani akademického studia exekutivy teorii
spravniho prava, dominance Poslanecké snémovny v tistavné politickém systému a k exe-
kutivni normotvorbé& neptiznivé judikatury Ustavniho soudu, v podstaté vypéstoval kult
zékona. A troufl bych si tvrdit, Ze aktéry uvnit¥ nasi exekutivy by dost moznd pravni argu-
mentace dovozujici kompetence bez konkrétnéjsi opory v textu béZného zdkona ani nena-
padla. Jakkoliv tento stav pfinasi zfetelné vyhody ve vztahu ke kultufe pravnosti, kontroly
exekutivy a souladnosti vykonu vefejné moci s pravnim fddem, je otdzkou, zda nep#inasi
i potencidlni negativa v podobé ztiZeni moZnosti dostat poZadavkiim plynoucim zjinych
druht odpovédnosti (z role a za vysledek), schopnosti vlddnout a feSit komplexni prob-
1émy napt. v oblasti narodni bezpecnosti nebo pfiliSného podtizeni politické exekutivy
(gubernativy) legislative a v dtisledku i administrativnimu aparatu.

33 DIENSTBIER, J. Teorie mimoradného vladnuti, s. 78 an.

34 Cl.2 oddil 2 Ustavy USA: ,He [the president — pozn. aut.] [...] shall take Care that the Laws be faithfully executed*

35 Cl.2 oddil 2 Ustavy USA:,The President shall be Commander in Chief of the Army and Navy of the United States, and
of the Militia of the several States, when called into the actual Service of the United States*.

36 Cl. 2 oddil 1 Ustavy USA: ,The executive Power shall be vested in a President of the United States of America.

37 Ke véem témto praktikdm viz napt. COHN, M. A Theory of the Executive Branch: Tension and Legality. Oxford: Oxford
University Press, 2021, s. 71 an.

38 Gubernativu jako oznaceni politické casti exekutivy (politického vedeni administrativy) navrhuje DANN, P. Govern-
ments. In: MASTERMAN, R. - SCHUTZE, R. (eds.). The Cambridge companion to comparative constitutional law. Cam-
bridge: Cambridge University Press, 2019, s. 362.

1214 Pravnik 12/2025



AUTOROVA REAKCE: MIMORADNE VLADNUTI NA POZADi USTAVNI TEORIE 1207—1221

Tim se dostavame k druhé otdzce, a sice k vyhradé zdkona. Tomoszek uvadi, Ze jsem
se ve své knize nevénoval rozboru vyhrady zdkona v tuzemskych podminkach, v ¢emZ
m4 naprostou pravdu. Ustavni dogmatika v§ak nebyla pfedmétem mé uistavnéteoretické
prace, jak ostatné uvadim v jejim uvodu,® pficemz na zavér identifikuji pravé komplexni
ustavnédogmaticky rozbor tuzemské upravy mimorddného vlddnuti jako prostor pro
dalsi akademické zkoumani.*® Na tomto misté si vSak na néco takového, byt specificky ve
vztahu k vyhrad€ zdkona, netroufnu. Nicméné jak jsem se snaZil argumentovat ve svém
neddvném c¢lanku o vale¢ném stavu,* je otdzka, zda se poZadavky plynouci z vyhrady
zéakona neméni v naSem prostfedi vyhldSenim nékterého z ustavné zakotvenych mimo-
tadnych stavi, a to jednak ve vztahu vyhrady zdkona pfi stanoveni mezi zakladnich prav,
jednak ve vztahu vyhrady zdkona ke kompetenénimu zdkladu pro ¢innost organt verejné
moci.*

Koneéné treti otdzku o moznosti odchylit se od zdkonného textu vznasi predevsim Kol-
lert. Ten v prvé fadé nardzi na mou formulaci na s. 93 knihy, pfi¢emz podle n€j je poten-
cidlné matouci vloZeni slova ,ustavnim® do zavorky u vy¢tu chranénich hodnot. Slovem
ustavni v zavorce jsem sledoval to, Ze jmenované hodnoty (pravni statky) zpravidla chra-
ni nejen specificky ustava (istavni pravo), ale pravni fad jako celek napfti¢ jednotlivymi
odvétvimi; jde tak standardné o povinnost plynouci z ustavnich norem i o souc¢dst axio-
logicko-teleologického pozadi prava. Shodné s Kollertem bych povaZoval za nepiipust-
né, aby se jako divod pro odchyleni se od poZadavku kvalifikované pravnosti (tj. striktni
zakonnosti) vyuZzival pravni statek (vefejny zdjem, hodnota, ucel atp.) zakotveny pouze
vSak povazuji situaci, kdy néjakou hodnotu ¢i ucel sice jednoznaéné€ neidentifikujeme
v ustavé (ustavnim textu), ale 1ze jej dovodit prave z rekonstrukce onoho hodnotoveé-uce-
lového pozadi pravniho fadu, vesmés zptisobem, kterym Ustavni soud dovodil pravidla
pro pocitani ¢asu v ustavnim pravu.*® V §ir§im ohledu jde o problém tzv. teorie zdkonnosti
ustavy,* tedy otdzky, zda je pro vyklad ustavnich pojmii, respektive obecnéji pro ustavné-
pravni argumentaci moZné uzivat pojmy, koncepce a vyklady z béZnych zdkont, ¢i do-
konce, zda jsou tyto urcujici.*> Jde tak o dalsi st¥ipek zapadajici do obrazu diskutovaného
na posledni vyjezdni konferenci kateder tstavniho prava v ¢ervnu 2025 - nedostatecné
rozpracovanosti nasi ndrodni tustavni teorie, a to pfedevsim, jde-1i o metodologii nalézani
ustavniho prdva.

39 Srov. DIENSTBIER, J. Teorie mimordadného viadnuti, s. XVI.

40 Srov. ibidem, s. 201.

41 Srov. DIENSTBIER, J. Vdlecny stav jako Ustavni institut. Prévnik. 2025, roc¢. 164, €. 6, s. 502 an.

42 Velmi zjednodu$ené méam za to, Ze &l. 6 odst. 1 Gstavniho zakona o bezpeénosti CR mifi na ¢&l. 4 Listiny zakladnich prav
a svobod, zatimco stav ohroZeni statu a vale&ny stav z hlediska zakonnosti mifi na ¢l. 2 odst. 3 Ustavy, respektive ¢&l. 2
odst. 2 Listiny zékladnich prav a svobod.

43 Nalez Ustavniho soudu ze dne 17.12. 1997, sp. zn. PI. US 33/97.

44 Srov. FILIP, J. Ustavni prévo Ceské republiky. 1. Zakladni pojmy a instituty. Ustavni zaklady CR. Brno: Masarykova uni-
verzita, 2003, s. 312.

45V tomto ohledu jde o stfet mezi principem nadrazenosti (vy$si pravni sily) Ustavy a z toho plynouci autonomie Ustav-
nich pojmu a principem jednotnosti a bezrozpornosti pravniho fadu, k ¢emuz se pfidavaji spory o moznosti zdkono-
dérce a exekutivy relevantné interpretovat Ustavu atp. Zasadni roli zde pak hraje Ustavnéteoretické predporozuméni,
jako je to vidét kuprikladu u Konrada Hesseho, ktery s teorii zakonnosti Ustavy prisel. Srov. WIHL, T. Rudolf Smend’s
Legacy in German Constitutional Theory. In: GOLDONI, M. - WILKINSON, M. The Cambridge Handbook on the Material
Constitution. Cambridge: Cambridge University Press, 2023, s. 84.
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Myslim ale, Ze Kollertovi jde i o néco jiného, a sice o to, aby se odchyleni se od zdkonné-
ho textu, respektive tistavniho textu za stavu ustavni nouze nedélo pro ochranu jakychko-
liv z4jm1 a hodnot, nybrZ jen téch esencidlnich. S tim urcité souhlasim. Nicméné z prav-
niho hlediska je zde tfeba uvést, Ze bude zdleZet na tom, jaké hodnoty a tiely budou pro
ptislusSny ustavni fad esencidlni. Neni totiZ asi nepfedstavitelna kupfikladu libertaridn-
skd ustava, kterd bude za takovou hodnotu ndaleZici do jeji identity (ohniska) povaZovat
soukromy majetek.

Konec¢né posledni souvisejici ivahu, kterou bych zde rad uvedl, je Kollertova tivaha
0 moZnosti vzniku stavu tstavni nouze v situaci, kdy ,,p7islusny orgdn nenivyrazen z pro-
vozu a ,pouze’ odmitd konat®. Z mého pohledu i v takovém ptipad€ muiZe dojit ke vzniku
ustavni nouze. Ustavy republikdnskych stétt totiZ (explicitné ¢i implicitné) normuji po-
vinnost orgdnt vefejné moci postupovat ve vefejném zdjmu (spoleCném prospéchu).*®
To dle okolnosti mliZze znamenat nejen zakaz ¢innosti urcitého druhu, ale také zakaz ne-
¢innosti ur¢itého druhu. Nadto Ize urcité sliby tstavnich funkciondii chdpat prave jako
zachyceni povinnosti konat,*” ¢ nehledé na moZnost rekonstruovat z riznych ustanove-
ni ustavy funkei toho kterého tistavniho organu.

Je-li tedy poruSena tstavni povinnost konat a uistava explicitn€ neupravuje ndhradni
zpuisob feseni (napt. po vzoru él. 34 odst. 1in fine Ustavy), vznikd ustavni mezera. K tomu-
to zavéru ostatn€ na jiném misté dochdzim napf. pro pfipad nenavrZeni vyhlaSeni vale¢-
ného stavu, kde za uréitych okolnosti dovozuji subsididrni navrhové zmocnéni prezidenta
republiky.*® Problematice rezervnich pravomoci a subsididrniho zmocnéni bych se v§ak
rad intenzivnéji vénoval v budoucnosti. Nicméné vzhledem k znacné citlivosti této otaz-
ky povaZuji jiZ nyni za nezbytné zminit dvé véci. Zaprvé, takova necinnost vyvolavajici
mezeru musi byt srovnatelnd (eiusdem generis) s ptipadem znemoZnéni ¢innosti, které
uvadim v knize vyslovné, tj. o¢ividna a intenzivni (jinak nepfekonatelnd). Zadruhé, plné
podléhd mezim lege artis postupu ve stavu ustavni nouze (subsidiarita, ucelova vazanost,
proporcionalita, mezinarodnépravni souladnost).

Komentar stavu ustavni nouze vSak ucinil i Maxim Tomoszek, a sice svou obavou
o vliv pfipadného ptijimani krycich pravnich pfedpist*® po skonceni stavu ustavni nou-
ze. Jeho obavy jsou dvojiho druhu. V prvé fadé ma4 za to, Ze dojde politizaci rozhodovani
v tom smyslu, Ze tento Kryci pfedpis prosadi vladni strany. Jakkoliv v knize uvadim, Ze
kryci pfedpis mlZe mit i povahu béZného zdkona, je dlileZité uvést, Ze to zdleZi na pova-
ze ufinéného jednéani.*' A to je zdsadni - vzhledem k typické povaze jedndni u¢inéného

46V geském kontextu viz napt. &l. 2 odst. 3 Ustavy a ve spojeni s nim nalez Ustavniho soudu ze dne 11. 9. 2024, sp. zn.
PI. US 23/24 (body 30 a 37).

47 Srov. napt. &l. 69 odst. 2 Ustavy o slibu &lena vlady uvadét Ustavu a zakony v Zivot.

48  Za velmi inspirativni zde povaZzuji poznamku Hattenhauera o roli slibd v archaickém pravu. Slib totiZ fungoval jako pravni
ddvod vzniku povinnosti (slibem se povinnost prebirala), pfic¢emz jejim slozenim u dotéeného jednotlivce dochézelo
k ,podminénému sebeprokleti“ pro pfipad nesplnéni. Srov. HATTENHAUER, H. Evropské déjiny préva. Praha: C. H. Beck,
1998, s. 8-9. Nabizi se tedy Uvaha, nakolik jsou ostatni Ustavni orgdny Ustavné povinovény k instituciondlnimu respektu
plynoucimu z principu vzajemné loajalni spoluprace ustavnich orgdnd vici organu, u kterého doslo k ,,sebeprokleti*
v dusledku necinnosti...

49 Viz DIENSTBIER, J. Vélecny stav jako Ustavni institut, s. 499.

50 Krycim predpisem zde (a v knize) myslim pravni predpis pfijaty fddnou procedurou po skonéeni stavu Ustavni nouze,
ktery postavi najisto pravnost jednani u¢inénych za stavu Ustavni nouze. Blize viz DIENSTBIER, J. Teorie mimoradného
vladnuti, s. 110.

51 Srov. DIENSTBIER, J. Teorie mimoradného viddnuti, s. 110.
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za stavu ustavni nouze by takovy predpis, aby splnil svou roli nastoleni pravni jistoty,
musel mit zpravidla povahu tistavniho zdkona, tj. pfedpisu, ktery vesmés nelze pfijmout
bez hlast parlamentni opozice. To pak ovladnuti rozhodovani ze strany politickych stran
prinejmensim sniZuje, jakkoliv to politizaci samé beze zbytku nezabrani. To je vSak osud
ustavniho prava jako prava politiky.5? Ve druhé fad€ Tomoszek vznasi obavy stran kontra-
produktivnosti pro situaci, kdy by dosSlo k pochybenim. Tuto obavu sdilim také. Nicméné
mam za to, Ze jednak Ize toto riziko sniZit vhodnou formulaci kryciho pfedpisu (ve stylu
»neslo o bezpravna jedndni, ledaZe §lo o jednani ve zlé vite ¢i za nelegitimnim cilem®),
jednak jde o uréitou dari za zvySeni pravni jistoty, kterou kryci pfedpis pfinasi.

3. Proporcionalita jako model nap¥#i¢ modely?

Prispévek Pavla Ondiejka se vénuje reflexi testu proporcionality ve vztahu k modeliim
mimofadného vladnuti prezentovanym v knize. Jeho hlavni tezi je, Ze se test proporcio-
nality vymyka stanovenym modeliim, nebot u néj nelze fici, Ze je ryzim dualismem, ¢i
monismem, respektive ex ante, ¢i ex post modelem. Na tuto tezi bych rad zareagoval nej-
prve poznamkou o modelech obecné a poté specificky o testu proporcionality pfi zajisto-
vani bezpecnosti za mimoradnych situacich.

Smyslem a ti¢elem mého vymezeni ¢tyt druhtt mimofadného vladnuti bylo na zakla-
dé provedené abstrakce poskytnout relativné jednoduchy a uZite¢ny prehled ani ne tak
ucelenych modeld, jako spi$ idedlné€ typickych Kkritérii (prvki) mimofaddného vladnuti.
Tuto povahu ostatné ztetelné vyjevuji ve svém textu: ,toto déleni na jednotlivé kategorie
modelii (zpuisobit) mimorddného viddnuti, vytvorené s ohledem na obé kritéria (predevsim
pak na kritérium rezimu), je spise povahy kontinudlni nezZ bindrni, pricemz jeho uzZivani
md, jako je tomu u jinych (pseudo)dichotomii v prdvu, plnit heuristickou funkci.“> Mam,
ve shodé s Jellinekem,* za to, Ze pravé konceptualizace typickych prvk ndm umoziuje
pozndvat komplikované spolecenské jevy, a to véetné€ uvédomeéni si individualnich zvlast-
nosti toho kterého jevu v kontrastu k idedln{ typi¢nosti. Soustfedéni se na abstrahovani
modeld vzniklych z konceptualizace idedln€ typickych prvka navic umoziuje rychle si
uvédomit potencidlni vyhody a nevyhody, rizika a pfileZitosti pfisluSného ndstroje ¢i prak-
tiky mimofadného vladnuti. Ze je ostatné smysluplné ve statovédé a dstavni teorii po-
stulovat pojmy zachycujici typické, respektive dtleZité charakteristiky relevantnich spo-
leCenskych jevil, neni stanoviskem jen statovedy zacatku 20. stoleti, ale i globdlni ustavni
teorie za¢atku 21. stoleti.>

Spoledenskd a pravni realita pfindsi samoziejmeé nikoliv idedlni, nybrZ praimérné typy.
Ty byvaji velmi ¢asto smiSené, hybridni povahy. Ve své knize toto naznacuji mj. odkazem
na moznost subdualismu, tj. vytvofeni dualismu z materidlniho hlediska v ramci formal-
neé stejného reZimu bez ohledu na mimoradnou situaci.’ V praxi mtiZeme poukazat i na
zvlastni konstrukci pandemického zdkona.” Ten totiZ kombinoval ad hoc legislativu

52 KYSELA, J. Poznamky ke stavu oboru tstavniho prava a statovédy. Casopis pro prévni védu a praxi. 2017, ro¢. 15, &. 3,
s. 376 an.

53 DIENSTBIER, J. Teorie mimorddného viddnuti, s. 161.

54 Srov. JELLINEK, G. VSeobecnd statovéda. Praha: Jan Leichter, 1906, s. 43.

55 Srov. BARBER, N. W. The Constitutional State. Oxford: Oxford University Press, 2010, s. 5-6.

56 Viz DIENSTBIER, J. Teorie mimoradného vladnuti, s. 162-163.

57 Z&kon ¢. 94/2021Sb.
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(tedy ex post monismus) s mimoradnym stavem (tedy ex ante dualismus).%® Inu, ,Sedd
[...] je vSechna teorie, a Ziti zlaty strom se zelend.“%

SmiSenou povahu dovozuje Ondfejek i u testu proporcionality. Podle néj nejde ani o Cis-
ty dualismus (neb se aplikuje i za normality), ani o ¢isty monismus (neb samotnd mimo-
radnd situace automaticky vede k mirnému vykladu), ani o Cisty ex post postup (neb jednot-
livé kroky testu jsou pfedem zndmeé), ani o Cisty ex ante postup (neb vyklad jednotlivych
krok je odli$ny). Po mém soudu tim pfesné naplnil icel dovozenych klasifika¢nich prvki;
jejich uziti totiZ umoZiuje strukturovat analyzu nejen pfedmétného jevu (zde test/princip
proporcionality uZivany pfi mimofadném vladnuti), ale hloubéji porozumét standardni-
mu pripadu (idedlnimu typu).®°® Barber v§ak spravné upozoriiuje, Ze debata o tom, které
prvky, jakym zptisobem a v jaké mife jsou dtileZité pro pojmovou konstrukei a analyzu
muZe byt pfedmétem neshod.' Je tomu tak i vtomto pfipadé. U Ondrejkem (a Hordkem)
konstruovaného testu proporcionality si l1ze klast otdzku, zda ona zména paradigmatu
v uvazovani nad testem proporcionality z modu in dubio pro libertate do modu predbéz-
né opatrnosti®? neni natolik zasadni, Ze se dotyka koncepce testu vjeho samotném zakla-
du (jadru, ohnisku, identit€).®® Jinymi slovy, Ze sice forméalné se jednotlivé kroky testu
nazyvaji stejné, ale materialné jde o jiny test, nebot myslenkovy postup v ramci jednotli-
vych kroki je odliSny, test jako celek slouZi jinym ciliim, test neodpovida pfedporozuméni
pravnich aktérti, aplikace testu povede k prosazovani jinych hodnot a ticelt atd. Kladna
odpovéd na tuto otazku by podle m€ jednoznacné zafadila takovy test proporcionality do
dualismu.

Pochybnosti o smiSenosti modifikovaného testu proporcionality vSak 1ze vznést i z hle-
diska prvku (kritéria) ¢asu. Smyslem tohoto prvku je totiZ odliSnost modeld (nastrojt)
mimoradného vladnuti, ,,pokud jde o ocekdvdni'i o dusledky”.* Stru¢né vzato je vyhodou
ex ante modeld pfedem pripravend (naplanovand) reakce na nahlé mimoradné situace
davajici aktériim mimoradného vladnuti jednoduse feceno ,,pevnou ptidu pod nohama®.
V tomto ohledu argumentuje Ondfejek diskurzivni zdvaznosti judikatury a tzv. deriva-
tivnimi ustavnimi normami; po provedeni testu proporcionality budou do budoucna
(i v obdobnych pfipadech) zavazovat derivativni ustavni normy v podobé pravnich pra-
videl. K tomu bych rad ucinil tfi pozndmky. Zaprvé, tento ex ante nahled se zaklada na
tom, Ze v dané ustavni komunit€ jiZ k néjaké mimofadné situaci doslo a Ze byl v ni byl

58 Blize viz DIENSTBIER, J. - DERKA, V. - HORAK, F. Zp(isoby mimoradného vladnuti v Ceské republice pii feSeni pandemie
nemoci covid-19. In: KYSELA, J. - REPA, K. Reakce pravniho systému Ceské republiky na covidovou pandemii. Praha:
Leges, 2022, s. 145 an.

59 GOETHE, J. W. von. Faust. Praha: Frantisek Borovy, 1949, s. 98.

60 BARBER, N. W. The Constitutional State, s. 6.

61 |bidem.

62 \iz ONDREJEK, P. - HORAK, F. Proportionality during Times of Crisis: Precautionary Application of Proportionality
Analysis in the Judicial Review of Emergency Measures. European Constitutional Law Review. 2024, Vol. 20, No. 1,
s. 40 an.

63 Kupfikladu Hollander uvadi, Ze test proporcionality je inherentné spojeny s nastolovanim individualni spravedinosti
[ostatné i sam Alexy pfi konstrukci testu zachézel s principem in dubio pro libertate jako v podstaté s apriorni danosti —
viz ONDREJEK, P. Poméfovani jako kli¢ovy argument prezkumu dstavnosti v éfe proporcionality a nékteré projevy jeho
kritiky. Prévnik, 2016, ro¢. 155, &. 4, s. 365 (pozndmka pod &arou &. 10D]. Srov. HOLLANDER, P. Zrod a metamorfézy
principov bezrozpornosti a Uplnosti prava. Praha: Leges, 2022, s. 87. Priklon k principu predbézné opatrnosti véak sou-
¢asné znamend téz priklon k ochrané kolektivu (spole¢nosti).

64 DIENSTBIER, J. Teorie mimorddného vilddnuti, s. 164.
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test proporcionality uplatnén, coZ nemusi vZdy a vSude platit. Zadruhé, uplatnéni testu
proporcionality musi v pravni praxi opravdu dat vzniknout derivativnim dstavnim nor-
mam, a to pouZzitelnym jako pravidla (vylucujici divody pro jedndni)®® pro mimoradné
vladnuti na makrourovni. Test proporcionality je vSak urcen spiSe pro posuzovani indivi-
dudlnich pfipadi. A pti veSkerém zobecriovani nemusi poskytnout ani zdaleka dostate¢-
né hutnou regulaci.®® A koneéné€ zatfeti, i kdyZ vS§e zminéné skute¢né nastane, lze si klast
pravné teoretickou otdzku, zda ex ante ptisobi proporcionalita, anebo spiSe ona masa de-
rivativnich ustavnich norem zachycena v judikatufe (tj. soudy utvorené pravo v podobé
pravidel).

Posledni komentaf si dovolim ucinit na margo Ondfejkova zhodnoceni pravnich Se-
dych dér. Souhlasim s tim, Ze metoda proporcionality miiZe byt svym vybizenim k oda-
vodiiovani a argumentaci (viz kulturu ospravedInéni v Tomoszkové pfispevku a vySe),
je-li aplikovana dutsledné a tam, kde ma byt, uZiteCnou pomitickou pro odvraceni rizik
pravnich Sedych dér, respektive mlhavého préava (fuzzy law). Prakticky kdmen urazu ale
tkvi v oné duslednosti; jak jsem uvedl na n€kolika mistech své knihy, ani soudy nejsou
imunni viiéi psychickym vliviim mimorddného vladnuti a souvisejicim fenoméntim, ja-
ko je rally around the flag,” nebo naopak ptiliSné pfisnosti pfezkumu vedouci soudni
prezkum a autoritu (vrcholnych) soudt k ipadku i v situacich normality. Kromé praktic-
kych obav z dtsledku se ale zde nabizi jeSté teoretickd namitka. UZivani testu proporcio-
nality z teoretického hlediska spocivd na dichotomii pravnich pravidel a pravnich prin-
cipli, pfiCem?Z tento test mliZe byt uzZivan jen v oblasti pravnich principt. Jakkoliv dnes
alespon v evropském prostoru ptiznadvame principidlni povahu vétsin€ zadkladnich prav,
necinime tak u vétSiny ostatnich tstavnich norem. A jak jsem se snaZil zachytit i ve své
knize, v mimofadném vladnuti nejde jen o zasahy do pravniho postaveni jednotlivct, ale
také o rozdéleni moci ve staté. A pravé kompetenéni normy vyjadiujici zmocnéni orgdnti
vefejné moci principidlni povahu spiSe nevykazuji.®® Je proto tfeba mit na pameéti, Ze pres
vSechnu univerzalitu neni test proporcionality jedinou ¢i tstfedni pravni praktikou.

4. Klimaticka zména: mimoradna situace, nebo nova normalita?

Jan Géryk se ve svém pozoruhodném ¢lanku zamysli nad otdzkou, jakym zptsobem
zapada klimatickd zména do mnou konstruovaného chapani mimoradné situace a jejich
jednotlivych druhti. ZamysSli se pfedevsim nad transformativni povahou krizi, pfi¢emz
vybizi k doplnéni nezvratnosti jako potencidlniho diivodu pro doplnéni jako klasifikaéni-
ho parametru. Gérykav pfispevek poukazuje na fakt, Ze nds dost mozna ¢ekd doba, ktera

65 Povazuji zde za dulleZité uvést pozndmku Nevese, Ze pouze pravidla jsou zplsobild k redukci komplexity, uzavirani
pravnich problému a transformace pravni neurcitosti do jistoty feseni; v opaéném gardu mize pfilisny daraz i prece-
fiovani principt udinit z prava tekuty, pohyblivy, neuréity a nekontrolovatelny systém. Srov. NEVES, M. Constitutiona-
lism and the Paradox of Principles and Rules. Between the Hydra and Hercules. Oxford: Oxford University Press, 2021,
s. 2-4.

66 QOstatné jaké derivativni Ustavni normy v podobé pravnich pravidel si odnasime pro pristi aktéry mimoradného vladnuti
z covidové pandemie?

67 Jak uvadim v knize, , pfinejmensim na zacdtku mimoradné situace se spolecnost ¢asto semkne a bezvyhradné pod-
pori kohokoliv, kdo ji prislibi zajisténi bezpecnosti i za cenu podstatného omezeni svobody*. Viz DIENSTBIER, J. Teorie
mimoradného vladnuti, s. 196.

68 Srov. WEINBERGER, Ota. Norma a instituce: Uvod do teorie prava. Plzei: Ale§ Cenék, 2017, s. 63, 92 an.
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uplné prevrati dosavadni uvazovani o vefejnomocenské reakci na mimofadné situace
v ustavnich republikdch. Divodem pro tuto zménu ma byt klimatickd zména. Gérykem
uvadéné piiklady vyhlaSovani ,stavli klimatické nouze®, uzZivani krizové rétoriky pfi dis-
kuzi o feSeni klimatické zmény, jakoZ i v teorii vysledovatelné pokusy o uZiti pojmt a na-
strojli mimoradného vladnuti, respektive zajiStovani bezpecnosti;* to vSe opravdu sme-
fuje k roz8iteni mimotadného vldadnuti i do této oblasti

Ve své knize” jsem se snazil teoreticky vysvétlit a na nékolika historickych ptikladech
dolozit obecnou tendenci mimofadného vlddnuti se pfi astém uZivani normalizovat
a institucionalizovat jako vladnuti fadné. Jakkoliv ne vZdy vedly tyto zmény k hor§imu,
mam stéle za to, Ze je tfeba jednat s ohledem na princip pfedbéZné opatrnosti a spiSe se
branit zméndm ustavniho uspotrdddnijako celku pod tlakem konkrétni mimofadné situa-
ce. Takové zmény totiZ zpravidla neprobihaji v atmosféte uplatnéni vefejného rozumu,
tj. umoznujici poucenou deliberaci v ramci dostate¢né reprezentativniho a legitimniho
télesa. Myslim tedy, Ze rdmovani klimatické zmény rétorikou krize a potfebnosti mimo-
tadnych prostfedkl neni z ustavniho hlediska krokem spravnym smérem.

Gérykovy odkazy na ,,Sum napéti“ a neodvratnost klimatické krize maji vést dle mého
ndzoru nikoliv ke zméné chdpani pojmu mimotadna situace (emergency), nybrz k zamys-
leni se nad zménami v fadném tstavnim designu a pravnim fadu. Klimatickd zmeéna totiz
proméiiuje samotnou normalitu; ze statovédného hlediska proto pfedstavuje podobnou
vyzvu jako potfeba zajisténi mirového spoluZiti obyvatel urcitého uzemi (a kuptikladu
s rozdilnym vyznanim) v rliznych etapach vyvoje lidské spolecnosti. Nové, nezvratné
normalité by se tedy spiSe mélo pfizptisobit pfemysleni o statu a pravu jako takové, kupfi-
kladu rozvijenim doktriny stétnich cilii a tstavnich teleologickych norem, rozpracova-
nim teorie reprezentace se zohlednénim skupin postiZzenych klimatickou zménou ¢i bu-
doucich generaci, zavddénim mitiga¢nich a adapta¢nich opatfeni atp.; to vSe doplné€né
0 pojistky a mechanismy kontroly a odpovédnosti, jejichZ promySlené zakomponovani
do systému prave takové zvazovani umoziiuje. NaduZzivani ndstroji mimoradného vlad-
nuti mliZe totiz znamenat normalizaci a institucionalizaci mnohem horSiho statopravni-
ho uspofadani, neZ kdybychom se ve statovédé poctive zamysleli, jak pfizptisobit celou
strukturu vefejné moci a jejiho uplatiiovani novému a zhorSujicimu se stavu véci. Snad
k tomu dojde dtive, neZ nds k tomu donuti série skutecnych mimotadnych situaci.

Zaveér

V tomto svém pfispévku jsem se snazil reagovat na hlavni pozndmKky ¢i ndmitky tykajici
se rliznych ¢asti mé knihy. Mdam za to, Ze jde-li o otdzku nastaveni komplexniho modelu
odpovédnosti véetné jeho prospektivniho plisobeni, je tfeba se zaméfit na rovinu institu-
ciondlni a persondlni. Pomér mezi moci a odpovédnosti neni zdroven jednoduse uchopi-
telny, nebot jej Ize chapat nejen ve smyslu prikazu ke zvySeni odpovédnosti, ale i ke zvySeni
moci, a to potencidlné i bez dostate¢ného pravniho zakladu. Pokud jde o vyznam pravni
regulace, je tfeba se zamérit na zkoumani kultury legality v pfislu§né tstavni komunite.

69 Srov. napf. NEVITT, M. P. The Commander in Chief’s Authority to Combat Climate Change. Cardozo Law Review. 2015,
Vol. 37.
70 Viz DIENSTBIER, J. Teorie mimorddného viddnuti, s. 37 an., 135-136.
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Jde-li o dotvafeni ustavy, nelze vyloucit vznik stavu ustavni nouze z divodu kvalifikova-
ného nekondni ustavniho orgdnu. V neposledni fad€ jsem reagoval na Ondfejkovo tvrzeni
o smiSeném charakteru modifikovaného testu proporcionality jako modelu mimotfadné-
ho vladnuti, kde jsem poukdzal na vyznam klasifikaénich kritérii, jakoZ i na problematic-
nost tvrzeni o hybridni povaze modifikovaného testu proporcionality pfesahujici mnou
navrzené modely. Kone¢né€ jsem se vénoval moZnosti vyuZivat mimofadné vladnuti pro
feSeni klimatické zmény, k ¢emuZ jsem vyjadril negativni postoj.

V zavéru své knihy jsem uvedl urcité klisé, a sice Ze mimofadné vladnuti je velmi sloZity
jev, ktery by bylo tfeba ddle zkoumat z rtiznych perspektiv a rliznymi pfistupy. Jsem pro-
to velice rad, Ze ¢tyti akademici byli mou knihou ,.vyprovokovani®, aby ptisp€li k pood-
halovani tajli mimotadného vladnuti a konstruovani jeho teorie. Tyto pfispévky po mém
soudu odhalily, Ze je t¥eba se teorii mimofadného vladnuti, respektive istavni teorii jako
takové intenzivné vénovat i nadale. Cekd nds tedy jesté dost préce.
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Abstract: In the article, the author of the monograph A Theory of Emergency Governance (Dienstbier, J. Wol-
ters Kluwer, 2024) responds to the essays of commentators included in a discussion in the journal Pravnik
(The Lawyer). The article analyses the application of the comprehensive model of constitutional responsi-
bility, pointing out the need to focus on the institutional embedding of the emergency governance regime,
as well as on the development of education and professional ethics among decision-makers and their staff.
It also highlights the possibility of reversing the correlative relationship between power and responsibility,
potentially serving as power-increasing factor, particularly of the top executive. He then analyses the issue
of the legality of emergency governance, explaining the theses raised in the book regarding the of the con-
stitution-formation under the state of constitutional necessity. In the third part, he responds to the thesis of
the mixed character of the modified proportionality test, going beyond the models of emergency governance
introduced in the book, which he problematizes with regard to the possible understanding of the departure
of the modified proportionality test from the principle of in dubio pro libertate as a change in the paradigm
and, therefore, in the identity of the test. In the last section, he then criticizes the use of the climate crisis as
areason to invoke emergency governance, calling rather for an adaptation of the ordinary constitutional
regime.

Keywords: constitution, constitutional law, constitutional theory, emergency, emergency governance, emer-
gency government, states of emergency, responsibility, legality, proportionality
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