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1. Vyzkumna otazka

Pandemie onemocnéni COVID-19 vyznamneé ovlivnila podobu Ceského pravniho radu.
V relativné kratkém Casovém Useku, zejména na pocatku pandemickeé krize, doslo k bez-
precedentnimu nardstu produkce predpisy, prostfednictvim nichz se vlada, ministerstvo
zdravotnictvi a zakonodarce snazili reagovat nejen na rychly vyvoj epidemickeé situace
samotné, ale také na rozsahlé celospolecenské dopady prijimanych opatreni.

Vyzkumnymi otazkami této studie jsou:

1. Jak pandemie COVID-19 ovlivnila legislativni produkci z hlediska objemu, struktury,
rychlosti nabyvani dc¢innosti a délky trvani predpisd?

2. Jak adaptace Ceského pravniho radu na krizovou situaci ovlivnila miru pravni jistoty
adresatl prava?

3. Jakeé jsou implikace téchto zmén pro kvalitu pravniho radu a jeho soucasny stav?

2. Shrnuti vysledku

Kvalitativni analyza ¢eskych pravnich predpisti a mimoradnych opatfeni pfijatych v souvis-
losti s pandemii COVID-19 ukazuje, ze slo o mimoradné intenzivni a nerovnomeérné rozlo-
Zenou normotvornou reakci. Hlavnimi nastroji pravni regulace byla krizova opatreni viady
podle krizového zdkona ¢. 240/2000 Sb. ve formé usneseni vlady publikovanych ve Sbirce
zdkonU (celkem 235)' a mimoradna a ochrannd opatfeni ministerstva zdravotnictvi (MZ)
podle zdkona o vefejném zdravi ¢. 258/2000 Sb. a pozdéji podle tzv. pandemického zako-
na ¢. 94/2021 Sb. (celkem 574) publikovana na webovych strankach tohoto resortu. Krizova
opatfeni vlady jsou pfitom povazovana za podzakonny pravni predpis, zatimco mimo-
radna a ochranna opatreni MZ nikoli, protoze jsou tzv. opatfenim obecné povahy (OOP),
které (na rozdil od pravnich predpist) musi byt odGvodnéno. Z praktického hlediska jsou
vSak OOP velice podobna krizovym opatrfenim, pokud jde o jejich normativni obsah a ce-
lospoleCensky dopad. V obou pfipadech slo o nastroje, které do roku 2020 v podstaté
neexistovaly. Kazdy treti zakon (33,5%) vécné souvisel s pandemickou krizi. Naproti tomu
podil vyhlasek (4,1%) a nartizeni vlady (15,7 %) byl relativhé maly ve srovnani s organickymi
predpisy (tj. predpisy, které se tykaly pandemie jen nepfimo, nebo vlbec a byly vydany
v ramci bézné legislativni ¢innosti). Jiz samotné objemy ukazuji, ze pandemie vyznamné
prispéla k nardstu celkové produkce pravnich norem v reakci jak na pandemii samotnou,
tak i na jeji socialni a ekonomické dopady.

Toto normativni prostredi bylo charakterizovano mimoradnou nestabilitou, ktera casové
koreluje s obdobimi zhorsené epidemickeé situace. Kvantitativné se tato nestabilita pro-
jevovala velmi kratkymi legisvakancnimi dobami (obdobim mezi vyhlasenim predpisu
a nabytim ucinnosti), kratkou dobou Ucinnosti a vysokym poctem novelizaci (zmén), které
se zasadné liSily od stejnych charakteristik prfedpist organickych. Drtiva vétSina mimo-
radnych zadkonl (98,8 %), nafizeni vlady (81,3%) a vyhlasek (82,1%) nabyla ucinnosti dnem

1 Z toho 224 jsou spojend s COVID-19, zbylych 11 reaguje na vyvoj vojenského konfliktu na Ukrajiné a vzniklo pouze v obdobi
od bfezna 2022.



vyhlaseni nebo nasledujici den. Kontraintuitivné byl podil opatreni viady (67 %) a mimo-
radnych a ochrannych opatfeni MZ (48,2 %) s nejkratsimi legisvakancnimi dobami nizsi,
avSak tato charakteristika se v rdznych fazich pandemie ménila. Priblizné polovina krizo-
vych opatreni viady (52 %) a opatfeni ministerstva zdravotnictvi (47,7 %) byla 4c¢inna 14 dnl
a méneé, pricemz tuto charakteristiku ovliviuje skutec¢nost, ze obdobi neprehledné no-
velizace se stfidala s obdobimi nahrazovani predpisti novymi s podobnym obsahem na-
misto jejich zmeény. Opakované novelizace ukazuji na vysoky stupen normativni nejistoty
i na Urovni primarnich predpist. Ackoliv stabilita Ceského pravniho radu je objektem ostré
kritiky (CvrCek, F. Novak, F. 2017, Cvrcek, F., 2018), v pozorovaném obdobi u organickych
predpisl nebyl pozorovan vyznamny trend zkracovani legisvakance a doby Uc¢innosti ani
nardst tempa novelizaci: primérné hodnoty zUstavaji relativné stabilni, a to i v obdobich
nejvétsino epidemického tlaku.

Pandemie tedy nevedla k plosnému ,zrychleni“ prava, nybrz k vytvoreni dvou paralel-
nich drah: jedné rychlé a mimoradné, druhé relativné pomalejsi a stabilngjsi. Zejména
v pocatecnich fazich krize vznikalo normativni prostfedi, v némz se adresati prava jen
obtizné mohli orientovat a byt si jisti, ktera z pfijatych opatfeni v daném okamziku plati.
Platné normy byly proto komunikovany prostfednictvim jinych nastroju, zejména médii
a podpUrnych internetovych zdrojQ, jak oficidlnich, tak neoficidlnich. Néktera opatieni
byla jesté pred nabytim ucinnosti zrusena Ci nahrazena, jina byla v kratkém c¢ase opako-
vané ménéna. V urcitych obdobich pandemie tak pravni prostredi de facto neznalo ani
jediny klidny tyden bez zmény pravidel.

Celkové vysledky ukazuji, ze Cesky pravni rad reagoval na pandemii kombinaci masiv-
Ni normativni produkce a extrémniho zrychleni procedur v ¢asti pravniho systému.
Nadprodukce norem se zde jevi jako urity zpUsob adaptace na krizovou situaci, ktery
umoznil pruzné reagovat na rychle se ménici epidemiologicka data a politicka oCeka-
vani. Zaroven vsak vytvarel prostfedi s vysokou mirou pravni nejistoty, a to nejen kvuli
mnozstvi a rychlosti zmén, ale i kvdli stfidani pravnich nastroji (nejprve krizova opatreni
vlady, nasledné opatreni ministerstva zdravotnictvi, ad hoc prijimané zakony). Ani tato
zkusSenost vsak nevedla ke vzniku obecné pravni regulace, ktera by mohla byt vyuzita
v situacich budoucich podobnych krizi. Tzv. pandemicky zédkon (zdkon &. 94/2021 Sb.) tuto
funkci nenaplnil. V tom Ize spatifovat nebezpedi dlouhodobych ddsledkl pro vnimani
legitimity prava, ochotu adresatl pravnich norem je dodrzovat i pro schopnost statu fidit
dalsi krizové situace.

AZ na jednu kuriozitu? byla mimoradna a ochranna opatfeni ministerstva zdravotnictvi
po skonceni pandemie explicitné zrudena. Naopak, drtiva vétsina zakonl pfijatych v sou-
vislosti s pandemii je podle pravniho stavu k 30. fijnu 2025 platna a dc¢inna a vyhnula
se i procesu tzv. depurace pravniho fadu realizované zakonem ¢. 276/2023 Sb. (N&kolik
malo vyjimek tvori zakony explicitné zrusené dalsimi novelami, napr. zakony, kterymi byly
prodlouzeny Ihdty a zavedeny zvldstni postupy v souvislosti s riznymi druhy voleb, zakon,
kterym byly provedeny zmeény v elektronické evidenci trzeb aj.) Sitova analyza ukazuje, ze
doposud platné zakony tvofi relativné izolovanou komunitu (podsit) v rdmci sité primar-
nich predpisu: vétsina z nich sice obsahuje odkazy na predpisy jiné, avsak sama neni cilem

2 V pravnim informaénim systému ASPI je opatfeni &. MZDR 20588/2020-3/MIN/KAN o konani fotbalového zapasu mezi FK
Teplice a FC Slovan Liberec dne 23. 5. 2020 stale oznaceno jako platné a ucinné.



odkazl zvenci, pfipadné je propojena pouze s dalsSimi pandemickymi predpisy. Z tohoto
pohledu Ize s jistou nadsazkou Fici, Ze tyto predpisy vytvari svébytné, jen volné napojené
yodvétvi“ se specifickym predmeétem regulace, terminologii i systémovymi vazbami, pres-
toze jde o normy, které jiz v budoucnu nebudou na zadné pravni vztahy fakticky dopadat.

3. Doporuceni do praxe

Tato analyza poukazuje na celkovou nepfripravenost ceského pravniho radu na rozsahlé
krize typu pandemii COVID-19, a to navzdory existenci krizového zakona, ktery by mél
poskytnout vhodny pravni ramec, avsak byl koncipovan na zakladé odlisné zkuSenosti
(povodné roku 2002). Nasledny prechod od krizovych opatfeni viady k mimoradnym opat-
fenim s celostatni ucinnosti podle zakona o ochrané verejného zdravi vzbuzoval otazky
legitimity tohoto postupu (Wintr, J. 2020). Boufrliva normotvorna c¢innost jak vilady, tak
parlamentu nakonec nevedla ke vzniku obecnéjsich pravnich rdmcu. Nasledujici doporu-
ceni sméruji zejména k vladé a zakonodarci, ktefi se na tvorbé krizovych a mimoradnych
predpist podileji.

Za prvé se jevi jako velmi zadouci stabilizace krizovych predpist na Urovni obecného
pravniho ramce.? Pandemie COVID-19 odhalila napéti mezi nékolika paralelné vyuzivany-
mi rezimy (nouzovym stavem podle krizového zakona, mimoradnymi opatfenimi podle
zakona o ochrané verejného zdravi, a nakonec zvlastnim pandemickym zakonem), mezi
nimiz dochazelo k neprehlednému stridani. Pro budouci zdkonodarnou praxi stale exis-
tuje potreba jasného oddéleni téchto nastrojd a zavedeni transparentnich kritérii jejich
pouziti. Volba konkrétniho nastroje ma byt odivodnéna tak, aby mohla byt pfedmétem
soudniho prezkumu, snizilo se riziko Ucelového stiidani pravnich rezimd a posilila se pred-
vidatelnost postupu statu v budoucich krizich.

Za druhé by bylo vhodné zavést minimalni standardy pro stanoveni uc¢innosti a trvani
krizovych opatfeni. Empirickd data ukazala, Ze vétsina mimoradnych predpisd nabyla
ucinnosti dnem vyhlaseni nebo nasledujici den, a to i tam, kde objektivné neslo o bez-
prostfedné hrozici nebezpedi vyzadujici okamzity zasah. V pripadech, kdy tomu nebrani
naléhavost, by méli mit adresati prava i v krizi k dispozici alespon minimalni legisvakanéni
dobu, ktera jim umozni se na nové povinnosti a omezeni pfipravit. V urcitych fazich by
mohl byt spoustén mechanismus ,zklidnéni* normotvorby, napfiklad prostrednictvim
dislednéjsi koordinace mezi organy verejné moci. Souc¢asné by méla existovat jasné&jsi
pravidla pro Casové omezenou platnost mimoradnych opatreni (napf. prostrednictvim
tzv. sunset clauses), véetné mechanismu jejich pravidelného prehodnocovani ¢i potvr-
zeni.* Prodlouzeni ¢i opétovné zavedeni obdobného omezeni by mélo byt odivodnéno
novymi skute¢nostmi ¢i zménou situace.

Za treti je tfeba posilit dlraz na kvalitu, srozumitelnost a odUvodnéni mimoradnych
opatfeni. Rychlost pfipravy predpist v dobé pandemie COVID-19 vedla misty k tomu, Ze

3 Absence obecného krizového pravniho vedla béhem pandemie ke vzniku ad-hoc sbérnych zakonl (napf. €.136/2020 Sb,, &.
191/2020 Sb.). Stejny postup pak zakonodarce pouzil po vypuknuti krize ndsledkem valecného konfliktu na Ukrajiné: ve zkraceném Fizeni
byl pfijat zakon €. 65/2022 Sb., ktery obsahoval vice nez 30 novel rlznych predpisu.

4 Zde je vhodné na okraj poznamenat, Ze predpisy pfijaté v souvislosti s krizi na Ukrajiné jiZz takova ustanoveni obsahuji, nebot
zakonodarce vychazi z pfedpokladu, Ze dojde k ukonceni &i alespon uklidnéni krizové situace.



predpisy nebyly plné sladény s platnym pravem, obsahovaly vnitini rozpory nebo byly
nasledné ruseny pro rozpor se zakonem Ci Ustavnim poradkem. Praxe spocivajici v pfrijeti
opatreni, u nichz bylo predem zrejmé, ze v soudnim prezkumu neobstoji (Cimz se autor
opatreni implicitné spoléhal na to, Ze po dobu jejich relativné kratké ucinnosti soudy ne-
stihnou rozhodnout o neplatnosti) se jevi jako zavrzenihodna. Soulad norem vznikajicich
v obdobi krize s platnym pravem a kvalitou jejich odGvodnéni si véimaly nejen soudy, ale
i odborna verejnost a nevladni organizace, které upozornovaly na riziko dlouhodobého
zpochybnéni legitimity stdtu omezovat zdkladni prava a svobody. DUsledné dodrzovani
Ustavné zarucenych principd pravniho statu je pfitom jedinou cestou, jak posilit ddvéru
obcanu v pravo a jejich pfipravenost dodrzovat i nepfijemna omezeni v krizovych situ-
acich.® | pro urgentni navrhy lze uvazovat o zavedeni sice zjednodusenych, ale presto
ucinnych postupl (napf. RIA-light), aby naplnéni pozadavkud racionality nové vznikajici
pravni regulace bylo vécné, nikoli pouze formalni.®

Za Ctvrté, by se do praxe mély promitnout mechanismy ex post evaluace krizovych pred-
pisy, a to nejen z hlediska jejich faktické ucinnosti, ale také z hlediska proporcionality
zasahu, dopadUl na zranitelné skupiny a legitimity. Tato reflexe by méla vest k Gpravam
prislusnych primarnich a souvisejicich predpisu tak, aby se chyby pfekonané krize nemu-
sely opakovat.

4. Teoreticka vychodiska

Vychozim teoretickym ramcem této studie je koncepce prava jako relativné autonomni-
ho spoleCenského subsystému, ktery reaguje na zmény svého okoli, v ¢emz navazujeme
na systémovou teorii prava Niklase Luhmanna (Luhmann, 2004) a jeji Ceské rozpracovani,
predevsim v dile Pavla Ondrejka, jenz chape pravo jako autonomni komunikacni systém
(Ondrejek, P. 2020). V krizovych situacich se pravo neuplatnuje pouze mechanickou apli-
kaci platnych pravnich norem (ty mohou byt z rGznych ddvodu de facto nefunkéni), ale
takeé jejich intenzivni produkci a proménou. Pandemie COVID-19 v tomto ohledu pred-
stavovala mimoradnou prilezitost: tempo zmén bylo tak vysoké, ze bylo mozné v kratkém
obdobi sledovat, jak se pravni rad kvantitativné i kvalitativné prizpUsobuje nové vyzvé
a jaké to ma dUsledky pro jeho stabilitu a efektivitu. Pandemické krize byla pro takto
pojaty systém zatézovou zkouskou srovnatelnou s dfivéjsimi historickymi zlomovymi
udalostmi (valky, revoluce, ekonomickeé krize), které vzdy vedly k vyraznym promeénam
pravniho rfadu.

Empiricka Cast této studie navazuje na predchozi kvantitativni hodnoceni stavu ceského
pravniho radu inspirované pracemi FrantiSka Cvrcka a FrantiSka Novaka, kteri dlouhodobé
analyzuji, resp. analyzovali objem a dynamiku ceského pravniho radu. Kvantitativni cha-
rakteristiky, napr. pocty predpisu, délka legisvakance, doba Ucinnosti, frekvence zmén atd.,,
nejsou chapany jen jako technické parametry, ale jako indikatory hlubsich procest: miry

5 Z tohoto hlediska muze byt dobrou inspiraci védska zkusenost, kde se vesmés podafilo zachovat Ustavni rdmec navzdory velmi
nepfiznivému vyvoji epidemické situace.
6 OECD v poslednim Regulatory Policy Outlook 2025 konstatuje, ze ¢eské RIA obecné ,trpi nedostate¢nou kvantifikaci dopadu

a omezenym dohledem nad naléhavymi navrhy*, coz se béhem pandemie plné projevilo v podobé rychlych novel. Bez systémového
pravniho ramce tak hrozi opakovani legislativni hyperinflace pfi dalsich krizich. Dostupné z: https:/www.oecd.org/en/publications/oecd-
regulatory-policy-outlook-2025_56b60e39-en/full-report/czechia_7451f468.html



https://www.oecd.org/en/publications/oecd-regulatory-policy-outlook-2025_56b60e39-en/full-report/czechia_7451f468.html
https://www.oecd.org/en/publications/oecd-regulatory-policy-outlook-2025_56b60e39-en/full-report/czechia_7451f468.html

adaptace systému, jeho vnitfni stability a schopnosti zachovat pravni jistotu a predvida-
telnost i v podminkach krizového tlaku. Tato kombinace umoznuje interpretovat kvantita-
tivni vysledky jako sondu do toho, jak se Cesky pravni rad v dobé pandemie vyrovnaval se
stfetem mezi pozadavkem rychlé reakce a pozadavkem stability a srozumitelnosti prava.

5. Metodologie vyzkumu

Metodologicky je studie zaloZzena na kombinaci kvantitativni analyzy produkce pravnich
predpisl, korpusové analyzy jejich textového obsahu a sitové analyzy odkaz( mezi pred-
pisy. Cilem je deskriptivné a exploracné popsat, jak Cesky pravni fad normativné reagoval
na pandemii a jaké vzorce v této reakci lze identifikovat.

Vychozim krokem byla konstrukce datového souboru predpist pfijatych v obdobi
od 1. 1. 2020 do 31. 5. 2022. Doplnujicimi Udaji jsou pocty predpist publikovanych v le-
tech 2015 az 2019 a prehled predpist platnych podle pravniho stavu k 31. 5. 2025. Datovy
soubor je tvoren vysledky vyhledavani v pravnich informacnich systémech a naslednou
verifikaci v pGvodnich pramenech. Do souboru byly zahrnuty: (a) véechny zadkony, vyhlas-
ky a nafizeni vlady publikované ve Sbirce zakonU, (b) usneseni vlady o prijeti krizovych
opatieni podle krizového zakona publikovana ve Sbirce zakonU, (c) mimoradna a ochran-
na opatreni MZ podle zakona o ochrané verejného zdravi, a (d) mimoradna a ochranna
opatfeni MZ vydana na zadkladé pandemického zakona. Klasifikace predpisl byla prove-
dena na zakladé kombinace vécného a formalniho kritéria. Jednak slo o predpisy, které
byly vydany s odkazem na pfislusny pravni ramec, jednak o predpisy obsahujici v textu
urcita klicova slova (napf. ,,COVID-19% ,koronavirus”, ,epidemie”, ,pandemicky”, ,nouzovy
stav", ,protiepidemicky"). U predpisu spliujicich tato kritéria byla nasledné ru¢né ovére-
na jejich souvislost s pandemii v pdvodnim znéni. V této roviné bylo mozné odlisit dvé
analytické kategorie: organické predpisy, tedy akty nepfimo souvisejici s pandemii nebo
vydané v ramci bézné legislativni agendy, a mimoradné predpisy, tj. akty pfimo oznacené
jako krizové, mimoradné &i pandemické. V ramci datového souboru byla také rozlisena
jednotliva znéni téhoz predpisu, coz umoznilo sledovat Cetnost jejich novelizaci a ruseni.

Na tento krok navazuje korpusova analyza textového obsahu vybranych predpist a sito-
va analyza odkaz( mezi nimi (zejména odkazl na konkrétni ustanoveni jinych pravnich
predpisl). Tyto metody umoziuji zjistit nejen pocet nové vzniklych predpisu, ale také
jejich predmeét regulace a vzajemné vazby.

6. Vysledky

Vysledky kvantitativni analyzy ukazuji na to, ze pandemie COVID-19 vedla v Ceském prav-
nim radu k vyraznému nardstu objemu produkovanych pravnich norem, ke vzniku rych-
lé mimoradné normotvorby vedle relativné stabilni normotvorby organické a k vysoké
mire normativni nestability zejména u krizovych opatreni vlady a opatfeni ministerstva
zdravotnictvi.



6.1 Objem a struktura produkce norem

Ve sledovaném obdobi od 1. 1. 2020 do 31. 5. 2022 bylo ve Sbirce zdkond publikovano
236 zakonU, 387 vyhlasek a 178 nafizeni vlady. K nim pfistupuje 235 usneseni vliady pred-
stavujicich krizova opatreni a celkem 574 mimoradnych a ochrannych opatfeni MZ. Tyto
hodnoty je tfeba srovnat s obdobim pred pandemii (2015-2019), v némz se pridmeérné
rocni pocty novych zakond a nafizeni vlady pohybovaly vyrazné nize, pandemie tak jed-
noznacné prispéla k narlstu celkového normativniho vystupu.

Pocty predpist ve Sbirce zdkonU (Gernd) mimoradnych opatifeni ministerstva zdravotnictvi (Sedd)
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Normotvorna aktivita zaroven vykazuje vyraznou ¢asovou nerovnomernost. V ¢ase se ob-
jevuji zretelné viny zvysené produkce norem, Casove priblizné odpovidajici epidemickym
vinam. V nékterych mésicich tvori predpisy obsahujici klicova slova spojena s pandemii
vétsinu véech aktl publikovanych ve Sbirce zakonU, zejména v mésicich vrchold epide-
mie. Po odeznéni vin nasleduje obdobi relativniho zklidnéni, v némz se pocty novych
predpisl vraceji blize hodnotdm z predpandemickych let.

Z hlediska struktury predpist neni pandemicky narust rozlozen rovnomérné. U zakonu
(79 z 236, tj. 33,5%) je podil predpisd spojenych s pandemii vyrazny, zatimco u vyhlasek
je tento efekt relativné slabsi: z 387 vyhlasek obsahuje pfislusna hesla jen 16 (4,1 %), a ze
178 narizenivlady 28 (15,7 %). Hlavnimi nastroji fizeni krize byla krizova opatreni vlady (224
z 235) a opatreni MZ (z celkového pocCtu 574 opatreni tvofi 462 mimoradna opatreni a 112
ochranna opatreni). Obsahem téchto opatreni je do znacné miry prekryvajici se agenda
jako napf. provoz skol, maloobchod, hromadné akce, pouziti ochrannych prostfedkd, tes-
tovani. Pandemie tak vedla ke zhusténi a preskupeni normotvorby.

Z hlediska ¢asovych vzorcu lze rozlisit nékolik kratsich obdobi. V prvnich mésicich pan-
demie prevazuji krizova opatreni vlady vydavana v rezimu nouzového stavu. Nasledné
dochazi k CasteCnému presunu tézisté regulace na opatfeni ministerstva zdravotnictvi



a po prijeti pandemického zakona se objevuje i novad kombinace nastrojl. Tato dynamika
stfidani pravnich rezimU potvrzuje, ze pravni fad na krizi reaguje nejen kvantitativné, ale
hledanim vhodnéjsich pravnich nastrojd a institucionalnino ramce.

6.2 Legisvakance a tempo nabyvani uc¢innosti

Analyza legisvakancnich dob (tj. obdobi mezi vyhlasenim predpisu a jeho ucinnosti, tj.
zavaznosti) ukazuje vznik dvou odlisnych drah. Prvni tvori organické predpisy, které si
i vdobé krize z velké ¢asti zachovavaji standardni legisvakancni rezim: mezi vyhlasenim
a nabytim ucinnosti uplyne obvykle zpravidla nékolik tydnu, ¢asto 30 dni nebo vice.
Druhou drahu predstavuji mimoradné a krizové predpisy, u nichz je legisvakance syste-
maticky vyrazné kratsi. U fady téchto predpisd je Uc¢innost stanovena na den vyhlaseni
nebo na nasledujici kalendarni den. To plati zejména pro opatfeni bezprostfedné reagujici
na rychlé zmeény epidemické situace, napr. uzavreni Ci otevieni Skol a sluzeb, zmeény v re-
Zimu testovani, povinnosti nosit ochranné prostredky apod.

V analyzovaném obdobi u organickych predpist primérné legisvakancni doby zUstavaji
relativné stabilni a nepodléhaji vyraznému linedarnimu trendu, prestoze celkovy pocet
novych predpist pozvolna roste. Naproti tomu u mimoradnych opatfeni MZ Ize vysledo-
vat jednoduchy lineadrni trend mirného prodluzovani legisvakance v Case: po pocatecnim
obdobi extrémné kratkych IhUt se objevuji mésice, v nichz je prdmérna legisvakance delsi.
Tento vyvoj Ize interpretovat jako postupnou snahu stabilizovat rezim opatreni poté, co
odezni nejvetsi akutni tlak. U krizovych opatfeni vlady je obraz jesté vyhranéngjsi: zde
prevazuji akty s nulovou nebo témér nulovou legisvakanci, mezi vyhlasenim ve Sbirce
zdkonU a ucinnosti ¢asto neuplyne ani jeden den. To odpovida jejich funkci okamzité
reakce na vyhlaseny nouzovy stav, soucasné vsak stavi adresaty pred pozadavek velmi
rychlé adaptace na nova pravidla.

6.3 Doba ucinnosti a cetnost zmén

Dalsi analyzovanou charakteristikou pandemické normotvorby je kratka doba ucinnos-
ti a vysokda Cetnost zmén u ¢asti mimoradnych predpisd. Zatimco vétsina organickych
zakonU prijatych ve sledovaném obdobi bud' zUstava ucinna i po skonceni pandemického
obdobi, nebo je rusena standardnim zpusobem (bez bezprostiedni vazby na epidemic-
kou situaci), u mimoradnych pfedpisl spojenych pfimo s pandemii (zejména pandemicky
zakon a jeho novely) dochazi k opakovanym zdsahUm do textu. Tyto zdkony maji sice
delSi dobu formalni u¢innosti, zaroven vsak podléhaji pomérné castym novelizacim, které
meéni rozsah pravomoci moci vykonné nebo rozsah moznych omezeni zakladnich prav
a svobod.

Nejvetsi nestabilitu viak vykazuji krizova opatreni vlady a mimoradna opatreni MZ. Z 574
téchto predpisu bylo podstatné mnozstvi platné jen v horizontu jednotek az desitek dni,
U znacné Casti lze navic dolozit opakované zmény, ruseni a nahrazovani novymi znénimi.
Typickym jevem jsou situace, kdy je jedno opatfeni nahrazeno opatfenim obsahoveé vel-
mi podobnym, lisicim se jen dilc¢imi parametry (napfriklad rozsahem vyjimek, frekvenci
testovani Ci vékovym vymezenim ohrozené skupiny). V jinych pripadech je jedno opatre-
ni nékolikrat novelizovano v kratkém sledu, ¢asto tak, Zze samotna identifikace aktualné



platné verze je pro adresaty obtizna. V nékterych mésicich tak pravni prostredi v podstaté
nezna klidné obdobi bez zmén.

6.4 Korpusova analyza pandemickych predpisu

Korpusova analyza pfindsi detailngjsi pohled na obsah a jazyk pandemickych predpisu.
Vytvoreny korpus zahrnuje ¢tyfi subkorpusy: texty mimoradnych zakonU, krizovych opat-
feni vlady, normativni ¢ast mimoradnych opatfeni MZ a samostatné odlvodnéni téchto
opatreni. Celkovy rozsah korpusu dosahuje priblizné 1,8 miliontd béznych slov (tokend),
pricemz nejvétsi ¢ast pripada na odlGvodnéni opatieni ministerstva zdravotnictvi.

Analyza frekvencnich seznamU substantiv, adjektiv a sloves ukazuje, Ze jednotlivé typy
textl maji odlisné tematické téziste.

» U zdkonU vzniklych v souvislosti s pandemii dominuji lexikalni pole spojend s kompen-
zaci, insolvencnim fizenim a procesnimi IhGtami (napf. ,bonus", ,Ihdta“, ,soud”, adjekti-
va ,kompenzacni“, ,insolvencni®, ,kalendarni’). To potvrzuje, ze tézisté zakonné regulace
spocivalo spise v ekonomickych a procesnich dopadech pandemie nez v samotném
fizeni epidemie.

» Krizova opatieni vlady a normativni ¢ast opatieni MZ jsou naopak plna termint z ob-
lasti restrikci pohybu, sluzeb a Skolstvi (,zakaz", ,provozovna*, ,skola“, ,sluzba"“) a popisu
povinnosti adresatd (,zakazuje se", ,nafizuje se", ,zajisti*, ,dodrzovat").”

» V oddvodnénich opatfeni MZ se vyrazné prosazuje epidemiologicka terminologie (,pfi-
pad", ,onemocnéni, ,Sireni”, ,nakaza“, ,test”, ,SARS-CoV-2“ adjektiva ,vysoky*, ,soucas-

ny*, ,vyznamny") a slovesa ,dochazet", ,predstavovat®, ,vést", ,dojit", ktera odrazeji snahu
vysvétlit kauzalni souvislosti a legitimizovat navrzena opatreni.®

Identifikace statisticky vyznamnych N-gramU a klicovych slov déle ukazuje, Ze pande-
micka regulace vyuziva pomeérné omezeny, ale intenzivné opakovany repertoar ustale-
nych slovnich spojeni (,ochranny prostfedek”, ,nouzovy stav", ,vefejna doprava®“, ,vékova
kategorie", ,socialni sluzba“ apod.). V odUvodnénich opatieni MZ se opakované objevuji
formulace zdUraznujici zavaznost situace, vysoké riziko prenosu a potifebu ,omezit dalsi
Sireni onemocnéni®.

Korpusova analyza celkové potvrzuje, ze pandemicka normotvorba byla silné operaciona-
lizovana (dlraz na konkrétni ¢innosti, mista a skupiny osob) a Zze znacna ¢ast normativniho
obsahu se presunula do roviny detailnich technickych parametrd opatfeni (napf. presné
definované vékové kategorie, kapacity prostor, testovaci intervaly). Zaroven ukazuje, ze

7 Detailnéjsi shlukovaci analyza normativniho obsahu identifikovala 5 relativné samostatné shluky: (a) testovani, izolace

a karanténa, navstévy zdravotnickych zafizeni, (b) omezeni prodeje a sluzeb, hromadnych akci, pohybu osob, (c) ¢innost organd vefejné
moci, (d) provoz bazénd, sportovist, trznic, chytra karanténa, zdravotni a socialni sluzby, véznice, ochrana dychacich cest, kriticka
infrastruktura, zakaz cestovani, ockovani, doprava, (e) uzavieni skol.

8 Detailnéjsi shlukovaci analyza odtGvodnéni identifikovala 4 relativné samostatné shluky, pficemz vztah mezi normativnim
obsahem a jeho oddvodnénim je pomérné volny s vyjimkou opatfeni tykajicich se uzavieni skol. To naznacuje, Ze v reakci na vyvoj
soudniho prezkumd mimoradnych opatfeni ministerstvo zdravotnictvi reagovalo pridavanim novych argumentd, jejich detailizaci

a celkovym prodlouzenim textl odlGvodnéni. Pficemz vécné podobna opatfeni mohla mit rizna odlvodnéni a stejna odavodnéni
mohla podepirat opatfeni, kterd se svym normativnim obsahem znacné lisila. To vSe vyvolava otazky, zda pozadavek racionality byl
skute¢né naplnovan, nebo bylo spiSe Slo o zdani pomoci dlouhého odborného textu. Lze téz rekonstruovat evolu¢ni strom (dendrogram)
a minimalné dvé hlavné vétve textl odlvodnéni a vystopovat, jak fragmenty textl byly pfepisovany, doplihovany, prekopirovany mezi
odlvodné&nimi vécné odlisnych opatfeni MZ.



vyznamnou roli sehrdla oddvodnéni, a to nejen jako formalni soucast predpist podléhajici
soudnimu prezkumu, ale jako hlavni prostor pro epidemiologické argumenty.

6.5 Sitova pozice pandemickych zakonu a jejich obsoletnost

Az na jednu jiz zminénou vyjimku byla mimoradna a ochranna opatreni ministerstva
zdravotnictvi po skoncéeni pandemie explicitné zrusena. U zakonu pfijatych v souvislosti
s pandemii je situace odlisSna: ty, pokud nejde o cisté novely, zUstavaji podle pravniho
stavu k 31. 5. 2025 stale platnymi a ucinnymi.

Sitova analyza ukazuje, Ze znacna Cast téchto zakonU zaujima zcela periferni pozici v siti
primarnich predpist. U 31z nich Ize pozorovat, Ze sice odkazuji na jiné primarni predpisy,
ale samy nejsou predmeétem odkazUl ze strany ostatnich predpisd. Pouze 5 zdkonU nejen
odkazuje, ale je i na né odkazovano, avsak vylu¢né z dalsich predpisd vzniklych v souvis-
losti s pandemii. VSechny tyto zakony dohromady tvori pomérné izolovanou komunitu
(podsit) v strukture Ceskych primarnich predpisl, ktera je relativné autonomni jak z hle-
diska predmétu pravni regulace, tak z hlediska terminologie a vnitfnich vazeb.

Paradoxné jsou tyto predpisy v soucasnosti charakterizovany nizsi frekvenci noveliza-
ci (tj. delsi ,zivotnosti* jednotlivych verzi) ve srovnani se zbytkem primarnich predpisu.
Vysvétleni je jednoduché: po skonceni pandemického stavu noveliza¢ni aktivita zako-
nodarce v této oblasti zcela ustala. Vzhledem k tomu, Ze jde o pravni normy, které jiz
v budoucnu nebudou na zadné pravni vztahy redlné dopadat, Ize je oznacit za obsoletni,
tedy za jakysi ,evolu¢ni balast”, tj. pozUstatek vyzev, jimzZ pravni systém celil pred nékolika
lety. Lze jen doufat, ze zdkonodarce pfi budoucich ,udrzbovych” zasazich do pravniho
fadu tyto predpisy formalné zrusi.

Specifickym pfipadem je tzv. ,pandemicky zakon* &. 94/2021 Sb. StéZejni ustanoveni (§ 1
az 8a), ktera upravovala ramec mimoradnych opatreni, pozbyla uc¢innosti uplynutim dne
30.11.2022. V soucasné podobé zakon upravuje pouze otazky nahrady Skody a sankci; jeho
vazby na zbytek pravniho radu jsou slabé a omezené predevsim na dalsi predpisy z doby
pandemické krize. | tento zakon tak zUstava v centru malé, postupné mizejici komunity,
ktera pravdépodobné nebude dlouhodobé hrat vyraznéjsi roli.

Sitova analyza tak zpochybnuje idealizovanou predstavu vzdy racionalniho zakonodarce,
ktery systematicky usiluje o koherenci pravniho radu. Reakce na pandemickou krizi vedla
ke vzniku souboru pomérné autonomnich, jen volné napojenych predpisd s malym po-
¢tem vazeb na zbytek pravniho systému. To muize souviset jak s principidlni autonomii
regulované oblasti, tak s uspé&chanosti ¢i nedostatecnou péci zakonodarce pfi zaclenovani
novych norem do existujiciho systému.

7. Zaver

Cilem studie bylo zachytit, jak Cesky pravni fad normativné reagoval na pandemii one-
mocnéni COVID-19 a jaké vzorce Ize v této reakci identifikovat z hlediska kvantity a kvality



predpisy, a to s vyuzitim SirSiho teoretického ramce, ktery chape pravo jako adaptivni
subsystém spolec¢nosti, prochazejici v dobé krize specifickym zatézovym testem.

Empiricka ¢ast ukazala, Zze pandemie vedla k vyraznému narlstu objemu normotvor-
by a k vyznamnému preskupeni struktur, v nichz se tato normotvorba odehravala. Vedle
relativné stabilni organické normativni produkce vznikla paralelni ,rychla draha“. Pravé
tato draha nesla hlavni tihu bezprostfedni regulace epidemie a kazdodenniho Zivota ad-
resatd prava, z hlediska kvantitativniho je charakterizovana extrémné kratkou legisvakan-
ci, Casto jen formalni, a vysokou mirou nestability.

Vysledky ukazuji, Ze pravni fdd na pandemii nereagoval proporcionalnim narlstem vdech
typUd norem, ale spise posunem tézisté k nastrojum moci vykonné s vysokou flexibilitou
a nizkou stabilitou, prficemz zakladni pravni ramec (krizovy zakon, zakon o ochrané ve-
fejného zdravi a pandemicky zakon) nebyl sam o sobé stabilni. Pfijimana opatreni se tak
Casto pohybovala na hrané a nékdy i daleko za hranou protipravnosti. Zatimco organické
predpisy si do znacné miry zachovaly relativné stabilni rytmus pfijimani a dlouhodobéjsi
ucinnost, krizova a mimoradna opatreni vytvarela rychle se proménujici regulacni pro-
stredi, v némz bylo pro adresaty obtizné udrzet prehled o aktualné platnych pravidlech.

Sitova analyza navic ukazuje, ze ¢ast pandemickych zdkonU dnes tvofii izolovanou a fak-
ticky obsoletni podsit, stale platné, ale prakticky nepouzitelné normy, které maji jen velmi
slabé vazby na zbytek pravniho radu. To zpochybnuje predstavu racionalniho zakonodar-
ce, ktery aktivné usiluje o koherenci prava, a spiSe naznacuje, ze feseni krizi zanechava
Vv pravnim rfadu ,evolucni balast”, jenz je tfeba v klidnéjsich obdobich cilené odstranovat.

Nami formulovana doporuceni sméruji k tomu, aby budouci krizova normotvorba
byla stabilnéjsi, transparentnéjsi a |épe monitorovana. Tyka se to zejména potreby jasnéji
vymezit a hierarchizovat pravni rezimy pouzitelné v dobé krize, zavést minimalni stan-
dardy pro ¢asovani Ucinnosti a Casové omezenou platnost mimoradnych opatfeni, posilit
dUraz na kvalitu a odGvodnéni krizovych norem, a nakonec systematicky vyhodnocovat
dopady poté, co krize odezni.

Studie se zaméruje predevsim na normativni rovinu: obsah a formalni parametry predpi-
sU, nikoli na jejich faktickou aplikaci ve spole¢nosti, miru dodrzovani ¢i konkrétni epide-
miologické a socioekonomické dopady. Pouzité kvantitativni ukazatele zachycuji promé-
ny pravniho radu jen v nékterych dimenzich, které samy maji sva omezeni. Mezinarodni
srovnani by mohlo dale ozrejmit, do jaké miry jsou popsané jevy specificky Ceské a do jaké
miry sdilené napfic evropskymi pravnimi kulturami. Do budoucna se nabizi nékolik smé-
rd dalsiho vyzkumu, predevsim propojeni normativnich dat s epidemiologickymi a socio-
ekonomickymi indikatory, které by umoznilo Iépe posoudit, zda a jak se konkrétni vzorce
normotvorby promitaji do prabéhu krize a jejich dopadd.

Pres vSechny uvedené limity studie ukazuje, Ze pandemie COVID-19 muze byt chapana
jako laborator pro zkoumani vztahu mezi rychlosti, objemem a stabilitou prava. Zkusenost
s pandemickou normotvorbou by proto neméla byt uzaviena jen v podobé ojedinélé
kapitoly pravnich degjin, ale vyuzita jako impuls pro trvalejsi Upravu institucionalninho a za-
konodarného ramce tak, aby byl Cesky pravni rad |épe pripraven na dalsi krize, a to zpUso-
bem, ktery kombinuje schopnost rychlé reakce s respektem k hodnotam pravniho statu,
pozadavkim pravni jistoty a legitimity.
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