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1. Výzkumná otázka
Pandemie onemocnění COVID-19 významně ovlivnila podobu českého právního řádu. 
V relativně krátkém časovém úseku, zejména na počátku pandemické krize, došlo k bez-
precedentnímu nárůstu produkce předpisů, prostřednictvím nichž se vláda, ministerstvo 
zdravotnictví a zákonodárce snažili reagovat nejen na rychlý vývoj epidemické situace 
samotné, ale také na rozsáhlé celospolečenské dopady přijímaných opatření.

Výzkumnými otázkami této studie jsou:

1.	 Jak pandemie COVID-19 ovlivnila legislativní produkci z hlediska objemu, struktury, 
rychlosti nabývání účinnosti a délky trvání předpisů? 

2.	 Jak adaptace českého právního řádu na krizovou situaci ovlivnila míru právní jistoty 
adresátů práva?

3.	 Jaké jsou implikace těchto změn pro kvalitu právního řádu a jeho současný stav?

2. Shrnutí výsledků
Kvalitativní analýza českých právních předpisů a mimořádných opatření přijatých v souvis-
losti s pandemií COVID-19 ukazuje, že šlo o mimořádně intenzivní a nerovnoměrně rozlo-
ženou normotvornou reakci. Hlavními nástroji právní regulace byla krizová opatření vlády 
podle krizového zákona č. 240/2000 Sb. ve formě usnesení vlády publikovaných ve Sbírce 
zákonů (celkem 235)1 a mimořádná a ochranná opatření ministerstva zdravotnictví (MZ) 
podle zákona o veřejném zdraví č. 258/2000 Sb. a později podle tzv. pandemického záko-
na č. 94/2021 Sb. (celkem 574) publikovaná na webových stránkách tohoto resortu. Krizová 
opatření vlády jsou přitom považována za podzákonný právní předpis, zatímco mimo-
řádná a ochranná opatření MZ nikoli, protože jsou tzv. opatřením obecné povahy (OOP), 
které (na rozdíl od právních předpisů) musí být odůvodněno. Z praktického hlediska jsou 
však OOP velice podobná krizovým opatřením, pokud jde o jejich normativní obsah a ce-
lospolečenský dopad. V obou případech šlo o nástroje, které do roku 2020 v podstatě 
neexistovaly. Každý třetí zákon (33,5 %) věcně souvisel s pandemickou krizí. Naproti tomu 
podíl vyhlášek (4,1 %) a nařízení vlády (15,7 %) byl relativně malý ve srovnání s organickými 
předpisy (tj. předpisy, které se týkaly pandemie jen nepřímo, nebo vůbec a byly vydány 
v rámci běžné legislativní činnosti). Již samotné objemy ukazují, že pandemie významně 
přispěla k nárůstu celkové produkce právních norem v reakci jak na pandemii samotnou, 
tak i na její sociální a ekonomické dopady.

Toto normativní prostředí bylo charakterizováno mimořádnou nestabilitou, která časově 
koreluje s obdobími zhoršené epidemické situace. Kvantitativně se tato nestabilita pro-
jevovala velmi krátkými legisvakančními dobami (obdobím mezi vyhlášením předpisu 
a nabytím účinnosti), krátkou dobou účinnosti a vysokým počtem novelizací (změn), které 
se zásadně lišily od stejných charakteristik předpisů organických. Drtivá většina mimo-
řádných zákonů (98,8 %), nařízení vlády (81,3 %) a vyhlášek (82,1 %) nabyla účinnosti dnem 

1	 Z toho 224 jsou spojená s COVID-19, zbylých 11 reaguje na vývoj vojenského konfliktu na Ukrajině a vzniklo pouze v období 
od března 2022.
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vyhlášení nebo následující den. Kontraintuitivně byl podíl opatření vlády (67 %) a mimo-
řádných a ochranných opatření MZ (48,2 %) s nejkratšími legisvakančními dobami nižší, 
avšak tato charakteristika se v různých fázích pandemie měnila. Přibližně polovina krizo-
vých opatření vlády (52 %) a opatření ministerstva zdravotnictví (47,7 %) byla účinná 14 dnů 
a méně, přičemž tuto charakteristiku ovlivňuje skutečnost, že období nepřehledné no-
velizace se střídala s obdobími nahrazování předpisů novými s podobným obsahem na-
místo jejich změny. Opakované novelizace ukazují na vysoký stupeň normativní nejistoty 
i na úrovni primárních předpisů. Ačkoliv stabilita českého právního řádu je objektem ostré 
kritiky (Cvrček, F. Novák, F. 2017, Cvrček, F., 2018), v pozorovaném období u organických 
předpisů nebyl pozorován významný trend zkracování legisvakance a doby účinnosti ani 
nárůst tempa novelizací: průměrné hodnoty zůstávají relativně stabilní, a to i v obdobích 
největšího epidemického tlaku.

Pandemie tedy nevedla k plošnému „zrychlení“ práva, nýbrž k vytvoření dvou paralel-
ních drah: jedné rychlé a mimořádné, druhé relativně pomalejší a stabilnější. Zejména 
v počátečních fázích krize vznikalo normativní prostředí, v němž se adresáti práva jen 
obtížně mohli orientovat a být si jisti, která z přijatých opatření v daném okamžiku platí. 
Platné normy byly proto komunikovány prostřednictvím jiných nástrojů, zejména médií 
a podpůrných internetových zdrojů, jak oficiálních, tak neoficiálních. Některá opatření 
byla ještě před nabytím účinnosti zrušena či nahrazena, jiná byla v krátkém čase opako-
vaně měněna. V určitých obdobích pandemie tak právní prostředí de facto neznalo ani 
jediný klidný týden bez změny pravidel.

Celkově výsledky ukazují, že český právní řád reagoval na pandemii kombinací masiv-
ní normativní produkce a  extrémního zrychlení procedur v  části právního systému. 
Nadprodukce norem se zde jeví jako určitý způsob adaptace na krizovou situaci, který 
umožnil pružně reagovat na rychle se měnící epidemiologická data a politická očeká-
vání. Zároveň však vytvářel prostředí s vysokou mírou právní nejistoty, a to nejen kvůli 
množství a rychlosti změn, ale i kvůli střídání právních nástrojů (nejprve krizová opatření 
vlády, následně opatření ministerstva zdravotnictví, ad hoc přijímané zákony). Ani tato 
zkušenost však nevedla ke vzniku obecné právní regulace, která by mohla být využita 
v situacích budoucích podobných krizí. Tzv. pandemický zákon (zákon č. 94/2021 Sb.) tuto 
funkci nenaplnil. V tom lze spatřovat nebezpečí dlouhodobých důsledků pro vnímání 
legitimity práva, ochotu adresátů právních norem je dodržovat i pro schopnost státu řídit 
další krizové situace.

Až na jednu kuriozitu2 byla mimořádná a ochranná opatření ministerstva zdravotnictví 
po skončení pandemie explicitně zrušena. Naopak, drtivá většina zákonů přijatých v sou-
vislosti s pandemií je podle právního stavu k 30. říjnu 2025 platná a účinná a vyhnula 
se i procesu tzv. depurace právního řádu realizované zákonem č. 276/2023 Sb. (Několik 
málo výjimek tvoří zákony explicitně zrušené dalšími novelami, např. zákony, kterými byly 
prodlouženy lhůty a zavedeny zvláštní postupy v souvislosti s různými druhy voleb, zákon, 
kterým byly provedeny změny v elektronické evidenci tržeb aj.) Síťová analýza ukazuje, že 
doposud platné zákony tvoří relativně izolovanou komunitu (podsíť) v rámci sítě primár-
ních předpisů: většina z nich sice obsahuje odkazy na předpisy jiné, avšak sama není cílem 

2	 V právním informačním systému ASPI je opatření č. MZDR 20588/2020-3/MIN/KAN o konání fotbalového zápasu mezi FK 
Teplice a FC Slovan Liberec dne 23. 5. 2020 stále označeno jako platné a účinné.
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odkazů zvenčí, případně je propojena pouze s dalšími pandemickými předpisy. Z tohoto 
pohledu lze s jistou nadsázkou říci, že tyto předpisy vytváří svébytné, jen volně napojené 
„odvětví“ se specifickým předmětem regulace, terminologií i systémovými vazbami, přes-
tože jde o normy, které již v budoucnu nebudou na žádné právní vztahy fakticky dopadat.

3. Doporučení do praxe
Tato analýza poukazuje na celkovou nepřipravenost českého právního řádu na rozsáhlé 
krize typu pandemii COVID-19, a to navzdory existenci krizového zákona, který by měl 
poskytnout vhodný právní rámec, avšak byl koncipován na základě odlišné zkušenosti 
(povodně roku 2002). Následný přechod od krizových opatření vlády k mimořádným opat-
řením s celostátní účinností podle zákona o ochraně veřejného zdraví vzbuzoval otázky 
legitimity tohoto postupu (Wintr, J. 2020). Bouřlivá normotvorná činnost jak vlády, tak 
parlamentu nakonec nevedla ke vzniku obecnějších právních rámců. Následující doporu-
čení směřují zejména k vládě a zákonodárci, kteří se na tvorbě krizových a mimořádných 
předpisů podílejí.

Za prvé se jeví jako velmi žádoucí stabilizace krizových předpisů na úrovni obecného 
právního rámce.3 Pandemie COVID-19 odhalila napětí mezi několika paralelně využívaný-
mi režimy (nouzovým stavem podle krizového zákona, mimořádnými opatřeními podle 
zákona o ochraně veřejného zdraví, a nakonec zvláštním pandemickým zákonem), mezi 
nimiž docházelo k nepřehlednému střídání. Pro budoucí zákonodárnou praxi stále exis-
tuje potřeba jasného oddělení těchto nástrojů a zavedení transparentních kritérií jejich 
použití. Volba konkrétního nástroje má být odůvodněna tak, aby mohla být předmětem 
soudního přezkumu, snížilo se riziko účelového střídání právních režimů a posílila se před-
vídatelnost postupu státu v budoucích krizích.

Za druhé by bylo vhodné zavést minimální standardy pro stanovení účinnosti a trvání 
krizových opatření. Empirická data ukázala, že většina mimořádných předpisů nabyla 
účinnosti dnem vyhlášení nebo následující den, a to i tam, kde objektivně nešlo o bez-
prostředně hrozící nebezpečí vyžadující okamžitý zásah. V případech, kdy tomu nebrání 
naléhavost, by měli mít adresáti práva i v krizi k dispozici alespoň minimální legisvakanční 
dobu, která jim umožni se na nové povinnosti a omezení připravit. V určitých fázích by 
mohl být spouštěn mechanismus „zklidnění“ normotvorby, například prostřednictvím 
důslednější koordinace mezi orgány veřejné moci. Současně by měla existovat jasnější 
pravidla pro časově omezenou platnost mimořádných opatření (např. prostřednictvím 
tzv. sunset clauses), včetně mechanismů jejich pravidelného přehodnocování či potvr-
zení.4 Prodloužení či opětovné zavedení obdobného omezení by mělo být odůvodněno 
novými skutečnostmi či změnou situace.

Za třetí je třeba posílit důraz na kvalitu, srozumitelnost a odůvodnění mimořádných 
opatření. Rychlost přípravy předpisů v době pandemie COVID-19 vedla místy k tomu, že 

3	 Absence obecného krizového právního vedla během pandemie ke vzniku ad-hoc sběrných zákonů (např. č. 136/2020 Sb., č. 
191/2020 Sb.). Stejný postup pak zákonodárce použil po vypuknutí krize následkem válečného konfliktu na Ukrajině: ve zkráceném řízení 
byl přijat zákon č. 65/2022 Sb., který obsahoval více než 30 novel různých předpisů.
4	 Zde je vhodné na okraj poznamenat, že předpisy přijaté v souvislosti s krizí na Ukrajině již taková ustanovení obsahují, neboť 
zákonodárce vychází z předpokladu, že dojde k ukončení či alespoň uklidnění krizové situace.
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předpisy nebyly plně sladěny s platným právem, obsahovaly vnitřní rozpory nebo byly 
následně rušeny pro rozpor se zákonem či ústavním pořádkem. Praxe spočívající v přijetí 
opatření, u nichž bylo předem zřejmé, že v soudním přezkumu neobstojí (čímž se autor 
opatření implicitně spoléhal na to, že po dobu jejich relativně krátké účinnosti soudy ne-
stihnou rozhodnout o neplatnosti) se jeví jako zavrženíhodná. Soulad norem vznikajících 
v období krize s platným právem a kvalitou jejich odůvodnění si všímaly nejen soudy, ale 
i odborná veřejnost a nevládní organizace, které upozorňovaly na riziko dlouhodobého 
zpochybnění legitimity státu omezovat základní práva a svobody. Důsledné dodržování 
ústavně zaručených principů právního státu je přitom jedinou cestou, jak posílit důvěru 
občanů v právo a jejich připravenost dodržovat i nepříjemná omezení v krizových situ-
acích.5 I pro urgentní návrhy lze uvažovat o zavedení sice zjednodušených, ale přesto 
účinných postupů (např. RIA-light), aby naplnění požadavků racionality nově vznikající 
právní regulace bylo věcné, nikoli pouze formální.6

Za čtvrté, by se do praxe měly promítnout mechanismy ex post evaluace krizových před-
pisů, a to nejen z hlediska jejich faktické účinnosti, ale také z hlediska proporcionality 
zásahů, dopadů na zranitelné skupiny a legitimity. Tato reflexe by měla vest k úpravám 
příslušných primárních a souvisejících předpisů tak, aby se chyby překonané krize nemu-
sely opakovat.

4. Teoretická východiska
Výchozím teoretickým rámcem této studie je koncepce práva jako relativně autonomní-
ho společenského subsystému, který reaguje na změny svého okolí, v čemž navazujeme 
na systémovou teorii práva Niklase Luhmanna (Luhmann, 2004) a její české rozpracování, 
především v díle Pavla Ondřejka, jenž chápe právo jako autonomní komunikační systém 
(Ondřejek, P. 2020). V krizových situacích se právo neuplatňuje pouze mechanickou apli-
kací platných právních norem (ty mohou být z různých důvodů de facto nefunkční), ale 
také jejich intenzivní produkcí a proměnou. Pandemie COVID-19 v tomto ohledu před-
stavovala mimořádnou příležitost: tempo změn bylo tak vysoké, že bylo možné v krátkém 
období sledovat, jak se právní řád kvantitativně i kvalitativně přizpůsobuje nové výzvě 
a jaké to má důsledky pro jeho stabilitu a efektivitu. Pandemická krize byla pro takto 
pojatý systém zátěžovou zkouškou srovnatelnou s dřívějšími historickými zlomovými 
událostmi (války, revoluce, ekonomické krize), které vždy vedly k výrazným proměnám 
právního řádu.

Empirická část této studie navazuje na předchozí kvantitativní hodnocení stavu českého 
právního řádu inspirované pracemi Františka Cvrčka a Františka Nováka, kteří dlouhodobě 
analyzují, resp. analyzovali objem a dynamiku českého právního řádu. Kvantitativní cha-
rakteristiky, např. počty předpisů, délka legisvakance, doba účinnosti, frekvence změn atd., 
nejsou chápány jen jako technické parametry, ale jako indikátory hlubších procesů: míry 

5	 Z tohoto hlediska může být dobrou inspirací švédská zkušenost, kde se vesměs podařilo zachovat ústavní rámec navzdory velmi 
nepříznivému vývoji epidemické situace. 
6	 OECD v posledním Regulatory Policy Outlook 2025 konstatuje, že české RIA obecně „trpí nedostatečnou kvantifikací dopadů 
a omezeným dohledem nad naléhavými návrhy“, což se během pandemie plně projevilo v podobě rychlých novel. Bez systémového 
právního rámce tak hrozí opakování legislativní hyperinflace při dalších krizích. 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
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adaptace systému, jeho vnitřní stability a schopnosti zachovat právní jistotu a předvída-
telnost i v podmínkách krizového tlaku. Tato kombinace umožňuje interpretovat kvantita-
tivní výsledky jako sondu do toho, jak se český právní řád v době pandemie vyrovnával se 
střetem mezi požadavkem rychlé reakce a požadavkem stability a srozumitelnosti práva.

5. Metodologie výzkumu
Metodologicky je studie založena na kombinaci kvantitativní analýzy produkce právních 
předpisů, korpusové analýzy jejich textového obsahu a síťové analýzy odkazů mezi před-
pisy. Cílem je deskriptivně a exploračně popsat, jak český právní řád normativně reagoval 
na pandemii a jaké vzorce v této reakci lze identifikovat.

Výchozím krokem byla konstrukce  datového souboru předpisů přijatých v  období 
od 1. 1. 2020 do 31. 5. 2022. Doplňujícími údaji jsou počty předpisů publikovaných v le-
tech 2015 až 2019 a přehled předpisů platných podle právního stavu k 31. 5. 2025. Datový 
soubor je tvořen výsledky vyhledávání v právních informačních systémech a následnou 
verifikací v původních pramenech. Do souboru byly zahrnuty: (a) všechny zákony, vyhláš-
ky a nařízení vlády publikované ve Sbírce zákonů, (b) usnesení vlády o přijetí krizových 
opatření podle krizového zákona publikovaná ve Sbírce zákonů, (c) mimořádná a ochran-
ná opatření MZ podle zákona o ochraně veřejného zdraví, a (d) mimořádná a ochranná 
opatření MZ vydaná na základě pandemického zákona. Klasifikace předpisů byla prove-
dena na základě kombinace věcného a formálního kritéria. Jednak šlo o předpisy, které 
byly vydány s odkazem na příslušný právní rámec, jednak o předpisy obsahující v textu 
určitá klíčová slova (např. „COVID-19“, „koronavirus“, „epidemie“, „pandemický“, „nouzový 
stav“, „protiepidemický“). U předpisů splňujících tato kritéria byla následně ručně ověře-
na jejich souvislost s pandemií v původním znění. V této rovině bylo možné odlišit dvě 
analytické kategorie: organické předpisy, tedy akty nepřímo související s pandemií nebo 
vydané v rámci běžné legislativní agendy, a mimořádné předpisy, tj. akty přímo označené 
jako krizové, mimořádné či pandemické. V rámci datového souboru byla také rozlišena 
jednotlivá znění téhož předpisu, což umožnilo sledovat četnost jejich novelizací a rušení.

Na tento krok navazuje korpusová analýza textového obsahu vybraných předpisů a síťo-
vá analýza odkazů mezi nimi (zejména odkazů na konkrétní ustanovení jiných právních 
předpisů). Tyto metody umožňují zjistit nejen počet nově vzniklých předpisů, ale také 
jejich předmět regulace a vzájemné vazby.

6. Výsledky
Výsledky kvantitativní analýzy ukazují na to, že pandemie COVID-19 vedla v českém práv-
ním řádu k výraznému nárůstu objemu produkovaných právních norem, ke vzniku rych-
lé mimořádné normotvorby vedle relativně stabilní normotvorby organické a k vysoké 
míře normativní nestability zejména u krizových opatření vlády a opatření ministerstva 
zdravotnictví.
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6.1 Objem a struktura produkce norem

Ve sledovaném období od 1. 1. 2020 do 31. 5. 2022 bylo ve Sbírce zákonů publikováno 
236 zákonů, 387 vyhlášek a 178 nařízení vlády. K nim přistupuje 235 usnesení vlády před-
stavujících krizová opatření a celkem 574 mimořádných a ochranných opatření MZ. Tyto 
hodnoty je třeba srovnat s obdobím před pandemií (2015–2019), v němž se průměrné 
roční počty nových zákonů a nařízení vlády pohybovaly výrazně níže, pandemie tak jed-
noznačně přispěla k nárůstu celkového normativního výstupu.

Graf: Počty předpisů ve Sbírce zákonů (černá) mimořádných opatření ministerstva zdravotnictví (šedá)

Normotvorná aktivita zároveň vykazuje výraznou časovou nerovnoměrnost. V čase se ob-
jevují zřetelné vlny zvýšené produkce norem, časově přibližně odpovídající epidemickým 
vlnám. V některých měsících tvoří předpisy obsahující klíčová slova spojená s pandemií 
většinu všech aktů publikovaných ve Sbírce zákonů, zejména v měsících vrcholů epide-
mie. Po odeznění vln následuje období relativního zklidnění, v němž se počty nových 
předpisů vracejí blíže hodnotám z předpandemických let.

Z hlediska struktury předpisů není pandemický nárůst rozložen rovnoměrně. U zákonů 
(79 z 236, tj. 33,5 %) je podíl předpisů spojených s pandemií výrazný, zatímco u vyhlášek 
je tento efekt relativně slabší: z 387 vyhlášek obsahuje příslušná hesla jen 16 (4,1 %), a ze 
178 nařízení vlády 28 (15,7 %). Hlavními nástroji řízení krize byla krizová opatření vlády (224 
z 235) a opatření MZ (z celkového počtu 574 opatření tvoří 462 mimořádná opatření a 112 
ochranná opatření). Obsahem těchto opatření je do značné míry překrývající se agenda 
jako např. provoz škol, maloobchod, hromadné akce, použití ochranných prostředků, tes-
tování. Pandemie tak vedla ke zhuštění a přeskupení normotvorby.

Z hlediska časových vzorců lze rozlišit několik kratších období. V prvních měsících pan-
demie převažují krizová opatření vlády vydávaná v režimu nouzového stavu. Následně 
dochází k částečnému přesunu těžiště regulace na opatření ministerstva zdravotnictví 
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a po přijetí pandemického zákona se objevuje i nová kombinace nástrojů. Tato dynamika 
střídání právních režimů potvrzuje, že právní řád na krizi reaguje nejen kvantitativně, ale 
hledáním vhodnějších právních nástrojů a institucionálního rámce.

6.2 Legisvakance a tempo nabývání účinnosti

Analýza legisvakančních dob (tj. období mezi vyhlášením předpisu a jeho účinností, tj. 
závazností) ukazuje vznik dvou odlišných drah. První tvoří organické předpisy, které si 
i v době krize z velké části zachovávají standardní legisvakanční režim: mezi vyhlášením 
a nabytím účinnosti uplyne obvykle zpravidla několik týdnů, často 30 dní nebo více. 
Druhou dráhu představují mimořádné a krizové předpisy, u nichž je legisvakance syste-
maticky výrazně kratší. U řady těchto předpisů je účinnost stanovena na den vyhlášení 
nebo na následující kalendářní den. To platí zejména pro opatření bezprostředně reagující 
na rychlé změny epidemické situace, např. uzavření či otevření škol a služeb, změny v re-
žimu testování, povinnosti nosit ochranné prostředky apod.

V analyzovaném období u organických předpisů průměrné legisvakanční doby zůstávají 
relativně stabilní a nepodléhají výraznému lineárnímu trendu, přestože celkový počet 
nových předpisů pozvolna roste. Naproti tomu u mimořádných opatření MZ lze vysledo-
vat jednoduchý lineární trend mírného prodlužování legisvakance v čase: po počátečním 
období extrémně krátkých lhůt se objevují měsíce, v nichž je průměrná legisvakance delší. 
Tento vývoj lze interpretovat jako postupnou snahu stabilizovat režim opatření poté, co 
odezní největší akutní tlak. U krizových opatření vlády je obraz ještě vyhraněnější: zde 
převažují akty s nulovou nebo téměř nulovou legisvakancí, mezi vyhlášením ve Sbírce 
zákonů a účinností často neuplyne ani jeden den. To odpovídá jejich funkci okamžité 
reakce na vyhlášený nouzový stav, současně však staví adresáty před požadavek velmi 
rychlé adaptace na nová pravidla.

6.3 Doba účinnosti a četnost změn

Další analyzovanou charakteristikou pandemické normotvorby je krátká doba účinnos-
ti a vysoká četnost změn u části mimořádných předpisů. Zatímco většina organických 
zákonů přijatých ve sledovaném období buď zůstává účinná i po skončení pandemického 
období, nebo je rušena standardním způsobem (bez bezprostřední vazby na epidemic-
kou situaci), u mimořádných předpisů spojených přímo s pandemií (zejména pandemický 
zákon a jeho novely) dochází k opakovaným zásahům do textu. Tyto zákony mají sice 
delší dobu formální účinnosti, zároveň však podléhají poměrně častým novelizacím, které 
mění rozsah pravomocí moci výkonné nebo rozsah možných omezení základních práv 
a svobod.

Největší nestabilitu však vykazují krizová opatření vlády a mimořádná opatření MZ. Z 574 
těchto předpisů bylo podstatné množství platné jen v horizontu jednotek až desítek dní, 
u značné části lze navíc doložit opakované změny, rušení a nahrazování novými zněními. 
Typickým jevem jsou situace, kdy je jedno opatření nahrazeno opatřením obsahově vel-
mi podobným, lišícím se jen dílčími parametry (například rozsahem výjimek, frekvencí 
testování či věkovým vymezením ohrožené skupiny). V jiných případech je jedno opatře-
ní několikrát novelizováno v krátkém sledu, často tak, že samotná identifikace aktuálně 
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platné verze je pro adresáty obtížná. V některých měsících tak právní prostředí v podstatě 
nezná klidné období bez změn.

6.4 Korpusová analýza pandemických předpisů

Korpusová analýza přináší detailnější pohled na obsah a jazyk pandemických předpisů. 
Vytvořený korpus zahrnuje čtyři subkorpusy: texty mimořádných zákonů, krizových opat-
ření vlády, normativní část mimořádných opatření MZ a samostatně odůvodnění těchto 
opatření. Celkový rozsah korpusu dosahuje přibližně 1,8 milionů běžných slov (tokenů), 
přičemž největší část připadá na odůvodnění opatření ministerstva zdravotnictví.

Analýza frekvenčních seznamů substantiv, adjektiv a sloves ukazuje, že jednotlivé typy 
textů mají odlišné tematické těžiště.

▶	 U zákonů vzniklých v souvislosti s pandemií dominují lexikální pole spojená s kompen-
zací, insolvenčním řízením a procesními lhůtami (např. „bonus“, „lhůta“, „soud“, adjekti-
va „kompenzační“, „insolvenční“, „kalendářní“). To potvrzuje, že těžiště zákonné regulace 
spočívalo spíše v ekonomických a procesních dopadech pandemie než v samotném 
řízení epidemie.

▶	 Krizová opatření vlády a normativní část opatření MZ jsou naopak plná termínů z ob-
lasti restrikcí pohybu, služeb a školství („zákaz“, „provozovna“, „škola“, „služba“) a popisů 
povinností adresátů („zakazuje se“, „nařizuje se“, „zajistí“, „dodržovat“).7

▶	 V odůvodněních opatření MZ se výrazně prosazuje epidemiologická terminologie („pří-
pad“, „onemocnění“, „šíření“, „nákaza“, „test“, „SARS-CoV-2“, adjektiva „vysoký“, „součas-
ný“, „významný“) a slovesa „docházet“, „představovat“, „vést“, „dojít“, která odrážejí snahu 
vysvětlit kauzální souvislosti a legitimizovat navržená opatření.8

Identifikace statisticky významných N-gramů a klíčových slov dále ukazuje, že pande-
mická regulace využívá poměrně omezený, ale intenzivně opakovaný repertoár ustále-
ných slovních spojení („ochranný prostředek“, „nouzový stav“, „veřejná doprava“, „věková 
kategorie“, „sociální služba“ apod.). V odůvodněních opatření MZ se opakovaně objevují 
formulace zdůrazňující závažnost situace, vysoké riziko přenosu a potřebu „omezit další 
šíření onemocnění“.

Korpusová analýza celkově potvrzuje, že pandemická normotvorba byla silně operaciona-
lizovaná (důraz na konkrétní činnosti, místa a skupiny osob) a že značná část normativního 
obsahu se přesunula do roviny detailních technických parametrů opatření (např. přesně 
definované věkové kategorie, kapacity prostor, testovací intervaly). Zároveň ukazuje, že 

7	 Detailnější shlukovací analýza normativního obsahu identifikovala 5 relativně samostatné shluky: (a) testování, izolace 
a karanténa, návštěvy zdravotnických zařízení, (b) omezení prodeje a služeb, hromadných akcí, pohybu osob, (c) činnost orgánů veřejné 
moci, (d) provoz bazénů, sportovišť, tržnic, chytrá karanténa, zdravotní a sociální služby, věznice, ochrana dýchacích cest, kritická 
infrastruktura, zákaz cestování, očkování, doprava, (e) uzavření škol.
8	  Detailnější shlukovací analýza odůvodnění identifikovala 4 relativně samostatné shluky, přičemž vztah mezi normativním 
obsahem a jeho odůvodněním je poměrně volný s výjimkou opatření tykajících se uzavření škol. To naznačuje, že v reakci na vývoj 
soudního přezkumů mimořádných opatření ministerstvo zdravotnictví reagovalo přidáváním nových argumentů, jejích detailizací 
a celkovým prodloužením textů odůvodnění. Přičemž věcně podobná opatření mohla mít různá odůvodnění a stejná odůvodnění 
mohla podepírat opatření, která se svým normativním obsahem značně lišila. To vše vyvolává otázky, zda požadavek racionality byl 
skutečně naplňován, nebo bylo spíše šlo o zdaní pomocí dlouhého odborného textu. Lze též rekonstruovat evoluční strom (dendrogram) 
a minimálně dvě hlavně větve textů odůvodnění a vystopovat, jak fragmenty textů byly přepisovány, doplňovány, překopírovány mezi 
odůvodněními věcně odlišných opatření MZ.
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významnou roli sehrála odůvodnění, a to nejen jako formální součást předpisů podléhající 
soudnímu přezkumu, ale jako hlavní prostor pro epidemiologické argumenty.

6.5 Síťová pozice pandemických zákonů a jejich obsoletnost

Až na jednu již zmíněnou výjimku byla mimořádná a ochranná opatření ministerstva 
zdravotnictví po skončení pandemie explicitně zrušena. U zákonů přijatých v souvislosti 
s pandemií je situace odlišná: ty, pokud nejde o čisté novely, zůstávají podle právního 
stavu k 31. 5. 2025 stále platnými a účinnými.

Síťová analýza ukazuje, že značná část těchto zákonů zaujímá zcela periferní pozici v síti 
primárních předpisů. U 31 z nich lze pozorovat, že sice odkazují na jiné primární předpisy, 
ale samy nejsou předmětem odkazů ze strany ostatních předpisů. Pouze 5 zákonů nejen 
odkazuje, ale je i na ně odkazováno, avšak výlučně z dalších předpisů vzniklých v souvis-
losti s pandemií. Všechny tyto zákony dohromady tvoří poměrně izolovanou komunitu 
(podsíť) v struktuře českých primárních předpisů, která je relativně autonomní jak z hle-
diska předmětu právní regulace, tak z hlediska terminologie a vnitřních vazeb.

Paradoxně jsou tyto předpisy v současnosti charakterizovány nižší frekvencí noveliza-
cí (tj. delší „životností“ jednotlivých verzí) ve srovnání se zbytkem primárních předpisů. 
Vysvětlení je jednoduché: po skončení pandemického stavu novelizační aktivita záko-
nodárce v této oblasti zcela ustala. Vzhledem k tomu, že jde o právní normy, které již 
v budoucnu nebudou na žádné právní vztahy reálně dopadat, lze je označit za obsoletní, 
tedy za jakýsi „evoluční balast“, tj. pozůstatek výzev, jimž právní systém čelil před několika 
lety. Lze jen doufat, že zákonodárce při budoucích „údržbových“ zásazích do právního 
řádu tyto předpisy formálně zruší.

Specifickým případem je tzv. „pandemický zákon“ č. 94/2021 Sb. Stěžejní ustanovení (§ 1 
až 8a), která upravovala rámec mimořádných opatření, pozbyla účinnosti uplynutím dne 
30. 11. 2022. V současné podobě zákon upravuje pouze otázky náhrady škody a sankcí; jeho 
vazby na zbytek právního řádu jsou slabé a omezené především na další předpisy z doby 
pandemické krize. I tento zákon tak zůstává v centru malé, postupně mizející komunity, 
která pravděpodobně nebude dlouhodobě hrát výraznější roli.

Síťová analýza tak zpochybňuje idealizovanou představu vždy racionálního zákonodárce, 
který systematicky usiluje o koherenci právního řádu. Reakce na pandemickou krizi vedla 
ke vzniku souboru poměrně autonomních, jen volně napojených předpisů s malým po-
čtem vazeb na zbytek právního systému. To může souviset jak s principiální autonomií 
regulované oblasti, tak s uspěchaností či nedostatečnou péčí zákonodárce při začleňování 
nových norem do existujícího systému.

7. Závěr
Cílem studie bylo zachytit, jak český právní řád normativně reagoval na pandemii one-
mocnění COVID-19 a jaké vzorce lze v této reakci identifikovat z hlediska kvantity a kvality 
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předpisů, a to s využitím širšího teoretického rámce, který chápe právo jako adaptivní 
subsystém společnosti, procházející v době krize specifickým zátěžovým testem.

Empirická část ukázala, že pandemie vedla k výraznému nárůstu objemu normotvor-
by a k významnému přeskupení struktur, v nichž se tato normotvorba odehrávala. Vedle 
relativně stabilní organické normativní produkce vznikla paralelní „rychlá dráha“. Právě 
tato dráha nesla hlavní tíhu bezprostřední regulace epidemie a každodenního života ad-
resátů práva, z hlediska kvantitativního je charakterizována extrémně krátkou legisvakan-
cí, často jen formální, a vysokou mírou nestability.

Výsledky ukazují, že právní řád na pandemii nereagoval proporcionálním nárůstem všech 
typů norem, ale spíše posunem těžiště k nástrojům moci výkonné s vysokou flexibilitou 
a nízkou stabilitou, přičemž základní právní rámec (krizový zákon, zákon o ochraně ve-
řejného zdraví a pandemický zákon) nebyl sám o sobě stabilní. Přijímána opatření se tak 
často pohybovala na hraně a někdy i daleko za hranou protiprávnosti. Zatímco organické 
předpisy si do značné míry zachovaly relativně stabilní rytmus přijímání a dlouhodobější 
účinnost, krizová a mimořádná opatření vytvářela rychle se proměňující regulační pro-
středí, v němž bylo pro adresáty obtížné udržet přehled o aktuálně platných pravidlech.

Síťová analýza navíc ukazuje, že část pandemických zákonů dnes tvoří izolovanou a fak-
ticky obsoletní podsíť, stále platné, ale prakticky nepoužitelné normy, které mají jen velmi 
slabé vazby na zbytek právního řádu. To zpochybňuje představu racionálního zákonodár-
ce, který aktivně usiluje o koherenci práva, a spíše naznačuje, že řešení krizí zanechává 
v právním řádu „evoluční balast“, jenž je třeba v klidnějších obdobích cíleně odstraňovat.

Námi formulovaná doporučení směřují k  tomu, aby budoucí krizová normotvorba 
byla stabilnější, transparentnější a lépe monitorovaná. Týká se to zejména potřeby jasněji 
vymezit a hierarchizovat právní režimy použitelně v době krize, zavést minimální stan-
dardy pro časování účinnosti a časově omezenou platnost mimořádných opatření, posílit 
důraz na kvalitu a odůvodnění krizových norem, a nakonec systematicky vyhodnocovat 
dopady poté, co krize odezní.

Studie se zaměřuje především na normativní rovinu: obsah a formální parametry předpi-
sů, nikoli na jejich faktickou aplikaci ve společnosti, míru dodržování či konkrétní epide-
miologické a socioekonomické dopady. Použité kvantitativní ukazatele zachycují promě-
ny právního řádu jen v některých dimenzích, které samy mají svá omezení. Mezinárodní 
srovnání by mohlo dále ozřejmit, do jaké míry jsou popsané jevy specificky české a do jaké 
míry sdílené napříč evropskými právními kulturami. Do budoucna se nabízí několik smě-
rů dalšího výzkumu, především propojení normativních dat s epidemiologickými a socio-
ekonomickými indikátory, které by umožnilo lépe posoudit, zda a jak se konkrétní vzorce 
normotvorby promítají do průběhu krize a jejích dopadů.

Přes všechny uvedené limity studie ukazuje, že pandemie COVID-19 může být chápána 
jako laboratoř pro zkoumání vztahu mezi rychlostí, objemem a stabilitou práva. Zkušenost 
s pandemickou normotvorbou by proto neměla být uzavřena jen v podobě ojedinělé 
kapitoly právních dějin, ale využita jako impuls pro trvalejší úpravu institucionálního a zá-
konodárného rámce tak, aby byl český právní řád lépe připraven na další krize, a to způso-
bem, který kombinuje schopnost rychlé reakce s respektem k hodnotám právního státu, 
požadavkům právní jistoty a legitimity.
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