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Výzkumná otázka
Představuje test proporcionality vhodný nástroj soudního přezkumu v situaci empirické 
nejistoty (která nastala mj. v průběhu pandemie covidu-19).

Shrnutí výsledků
Cílem testu proporcionality je dosáhnout optimálního vyvážení mezi individuálním prá-
vem a veřejným zájmem, k jehož dosažení individuální právo omezujeme. V situaci vysoké 
empirické nejistoty (když neexistují dostatečné vědecké poznatky o jevu, na nějž se reagu-
je právě omezením individuálních práv) není vhodné, aby soudy aplikovaly „klasický“ test 
proporcionality právě proto, že empirická nejistota to neumožňuje. Proto byla vypracována 
dvě alternativní řešení ke „klasickému“ testu, z nichž první představuje tzv. poloprocesní 
přezkum a druhé modifikuje test v souladu s principem předběžné opatrnosti. Obě řešení 
jsou podrobněji popsána níže.

Teoretické východisko: „Klasický“ test 
proporcionality
Jedním ze zásadních požadavků právního státu je soudní přezkum rozhodnutí (přede-
vším výkonné moci), jehož se mohou domoci občané, pokud se zasahuje do jejich indi-
viduálních práv. Klíčovým nástrojem, který nejen u nás používají jednak správní soudy 
pro přezkum individuálních správních (úředních) rozhodnutí, jednak ústavní soudy pro 
přezkum ústavnosti obecných právních předpisů (včetně zákonů), je test proporcionality, 
jenž se snaží zjistit, zda nějaké omezení práv jednotlivců (ať již provedené rozhodnutím 
nebo právním předpisem) není nepřiměřené (neproporcionální). Test se postupně (mini-
málně v Evropě) vyvinul tak, že má tři kroky: Test vhodnosti (suitability, Geeignetheit), test 
nutnosti (necessity, minimal impairment, least restrictive means, Erforderlichkeit) a test 
proporcionality ve striktním smyslu či vyvažování (balancing, Angemessenheit). Na pořadí 
kroků přitom záleží, což znamená, že pokud nějaké omezení individuálních práv neprojde 
předchozím krokem testu, nepostupuje do dalšího kroku a je prohlášeno za neproporcio-
nální (a tedy i nelegální). Stručně řečeno, v prvním kroku soud posuzuje, zda vůbec může 
omezení individuálního práva dosáhnout cíle, který sleduje. Pokud ano, ve druhém kroku 
se ptáme, zda stejného cíle nelze dosáhnout nějakým mírnějším omezením individuál-
ního práva. Pokud ano, pak ve třetím kroku soud zjišťuje, zda cíl sledovaný omezením je 
natolik „hodnotný“, aby mohl převážit nad individuálním právem.

Z tohoto stručného popisu je patrné, že testy vhodnosti a nutnosti nemají primárně nor-
mativní povahu, ale teleologickou, protože soud posuzuje vztah mezi prostředky (omeze-
ním individuálního práva) a účelem (cílem), který pravidelně spočívá v dosažení nějakého 
veřejného zájmu. Jinak řečeno, soud má vlastně hodnotit efektivitu omezení práva vůči 
dosažení cíle (veřejného zájmu) a dále i to, zda nějaká alternativní (mírnější) omezení 
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individuálního práva by byla stejně efektivní jako to, k němuž došlo v posuzovaném přípa-
dě. Cílem obou testů je tedy získat řešení, které je optimální v tom smyslu, že z možných 
efektivních omezení individuálního práva vybírá jako proporcionální pouze ta, která jsou 
k individuálnímu právu nejšetrnější.

V případě vyvažování jde zase o hodnotící úvahu soudu, kterou lze strukturovat (v soula-
du s tzv. vážící formulí Roberta Alexyho) následujícím způsobem: Za prvé, soud má brát 
v úvahu abstraktní (tj. bez ohledu na konkrétní případ, který posuzuje) „váhu“ (důležitost, 
významnost) individuálního práva a poměřit ji vůči abstraktní „váze“ veřejného zájmu. 
Za druhé, soud má vzít v úvahu intenzitu zásahu do individuálního práva a poměřit ji 
vůči intenzitě zásahu do veřejného zájmu, k němuž by došlo, pokud by individuální právo 
nebylo omezováno vůbec, což je kontrafaktuální úvaha (úvaha, k čemu by došlo, pokud by 
se něco nestalo). Za třetí, soud má posoudit míru pravděpodobnosti, s níž by v konkrétním 
(posuzovaném) případě došlo k zásahu do individuálního práva, a poměřit ji vůči míře 
pravděpodobnosti, s níž by v konkrétním případě došlo k zásahu do veřejného zájmu, 
pokud by individuální právo nebylo omezováno vůbec, což opět předpokládá kontrafak-
tuální úvahu. Jinak řečeno, při vyvažování soud řeší nejen normativní otázky abstraktní 
„váhy“ (práva a veřejného zájmu) a intenzity zásahu (do práva a do veřejného zájmu), 
ale zároveň musí brát v úvahu i míru pravděpodobnosti zásahu (do práva a veřejného 
zájmu). To závisí na zhodnocení faktických otázek posuzovaného případu, které podmi-
ňuje i kontrafaktuální úvahy. Cílem vyvažování je tak (opět) získat optimální vyvážení mezi 
individuálním právem a veřejným zájmem.

Soudní přezkum protipandemických 
opatření v ČR z hlediska proporcionality
Proběhlá pandemie nemoci covid-19 samozřejmě znamenala i velmi podstatná omezení 
našich individuálních práv (často v podobě tzv. základních práv, tedy těch práv, která jsou 
specificky chráněna ústavou). Opatření měla nejčastěji formu krizových opatření vlády 
vydávaných v době vyhlášení nouzového stavu dle tzv. krizového zákona (240/2000 Sb.), 
anebo formu mimořádných opatření ministerstva zdravotnictví (MZ) dle zákona o ochra-
ně veřejného zdraví (258/2000 Sb., v platném znění) a po 27. únoru 2021 vydávaných dle 
tzv. pandemického zákona (v době vyhlášení stavu pandemické pohotovosti). Zatímco 
krizová opatření vlády jsou považována za právní předpis, mimořádná opatření právním 
předpisem nejsou (byť se jim jejich obsahem značně podobají) a musí být (na rozdíl 
od právních předpisů) odůvodněna. Přitom se pozornost právníků zaměřila již od počátku 
pandemie na otázku případného soudního přezkumu těchto opatření, resp. na otázku, 
jestli a jak mohou soudy přezkoumávat proporcionalitu těchto opatření (Ondřejek, 2020, 
Šejvl, 2020, Wintr, 2020)

Soudní přezkum protipandemických opatření nebyl prost problémů: Přezkum mimořád-
ných opatření MZ správními soudy se v podstatě „plnohodnotně rozběhl“ až po účinnos-
ti pandemického zákona, kdy se efektivně koncentroval u Nejvyššího správního soudu 
(NSS). Pandemický zákon také ve svém § 3 (2) explicitně stanovil, že odůvodnění opatření 
musí mj. zohlednit požadavek proporcionality zásahu do individuálních práv. Lze říci, že 
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tento přezkum se zpočátku explicitně téměř nevěnoval proporcionalitě obsahu opatření 
a místo toho se soustředil především na vady odůvodnění mimořádných opatření. Mezi 
vady odůvodnění však často patřilo i nedostatečné provedení testu proporcionality sa-
motným ministerstvem, což soud hodnotil jako nedostatek odůvodnění vedoucí k ne-
přezkoumatelnosti mimořádného opatření, a tedy i k nezákonnosti opatření. (Ondřejek, 
2024).

Ještě obtížnější (ne-li téměř nemožný) byl soudní přezkum krizových opatření vlády, 
o čemž svědčí nejen literatura (Mainclová, 2022, Malíř a Grinc, 2024), ale i stížnosti českých 
jednotlivců k Evropskému soudu pro lidská práva (ESLP), o nichž ještě nebylo rozhodnuto 
(stížnosti Bystřická proti ČR č. 40764/21 a Mullis proti ČR č. 16273/22) v nichž stěžovatelé 
mj. poukazují na faktickou nemožnost soudního přezkumu těchto opatření.

Soustřeďme se však na otázku proporcionality: Ačkoli bylo výše konstatováno, že NSS 
především přezkoumával proporcionalitu mimořádných opatření „nepřímo“ tím, že kon-
statoval absenci posouzení proporcionality v odůvodnění opatření, přesto tento soud 
aplikoval test proporcionality na samotný obsah opatření (tj. nikoli pouze na odůvodnění) 
v několika případech především z poslední vlny pandemie (nejznámější je pravděpodob-
ně rozhodnutí č.j. 8 Ao 2/2022-53 z února 2022 a dále např. rozhodnutí č.j. 8 Ao 13/2022-49 
z června 2022, 3 Ao 20/2021-84 z června 2023, nebo 8 Ao 6/2022-61 z února 2024). V těchto 
případech však NSS shledal opatření za proporcionální (a pokud je rušil, pak z jiných dů-
vodů). Test proporcionality někdy prováděl i veřejný ochránce práv (kdy některá mimořád-
ná opatření zakazující a omezující vycházení klientů v pobytových zařízeních sociálních 
služeb (typicky domovech pro seniory) shledal jako neproporcionální – viz doporučení 
zástupkyně veřejného ochránce práv ze dne 27. 4. 2021, č j. KVOP-15942/2021)

Proč se tedy projevila jistá zdrženlivost (deference) soudní moci vůči protipandemickým 
opatřením? Jedna z odpovědí na tuto otázku spočívá v tom, že (jak jsme viděli výše) soud 
musí v případě testu proporcionality hodnotit i otázky efektivity a otázky faktické, což 
je právě ve výjimečné situaci (jakou pandemie bezesporu byla) velmi obtížné, protože 
na efektivitě některých protipandemických opatření často nepanovala shoda ani mezi 
experty z příslušných vědeckých oborů. Empirická nejistota přitom nastává i v jiných pří-
padech jako je typicky klimatická změna, uprchlická krize apod: Jak zhodnotit dopady 
klimatické změny nebo přílivu uprchlíků, když v tom nemusí mít jasno ani experti? Je 
také zřejmé, že úroveň nejistoty se snižuje spolu s tím, jak přibývá empirických poznatků 
o daném jevu. Z tohoto úhlu pohledu není nijak překvapivé, že třeba NSS aplikoval pro-
porcionalitu na opatření přijatá až v poslední vlně pandemie – od počátku pandemie totiž 
narůstaly poznatky o ní a míra empirické nejistoty se snižovala (nehledě na to, že soud 
mohl již navázat na svou předchozí judikaturu, která pravděpodobně dostatečně ovlivnila 
MZ, aby lépe odůvodňovalo svá opatření i z hlediska jejich proporcionality). 



— 4 —

Dvě řešení, jak má probíhat soudní 
přezkum v situaci empirické nejistoty: 
Poloprocesní přezkum a test 
proporcionality modifikovaný principem 
předběžné opatrnosti
Právníci zabývající se proporcionalitou a pracující na tomto projektu se shodli v tom, že 
test proporcionality v „klasické“ podobě (jak byl představen v úvodu) je ve stavu vysoké 
empirické nejistoty obtížně použitelný. Problém představuje zejména test nutnosti a test 
vyvažování: Jak lze rozhodnout, zda cíle opatření (ochrana života a zdraví, životního pro-
středí nebo národní bezpečnosti) nelze dosáhnout stejně efektivně mírnějším omezením 
individuálních práv v situaci, když o efektivitě některých opatření neexistuje shoda ani 
mezi experty? Jak určovat v takové situaci míru pravděpodobnosti zásahu (do práva či 
do veřejného zájmu)?

Jako odpověď navrhli právníci pracující na tomto projektu dvě možná řešení: První pracu-
je s tím, že v situaci empirické nejistoty test proporcionality nemůže být prováděn vůbec 
a místo toho byl navržen (na základě srovnání s postupy jiných evropských soudů, zejm. 
z Německa a Rakouska) tzv. poloprocesní přezkum (Vyhnánek, 2024 a Vyhnánek a kol. 
2024). Druhé řešení naopak navrhlo modifikaci testu proporcionality tak, že jednotlivé 
kroky testu upravuje v souladu se zásadou tzv. předběžné opatrnosti (precautionary prin-
ciple) (Ondřejek, 2020, Horák a Ondřejek, 2024). Oč konkrétně jde?

Poloprocesní přezkum (semiprocedural review) spočívá jednoduše v tom, že soud se vy-
hýbá řešení obtížných faktických a teleologických otázek právě proto, že o nich panuje 
empirická nejistota, a místo toho se soustředí na racionalitu tvorby příslušného opatření 
omezujícího základní práva (příp. i tvorby jeho odůvodnění), konkrétně nejen na to, zda 
byl dodržen zákonný postup (proces) přijímání opatření, ale i na to, z jakých expertních 
stanovisek mohl a měl vycházet tvůrce opatření, jaká byla konkrétní faktická situace při 
přijímání opatření, a zda se obsah expertních stanovisek relevantně odrazil i v textu odů-
vodnění opatření (pokud nejde o právní předpis, který se neodůvodňuje), aby nedošlo 
k libovůli.

Druhé řešení modifikující test proporcionality zásadou předběžné opatrnosti je poněkud 
ambicióznější. Zásada předběžné opatrnosti (stručně řečeno) stanoví, že čím je empiric-
ká nejistota o nějakém škodlivém jevu, na nějž máme reagovat, větší, tím větší prostor 
máme ponechat pro případnou přehnanou či nadměrnou reakci (overreaction) na tento 
jev, což v kontextu proporcionality znamená, že v případě vysoké empirické nejistoty mají 
soudci tolerovat i ta omezení základních práv, která nepředstavují optimální vyvážení mezi 
základním právem a veřejným zájmem. Navržené modifikace jsou tedy následující: Test 
vhodnosti tedy již nezkoumá to, zda je dané opatření omezující základní právo zcela jistě 
efektivní, ale pouze to, zda toto opatření není zcela zjevně nevhodné (manifestly unsui-
table), což znamená, že na základě dostupných vědeckých poznatků je vysoce pravděpo-
dobné, že opatření nijak nepřispívá k dosažení cíle. I v případě testu nutnosti soud nemá 
zkoumat, zda opatření nemá stejně efektivní alternativy, ale považovat opatření samo 
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za nutné. Pouze v případě, že na základě dostupných vědeckých poznatků dojde soud 
k závěru, že k základnímu právu šetrnější alternativy mohou být opravdu stejně efektivní 
s vysokou mírou pravděpodobnosti, má rozhodnout o neproporcionalitě posuzovaného 
opatření – za neproporcionální mají být označena pouze ta opatření, která zcela zjev-
ně nejsou nutná (manifestly unnecessary). Konečně v případě vyvažování se modifikace 
dotkne pouze některých parametrů testu vyvažování (v podobě Alexyho vážící formu-
le): Abstraktní „váha“ či důležitost základního práva na jedné straně a veřejného zájmu 
na straně druhé zůstávají nedotčeny (právě pro svou nezávislost na případné empirické 
nejistotě). Stejně tak můžeme považovat za nemodifikovaný parametr intenzity zásahu 
do základního práva. Co však předběžná opatrnost modifikuje zcela zásadně je jednak 
intenzita zásahu do veřejného zájmu, k němuž by došlo, pokud by základní právo nebylo 
omezováno vůbec, jednak míru pravděpodobnosti, s níž by k takovému zásahu do veřej-
ného zájmu došlo (protože se pohybujeme v empirické nejistotě). Autoři proto navrhují 
(obdobně jako v případě předchozích kroků testu), aby soud předpokládal, že opatření 
omezující základní právo je vyvážené, a pouze v případech, že je na základě existujících 
vědeckých poznatků vysoce pravděpodobné, že újma na základním právu je zcela zjevně 
vyšší než prospěch spočívající v ochraně veřejného zájmu, soud rozhodl, že dané omezení 
je neproporcionální.

Závěry
Porovnáme-li obě navržená řešení, jak se vypořádat s empirickou nejistotou, lze učinit 
následující závěry:

Modifikovaná verze testu proporcionality jistě vyžaduje od soudu větší úsilí při práci 
s expertními stanovisky (a snad i více „aktivistický“ přístup) než poloprocesní přezkum. 
Modifikovaný test však vlastně upravuje jakousi „ideální“ podobu „klasického“ testu pro-
porcionality, s níž se explicitně setkáme (nejen v naší) soudní praxi jen zřídka. Jde přede-
vším o to, že mnoho soudů (včetně třeba ESLP) se spokojí s tím, že aplikují test vhodnosti 
a nutnosti, aniž by podrobně (strukturovaně) odůvodňovaly, jak prováděly vyvažování. To 
znamená, že modifikace by se v praxi pravděpodobně dotkla pouze testu vhodnosti a nut-
nosti, což podstatněji redukuje nároky kladené na přezkoumávající soud.

Obě výše popsaná řešení nepředstavují vzájemně se vylučující alternativy a je možné 
používat je současně. Lze dokonce říci, že pokud bychom jako „předstupeň“ testu propor-
cionality zvolili poloprocesní přezkum, lépe by to odpovídalo poznatkům o aplikaci testu 
proporcionality z literatury, která někdy chápe jako „předstupeň“ testu proporcionality 
vyřešení otázky, zda cíl, který omezením základního práva sledujeme, je legitimní (test 
legitimního cíle) (např. Klatt a Meister, 2012). Tento test legitimního cíle bývá soudy v praxi 
(třeba v případě ESLP) chápán tak, že soud přezkoumává, zda je opatření omezující zá-
kladní právo samo legální, tj. zda bylo přijato k tomu příslušným orgánem v rámci jeho 
pravomoci a zákonem předpokládaným postupem (procesem). Jinými slovy, polopro-
cesní přezkum lze chápat jako jistou „rozšířenou verzi“ přezkumu toho, zda je opatření 
omezující základní práva samo legální.
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Jestliže jsme viděli výše, že přezkum protipandemických opatření správními soudy se 
soustředil spíše na nedostatky odůvodnění mimořádných opatření MZ, lze usoudit, že 
praxe našeho soudního přezkumu spíše odpovídala poloprocesnímu přezkumu, než dru-
hé navržené alternativě. Na druhou stranu fakt, že test proporcionality začal NSS aplikovat 
až vůči obsahu opatření přijatých v poslední pandemické vlně (kdy již dostal příležitost 
přezkoumat i obsah opatření, nikoli pouze nedostatečnost odůvodnění jako dříve), nazna-
čuje, že soud se rozhodl, že test je vhodným nástrojem přezkumu až v situaci, kdy em-
pirická nejistota nebyla tak vysoká jako na počátku pandemie. Lze snad říci, že samotná 
soudní praxe ukázala, že „klasický“ test proporcionality nepředstavuje vhodný nástroj pro 
přezkum omezování základních práv v situaci vysoké empirické nejistoty.

Můžeme zakončit, že obě představená řešení, jak se vypořádat s testem proporcionality 
v situaci empirické nejistoty, představují vhodné nástroje, které mohou nejen soudy po-
užívat při přezkumu reakcí státu na podobné krizové jevy, jako byla nedávná pandemie.
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