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Vyzkumna otazka

Predstavuje test proporcionality vhodny nastroj soudniho prezkumu v situaci empirické
nejistoty (kterd nastala mj. v pribéhu pandemie covidu-19).

Shrnuti vysledku

Cilem testu proporcionality je dosahnout optimalniho vyvazeni mezi individualnim pra-
vem a verejnym zajmem, k jehoz dosazeni individualni pravo omezujeme. V situaci vysoké
empirické nejistoty (kdyz neexistuji dostate¢né védecké poznatky o jevu, na néjz se reagu-
je pravé omezenim individualnich prav) neni vhodné, aby soudy aplikovaly ,klasicky” test
proporcionality pravé proto, ze empiricka nejistota to neumoznuje. Proto byla vypracovana
dvé alternativni reseni ke ,klasickému® testu, z nichz prvni pfedstavuje tzv. poloprocesni
prezkum a druhé modifikuje test v souladu s principem predbézné opatrnosti. Obé reseni
jsou podrobnéji popsana nize.

Teoretické vychodisko: ,,Klasicky* test
proporcionality

Jednim ze zdsadnich pozadavku pravniho statu je soudni prezkum rozhodnuti (pfede-
vsim vykonné moci), jehoz se mohou domoci obcané, pokud se zasahuje do jejich indi-
vidualnich prav. Klicovym nastrojem, ktery nejen u nas pouzivaji jednak spravni soudy
pro prezkum individualnich spravnich (Urednich) rozhodnuti, jednak Ustavni soudy pro
prezkum Ustavnosti obecnych pravnich predpisu (véetné zakon), je test proporcionality,
jenz se snazi zjistit, zda néjaké omezeni prav jednotlivcd (at jiz provedené rozhodnutim
nebo pravnim predpisem) neni nepfimeérené (neproporcionalni). Test se postupné (mini-
malné v Evropé) vyvinul tak, ze ma tri kroky: Test vhodnosti (suitability, Geeignetheit), test
nutnosti (necessity, minimal impairment, least restrictive means, Erforderlichkeit) a test
proporcionality ve striktnim smyslu Ci vyvazovani (balancing, Angemessenheit). Na poradi
krokU pfitom zélezi, coz znamen3, Ze pokud né&jaké omezeni individualnich prav neprojde
predchozim krokem testu, nepostupuje do dalsiho kroku a je prohlaseno za neproporcio-
nalni (a tedy i nelegalni). Stru¢né feceno, v prvnim kroku soud posuzuje, zda vibec mdze
omezeni individualniho prava dosahnout cile, ktery sleduje. Pokud ano, ve druhém kroku
se ptame, zda stejného cile nelze dosahnout néjakym mirngjsim omezenim individual-
niho prava. Pokud ano, pak ve tfetim kroku soud zjistuje, zda cil sledovany omezenim je
natolik ,hodnotny*, aby mohl prevazit nad individualnim pravem.

Z tohoto stru¢ného popisu je patrné, ze testy vhodnosti a nutnosti nemaji primarné nor-
mativni povahu, ale teleologickou, protoze soud posuzuje vztah mezi prostredky (omeze-
nim individualniho prava) a Ucelem (cilem), ktery pravidelné spociva v dosazeni néjakého
vefejného zajmu. Jinak feceno, soud ma vlastné hodnotit efektivitu omezeni prava vuci
dosazeni cile (verejného zajmu) a dale i to, zda néjaka alternativni (mirnéjsi) omezeni



individualniho prava by byla stejné efektivni jako to, k némuz doslo v posuzovaném pfipa-
dé. Cilem obou testd je tedy ziskat feseni, které je optimalni v tom smyslu, Ze z moznych
efektivnich omezeni individualniho prava vybira jako proporcionalni pouze ta, ktera jsou
k individualnimu pravu nejsetrngjsi.

V pfipadé vyvazovani jde zase o hodnotici Uvahu soudu, kterou Ize strukturovat (v soula-
du s tzv. vazici formuli Roberta Alexyho) nasledujicim zpUsobem: Za prvé, soud ma brat
v Uvahu abstraktni (tj. bez ohledu na konkrétni pfipad, ktery posuzuje) ,vahu" (ddlezitost,
vyznamnost) individualniho prava a pomérit ji vaci abstraktni ,vaze" verejného zajmu.
Za druhé, soud ma vzit v Uvahu intenzitu zasahu do individualniho prava a pomeérit ji
vUciintenzité zdsahu do verejného zdjmu, k némuz by doslo, pokud by individualni pravo
nebylo omezovano vibec, coz je kontrafaktualni Gvaha (Uvaha, k cemu by doslo, pokud by
se néco nestalo). Za treti, soud ma posoudit miru pravdépodobnosti, s niz by v konkrétnim
(posuzovaném) pripadé doslo k zdsahu do individudiniho prava, a poméfit ji vaci mite
pravdépodobnosti, s niz by v konkrétnim pripadé doslo k zasahu do verejného zajmu,
pokud by individualni pravo nebylo omezovano vlbec, coz opét predpoklada kontrafak-
tualni uvahu. Jinak feCeno, pfi vyvazovani soud resi nejen normativni otazky abstraktni
~vahy" (prava a verejného zajmu) a intenzity zasahu (do prava a do verejného zajmu),
ale zaroven musi brat v dvahu i miru pravdépodobnosti zasahu (do prava a vefejného
zajmu). To zavisi na zhodnoceni faktickych otazek posuzovaného pfipadu, které podmi-
Auje i kontrafaktualni dvahy. Cilem vyvazovani je tak (opét) ziskat optimalni vyvazeni mezi
individualnim pravem a verejnym zajmem.

Soudni pfegkum protipandemickych
opatreni v CR z hlediska proporcionality

Probéhla pandemie nemoci covid-19 samozrejme znamenala i velmi podstatnd omezeni
nasich individualnich prav (¢asto v podobé tzv. zakladnich prayv, tedy téch pray, ktera jsou
specificky chranéna ustavou). Opatreni méla nejcastéji formu krizovych opatreni vlady
vydavanych v dobé vyhldseni nouzového stavu dle tzv. krizového zakona (240/2000 Sb.),
anebo formu mimoradnych opatfeni ministerstva zdravotnictvi (MZ) dle zakona o ochra-
né vefejného zdravi (258/2000 Sb., v platném znéni) a po 27. tnoru 2021 vydavanych dle
tzv. pandemického zdkona (v dobé vyhlaseni stavu pandemické pohotovosti). Zatimco
krizova opatreni vlady jsou povazovana za pravni predpis, mimoradna opatfeni pravnim
predpisem nejsou (byt se jim jejich obsahem znacné podobaji) a musi byt (na rozdil
od pravnich predpist) odUvodnéna. Pfitom se pozornost pravnikd zaméfila jiz od pocatku
pandemie na otazku pripadného soudniho prezkumu téchto opatreni, resp. na otazku,
jestli a jak mohou soudy prezkoumavat proporcionalitu téchto opatreni (Ondrejek, 2020,
Sejvl, 2020, Wintr, 2020)

Soudni prezkum protipandemickych opatfeni nebyl prost problémuU: Pfezkum mimorad-
nych opatreni MZ spravnimi soudy se v podstaté ,plnohodnotné rozbéhl* az po uc¢innos-
ti pandemického zakona, kdy se efektivné koncentroval u Nejvyssiho spravniho soudu
(NSS). Pandemicky zakon také ve svém § 3 (2) explicitné stanovil, Ze oddvodnéni opatieni
musi mj. zohlednit pozadavek proporcionality zasahu do individualnich prav. Lze fici, ze



tento prfezkum se zpocatku explicitné témeér nevénoval proporcionalité obsahu opatfeni
a misto toho se soustfedil pfedevsim na vady oddvodnéni mimoradnych opatreni. Mezi
vady odUvodnéni vsak Casto patfilo i nedostatec¢né provedeni testu proporcionality sa-
motnym ministerstvem, coZ soud hodnotil jako nedostatek oddvodnéni vedouci k ne-
prezkoumatelnosti mimoradného opatreni, a tedy i k nezakonnosti opatreni. (Ondrejek,
2024).

Jesté obtizngjsi (ne-li témér nemozny) byl soudni prezkum krizovych opatreni viady,
o cemz svedcinejen literatura (Mainclova, 2022, Malif a Grinc, 2024), ale i stiznosti Ceskych
jednotlivel k Evropskému soudu pro lidska prava (ESLP), o nichz jesté nebylo rozhodnuto
(stiznosti BystFicka proti CR &. 40764/21 a Mullis proti CR €. 16273/22) v nichz sté&Zovatelé
mj. poukazuji na faktickou nemoznost soudniho prezkumu téchto opatreni.

Soustfedme se vSak na otazku proporcionality: ACkoli bylo vyse konstatovano, ze NSS
predevsim prezkoumaval proporcionalitu mimoradnych opatreni ,nepfimo” tim, ze kon-
statoval absenci posouzeni proporcionality v odGvodnéni opatfeni, pfesto tento soud
aplikoval test proporcionality na samotny obsah opatfeni (tj. nikoli pouze na oddvodnéni)
v nékolika pfipadech predevsim z posledni viny pandemie (nejznaméjsi je pravdépodob-
né rozhodnuti &.,j. 8 Ao 2/2022-53 z Gnora 2022 a dale napf. rozhodnuti &.j. 8 Ao 13/2022-49
z Cervna 2022, 3 Ao 20/2021-84 z Cervna 2023, nebo 8 Ao 6/2022-61 z nora 2024). V téchto
pfipadech vSak NSS shledal opatfeni za proporcionalni (a pokud je rusil, pak z jinych dU-
vodU). Test proporcionality nékdy provadél i verejny ochrance prav (kdy nékterd mimorad-
na opatieni zakazujici a omezujici vychazeni klientd v pobytovych zafizenich socialnich
sluzeb (typicky domovech pro seniory) shledal jako neproporcionalni — viz doporuceni
zastupkyné vefejného ochrance prav ze dne 27. 4. 2021, ¢ j. KVOP-15942/2021)

Proc se tedy projevila jistd zdrzenlivost (deference) soudni moci vuci protipandemickym
opatfenim? Jedna z odpovédi na tuto otazku spociva v tom, Ze (jak jsme vidéli vyse) soud
musi v pripadé testu proporcionality hodnotit i otazky efektivity a otazky faktické, coz
je prave ve vyjimecné situaci (jakou pandemie bezesporu byla) velmi obtiznég, protoze
na efektivité nékterych protipandemickych opatfeni Casto nepanovala shoda ani mezi
experty z prislusnych védeckych oborl. Empirickd nejistota pfitom nastava i v jinych pfi-
padech jako je typicky klimaticka zména, uprchlicka krize apod: Jak zhodnotit dopady
klimatické zmeény nebo pfilivu uprchlikd, kdyz v tom nemusi mit jasno ani experti? Je
také zifejmé, Ze Uroven nejistoty se sniZzuje spolu s tim, jak pfibyva empirickych poznatkd
o daném jevu. Z tohoto uhlu pohledu neni nijak prekvapivé, ze treba NSS aplikoval pro-
porcionalitu na opatfeni pfijata az v posledni viné pandemie — od pocatku pandemie totiz
nardstaly poznatky o ni a mira empirické nejistoty se snizovala (nehledé na to, Ze soud
mohl jiz navazat na svou predchozi judikaturu, ktera pravdépodobné dostatecné ovlivnila
MZ, aby |épe oddvodnovalo sva opatfenii z hlediska jejich proporcionality).



Dvé rfeSeni, jak ma probihat soudni
prezkum v situaci empirické nejistoty:
Poloprocesni prezkum a test
proporcionality modifikovany principem
predbézné opatrnosti

Pravnici zabyvajici se proporcionalitou a pracujici na tomto projektu se shodli v tom, ze
test proporcionality v ,klasické” podobé (jak byl predstaven v Uvodu) je ve stavu vysoké
empirické negjistoty obtizné pouzitelny. Problém predstavuje zejména test nutnosti a test
vyvazovani: Jak lze rozhodnout, zda cile opatfeni (ochrana zivota a zdravi, zivotniho pro-
stfedi nebo narodni bezpecnosti) nelze dosahnout stejné efektivné mirnéjsim omezenim
individualnich prav v situaci, kdyz o efektivité nékterych opatreni neexistuje shoda ani
mezi experty? Jak urCovat v takové situaci miru pravdépodobnosti zasahu (do prava ¢i
do verejného zajmu)?

Jako odpoveéd navrhli pravnici pracujici na tomto projektu dvé mozna rfeseni: Prvni pracu-
je stim, Ze v situaci empirické nejistoty test proporcionality nemuze byt provadén vibec
a misto toho byl navrzen (na zakladé srovnani s postupy jinych evropskych soudu, zejm.
z Némecka a Rakouska) tzv. poloprocesni prezkum (Vyhnanek, 2024 a Vyhnanek a kol.
2024). Druhé reseni naopak navrhlo modifikaci testu proporcionality tak, ze jednotlivé
kroky testu upravuje v souladu se zasadou tzv. pfedbézné opatrnosti (precautionary prin-
ciple) (Ondrejek, 2020, Horak a Ondrejek, 2024). O¢ konkrétné jde?

Poloprocesni prezkum (semiprocedural review) spociva jednoduse v tom, Ze soud se vy-
hyba fesSeni obtiznych faktickych a teleologickych otazek praveé proto, ze o nich panuje
empiricka nejistota, a misto toho se soustfedi na racionalitu tvorby pfislusného opatreni
omezujiciho zdkladni prava (pfip. i tvorby jeho oddvodnéni), konkrétné nejen na to, zda
byl dodrzen zakonny postup (proces) prijimani opatfeni, ale i na to, z jakych expertnich
stanovisek mohl a mél vychazet tvlrce opatieni, jakd byla konkrétni fakticka situace pfri
prijimani opatreni, a zda se obsah expertnich stanovisek relevantné odrazil i v textu odU-
vodnéni opatfeni (pokud nejde o pravni predpis, ktery se neodlvodnuje), aby nedoslo
k libovdli.

Druhé feseni modifikujici test proporcionality zasadou predbézné opatrnosti je ponékud
ambicioznéjsi. Zasada predbézné opatrnosti (struc¢né reCeno) stanovi, ze ¢im je empiric-
ka nejistota o néjakém skodlivém jevu, na Nné&jz mame reagovat, vétsi, tim vétsi prostor
mame ponechat pro pfipadnou prehnanou ¢i nadmérnou reakci (overreaction) na tento
jev, coz v kontextu proporcionality znamena3, ze v pripadé vysoke empirické nejistoty maji
soudci tolerovat i ta omezeni zakladnich prav, kterd nepredstavuji optimalni vyvazeni mezi
zakladnim pravem a verejnym zajmem. Navrzené modifikace jsou tedy nasledujici: Test
vhodnosti tedy jiz nezkouma to, zda je dané opatreni omezujici zakladni pravo zcela jisté
efektivni, ale pouze to, zda toto opatreni neni zcela zjevné nevhodné (manifestly unsui-
table), coz znamen3, Ze na zakladé dostupnych védeckych poznatkl je vysoce pravdépo-
dobné, ze opatreni nijak neprispiva k dosazeni cile. | v pfipadé testu nutnosti soud nema
zkoumat, zda opatfeni nema stejné efektivni alternativy, ale povazovat opatfeni samo



za nutné. Pouze v pfipadé, ze na zdkladé dostupnych védeckych poznatkl dojde soud
k zavéeru, ze k zakladnimu pravu Setrnéjsi alternativy mohou byt opravdu stejné efektivni
s vysokou mirou pravdépodobnosti, ma rozhodnout o neproporcionalité posuzovaného
opatfeni — za neproporcionalni maji byt oznacena pouze ta opatfreni, ktera zcela zjev-
Nné nejsou nutna (manifestly unnecessary). Kone¢né v pripadeé vyvazovani se modifikace
dotkne pouze nékterych parametrl testu vyvazovani (v podobé Alexyho vazici formu-
le): Abstraktni ,vaha" ¢i dllezitost zakladniho prava na jedné strané a verejného zajmu
na strané druhé zUstavaji nedotéeny (pravé pro svou nezavislost na pripadné empirické
nejistoté). Stejné tak mUzZeme povazovat za nemodifikovany parametr intenzity zdsahu
do zakladniho prava. Co vSak predbézna opatrnost modifikuje zcela zasadné je jednak
intenzita zasahu do verejného zajmu, k némuz by doslo, pokud by zakladni pravo nebylo
omezovano vubec, jednak miru pravdépodobnosti, s niz by k takovému zdsahu do verej-
ného zajmu doslo (protoze se pohybujeme v empirické nejistoté). Autofi proto navrhuji
(obdobné jako v pfipadé predchozich krokd testu), aby soud predpokladal, Ze opatieni
omezujici zakladni pravo je vyvazené, a pouze v pfipadech, ze je na zakladé existujicich
védeckych poznatkl vysoce pravdépodobné, Ze Ujma na zadkladnim pravu je zcela zjevné
VvySSi nez prospéch spocivajici v ochrané verejného zajmu, soud rozhodl, Zze dané omezeni
je neproporcionalni.

Zavery

Porovname-li obé& navrzena resSeni, jak se vyporadat s empirickou nejistotou, Ize ucinit
nasledujici zavery:

Modifikovana verze testu proporcionality jisté vyzaduje od soudu veétsi Usili pfi praci
s expertnimi stanovisky (a snad i vice ,aktivisticky"” pfistup) nez poloprocesni prezkum.
Modifikovany test vsak vlastné upravuje jakousi ,idealni* podobu ,klasického" testu pro-
porcionality, s niz se explicitné setkame (nejen v nasi) soudni praxi jen zfidka. Jde prede-
véim o to, Ze mnoho soudU (véetné tfeba ESLP) se spokoji s tim, Ze aplikuji test vhodnosti
a nutnosti, aniz by podrobné (strukturované) oddvodnovaly, jak provadély vyvazovani. To
znamena, ze modifikace by se v praxi pravdépodobné dotkla pouze testu vhodnosti a nut-
nosti, coz podstatnéji redukuje naroky kladené na prezkoumavajici soud.

Obé vyse popsana feSeni nepredstavuji vzajemneé se vylucujici alternativy a je mozné
pouzivat je soucCasné. Lze dokonce fici, ze pokud bychom jako ,predstupen” testu propor-
cionality zvolili poloprocesni prezkum, |épe by to odpovidalo poznatkim o aplikaci testu
proporcionality z literatury, ktera nékdy chape jako ,predstupen” testu proporcionality
vyfeSeni otazky, zda cil, ktery omezenim zakladniho prava sledujeme, je legitimni (test
legitimniho cile) (napf. Klatt a Meister, 2012). Tento test legitimniho cile byva soudy v praxi
(tfeba v pfipadé ESLP) chapan tak, ze soud prezkoumava, zda je opatfeni omezujici za-
kladni pravo samo legalni, tj. zda bylo pfijato k tomu pfislusnym organem v ramci jeho
pravomoci a zakonem predpokladanym postupem (procesem). Jinymi slovy, polopro-
cesni prezkum lze chapat jako jistou ,rozsifenou verzi* prezkumu toho, zda je opatreni
omezujici zakladni prava samo legalni.



Jestlize jsme vidéli vyse, ze prezkum protipandemickych opatfeni spravnimi soudy se
soustredil spide na nedostatky oddvodnéni mimoradnych opatfeni MZ, Ize usoudit, Ze
praxe naseho soudniho prezkumu spise odpovidala poloprocesnimu prezkumu, nez dru-
hé navrzené alternativé. Na druhou stranu fakt, ze test proporcionality zaCal NSS aplikovat
az vUuci obsahu opatreni prijatych v posledni pandemické viné (kdy jiz dostal pfilezitost
prezkoumat i obsah opatfeni, nikoli pouze nedostate¢nost oddvodnéni jako dfive), nazna-
Cuje, ze soud se rozhodl, Ze test je vhodnym nastrojem prezkumu az v situaci, kdy em-
piricka nejistota nebyla tak vysoka jako na pocatku pandemie. Lze snad fici, ze samotna

soudni praxe ukazala, ze ,klasicky" test proporcionality nepredstavuje vhodny nastroj pro
prezkum omezovani zakladnich prav v situaci vysoké empirické nejistoty.

MUzeme zakondit, Ze obé predstavena rfesdeni, jak se vyporadat s testem proporcionality
v situaci empirické nejistoty, predstavuji vhodné nastroje, které mohou nejen soudy po-
uzivat pfi prezkumu reakci statu na podobné krizové jevy, jako byla nedavna pandemie.
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