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Seznam použitých zkratek1

krizový zákon

zákon č. 240/2000 Sb., o krizovém řízení a o změně některých zákonů (krizový zákon)

Listina 

usnesení předsednictva České národní rady č. 2/1993 Sb., o vyhlášení Listiny základních práv a svobod jako součástí ústavního pořádku České republiky 

trestní řád

zákon č. 141/1961 Sb., o trestním řízení soudním (trestní řád)

Ústava 

ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava České republiky

ústavní zákon o bezpečnosti ČR

ústavní zákon č. 110/1998 Sb., o bezpečnosti České republiky

zákon o IZS

zákon č. 239/2000 Sb., o integrovaném záchranném systému a o změně některých zákonů

zákon o kybernetické bezpečnosti

zákon č. 181/2014 Sb., o kybernetické bezpečnosti a o změně souvisejících zákonů (zákon o kybernetické bezpečnosti)

zákon o zpravodajských službách

zákon č. 153/1994 Sb., o zpravodajských službách České republiky





1 
         Není-li dále uvedeno jinak, jsou všechny předpisy v textu citovány ve znění pozdějších předpisů.






Předmluva 

Pojem bezpečnosti se v posledních letech stal v České republice předmětem běžné celospolečenské debaty. V důsledku událostí odehrávajících se naštěstí stále za jejími hranicemi přešla česká společnost z fáze využívání „mírové dividendy“ do stavu, kdy se jí bezpečnostní hrozby výrazněji dotýkají, ať už přímo, nebo nepřímo. To s sebou přináší také diskuze o tom, jak zatím stále dobrou bezpečnostní situaci v České republice udržet.

Díky souhře řady okolností, mezi které patřil převážně pozitivní geopolitický vývoj v Evropě a zejména v nejbližším okolí České republiky, zažívala česká společnost období třiceti let bezpečnostní stability, kdy se hrozby nejrůznějšího druhu zdály spíše vzdálené. Tyto okolnosti umožnily, že řada záležitostí bezpečnostního charakteru, které s sebou přirozeně nesou nároky kladené na obyvatele státu, mohly být v běžném diskurzu a politickém provozu odsunuty na vedlejší kolej. Anebo jim přinejmenším nebyla věnována taková pozornost, jakou by si zasloužily.

Přirozeně se nejedná pouze o Českou republiku, která takovým vývojem prošla. Většina evropských států zrušila povinnou vojenskou službu, omezovala velikost svých armád, docházelo ke snižování výdajů na zajištění bezpečnosti v nejširším slova smyslu, ale také se vedly velmi dlouho a často bez jasných výsledků diskuze o nových hrozbách anebo návratu těch starých.

Zůstaneme-li v České republice, protože koneckonců zajištění bezpečnosti je jedním ze základních úkolů států a tento princip plně reflektuje také Evropská unie, její bezpečnostní situace není špatná. To je dáno kombinací řady faktorů, mezi které nepochybně patří poloha, kdy Česká republika není hraničním státem ani Evropské unie, ani Severoatlantické aliance. Naopak je v tuto chvíli a v nejbližším výhledu obklopena spojeneckými státy. To je jedna z jejích velkých výhod. Projevuje se nejenom v oblasti vojenských bezpečnostních hrozeb, ale také v hrozbách, které s sebou nese nelegální a nekontrolovaná migrace. Dále mezi výhody České republiky patří homogenita obyvatelstva a v zásadě sociální stabilita. Svůj vliv také nepochybně má skutečnost, že i přes různé fáze a podoby úspor státních výdajů patřilo zajišťování vnitřní bezpečnosti vždy mezi záležitosti, které pro většinu vlád znamenaly důležitou hodnotu. 

Po poměrně dlouhou dobu bylo za hlavní riziko v celospolečenském vnímání považováno nebezpečí živelních pohrom, díky poměrně klidnému podnebí v České republice zejména v podobě povodní, případně větrných smrští. Na toto nebezpečí upozornily katastrofální záplavy, které v roce 1997 postihly převážně Moravu. Ty urychlily práce na ústavním zákonu o bezpečnosti České republiky, od jehož přijetí si letos připomínáme 25 let. Na tento ústavní zákon navázaly další zákony, někdy zahrnované do neformálního pojmu „krizová legislativa“. Povodně v roce 1997 ukázaly také na nutnost reorganizace záchranných složek a jejich vybavení. Pohroma, která v roce 2002 postihla především Čechy, potvrdila správnost tohoto kroku a nutnost tímto směrem dále pokračovat.

Bezpečnostní situace České republiky se však proměňuje. Zejména posledních zhruba 10 let je mimořádně dynamických. Tyto roky jsou charakterizovány nástupem bezpečnostních hrozeb nejrůznějšího druhu, a to v jejich již akutní podobě. Některé se dotkly České republiky přímo, některé zatím spíše nepřímo. Jedná se o hrozby spojené s nelegální a nekontrolovanou migrací, vojenským ohrožením přímo v Evropě, ohrožením dodávek paliv a dalších surovin a také ohrožením kybernetického charakteru. Zapomenuta nemůže být ani globální pandemie nemoci covid-19. 

Změna oproti době před třiceti nebo deseti lety je dosti značná. Co je významné, je patrné celé společnosti. Nejedná se již pouze o záležitosti, o které „se má postarat stát“, ale vědomí existence hrozeb a nutnosti na ně reagovat je zřejmé každému.

Koneckonců, není divu. Povodně v letech 1997 a 2002 ozřejmily každému v České republice, že živly se i v našem klidném koutě světa mohou ozvat. Dlouhou dobu se zdálo, že z portfolia bezpečnostních hrozeb se České republiky týkají právě pouze ty, jejichž původcem není člověk, ale příroda, případně průmyslová havárie. Uplynulých deset let oživilo společenské vědomí také o dalších druzích hrozeb. Ať už se jedná o hrozby vojenského, nebo nevojenského charakteru. 

Z ohrožení vojenského charakteru připomeňme ruskou okupaci a následnou anexi Krymu v roce 2014, završenou útokem Ruské federace na Ukrajinu v roce 2022. Tyto události definitivně ukázaly prospěšnost spojeneckých vazeb a závazků, kterých se Česká republika účastní. Připomněly ale také poddimenzovanost českých obranných kapacit.

Dále nastoupily hrozby smíšeného charakteru v podobě kybernetického ohrožení. Česká republika v prvé fázi zareagovala poměrně rychle a začala tvořit prostředí vytvářející předpoklady pro zajištění kybernetické bezpečnosti a následně začala budovat také kapacity pro kybernetickou obranu.

Ono portfolio bezpečnostních hrozeb bylo doplněno o nekontrolované migrační vlny, byť naštěstí i v této záležitosti Česká republika leží mimo hlavní migrační trasy. Poslední roky však ukazují, že se situace mění. Nevzpomenout nelze globální pandemii nemoci covid-19, která zasáhla do života doslova každého z nás.

Prozatím Česká republika nemusí čelit hrozbám vyvolaným člověkem a majícím vnitřní původ. Díky sociální stabilitě české společnosti na straně jedné a dobré práci bezpečnostních složek na straně druhé zatím nedochází k nárůstu politického extremismu do podoby akutní bezpečnostní hrozby.

Bezpečnostní situace v České republice se tedy dosti zásadně proměňuje. S problémy a jejich identifikací přichází snaha je řešit. Klasik Raimondo Montecuccoli na příkladu vedení války na počátku novověku říká, že k tomu jsou potřebné pouze tři věci, a to peníze, peníze a peníze. Jeho poznatek je do značné míry pravdivý i dnes, peníze nepochybně potřeba jsou a pomohou, ale bohužel nejde již jen o ně. 

Situace dnes je poněkud složitější. Nejedná se pouze o zajištění finančních prostředků a přijetí příslušných organizačních opatření. V podmínkách právního státu je jedním z předpokladů úspěšného zajišťování bezpečnosti vhodný právní rámec. Při zajišťování bezpečnosti v podmínkách klasického liberálního konstitucionalismu postaveného na ochraně základních lidských práv a svobod a dělbě a kontrole moci se navíc dostávají do vzájemných protikladů základní právní principy. Zmiňme již na tomto místě, že zajišťování bezpečnosti s sebou z povahy věci nese zásahy do základních lidských práv, ukládání povinností, jednání v utajení, respektive omezení principu transparentnosti, a také posilování složek výkonné moci oproti ostatním součástem státu.

Proto monografie, kterou čtenáři předkládáme, je věnována právním aspektům zajišťování bezpečnosti. To neznamená, že by byla vynechána bezpečnostní složka tématu. Bezpečnostní hrozby a rizika se proplétají celou knihou jako pověstná červená nit. Motivací autorů bylo v symbolickém roce 25. výročí přijetí ústavního zákona o bezpečnosti České republiky, v němž je současně již patrné, že portfolio akutních bezpečnostních hrozeb a rizik dotýkajících se i České republiky a jejích obyvatel se definitivně rozšířilo, předložit čtenářům pokud možno ucelený pohled na tuto problematiku.

Každá kapitola je věnována jinému aspektu zajišťování bezpečnosti a pomyslný vějíř témat je skutečně široký. Zahrnuje obecnou analýzu právního rámce, v němž je bezpečnost v České republice zajišťována. Podrobná analýza je dále věnována oblastem integrovaného záchranného systému, odolnosti kritické infrastruktury ve zdravotnictví, zajištění volebních mechanismů ve stavech ohrožení, zajišťování kybernetické bezpečnosti, otázkám dotýkajícím se ozbrojených sil a jejich fungování v rámci spojeneckých svazků a závazků a v neposlední řadě také oblasti působení zpravodajských služeb. Mezi relativně nové fenomény, společenské a potažmo právní, patří také téma tzv. dezinformací a prosazování fundamentálních zájmů státu prostřednictvím sankční politiky. 

Některá z témat patří mezi ta spíše klasická, jiná jsou zcela nová. Současná doba je charakterizovaná novými výzvami, ať už se jedná o kteroukoliv z uvedených oblastí. Autoři v každém případě analyzují současnou faktickou a právní situaci, upozorňují na nově se objevující problémy a výzvy a navrhují možná řešení pro budoucnost. V některých případech ukazují, že velké změny právních předpisů nejsou nezbytné.

Silnou stránkou knihy je nejenom její obsah. Ten je dán skladbou autorského kolektivu, kdy každé z popisovaných témat je zpracováno odborníkem, který se mu dlouhodobě věnuje v každodenní praxi.

Věřím, že předkládaná kniha každého čtenáře zaujme a přinese mu nové pohledy na problematiku, která je velmi důležitá, do jisté míry kontroverzní, ale také mimořádně atraktivní. 





doc. JUDr. Jan Kudrna, Ph.D.








    
      

      1.

Ústavní pořádek a (ne)potřebnost jeho změn v oblasti zajišťování bezpečnosti státu

      

      1.1

Úvodem

      Jedním z tradičních úkolů státu je zajišťování bezpečnosti jeho obyvatel. Lze říci, že se jedná o jednu z „klasických“ funkcí státu, která je vlastní všem státům napříč prostorem a časem. Lze dokonce konstatovat, že z důvodu zajišťování bezpečnosti svého obyvatelstva byly státy na samém počátku své existence zakládány.2 Existence a význam plnění tohoto úkolu jsou přirozeně zřetelněji patrné v době akutních bezpečnostních hrozeb, jako je tomu v současné době.

      

      1.2

Kvalitní právní regulace jako podmínka účinného zajišťování bezpečnosti státu

      V podmínkách existence právního státu, k jehož principům se v čl. 1 odst. 1 Ústavy hlásí také Česká republika, musí stát plnit svou bezpečnostní funkci v mezích zákona. Protože není účelem této publikace podávat výklad pojmu „právní stát“, postačí pro další výklad odkaz na pravidlo vyjádřené v čl. 2 odst. 3 Ústavy a čl. 2 odst. 2 Listiny, podle něhož může být veřejná moc uplatňována pouze v mezích zákona a způsobem zákonem stanoveným. V následujících odstavcích citovaných ustanovení je dále stanoveno, že nikdo nemůže být nucen k ničemu, co zákon neukládá.

      Vzhledem k tomu, že celá řada záležitostí souvisejících se zajišťováním bezpečnosti státu a jeho obyvatel se může v liberálně demokratickém státu dotknout záležitostí regulovaných na ústavní úrovni, potom také základní rámec uplatňování různých omezení, které s sebou bezpečnostní opatření často nesou, je vhodné upravit na totožné úrovni.3 To se ve státech respektujících princip přirozenoprávního charakteru lidských práv a kontroly a dělby moci týká především těchto záležitostí, protože mimořádná opatření s sebou běžně nesou omezování ústavně garantovaných práv a svobod, ukládání nových povinností a v zájmu zpružnění reakce na ohrožení mohou zahrnovat také změny v pravomocích a postupech orgánů veřejné moci.

      Z uvedeného vyplývá následující závěr. V právním státu je zajišťování bezpečnosti nejenom otázkou materiální, finanční či organizační. Jedná se také o otázku právní. Dobrá právní regulace je podmínkou řádného plnění úkolů veřejné moci také, a zejména v oblasti zajišťování bezpečnosti. Naopak nekvalitní právní regulace může zajišťování bezpečnosti komplikovat, ne-li mu dokonce bránit.

      Zvláštní pozornost si v tomto smyslu zasluhuje ústavní úprava. Nikoliv však proto, že teprve ústavní zmocnění či vymezení by umožňovalo veřejné moci plnit své úkoly v bezpečnostní oblasti. Již bylo výše zmíněno, že zajišťování bezpečnosti, ať už vnitřní nebo vnější, je jedním z klasických úkolů státu. K jeho plnění je v zásadě dostatečný (a nezbytný) zákonný základ, jak vyplývá z výše zmíněných ustanovení čl. 2 Ústavy a Listiny. K nim lze připojit navíc čl. 4 Listiny, který stanoví, že Listinou zaručená práva a svobody lze za jí stanovených podmínek omezovat pouze zákonem, a dokonce pouze na základě zákona lze ukládat povinnosti. Ústavní úprava pro zajišťování bezpečnosti nezbytná není. Jakmile však ústavní úprava jako taková existuje, potom v oblastech, které upravuje, tvoří nepřekonatelný rámec pro zbytek právního řádu. A potom je klíčové, aby byly ústavní pravidla a meze pro zákonodárce nastaveny vhodným způsobem. Protože nevhodné vymezení mantinelů právního řádu se může stát bariérou pro plnění úkolů veřejné moci v oblasti zajišťování bezpečnosti obyvatel státu.

      Tedy je důležité uvědomit si, že ústavní úprava bezpečnostních záležitostí bývá zakotvována nikoliv proto, aby veřejná moc mohla plnit své úkoly v této oblasti, ale proto, aby byly stanoveny meze, které běžný zákonodárce nemůže překročit, respektive aby naopak bylo umožněno za přesně stanovených podmínek běžné ústavní postupy nahradit jinými, obvykle umožňujícími operativnější jednání. Slovy teorie mimořádných právních stavů, ústavní úprava stanoví, kdy je nutno jednat v rámci běžných pravidel, tedy tzv. business as usual, a kdy tato pravidla lze opustit a nahradit jinými.

      V tomto směru si ústavní pravidla zaslouží rozbor, nakolik jsou ve stávající podobě funkční a která z nich případně mohou znamenat nežádoucí omezení v případě krize.

      

      1.3

Možné slabiny ústavní úpravy oblasti zajišťování bezpečnosti státu

      Při bližším pohledu na ústavní pořádek České republiky jsou patrné následující rysy úzce související se zajišťováním bezpečnosti.

      
        	
          Velmi výrazná „parlamentarizace“ celé problematiky spočívající ve svěření rozhodujících pravomocí Parlamentu České republiky.

        

        	
          Nenahraditelnost Parlamentu České republiky jiným orgánem, „parlamentarizace“ je tedy absolutní.

        

      

      „Parlamentarizace“ má samozřejmě své velké výhody. Především každé rozhodnutí učiněné parlamentem má nejvyšší možnou míru legitimity, které lze v systému postaveném na principu zastupitelské demokracie a suverenity lidu dosáhnout. Neexistuje totiž žádný orgán veřejné moci, jehož postavení by bylo srovnatelné.

      Legitimita rozhodnutí parlamentu je dána řadou faktorů:

      
        	
          Způsobem ustavování ve všeobecných, rovných, přímých volbách, za pomoci tajného hlasování.4

        

        	
          Způsobem zastoupení, když popsaný systém voleb umožňuje, aby v parlamentu byly – na rozdíl například od vlády či prezidenta – zastoupeny všechny relevantní politické síly a názorové proudy v zemi.

        

        	
          Způsobem jednání, které je v drtivé většině případů veřejné5 a umožňuje každému členu parlamentu na zásadě rovnosti vyjadřovat a prosazovat svůj názor a reprezentovat zájmy svých voličů.6

        

      

      Nicméně jako vše na tomto světě, i vysoká míra legitimity přijatého rozhodnutí má svou cenu. V případě parlamentu je jím časová náročnost rozhodování daná procedurami, které zohledňují kolegiální charakter tohoto orgánu. Zatímco stanovené procedury lze pro případ nutnosti zjednodušit a právní řád České republiky, včetně ústavního pořádku, na tuto eventualitu pamatuje, s možností, že by Parlament České republiky nebyl funkční, v plném rozsahu nepočítá. Činí tak pouze dílčím způsobem.

      Děje se tak jednak v podobě náhradního výkonu zákonodárné moci Senátem dle čl. 35 Ústavy. Avšak pouze v případě, že je Poslanecká sněmovna rozpuštěná, tedy nikoliv v případě, že se nemůže sejít, a pouze pro omezený okruh záležitostí, z nichž je vyňata celá řada rozhodnutí týkajících se zajišťování bezpečnosti státu. Mezi nástroje usnadňující rozhodování Parlamentu České republiky lze zahrnout také pravidlo obsažené v čl. 39 odst. 1 Ústavy stanovící, že komory parlamentu jsou usnášeníschopné za účasti už jedné třetiny svých členů. To znamená výrazné zpružení oproti těm zemím, které trvají na účasti alespoň poloviny členů. Nicméně je nutno konstatovat, že pro přijetí celé řady opatření bezpečnostního charakteru je ústavním pořádkem vyžadována nikoliv nadpoloviční většina z přítomných, ale hlasy nadpoloviční většiny všech poslanců a senátorů.

      V řadě případů je navíc nutný návrh vlády, tedy také zachování její funkčnosti. V některých případech, jako je tomu například při vyhlašování stavu ohrožení státu7 nebo rozhodování ve věcech vysílání ozbrojených sil do zahraničí a pobytu cizích ozbrojených sil na našem území,8 se jedná přímo o požadavek ústavního pořádku. V jiných případech, jako je například vyhlašování válečného stavu,9 se nejedná o podmínku výslovně vyplývající z ústavních předpisů, ale lze ji dovodit z logiky systému dělby moci a funkce a možností jednotlivých vrcholných ústavních orgánů, které jsou následně zohledněny na úrovni běžných zákonů.10

      Ústavní systém České republiky je dlouhodobě postaven na předpokladu plné funkčnosti všech jeho součástí, které jsou až na výjimky nezastupitelné. Problém zastupování je vcelku komplexně řešen pouze v případě prezidenta republiky, částečně je tomu tak v případě Poslanecké sněmovny, přičemž v jejím případě se již jedná pouze o řešení dílčí a ne zcela dostatečné. Problematika přenosu pravomocí ústavního orgánu na jiný orgán je ze své podstaty kontroverzní záležitostí, protože znamená zásah do běžného systému dělby moci a proměnu celého ústavního systému. Ovšem i zde platí pověstné „něco za něco“.

      Současná podoba ústavního systému České republiky tak vychází z předpokladu, že jak v krizových situacích, tak také v okamžicích bezprostředně předcházejících jejich vypuknutí budou všechny ústavní orgány plně funkční. Zejména se jedná o parlament a vládu. Tento předpoklad však nemusí být naplněn s ohledem na kolegiální charakter obou orgánů. Jinými slovy, vláda ani parlament nemusí být schopny reagovat dostatečně pružně, případně vůbec, protože se nemusí sejít včas, nebo vůbec.

      Problém s funkčností ústavního systému může nastat tehdy, pokud by se jeho kolegiální orgány nedokázaly sejít a činit nezbytná rozhodnutí. To se může stát v případě krize z nejrůznějších důvodů, ať už by se jednalo například o vojenský nebo teroristický útok nebo některou z tzv. hybridních hrozeb.

      V případě parlamentu je problém akutnější než v případě vlády. Začneme-li od vlády, ta se skládá z menšího počtu členů a podle čl. 76 odst. 2 Ústavy je pro její usnášeníschopnost nezbytná účast nadpolovičního počtu členů. Shromáždit a ochránit 10 členů vlády,11 mezi nimi jejího předsedu, je snazší než přinejmenším 67 poslanců a 27 senátorů. Dále je snazší zachovat akceschopnost vlády také z důvodu odlišného charakteru jejího fungování a postavení jejích členů. Vzhledem k téměř neustálému kontaktu se členy vlády, z nichž mnozí jsou chráněnými osobami, je snazší členy vlády svolat, případně shromáždit, stejně jako mít přehled o místě jejich pobytu. V případě členů parlamentu je situace komplikovanější v důsledku násobně vyššího počtu osob, ale také způsobu jednání tohoto orgánu.

      

      1.4

Rozhodnutí závislá na zachování funkčního parlamentu

      Pozornost si zaslouží, která rozhodnutí v oblasti zajišťování bezpečnosti státu jsou závislá na funkčním parlamentu, respektive vládě. Níže jsou uvedena pouze ta nejvýznamnější, pro ilustraci potenciálního problému.

      
        	
          Funkční parlament je podmínkou pro vyhlášení válečného stavu nebo stavu ohrožení státu.

        

        	
          Řádně vyhlášený válečný stav, případně stav ohrožení státu je podmínkou pro přijetí dalších opatření nezbytných pro zajišťování bezpečnosti a obrany státu. Jedná se například o:

          
            	
              vyhlášení mobilizace (a tedy doplňování stavu ozbrojených sil),12

            

            	
              schválení nouzového rozpočtu a válečného rozpočtu,13

            

            	
              přijetí hospodářských opatření ze strany vlády ČR a guvernéra České národní banky,14

            

            	
              přijetí dalších opatření k zajištění bezpečnosti státu a jeho obyvatel, spočívajících například v omezení některých základních práv a svobod, a uložení povinností.15

            

          

        

        	
          Pouze funkční parlament může přijímat zákony. Zákonodárná moc není přenositelná na jiný orgán.

        

        	
          Pouze funkční Poslanecká sněmovna může přijímat státní rozpočet, stejně jako již zmíněný nouzový a válečný státní rozpočet, případně činit do stávajícího rozpočtu zásadnější změny.16

        

        	
          Pouze funkční parlament může schvalovat mezinárodní smlouvy (například smlouvy spojenecké, mírové a jiné politické).17

        

        	
          Pouze funkční parlament může schválit účast České republiky v obranných systémech mezinárodní organizace, jíž je Česká republika členem.18

        

        	
          Pouze funkční parlament může v některých situacích (nad 60 dnů) rozhodnout o vyslání našich ozbrojených sil do zahraničí a přijetí cizích ozbrojených sil na našem území.19

        

        	
          Průběžné kontrole parlamentu podléhají přelety a průjezdy cizích ozbrojených sil přes území České republiky.

        

        	
          Pouze parlament může rozhodnout o vyslání ozbrojených sil České republiky do zahraničí, respektive přijetí cizích ozbrojených sil na území státu, není-li k takovému rozhodnutí podle čl. 43 odst. 4 Ústavy oprávněna vláda.

        

      

      

      Uvedený výčet klíčových rozhodnutí závislých na plné funkčnosti ústavního systému a jeho součástí je impozantní. V zájmu korektnosti je nutno již na tomto místě upozornit na tři skutečnosti. V prvé řadě na to, že krize nepřichází ve všech případech nenadále, zejména pokud se jedná o ohrožení vojenského či politického charakteru. V těchto případech se tedy lze připravit, což zahrnuje také opatření zajišťující funkčnost ústavních orgánů. Dále si zaslouží pozornost to, že některá opatření, ve výše uvedeném výčtu se jedná o ta uvedená v bodu 2, jsou upravena běžnými zákony. Není to tedy přímo ústavní systém, který by jejich využití limitoval. Jedná se však o opatření natolik závažná, že vyšší legitimita a vyloučení jejich využití za běžného stavu může být namístě z důvodů spíše ústavně principiálních. Není však vyloučeno jiné řešení. Za třetí existuje samozřejmě možnost, aby kolegiální orgány jednaly prostřednictvím dálkového přístupu. Všem těmto faktorům bude věnována pozornost dále, v závěru této kapitoly.

      Navzdory právě uvedenému je nezastupitelnost klíčových ústavních orgánů, respektive neexistence náhradních postupů v ústavním systému České republiky převážně vnímána jako problém. V tomto pohledu se shodují jak akademici, tak vláda, a to bez ohledu na její složení.

      Pokud se jedná o pohled akademický, lze jej doložit existencí rozsáhlé odborné literatury na toto téma, obsahující také návrhy možných řešení. Její rozsah je za uplynulých zhruba 20 let nemalý.20

      Dokladem vnímání stávající situace jako problematické ze strany vrcholných představitelů státu je usnesení vlády č. 980 z 2. 12. 2015. Jím vláda reagovala na dokument nazvaný „Zpráva o stavu plnění neuzavřených úkolů vyplývajících z optimalizace současného bezpečnostního systému České republiky“.21 Toto usnesení vlády je samo výsledkem mnohaletého vývoje. Výše naznačené problémy našeho ústavního systému vláda samotná identifikovala již před zhruba 20 lety a uložila jednotlivým ministerstvům úkoly spočívající v předložení návrhu možného řešení popsaných problémů.22

      Oproti akademickému pohledu, který se převážně zaměřuje na otázku zachování funkčnosti parlamentu vzhledem k jeho výlučnému postavení v našem ústavním systému, vláda soustředí pozornost také na zachování funkčnosti vlády. Z hlediska čistě teoretického může být takový pohled namístě, v obou případech se jedná o kolegiální orgány. Pohled na praktickou stránku věci však ukáže, že v případě vlády je z důvodů uvedených výše daleko snazší uchovat její usnášeníschopnost. Akademici na rozdíl od politiků projevují v této věci střízlivější pohled při identifikaci možných problémů. Nicméně, jak bude ukázáno dále, ani větší akceschopnost vlády v některých speciálních případech nemusí být vždy zcela dostačující. Hlavní pozornost si však zasluhuje otázka ústředního a nezastupitelného postavení parlamentu v ústavním systému České republiky.

      

      1.5

K záležitostem, kde je ústavní změna možná, ale není nutná

      Pro zhodnocení, zda a jak rozsáhlý problém eventuálně existuje a zda je nezbytná změna ústavního pořádku, je nutno začít od úvahy, s jakou pravděpodobností může nastat situace, že parlament nebude schopen plnit své funkce. Nyní se nabízí postupovat po jednotlivých výše uvedených bodech, kde bylo identifikováno nezastupitelné postavení parlamentu na ústavní úrovni.

      

      1.5.1

Nezastupitelnost parlamentu při vyhlašování válečného stavu

      Článek 43 odst. 1 Ústavy stanoví, že parlament rozhoduje o vyhlášení válečného stavu, je-li Česká republika napadena, nebo je-li třeba plnit mezinárodní smluvní závazky o společné obraně proti napadení. Pro obě podmínky platí výše uvedené, totiž že krize v podobě války obvykle nepřichází znenadání. Tomu ostatně odpovídá také § 5 zákona č. 222/1999 Sb., o zajišťování obrany České republiky. Ten předpokládá ze strany vlády vyhodnocování situace a činění opatření ke snižování rizik ohrožení státu, včetně těch, která by mohla vést k ozbrojenému konfliktu. Totožné úkoly vládě ukládá také pro dobu stavu ohrožení státu nebo válečného stavu.

      Odlišíme-li dále oba důvody, z nichž může být vyhlášen válečný stav, potom se dostaneme k otázce pravděpodobnosti, že uvedená situace nastane. Začneme-li rizikem napadení přímo, výlučně České republiky, můžeme konstatovat, že v současné době (patrně i s výhledem do budoucna) je takové riziko mizivé. Česká republika nemá se svými sousedy spory, které by mohly být příčinou ozbrojeného konfliktu. Situaci dále stabilizuje členství České republiky v Severoatlantické alianci. S výjimkou Rakouska jsou všechny sousední státy z právního hlediska spojenci České republiky. Do budoucnosti nikdo nevidíme, i v této věci však platí, co je uvedeno výše. Případná změna vzájemných vztahů nepřijde jako blesk z čistého nebe.

      Poněkud odlišně může být vyhodnocena situace ohledně druhého důvodu, z něhož může být válečný stav vyhlášen. Postavení jiných členských států Severoatlantické aliance není tak komfortní, jako je tomu v případě České republiky. Riziko sporů a potenciálně ozbrojeného střetu v jejich případě může být větší. Pro Českou republiku však opět platí to, že ke vzniku ozbrojeného konfliktu obvykle nedochází znenadání. Navíc České republika se z hlediska geografického nachází relativně v zázemí. Obojí dává vládě čas na vyhodnocování situace a přijímání nutných opatření, včetně podnětu ke svolání schůze obou komor parlamentu.

      Pokud se jedná o válečný stav a proceduru jeho vyhlašování, je pravdou, že parlament je v ní nenahraditelný. Ale podmínky jsou spíše takové, že jeho paralyzování nemusí vůbec nastat. Ostatně tomu nasvědčují i zkušenosti z nynějšího ozbrojeného konfliktu na Ukrajině.

      

      1.5.2

Nezastupitelnost parlamentu při vyhlašování stavu ohrožení státu

      Postup a podmínky, za nichž může být vyhlášen stav ohrožení státu, upravuje čl. 7 ústavního zákona č. 110/1998 Sb., o bezpečnosti České republiky. Ten stanoví, že k vyhlášení může dojít (pouze) na návrh vlády, je-li bezprostředně ohrožena svrchovanost státu nebo územní celistvost státu anebo jeho demokratické základy. Vyhlášení se děje se souhlasem obou komor parlamentu projeveným nadpoloviční většinou všech poslanců a senátorů.

      Jak vyplývá z povahy věci, ale také s ohledem na čl. 4 bod 2 Statutu Ústředního krizového štábu,23 ohrožení ústavně chráněných hodnot může být vojenského charakteru (vnějšího) nebo charakteru vnitřního, politického. Teoreticky si lze představit situaci, kdy by existovala bezprostřední vnější vojenská hrozba výše vyjmenovaným hodnotám, ale ještě by nedošlo k napadení České republiky nebo jejích spojenců. Nicméně s ohledem na důvody popsané výše, spočívající v uspořádaných, a dokonce spojeneckých vztazích se sousedy, lze takovou situaci prakticky téměř vyloučit. Stav ohrožení státu vyhlašovaný z vojenských příčin jako jakýsi „představ“ válečného stavu, jako tomu mohlo být například v Československu v krizovém roce 1938, spíše nemůže nastoupit. Pravděpodobnější se jeví „skok“ rovnou do válečného stavu z příčin popsaných výše. V úvahu tedy přichází v současné době spíše možnost vyhlášení stavu ohrožení státu z vnitřních, politických příčin.

      V obou případech nicméně platí závěry učiněné výše pro případ válečného stavu. Lze také konstatovat, že existuje-li předpoklad zachování akceschopnosti parlamentu, potom samo sebou je zajištěn výkon zákonodárné moci, schvalování státního rozpočtu a jeho změn, schvalování mezinárodních smluv, stejně jako účasti v obranných systémech mezinárodní organizace, jejímž je Česká republika členem.

      

      1.6

K záležitostem, kde by byla ústavní změna vhodná

      Poněkud odlišná situace však panuje v záležitosti průběžné kontroly parlamentu nad přelety a průjezdy cizích ozbrojených sil přes území České republiky a rozhodování o vyslání ozbrojených sil České republiky do zahraničí, respektive přijetí cizích ozbrojených sil na území státu, není-li k takovému rozhodnutí podle čl. 43 odst. 4 Ústavy oprávněna vláda.

      Odlišnost je dána charakterem záležitostí, o které se jedná. V případě vojenských přeletů nad územím České republiky se jedná o takové množství, že průběžná kontrola ze strany parlamentu je zcela vyloučena. Průjezdy v zásadě nejsou či nemusí být problematické, neboť jejich počet je menší a lze je plánovat s větším předstihem, proto jim nebude dále věnována pozornost. V případě vyslání ozbrojených sil České republiky do zahraničí mohou nastat takové případy, kdy nemůže s ohledem na dané ústavní limity rozhodnout vláda, ale vzhledem k povaze věci by bylo vhodné rozhodování rychlejší a diskrétnější, než může nabídnout parlament.

      

      1.6.1

Problém průběžné kontroly zejména nad vojenskými přelety nad územím České republiky

      Povolování přeletů cizích ozbrojených sil nad územím České republiky je regulováno čl. 43 odst. 5 písm. a) a odst. 6 Ústavy. Rozhodovací pravomoc je svěřena vládě, avšak ta musí neprodleně informovat obě komory parlamentu. Parlament může rozhodnutí vlády zrušit. Ke zrušení postačí nesouhlas jedné komory vyslovený nadpoloviční většinou všech členů komory.

      Ústavní text lze interpretovat jediným způsobem. Vláda je povinna informovat parlament neprodleně,24 a to tak, aby parlament měl možnost rozhodnutí posoudit a případně zrušit, a to ještě před jeho naplněním. Potíž však spočívá v tom, že uvedený ústavní mechanismus prakticky nelze dodržet. Důvodem je velmi vysoký počet přeletů nad územím České republiky. Analýza25 připravená ministerstvem obrany pro jednání vlády26 uvádí, že počet přeletů nad územím státu činí 500–700 měsíčně, přičemž většina byla partnerským státem vyžadována nebo oznamována velmi krátkou dobu před uskutečněním, obvykle méně než 7 dní. Ministerstvo obrany dále uvádí, že některé požadavky na přelety, zejména v krizových situacích spočívajících např. v náhlé nutnosti evakuace ozbrojených sil nebo obyvatelstva nebo v přepravě raněných, jsou předkládány dokonce pouze několik hodin před uskutečněním letu. V případě některých náhlých situací vyžadujících okamžitou reakci v řádu hodin je téměř vyloučené získat i jen souhlas vlády, natož projednání v parlamentu.

      V praxi je postupováno podle mechanismu, který navrhlo na přelomu tisíciletí ministerstvo obrany. Od roku 2007 je všem státům světa vládou vydán souhlas pro přelety na jeden rok.27 Státy jsou přitom podle politických hledisek rozděleny do dvou skupin. Souhlas udělený státům v prvé skupině s ohledem na spojenecké vazby, zájmy České republiky s ohledem na v mezinárodním společenství běžný požadavek reciprocity apod. znamená, že přelet je a priori bez dalšího schválen a Odbor vojenské dopravy ministerstva obrany pouze v součinnosti s dalšími ministerstvy přelet zajistí po technické stránce. Souhlas udělený státům v druhé skupině znamená v podstatě totéž, pokud vůči oznámenému přeletu neoznámí veto ministerstvo zahraničních věcí. O uskutečněných průjezdech a přeletech je následně informován parlament. A to v některých letech v půlroční frekvenci, v některých letech se jednalo o frekvenci čtvrtletní.

      Jak je z uvedeného patrné, praxe ukázala, že dokonce vyslovení souhlasu s každým přeletem vládou je neuskutečnitelné. Informování parlamentu předtím, než se přelet uskuteční, je iluzorní. Je tedy zřejmé, že stávající ústavní úprava se stala fiktivní. Ideální by bylo Ústavu upravit, a to takovým způsobem, aby se srovnala s aktuální praxí, která je v zásadě vyhovující.

      

      1.6.2

K problému schvalování vysílání ozbrojených sil České republiky mimo její území

      Ústavně definovaný schvalovací proces pro vysílání ozbrojených sil České republiky do zahraničí může přinášet problémy ve dvou případech. Prvý z nich se týká vytvoření Sil velmi rychlé reakce (NATO Very High Readiness Joint Task Force, dále jen „VJTF“), k němuž došlo na summitu NATO ve Walesu v roce 2014. Druhý potom řešení některých krizových situací, kdy by byla vhodná asistence ozbrojených sil České republiky.

      Případ VJTF lze označit za problém objektivně existující. Oproti Silám rychlé reakce NATO, které byly zřízeny na summitu NATO v Praze konaném v roce 2002, je počítáno s jejich vysokou akceschopností spočívající ve způsobilosti být nasazeny kdekoliv na světě během 48–72 hodin.

      Z hlediska české ústavní úpravy můžeme při plnění svých závazků vůči NATO v závislosti na úkolu, který by měly zejména VJTF plnit, narazit na zásadní limity. Mise NRF i VJTF znamená vyslání ozbrojených sil České republiky mimo území státu. Takový krok je, podle okolností, podmíněn buď souhlasem parlamentu, nebo ve vyjmenovaných případech vlády. Rozhodování parlamentu nemusí být dostatečně pružné zejména pro činnost VJTF a jejich vysokou akceschopnost a pružnost nasazení, s nimiž je počítáno. Dokonce i pro vládu může být obtížné splnit limit 48–72 hodin, což je pro některé typy jednotek limit maximální, nikoliv žádoucí. Každopádně vláda má v tomto směru vyšší předpoklady se sejít a rozhodnout. V tomto případě je zřejmé, že pružnější rozhodování je žádoucí.

      V případě řešení některých krizových situací může být existující ustanovení čl. 43 odst. 4 Ústavy limitující v taxativním výčtu situací, když na maximálně 60 dní může o vyslání ozbrojených sil do zahraničí rozhodnout vláda. Toto ustanovení nepočítá s krizemi, které mohou nastat při vnitřních nepokojích v cizím státě, kde se mohou nacházet čeští státní občané, respektive s ohledem na naše závazky občané Evropské unie. Nepočítá také s případem operace za účelem osvobození rukojmí držených v cizí zemi. Lze dodat, že mezinárodní právo veřejné např. nepovažuje za nelegální použití síly za účelem ochrany vlastních občanů na území cizího státu i bez jeho souhlasu.28

      V obou případech může být vysoce žádoucí asistence ozbrojených sil České republiky. Současně je zřejmé, že namístě by byla reakce rychlá a v zásadě nepodléhající zbytečné publicitě. Podle současné ústavní úpravy by taková operace byla možná, ale pouze za souhlasu obou komor parlamentu. Jeho rozhodování však vyžaduje čas a vzhledem k vysokému počtu osob může i při hypotetickém neveřejném jednání dojít k úniku informací, který může být kontraproduktivní.

      Shrnout lze problematiku obou popsaných případů následovně. V případě VJTF je současné ústavní řešení hraniční. Vyjdeme-li z dříve uvedeného předpokladu, že krizová situace obvykle neudeří jako blesk z čistého nebe, potom má vláda v průběhu jejího narůstání kapacitu včas rozhodnout. A to s ohledem na to, že vysílání českých jednotek zařazených do VJTF se patrně bude dít v zájmu zajištění společné obrany proti napadení ve smyslu čl. 43 odst. 4 písm. a) Ústavy. V případě určitých krizových situací nespadajících do taxativního výčtu v čl. 43 odst. 4 Ústavy může nastat problém, protože rozhodnutí o vyslání potřebných vojenských jednotek by mohl učinit pouze parlament.

      Řešením může být rozšíření věcné působnosti vlády. A to ať už rozšířením stávajícího taxativního výčtu uvedeného v čl. 43 odst. 4 Ústavy nebo naopak jeho úplným zrušením a rozdělením působnosti mezi vládu a parlament dle hlediska časového rozsahu vyslání ozbrojených sil mimo území České republiky.

      Prvá varianta zachovává omezený rozsah vládní působnosti, nese však s sebou jako každý taxativní výčet riziko spočívající v tom, že nepokryje všechny situace, které mohou v budoucnu nastat a kde může být odpovídající pružné rozhodnutí potřebné. Dokonce lze říci, že rozšiřování taxativního výčtu toto riziko zvyšuje, protože čím podrobnější výčty, tím je zřejmější, že normotvůrce ostatní případy „chtěl“ vyloučit. V opačném případě by je do rozsáhlého podrobného výčtu zahrnul.

      Druhá varianta popsané formálně právní riziko eliminuje. Cenou za ní je posílení vlády a omezení role parlamentu. To samo o sobě neznamená žádný právní nebo dokonce principiální ústavní problém. Lze ostatně poukázat na řadu evropských zemí, které takové pružnější ústavní řešení uplatňují. Prvním příkladem může být belgická ústava, která v čl. 167 svěřuje rozhodování formálně do rukou krále, ale materiálně jsou tato rozhodnutí přenesena královským dekretem na vládu. Řecká ústava z roku 1974 stanoví, že velení ozbrojeným silám vykonává vláda způsobem stanoveným zákonem. Podle čl. 146 polské ústavy z roku 1997 je úkolem vlády zajišťovat vnitřní a vnější bezpečnost země způsobem stanoveným zákony. To zahrnuje i otázku nasazení polských ozbrojených sil v zahraničí. Stejná právní situace existuje v ústavě Portugalska z roku 1976 (čl. 275), v ústavě Španělska z roku 1978 (čl. 8), v ústavě Slovinska z roku 1991 (čl. 124) a v ústavě Rumunska z roku 1991 (čl. 92). Velmi specifická a tradiční ústavní situace existuje ve Francii a Velké Británii, kde je použití ozbrojených sil v rukou prezidenta republiky v prvém případě a vlády v případě druhém.

      V případě České republiky byly doposud vyjadřovány výhrady spíše společenského charakteru, když dokonce i bývalí ministři obrany připomínali špatnou historickou zkušenost s rozhodováním mimo parlament, konkrétně s odkazem na invazi vojsk Varšavské smlouvy v srpnu 1968. Tyto argumenty jsou jednak ahistorické, jednak mají zavádějící charakter, ale v konečném důsledku především znamenají, že je lepší, aby v případě ohrožení České republiky bylo využití spojenecké podpory komplikovanější. Vedle těchto výhrad také zaznívá, že vláda by mohla Českou republiku snadno zatáhnout do války. To lze s ohledem na omezené kapacity českých ozbrojených sil, ve spojení spíše s opatrností politiků ohledně jejich zahraničního nasazení s ohledem na velmi zdrženlivé nálady veřejnosti v této věci, považovat za přehnané.

      Nicméně tyto argumenty zaznívají a je úkolem politiků zdůvodnit, zda mít možnost kapacity ozbrojených sil pružně v případě potřeby využít anebo nikoliv. A pokud ano, potom v jakém právním rámci by se tak mělo dít.

      

      1.7

Závěr

      Jak je z výše uvedeného patrné, není současná podoba ústavního pořádku v oblasti zajišťování bezpečnosti státu v širokém slova smyslu zcela ideální. Nicméně neznamená s významnou mírou pravděpodobnosti riziko ústavní krize. Parlament v českém ústavním uspořádání zastává centrální a nezastupitelnou roli, což je zvláště patrné v záležitostech bezpečnostního charakteru. To ale neznamená, že by v případě vážnější krize muselo automaticky dojít k jeho vyřazení z činnosti.

      V prvé řadě je nutno zdůraznit, že krize zřídka přichází nenadále. Navíc v nynější době je mezinárodní postavení České republiky mimořádně dobré. Neznamená to, že hrozby a rizika pro ni neexistují. Ale její pozice je taková, že se nenachází přímo v kontaktu s nimi, respektive s jejich zdroji. To jen zvyšuje šanci na přípravu, včetně přijetí opatření, která zajistí akceschopnost parlamentu i v případě ohrožení přímo území České republiky. V potaz je nutno vzít také možnosti jednání parlamentu prostřednictvím dálkového přístupu. Jejich využití ústavní pořádek nijak nebrání.

      To však neznamená, že nemusí být výhodné mít k dispozici záložní řešení v podobě zastupitelnosti parlamentu, zakotvené na ústavní úrovni. Zde se nabízí například zřízení obdoby Stálého výboru Národního shromáždění, jak byl znám a využíván v meziválečném období v Československu. Tedy orgánu složeného ze zástupců obou komor při zachování poměru sil mezi jednotlivými politickými stranami. O nezbytný krok se však v tuto chvíli nejedná.

      Užitečné by však bylo zvážit možnost zpružnění jednání ohledně nasazení českých ozbrojených sil v zahraničí, stejně jako o přijetí cizích ozbrojených sil na našem území. Ve věci schvalování vojenských přeletů nad územím České republiky by bylo vhodné z důvodů právní čistoty upravit ústavní úpravu dle současné praxe.

      Úplným závěrem lze konstatovat, že český ústavní rámec by zasloužil určité úpravy, ale jeho současná podoba nehrozí v případě vzniku akutní bezpečnostní krize jejím přerodem ve stav ústavní krize.

      

      2.

Interpretace právní úpravy mimořádných stavů v České republice jako demokratickém právním státě

      

      2.1

Úvodem

      Právní úprava mimořádných stavů v České republice dlouhodobě vyvolává řadu otázek a nevyřešených problémů. Ústavní zákon č. 110/1998 Sb., o bezpečnosti České republiky, se zabývá převážně procesními aspekty a zákonná úprava je v řadě ohledů poznamenána dobou svého vzniku a ohroženími, která byla tehdy relevantní. Navíc není systematičtěji provázána s různými mimořádnými režimy v sektorových zákonech. Do otázek bezpečnosti také ve stále větší míře vstupuje právo EU, a to dílčími předpisy i komplexními úpravami. Praktická aplikace ustanovení o mimořádných stavech v právním řádu ČR v posledních letech ukázala nejasnosti v základních koncepčních otázkách a nedostatky právní úpravy, zejména pokud jde o omezování práv a ukládání povinností v nouzovém stavu a soudní přezkum. Dosud to však nevedlo k důkladné revizi právních předpisů založené na promyšlení základních vazeb mezi ústavní a zákonnou úrovní regulace a realizačními opatřeními. Řada problémů již byla podrobně analyzována v odborné literatuře a byly dány četné podněty ke změnám.29 Ty však nepřicházejí, a proto je namístě na některé otázky znovu upozornit a doplnit dosud vznesené argumenty.

      

      2.2

Teoretická východiska a praktické problémy

      Právní úprava mimořádných stavů musí umožňovat účinné plnění ochranné a bezpečnostní funkce státu. Zároveň ale nemůže lehkomyslně obětovat požadavky demokratického právního státu, včetně existence kontrolních mechanismů a ochrany práv. Musí být tedy na jedné straně dostatečně flexibilní, pokud jde o vymezení opatření, která lze v krizové situaci přijmout k ochraně ohrožených hodnot, a na druhé straně musí jasně stanovit kompetence jednotlivých orgánů, postupy a odpovídající kontrolní mechanismy, aby se v těchto otázkách předešlo sporům ohrožujícím naplnění účelu právní úpravy.

      Klasickým teoretickým východiskem úvah o mimořádných stavech je jejich odlišení od stavu normálního uvažování v kategoriích pravidla a výjimky v různých podobách od prostého pravidla lex specialis až po chápání výjimečného stavu jako institutu nadpozitivního (neomezitelné přirozené právo státní moci na sebezachování) nebo mimoprávního (výjimečný stav jako stav bez práva). Výjimečný stav tedy byl a je v této debatě pojímán jako fenomén na pomezí práva a fakticity.30

      V demokratickém právním státě, kterým je Česká republika, nelze akceptovat výkon veřejné moci bez právního základu31 ani nelze z absence jasné právní úpravy bez dalšího dovozovat nepsané mimořádné pravomoci, jako by je pozitivní právo mlčky předpokládalo. Demokratický právní stát by naopak měl mít v právním řádu zakotveny ústavně konformní mechanismy a režimy pro případ takových ohrožení bezpečnosti, která lze předpokládat.32 To je běžná funkce racionální tvorby politik a zákonodárství.

      Naopak přílišná orientace na teoretické koncepty výjimečného stavu (a zejména na jeho pojetí opouštějící rámec pozitivního práva) s sebou nese při interpretaci právní úpravy mimořádných stavů problémy, které mohou ohrožovat principy demokratického právního státu.

      Především může svádět k přehnanému dovozování právních rozdílů mezi normálním a mimořádným stavem, ke kategorickým závěrům o neaplikovatelnosti či suspendování běžných ústavních norem a principů v mimořádné situaci a k následnému vyplňování tohoto vakua pravidly, která si v zásadě tvoří ten, kdo jedná. To při strohé ústavní (ale v určitých ohledech i zákonné) úpravě mimořádných stavů nutně vede k právní nejistotě. Běžná pravidla nelze použít, ale mimořádná o mnohém mlčí. Zlomky „mimořádné ústavy“33 si tak musí samostatně dotvářet moc výkonná, což otevírá prostor pro chyby i zneužití a nahrává zpochybňování jakéhokoli jejího postupu a jeho napadání před soudy. To je ale samo spojeno s nejistotou, zda jsou různé mimořádné akty vůbec soudně přezkoumatelné a v jakém řízení. Vše se nakonec jeví jako fakticky platné, ale právně předběžné, dokud se k tomu s odstupem času nevyjádří soud (popř. vyšší soud), bude-li k tomu mít vůbec procesní možnost. Vytváří to i tlak na soudní moc, aby postupovala při (časově zpožděném) přezkumu zdrženlivě a v zásadě přitakávala řešením zvoleným mocí výkonnou,34 a to i při vědomí, že možnou protiprávnost lze s odstupem jen těžko soudně napravit.

      Druhým problémem je smysluplnost promítání vyhraněných konceptů výjimečného stavu do pozitivněprávních mimořádných stavů v případech, které nedosahují intenzity existenciálního ohrožení státu, k němuž se debata o výjimečném stavu typicky vztahuje. Existenciálním ohrožením jsou situace způsobilé přivodit zánik státní moci nebo rozvrátit fungování společnosti jako takové, tedy například povstání, masové nepokoje, vojenské napadení či katastrofické přírodní pohromy.35 Zejména nouzový stav podle čl. 6 zákona o bezpečnosti ČR je ale určen i pro mnohem méně závažné situace a kvůli nim byl také dosud vyhlašován (a pravděpodobně tomu tak převážně bude i v budoucnosti). To by měl reflektovat i jeho výklad, pokud jde o míru jeho odchylek od normálních ústavních pravidel.

      Naznačené problémy souvisejí i s jevem, který lze označit jako statický přístup k mimořádným situacím, zejména pokud jde o typy a rozsah opatření, která lze přijmout. Jako by se vycházelo z toho, že v případě krizové situace nezbývá než po celou dobu postupovat podle předem daného právního rámce mimořádného stavu, protože v průběhu krize z objektivních důvodů nelze nebo není vhodné provádět žádné změny. Problematický extenzivní výklad mimořádných pravomocí nebo jejich vztahování na zjevně jiný typ hrozby, než pro kterou byly určeny,36 je pak preferován před změnou či doplněním těchto pravomocí podle potřeby vyvolané konkrétním typem ohrožení, což by jinak byl zcela standardní postup reakce zákonodárce na změněnou situaci.

      Z průběhu nouzových stavů v ČR od roku 2020 lze uvést celou řadu případů, v nichž se výše uvedená rizika zhmotnila v aplikační praxi nebo v doktríně.

      
        	
          Výklad Městského soudu v Praze, podle kterého vyhlášení nouzového stavu vytváří speciální právní režim vylučující postup podle běžných zákonů, pokud se pravomoci v nich stanovené překrývají s opatřeními podle krizového zákona.37

        

        	
          Výklad vlády, podle kterého při absenci výslovné právní úpravy dovolující odklad doplňovacích voleb do Senátu lze tohoto dosáhnout extenzivním výkladem jejích vlastních pravomocí podle krizového zákona.38

        

        	
          Výklad Ústavního soudu, podle kterého je krizové opatření, které má povahu právního předpisu, jiným právním předpisem sui generis, a nikoli (navzdory svému označení) nařízením vlády.39

        

        	
          Výklad zastávaný částí soudců Ústavního soudu a nauky, že krizové opatření, které je právním předpisem, je třeba z hlediska právní síly považovat za zákon, popř. je k němu třeba přistupovat jako k zákonu.40

        

        	
          Názor, že zákon, který by stanovil možnost přijímání mimořádných opatření bez zvláštního ústavního zmocnění, nemůže mít ad hoc povahu, protože by narušoval princip dělby moci.41

        

        	
          Názor Ústavního soudu, že v oboru „krizového zákonodárství“ nestanoví ústavní pořádek žádné zvláštní požadavky na zákonný rámec omezování základních práv, a proto se přezkum Ústavního soudu omezuje na posouzení, zda byly naplněny požadavky čl. 4 odst. 1, 3 a 4 Listiny (a nikoli též podmínky stanovené Listinou pro omezení jednotlivých dotčených základních práv).42

        

        	
          V zásadě sem lze zařadit i způsob, jakým Ústavní soud konstruoval svou pravomoc přezkoumat rozhodnutí o vyhlášení nouzového stavu v části neobsahující omezení práv a uložení povinností.43

        

      

      Obecněji lze zmínit i rezignaci vlády a Parlamentu na rozpracování ustanovení krizového zákona provádějících ustanovení čl. 6 odst. 1 zákona o bezpečnosti ČR po celou dobu pandemie až po nabytí účinnosti tzv. pandemického zákona,44 který tento problém odsunul až do příštího ohrožení.

      Mnohé z těchto otázek již byly předmětem důkladných analýz, které dospěly k dobře podloženým závěrům a na které zde odkazuji. Přetrvává ale obecnější otázka, jak přistupovat k výkladu právní úpravy mimořádných stavů v demokratickém právním státě a specificky v České republice za současné právní úpravy.

      

      2.3

Zdůrazňování rozdílů, nebo společného základu?

      Proti striktnímu oddělování ústavního režimu pro normální a mimořádné situace lze postavit přístup založený na jednotě ústavy ve smyslu harmonizujícího výkladu ústavních ustanovení ve světle základních ústavních principů.45 Ústavní pořádek je měřítkem pro výkon veškeré veřejné moci. Podstatou a účelem ústavní regulace mimořádných stavů je stanovení odchylek od běžných pravidel ústavního systému, které mohou směřovat ke zjednodušení a zpružnění výkonu státní moci nebo umožňovat výraznější omezení základních práv, než by bylo obecně ústavně přípustné. Za tím účelem je pak nutné stanovit i pravomoc a podmínky pro vyhlášení a ukončení mimořádného stavu ústavními orgány. Právě úprava oněch odchylek je v ČR minimalistická. Jedná se v podstatě o čl. 6 odst. 1 větu druhou a třetí, čl. 8 a čl. 10 zákona o bezpečnosti ČR. Již vzhledem k tomu je třeba přistupovat velmi opatrně k otázce, zda jsou některé běžné normy ústavního pořádku v mimořádných stavech implicitně suspendovány, a v zásadě na ni odpovědět negativně. To se netýká jen základních principů ústavního pořádku, ale i jeho pravidel upravujících pravomoci různých orgánů. Nemělo by se vycházet z toho, že mimořádné stavy vytvářejí prostor pro dalekosáhlé, jen výkladem dovozené odklony od běžných ústavních pravidel. Naopak takové odchylky musí být jasně stanoveny. Při výkladu právní úpravy mimořádných stavů je třeba se držet ústavních principů, hodnot a institutů platných v normální situaci a směřovat k zachování systémových vazeb mezi nimi, zejména pokud jde o formy právních aktů veřejné moci a jejich soudní přezkoumatelnost.

      Výše uvedené neznamená, že by se mimořádné situace nelišily od normálního stavu nebo že mají být v plné míře řešeny podle běžných pravidel bez jakýchkoli výjimek. Z povahy věci vykazují některé odchylky, které musí být zohledněny a případně promítnuty do právní úpravy. Především (1.) představují závažné ohrožení ústavou chráněných hodnot, jak je to vyjádřeno i v čl. 1 a 2 zákona o bezpečnosti ČR. To samo o sobě znamená, že na straně veřejné moci budou v takových situacích dány silnější legitimní cíle pro omezení základních práv než za normálního stavu.46 To je nutné promítnout do posuzování proporcionality jednání veřejné moci v mimořádné situaci. Vzhledem k typické nepředvídatelnosti a náhlosti tyto situace (2.) vyžadují (přinejmenším zpočátku) rychlé a operativní jednání, ke kterému jsou funkčně vhodné orgány moci výkonné. Aby bylo možné krizi efektivně zvládnout, musí (3.) mít tyto orgány dostatečnou flexibilitu, tedy mimořádné pravomoci budou typicky muset být formulovány obecněji, šířeji a méně určitě a příslušné postupy budou muset být méně formalizované. Zároveň je nutné počítat s tím, že (4.) aby konkrétní opatření nepřekračovala meze toho, co je nezbytné k reakci na krizi, budou muset být věcně, prostorově a časově omezená a těžko tedy naplní ideální představu o obecnosti právního předpisu. Byť budou obsahovat obecná pravidla chování, budou primárně reakcí na probíhající a vyvíjející se událost, nikoli pravidly představujícími stabilní a časově předem neohraničenou regulaci určitého relativně trvalého jevu.

      Do jaké míry vyžaduje zohlednění těchto specifik ústavní úpravu, závisí i na podobě a obsahu běžných ústavních pravidel, od nichž by se tato úprava odchylovala. Mnohé lze vyřešit i výkladem, aniž by byla narušována integrita ústavního pořádku. Tam, kde běžná zákonná pravidla nelze smysluplně aplikovat, je třeba přijmout právní úpravu střiženou na míru dané situaci. To platí zejména pro soudní přezkum jednání veřejné moci dotýkajícího se základních práv a svobod (čl. 36 odst. 2 Listiny, čl. 4 Ústavy), který by neměl být vyloučen ani učiněn prakticky bezzubým v důsledku povahy a omezené časové působnosti opatření přijímaných v mimořádném stavu. Právě absence vhodných, jasných a vzájemně provázaných zákonných pravidel byla příčinou řady výše nastíněných problémů.

      

      2.4

Statický, nebo dynamický přístup?

      Proti statickému přístupu lze postavit přístup dynamický, vycházející z toho, že v demokratickém právním státě má na nové a nepředvídané skutečnosti působící dlouhodobější ohrožení ústavních hodnot reagovat primárně zákonodárce (popř. ústavodárce). Prostředky mimořádného stavu mají sloužit především ke zvládnutí prvotní krize. Jejich dlouhodobé využívání, zvláště pokud vyžaduje extenzivní výklad vágně vymezených mimořádných pravomocí při oslabené soudní ochraně, je naopak z hlediska principu právního státu problematické. Jeví se jako legitimnější přijmout v takovém případě zákonnou úpravu, která bude uzpůsobena povaze ohrožení a přesněji určí, jaké povinnosti (včetně omezení práv) lze ukládat, za jakých předpokladů a v jakých mezích. Takový zákon může mít časově omezenou účinnost, jako tomu bylo v případě tzv. pandemického zákona, nebo se může stát trvalou součástí právního řádu. V obou případech bude taková legislativní reakce na mimořádnou situaci podléhat standardnímu přezkumu ze strany Ústavního soudu.47

      Pro tento dynamičtější přístup k právnímu rámci mimořádných stavů můžeme nalézt oporu i v ústavním zákoně o bezpečnosti ČR. Lze argumentovat, že nouzový stav je v něm koncipován v zásadě jako rychlá reakce na náhlou, jednotlivou událost, která představuje značné, ale spíše krátkodobé bezprostřední ohrožení (s možnými dlouhodobými následky). Zároveň nouzový stav pokrývá zdaleka nejširší spektrum možných ohrožení. Proto je kladen důraz na akceschopnost vlády s následnou parlamentní kontrolou. V případě stavu ohrožení státu naopak ústavní úprava nestanoví časové omezení ani zmocnění pro vládu k ukládání povinností a omezování základních práv obdobné čl. 6 odst. 1 větě druhé zákona o bezpečnosti ČR. Zároveň ale v čl. 8 umožňuje pro tento stav (a nikoli pro nouzový stav) výrazně zkrácené projednávání vládních návrhů zákonů, tedy patrně preferuje bližší vymezení mimořádného režimu (tj. pravidel platných za mimořádného stavu) zákonem podle situace. Takový zákon ovšem musí být plně v souladu s ústavním pořádkem, z čehož ústavní zákon o bezpečnosti ČR nečiní žádnou výjimku.

      Jinými slovy v případech, jako je pandemie nebo průmyslová havárie s dlouhodobými následky, je po určité době možné přistoupit k právní úpravě šité na míru již stabilizované nebo lépe předvídatelné situaci a není nutné setrvávat v nouzovém stavu, jehož nástroje již nemusí být přiměřené. Je pozoruhodné, jak stroze se s možností ad hoc, časově omezené nebo i zcela obecné legislativní reakce vypořádávají autoři píšící aktuálně o nadpozitivním výjimečném stavu.48 Přitom právě přijímání zákonů stanovících potřebná pravidla a pravomoci je běžný, ne-li převládající způsob reakce na nepředvídané a svou povahou mimořádné situace.49

      Dynamickému přístupu lze vytknout, že vede k normalizaci výjimky či stírání hranice mezi normalitou a výjimkou.50 Tento argument je přiléhavý zejména v situacích, kdy jsou zásadně snižovány standardy ochrany základních práv nebo suspendovány ústavní principy v důsledku latentních, efemérně se projevujících a svou povahou časově neohraničených hrozeb typu terorismu. Pokud se ale promění bezpečnostní rizika, objeví se nebo nabude na významu nová dlouhodobá hrozba (např. i v důsledku technického vývoje), pak lze jen těžko bránit právu (a zejména demokraticky legitimovanému zákonodárci), aby se nové situaci přizpůsobilo. Za normalizaci výjimky lze ostatně označit i již zmíněné dlouhodobé udržování extenzivního výkladu vágních pravomocí plodících akty s nejasnou povahou a přezkoumatelností, když by bylo možné přijmout předvídatelnější právní úpravu.

      Druhým rizikem dynamického přístupu ve srovnání se statickým je jeho zneužitelnost. Namísto zákona reagujícího ústavně konformně na určitý problém může dynamický přístup vyústit v jakousi ústavní samoobsluhu, tedy nesystematické ústavní změny zakládající pod pláštíkem reakce na nové typy krizí pravomoci sledující též nelegitimní účely nebo umožňující veřejné moci vyvázat se z nežádoucích pravidel. Ilustrací tohoto rizika je vývoj v Maďarsku, kde byly po propuknutí pandemie (ale již i dříve) zaváděny, měněny a vyhlašovány různé typy mimořádných stavů, jejichž systém je značně nepřehledný, přičemž tyto mimořádné pravomoci byly následně zneužívány.51 Ke zneužití samozřejmě může dojít i při jen zákonné úpravě, ale tomu by mělo bránit nezávislé ústavní soudnictví.

      Vzhledem k těmto rizikům by se legislativní reakce na mimořádnou situaci měla spíše držet v rovině zákona a při zachování ústavního pořádku. Existence ryze zákonných režimů upravujících mimořádné situace, „kryptických výjimečných stavů“,52 je považována za přijatelnou, pokud jsou reakcí na méně závažné hrozby, které jsou „izolované a druhově relativně úzce vymezené“.53 S tím lze souhlasit, ale je otázkou, kde hledat prahovou hranici, kdy již režim reakce na hrozbu vyžaduje spíše ústavní úpravu. V případě hrozeb toho typu, na které dopadá v ČR nouzový stav, patrně ne příliš nízko. Prvním důvodem je skutečnost, že nouzový stav musí pokrýt všechny typy hrozeb, a proto musí být hrubší, zatímco sektorové nebo ad hoc zákony mohou jemněji upravit již dostatečně specifikovanou hrozbu. Druhým důvodem je fakt, že legislativním trendem zejména v právu EU je vytváření právě takových mimořádných režimů (či jejich fragmentů) v rámci běžné legislativy, protože tyto režimy logicky navazují na soubory norem pro běžné situace, jejichž účel je preventivní.54 Regulace předpokládatelných krizových situací je i důležitým zdrojem právní jistoty a předvídatelnosti.

      Domnívám se, že i ustanovení typu § 69 zákona č. 258/2000 Sb., o ochraně veřejného zdraví, by v tomto ohledu mohlo obstát. Je ale namístě volit takový jeho výklad, který neumožní neomezené rozšiřování v něm zakotvených vágních pravomocí, jak nakonec učinily správní soudy.55 Bude-li mít zákonodárce za to, že soudní výklad je příliš restriktivní, může tyto pravomoci modifikovat při dodržení požadavků na jejich přesnost, jasnost a ohraničenost.

      Snaha konstitucionalizovat široký okruh mimořádných režimů by se ve vztahu k současnému obsahu ústavního pořádku jevila jako nesystematická a vybízející k jejich zveličování. To platí i o uvažovaném ústavním zakotvení stavu nebezpečí,56 byť jeho blízkost k institutu nouzového stavu skutečně vyvolává oprávněné pochybnosti.57 Pravomoci za stavu nebezpečí je potřeba buď výkladem, nebo legislativně zpřesnit a omezit, popř. doplnit o další mechanismy kontroly a ochrany základních práv. Namísto konstitucionalizace je podle mého názoru namístě usilovat spíše o rozpracování režimů předvídatelných situací v zákonné rovině tak, aby nevyžadovaly vyhlašování a dlouhodobé trvání ústavních mimořádných stavů. Za obecně vhodný model lze považovat pandemický zákon, tedy zákonné vymezení relativně přesných pravomocí, jasné formy aktů a postupu soudního přezkumu, který bude uzpůsoben zvláštnostem situace. Právě v důsledku toho, že byl přijímán pod dojmem konkrétní situace a zkušeností s konkrétními typy omezení, byl koncipován přesněji a soudní kontrola protipandemických opatření se tak často mohla snadno opřít o jazykový výklad zákonných ustanovení. Skutečnost, že ani tento soudní přezkum po nějakou dobu nezabránil Ministerstvu zdravotnictví v opakovaném přijímání nezákonných opatření,58 může vést ke skepsi, ale i tato judikatura poskytla oporu pro případné spory a měla své společenské a politické dopady.

      

      2.5

Vybrané problémy a možnosti jejich řešení

      2.5.1

Soudní kontrola vyhlášení nouzového stavu

      K právní povaze a soudní přezkoumatelnosti rozhodnutí o vyhlášení nouzového stavu se vyjádřil Ústavní soud zejména v usneseních sp. zn. Pl. ÚS 8/20 ze dne 22. 4. 2020 a Pl. ÚS 12/21 ze dne 16. 3. 2021. Podle Ústavního soudu je třeba rozlišit samotné vyhlášení nouzového stavu, které je v zásadě soudně nepřezkoumatelné, a omezení práv a stanovení povinností ve smyslu čl. 6 odst. 1 zákona o bezpečnosti ČR, které naopak soudně přezkoumatelné je. Rozhodnutí o vyhlášení nouzového stavu je podle Ústavního soudu aktem aplikace ústavního práva, „aktem vládnutí“, který má normativní dopad, zásadně nepodléhá kontrole Ústavního soudu a je přezkoumatelný primárně Poslaneckou sněmovnou. Ústavní soud proto ústavní stížnost mířící proti tomuto rozhodnutí odmítl jako návrh, k jehož projednání není příslušný. Usnesením sp. zn. Pl. ÚS 12/21 pak ze stejného důvodu odmítl návrh skupiny 35 senátorů (tedy počtu dostačujícího i pro návrh na zrušení zákona) na zrušení usnesení vlády č. 59/2021 Sb., tedy vyhlášení nového nouzového stavu poté, co Poslanecká sněmovna nesouhlasila s jeho prodloužením. Ústavní soud k tomu ale dodal, že „absence soudní kontroly vyhlášení nouzového stavu není absolutní a lze si představit okolnosti, za kterých by sám Ústavní soud mohl (a měl) posoudit, zejména na základě návrhu politické menšiny, zda byl nouzový stav řádně vyhlášen, zda měl zamýšlené ústavněprávní účinky, a následně i rozhodnout o zákonnosti či ústavnosti navazujících realizačních aktů, a to s odkazem na čl. 1 odst. 1 a čl. 9 odst. 2 Ústavy, případně i na čl. 10 a 10a Ústavy. Akt vyhlášení nouzového stavu by Ústavní soud mohl zrušit, byl-li by v rozporu se základními principy demokratického právního státu a znamenal-li by změnu podstatných náležitostí demokratického právního státu.“59
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