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I. UVODEM

Jednim z hlavnich a tradi¢nich ukolt statu je zajisténi bezpeci pro své oby-

vatelstvo. Kazdy stat plni bezpecnostni funkci a lze fici, ze toto je také jeden z divodi
vedoucich ke zfizovani statti. Bezpe¢im lze rozumét absenci ohrozeni. Ohrozeni mohou
byt mnoha druhti a pojem bezpecnosti miizeme chapat v §ir§im a uz§im slova smyslu.

V sirsim slova smyslu by se jednalo o zajisténi také napt. socialné nebo environmen-
talné bezpecného prostiedi, v némz by jednotlivec nebyl vystaven nouzi nebo ohrozeni
zivota a zdravi pochazejicimu ze znecisténého zivotniho prostiedi.

Tento ¢lanek byl vypracovan v ramei programu PROGRES Q04. Autor je odbornym asistentem na katedie
ustavniho prava Pravnické fakulty Univerzity Karlovy.
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V uzsim slova smyslu, jak byva pojem bezpecnosti ¢asto vykladan, se jedna o zajisténi
nerusené existence statu, véetné zachovani jeho svrchovanosti a izemni celistvosti, spo-
lu se stabilitou stavajiciho politického rezimu, coz jsou zakladni ptedpoklady pro funké-
nost statu a napliiovani jeho dalsich tkolt, kterymi muze byt zajistovani vetejného po-
fadku a bezpecnosti uvnitf statu, véetné ochrany zivota, zdravi a majetku jeho obyvatel.

S ohledem na to, Ze kazdy stat je clenem mezinarodniho spolecenstvi, ma zajistovani
bezpecnosti statu také mezindrodné politicky a mezinarodné pravni aspekt. Pojem svr-
chovanosti neni vlastni pouze Gstavnépravni ¢i statopravni teorii, ale ma svtij odraz také
v mezinarodnim pravu vefejném a jeho pramenech. Napi. Charta Organizace spojenych
narodu (dale jen ,,OSN*) ve svém ¢l. 2 uvadi jako prvni zasadu, na které je OSN posta-
vena, zasadu svrchované rovnosti vSech svych ¢lenti. Ve svém ¢l. 51 potom zarucuje
pravo na individualni nebo kolektivni sebeobranu svych ¢lent.

V ptipad¢ bezpecnosti statu je velmi dobfe patrné propojeni jejich vnéjsich a vniti-
nich aspektii. Ohrozeni statu miaze piijit zvenci a ovlivnit podminky uvniti statu, stejné
jako zména vnitinich pomértt mtize mit vliv na ¢ast nebo dokonce celé¢ mezinarodni
spolecenstvi.

Zde jsou diivody pro konstitucionalizaci, tedy ustavni zakotveni a regulaci otazek
zajisténi bezpecnosti. Prvy diivod spociva v izké vazbé mezi Gistavnim pojmem svrcho-
vanosti a jejim zajiStovanim. Jestlize svrchovanost statu je ustavni hodnotou, potom by
na stejné urovni mél byt stanoven alespon zakladni ramec jejiho zajistovani.

Druhym argumentem ve prospéch konstitucionalizace otazek zajistovani bezpecnos-
ti je jiz vySe zminénd tizka souvislost se zivotem mezinarodniho spolecenstvi a nakonec
také pravidly mezinarodniho prava veiejného. Ustavni zakotveni v tomto smyslu zna-
mena v piipad¢€ ustavnich statl jednak pfedvidatelnost, jednak snazsi kontrolu vyuzi-
vani napft. ozbrojenych sil a ozbrojenych sbor(, at’ uz navenek anebo uvnitf statu. Tato
skute¢nost nabyva na dal$im vyznamu v obdobi internacionalizace lidskych préav, kdy
tato prestavaji byt do znané miry vnitini zalezitosti statu a stavaji se jednou z hodnot
ovliviyjicich ¢innost mezinarodniho spolecenstvi.

Ttetim diivodem pro tstavni zakotveni zakladnich pravidel zajistovani bezpecnosti
statu a jeho obyvatel je to, Ze zajistovani bezpecnosti s sebou ve vEétsi nebo mensi mite
nese omezovani lidskych prav a svobod. Ta jsou pfitom zakotvena na ustavni urovni
a jsou jednim z hybnych momentli vytvoreni ustavy jako spolecenské smlouvy a nastro-
je slouziciho ochrané lidskych prav a svobod pted neptiméfenymi zasahy vetejné moci.
Zde tedy plati, Ze zmény a omezeni v této klicové otazce moderniho konstitucionalismu
by mély byt provadéné nastrojem stejné pravni sily a spoleéenského vyznamu, jako byly
zalozeny.

Konecné ¢tvrty diivod hovotici pro konstitucionalizaci otazek zajistovani bezpec-
nosti spoc¢iva v tom, ze v nékterych piipadech je hrozici nebezpeci tak velké, ze bézné
prostredky, jimiz disponuje vefejna moc, nejsou dostacujici. V takovych piipadech je
nezbytné pouzit prostfedktt mimofadnych, které kromé do¢asného omezeni nékterych
lidskych prav a svobod vyzaduji v zajmu efektivni ¢innosti také zjednoduseni pravidel
fidicich konani vefejné moci. To znamena modifikaci systému délby zakotveného opét
na ustavni Urovni. I v tomto piipad¢ plati, ze ke zméné je nutné pouzit prostfedek stejné
pravni sily. Protoze uspotadani a délba vetejné moci je druhou zakladni zalezitosti defi-
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nujici moderni konstitucionalismus, i v tomto pfipadé je nutna ustavni Gprava pravidel
a nastroju, jimiz lze do systému délby moci zasdhnout.

Pro stanoveni Gstavniho ramce zajistovani bezpecnosti statu tedy hovofi to, ze vel-
mi Gizce souvisi s ustavnimi pojmy svrchovanosti statu a podileni se na zivoté mezina-
rodniho spolecenstvi, a dale s pojmy a zajisténim lidskych prav a zakladnich svobod
a systému délby moci. Pro zajistovani bezpeénosti je typické to, Ze v fadé ptipadi
v zajmu odstranéni nebezpeci je nutno sdhnout k prostiedkiim, které¢ samy o sob¢ mo-
hou né¢které uvedené hodnoty ohrozit, respektive na n¢jakou dobu suspendovat. Kazdy
zasah do nich by mél mit vzhledem k jejich klicovému vyznamu stejnou legitimacni
a legalni zakladnu, jako ony samy.

Moderni Gstavy, hledajici vyvazZenou cestu mezi zajisténim bezpecnosti obyvatel
a statu na strané jedné a zajisténim demokracie a pravniho statu na stran¢ druhé, ob-
vykle obsahuji pravidla pfedem stanovici meze zasahii do istavné garantovanych prav
a svobod, dale ustanoveni modifikujici zptsob vytvaieni vefejné vile a jeji aplikace
a kontroly, a to vSe v¢etn¢ kontrolnich mechanismt, které musi v kterémkoliv okamziku
umoznovat ukon¢eni mimotradného pravniho stavu organem odlisnym od toho, ktery
rozhodl nebo inicioval jeho vyhlaseni.

Koncepeni potieba zakotvit a limitovat mimofadné pravni stavy na tstavni trov-
ni se objevuje s poc¢atkem konstitucionalismu. Tento pravné filozoficky smér vychazi
z predpokladu svobody jednotlivee, pfi¢emz stat je ustavovan za ucelem jeji ochrany.
Proto ma byt stat omezeny a kontrolovany, aby nedoslo ke zneuziti moci a predevs§im
zbaveni obyvatel svobody. Potom ov§em musi nutn¢ nastat problém, jak na jedné strané
zajistit dostateéné nastroje k udrzeni a obnov¢ vetejného potadku a bezpecnosti i v mi-
moradnych situacich, a jak na stran¢ druhé dosdhnout toho, aby se docasnd mimoradna
situace nestala trvalou. Jinymi slovy, aby svobody tézce vydobyté na panovnikovi, ¢asto
absolutistickém, nebyly opé€t odstranény ve jménu nutnosti obnovit bezpecnost statu.
Z toho dtivodu je sahano ke konstitucionalizaci,' parlamentarizaci,? diferenciaci, a s ni
spojené proporcionalizaci® mimotadnych pravnich stavi.

I Tento pojem pouzivam ve smyslu konstitucionalistickém, jak je popsan vySe a jak jej pouZiva také napf.
polsky konstitucionalista prof. Leszek Garlicki. Viz napt. GARLICKI, L.: Polskie prawo konstytucyjne
(zarys wyktadu). 4. vyd. Warszawa: Liber, 2000, s. 418. Lze se setkat také s pouzitim tohoto pojmu ve
smyslu ¢isté instrumentalnim, kdy se konstitucionalizaci rozumi ucelové zakotveni (Casto jiz uskutecno-
vanych) mimofadnych pravomoci exekutivy do textu Gstavy v tom rozsahu, v jakém je to pro exekutivu
vyhodné. Viz napt. LEE, H. P.: Constitutionalised emergency powers: a plague on Asian constitutionalism?
In RAMRAJ, V. V.- THIRUVENGADAM, A. K. (eds.): Emergency Powers in Asia: Exploring the Limits
of Legality. Cambridge: Cambridge University Press, 2009, s. 399. Takové pouziti uvedené¢ho pojmu vsak
povazuji za zavadéjici, protoze hodnotové vyprazdiuje samotny pojem ,.konstitucionalismus* a nakonec
vede k tomu, ze pojem ,,legitimita“ je redukovan na ,,legalitu. Toto odlisné¢ uzivani jednoho pojmu nic-
mén¢ dobie ukazuje na rozdil mezi evropskou, potazmo zapadni Gstavnosti a situaci v nékterych statech
Asie.

2 Obdobné upozornéni 1ze uvést také v tomto piipadé. Ve smyslu konstitucionalistickém je ptedpokladana
existence svobodného a samostatného parlamentu, ktery je schopen vykonavat kontrolu nad vykonnou
moci. Ve druhé citované publikaci je naopak hovofeno o exekutive, ktera vyuziva svou kontrolu nad par-
lamentem.

3 Viz jejich vyjadieni napf. v ¢l. 4 odst. 1 Mezinarodniho paktu OSN o ob&anskych a politickych pravech
z roku 1966, kde se hovoti o ,,rozsahu, ktery si vyzadaji potieby takové situace. Obdobné také evropska
Umluva o ochrang lidskych prav a zakladnich svobod ve svém &l. 15, ktery stanovi ,,v rozsahu prisné
vyzadovaném naléhavosti situace®.
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Konstitucionalizace, neboli definice na ustavni a nikoliv zdkonné trovni, znamena
urcitou stabilizaci pravidel za pfedpokladu, ze se jednd o tstavu rigidni. Soucasné to
znamena, ze Ustavni pravidla jako zaruky lidskych prav a svobod nebo pravidla délby
a kontroly moci jsou suspendovana predpisem stejné pravni sily, jako byla ustavena.

Parlamentarizace, neboli svéfeni vyhlasovani nebo pfinejmensim ruseni mimotad-
nych opatfeni do rukou parlamentu zajistuje kontrolu nad exekutivou, kterd v mimo-
fadnych situacich posiluje a je ¢aste¢né osvobozovana zpod kontroly. Znamena to také
vyssi legitimitu rozhodnuti, nebot’ parlament je reprezentativnéjsi organ nez vlada.

Diferenciace a proporcionalizace ma za cil minimalizovat zasah do Gstavné garan-
tovanych prav a svobod, respektive mechanismi délby a kontroly moci. Zasahovano
ma byt pouze v nezbytné nutné miie a zptisobem odpovidajicim charakteru ohroZeni.
Mimotadna opatieni maji byt ultima ratio.

Cilem téchto ustanoveni je pfedem a transparentné urcit jasna pravidla fungovani
statu a spolecnosti, spolu s definovanim postaveni jednotlivce, pro jednotlivé mimotad-
né situace znamenajici ohrozeni bezpecnosti. Pouze takto nepochybné a jasné stanovena
pravidla mohou pozdé&ji v krizové situaci umoznit snadnou kontrolu, zda nedochazi ke
zneuzivani moci.

Neni nezbytné nutné, aby vSechna tato pravidla byla pfedem stanovena a kodifiko-
vana. Je v§ak zadouci, aby byl pfedem stanoven jasny ramec, ktery nebude dvojznacny
a o kterém bude ziejmé, Ze je pii dodatecném uréovani pravidel nepiekrocitelny. Je tedy
mozné piijmout dodateénou tpravu ve stavu hrozici krize, pfipadné i v jejim prub¢hu.
Melo by vsak byt pfedem jasné, ¢eho se dana Uiprava tykat mize a které meze jsou
neptekrocitelné.

Z hlediska, jak jednotlivé staty k této problematice pfistupuji, mtizeme hovoftit
o dvou zakladnich skupinach statu.

Do jedné patii staty, které problematiku zajistovani bezpecnosti fesi na ustavni
urovni, a to velmi podrobn¢. Divodem mize byt Spatna historicka zkuSenost se zneu-
zitim statni moci, Casto za tcelem obnoveni bezpeénosti statu a jeho obyvatel. Do této
kategorie patii napt. Némecko, Spanélsko nebo Polsko. Tyto staty stanovi ve svych
ustavach relativné podrobna pravidla pro pouziti mimofadnych opatfeni a jasné meze
pro omezeni Gstavné garantovanych lidskych prav a svobod, respektive pro omezeni
bézného systému délby moci. Lze fici, ze v fad¢ pripadi tyto staty v zasadnich otazkach
zajistovani bezpecnosti ponechavaji velmi maly prostor zakonodareci.

Do druhé skupiny patii staty, které podobnou historickou zkuSenost nemaji, ptipadné
jejich postaveni je takové, Ze maji divod predpokladat, Ze riziko n€kterych druht ohro-
zeni je v jejich piipade spiSe malé. Tyto staty casto maji pouze velmi rAmcovou nebo
dokonce zadnou tstavni upravu bezpecnostnich zalezitosti a vychazeji z toho, ze v pii-
padé potieby bude dostacujici Gprava na trovni zékona. Zde je fe¢ napi. o Spojenych
statech americkych, Britanii nebo Svycarsku.

Z tohoto hlediska mtze byt zajimavé premyslet o ustavni upravé a jejim vyvoji
v Ceské republice. A¢koliv Ceska republika patii svymi zkugenostmi do vy3e uvedené
prvé skupiny statil, protoZe se v ramci kontinuity s Ceskoslovenskem setkala jednak se
zneuzitim moci proti Ustavné garantovanym praviim a svobodam, jednak s opakova-
nou cizi okupaci, véetné potizi se zajisténim ¢innosti a kontinuity statnich organd v exi-
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lu, jeji ustavni Gprava tyto zkuSenosti nereflektuje podobnym zptisobem, jako je tomu
v ptipadé nékterych sousednich zemi s podobnou zkuSenosti. Zejména po prvnich pét
let své existence Ceska republika odpovidala svym charakterem druhé uvedené skupiné
statt. Nyni, jak bude ukazano dale, jsou vyse uvedené zasady ¢asteéné naplnény, ale
pravni Uprava neni komplexni a neni v nékterych smérech zcela funkéni.

I1. SOUCASNA USTAVNI UPRAVA ZAJISTOVANI BEZPECNOSTI
A JEJI ZHODNOCENT

1. NEDUSLEDNA KONSTITUCIONALIZACE

Vci stavajici Gstavni uprave lze vznést jistou ndmitku koncepcniho cha-
rakteru. Jiz na pocatku jsem odkazal na stavajici trendy konstitucionalistického feSeni
zakotveni a regulace mimotadnych pravnich stavii, projevujici se v zasadach jejich kon-
stitucionalizace, parlamentarizace, diferenciace a proporcionalizace.

V piipadé Ceské republiky nelze Fici, Ze by viechny uvedené zasady byly naplnény
odpovidajicim zpsobem. Pfedevsim konstitucionalizace mimoradnych pravnich stavii
neni dislednd. V prvé fadé proto, Ze Gistavni Gprava je v pripadé¢ stavu vale¢ného a stavu
ohrozeni statu spise kusa, nebo dokonce nejasna. V druhé tad¢ proto, ze istavni upra-
va neni vyluéna. Vedle tfi mimofadnych pravnich stavi, které predpokladaji predpisy
ustavniho potadku, existuje jesté stav Ctvrty, a sice stav nebezpeci vyhlasovany podle
§ 3 zakona ¢. 240/2000 Sb. o krizovém fizeni a 0 zméné nékterych zakont, v platném
znéni (dale jen ,,krizovy zakon®).

Tento ¢tvrty mimotadny pravni stav se pfitom svou podstatou nijak neodliSuje od
tff mimotadnych pravnich stavi definovanych na ustavni tirovni. Dokladem zde mize
byt rozsah opatieni, kterd mtize podle § 6 krizového zakona v ptipadé nouzového stavu
vyhlasit vlada, a rozsah opatieni, ktera podle § 14 téhoz zakona muize natidit hejtman
kraje. Pfirozené existuje rozdil kvantitativni, ale nikoliv zdsadni rozdil kvalitativni.

Zavér v tomto sméru mize byt takovy, ze tstavni uprava mimoiadnych pravnich
stavl neni limitem pro rozsifovani jejich katalogu zakonodarcem. Tato situace z hle-
diska konstitucionalismu ma daleko k idedlu. Nelze jisté popfit jeji prakti¢nost, avSak
zasady konstitucionalismu sméfuji ke kontrole statni moci, nikoliv k usnadnéni jejiho
roz$ifovani a pruzného uplatiiovani, za cenu pruzného omezovani lidskych prav. Stoji
za to pfipomenout, Ze pravo statu na sebeobranu a jeho pravo i povinnost zajistovat také
vnitini poradek, nikdy nebylo ani teoreticky zpochybnovano. Bylo vzdy vnimano jako
soucast prava statu na sebezachovani. Konstitucionalismus vSak sméfuje k omezeni
arbitrarniho uplatiovani a rozsifovani statni moci na tkor svobod jednotlivce.

Konstitucionalizace bezpecnostnich otazek zejména ve vztahu k tistavné garantova-
nym praviim a svobodam je v Ceské republice problematicka také proto, Ze velka vét-
Sina ustavné garantovanych prav ke své realizaci bud’ potiebuje zakon, nebo muze byt
zakonem omezena z Ustavné stanovenych diivodt. Vsude tam, kde jsou mezi divody
uvadény ochrana vetejného potadku, bezpecnosti nebo bezpec€nosti statu, lze Gstavné
garantovand prava omezit zakonem v piipadé mimoradné situace, za ucelem jejihoz
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odstranéni je vyhlasovan mimotadny pravni stav. To v§ak znamena, Ze z hlediska Listi-
ny je dostatecné zakotveni mimotadného pravniho stavu na zdkonné tirovni, respektive
z hlediska Listiny ani nemusi byt mimotadny pravni stav vyhlasovan a na zaklad¢ za-
kona muze byt piijato za formalné ,,bézné* situace, avSak za stavu faktického mimortad-
ného ohrozeni, pouze dil¢i mimotadné opatieni.

Jinymi slovy, nedostate¢na konstitucionalizace v ptipadé Ceské republiky znamena,
ze k pfijimani mimofadnych opatieni spocivajicich v omezovani ustavné garantovanych
prav a ukladani povinnosti neni ustavni zakotveni, ptipadné vyhlaseni mimotadného
pravniho stavu nutné.

Dalsi dv¢ zasady, tedy proporcionalizace a diferenciace jsou v zasad¢ naplnény, ac-
koliv, jak bude ukazano dale, neni zcela jasné, co je podstatou jednoho z mimotfadnych
pravnich stavl. Zasada parlamentarizace je naplnéna, nicméné az piilis, jak bude uka-
zano také dale.

Ustavni zakotveni mimoi#adnych pravnich stavii, jak k nim doglo zejména pfijetim
ustavniho zdkona ¢. 110/1998 Sb., tak ma predev§im vyznam pro zavedeni mechanismt
zpruznéni a zjednoduseni ¢innosti Gistavnich organt.

2. NEJASNOST A NEUPLNOST USTAVNI UPRAVY VALECNEHO STAVU

Zaméiime-li se na konkrétni pravni upravu a jeji formulace, potom je tieba
s ohledem na jeji strukturu na prvnim misté vénovat pozornost otdzce ustavni upravy
véle¢ného stavu. V Ustavé je zminén dvakrat — v ¢l. 43 odst. 1 a v &l. 39 odst. 3. Prvé
ustanoveni urcuje, kdy mtize byt valecny stav vyhlasen a kym. Druhé urcuje proceduru.

Vale&ny stav je tedy vyhlaSovan parlamentem, je-li Ceska republika napadena nebo
je-li tfeba plnit mezinarodni smluvni zavazky o spole¢né obrané proti napadeni. K vy-
hlaseni je tfeba nadpolovi¢ni vétsiny vSech ¢lentt obou komor parlamentu. Tolik, co je
z Gstavni Upravy ziejmé.

Co vsak zfejmé neni, je otazka, co se vlastn¢ valecnym stavem rozumi. V uvahu
piichazeji dvé moznosti. Bud’ se muze jednat o vyhlaseni valky ve smyslu stavu ozbro-
jeného konfliktu mezi staty z hlediska mezinarodniho prava vetrejného, anebo se mtize
jednat o mimotadny pravni stav majici vnitrostatni ucinky v dob¢, kdy se stat nachazi
ve valce. Na tuto pojmovou nejasnost upozoriiuje ostatné odborna literatura.* Neni to
zcela jasné ani z informacénich internetovych stranek statnich instituci.’

Zcela oteviena a jak Ceskym pravnim fadem, tak i teorii je nefeSena skute¢nost, na
kterou poukazuje odborna literatura v zahraniéi, ze vale¢ny stav znamena mimo jiné

4 Vice v této véci viz napt.: HREBEIK, J.: Valetny stav. In PAVLICEK, V. - JIRASKOVA, V. (eds.): Bez-
pecnost Ceské republiky a potieba tistavnich zmén. Praha: UK Pravnicka fakulta, 2004 nebo JIRASEK, J.
Vyhlagovani mimofadnych stavii. In PAVLICEK, V. — JIRASKOVA, V. (eds.): Bezpecnost Ceské republiky
a potreba ustavnich zmén. Praha: UK Pravnicka fakulta, 2004.

5 Zde Ministerstva vnitra Ceské republiky: http://www.mvcr.cz/clanek/valecny-stav.aspx [cit. 20. 10. 2016].
Na citované strance se hovofi o stavu vzniklém mezi znepfatelenymi stranami vypuknutim ozbrojeného
konfliktu, a to bez ohledu na to, zda byla vypovézena valka. Zdiraznéna je tedy fakti¢nost onoho stavu. To
je déle potvrzeno odkazem na Ustavu, v némz se hovofi o situaci, kdy je Ceské republika napadena nebo
musi plnit své zavazky tykajici se spolecné obrany proti napadeni. Tedy ma se jednat o fakticky existujici
stav, na ktery parlament reaguje vyhlaSenim valecného stavu.
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také prevzeti vykonu Casti vefejné spravy vojenskymi organy, véetné napf. podiizeni
civilisti vojenskému soudnictvi.6

Provést vyklad v této otazce je slozité, a zadny vyklad dle mého nazoru nevede ke
zcela jednoznaénému zavéru. Osobné se klonim k vykladu, ze valecnym stavem ve
smyslu stavajici Gstavni tpravy je minén zvlastni mimotadny pravni stav majici vnitro-
statni ucinky na ustavni usporadani ve vSech smérech, jak byly vyse popsany. K tomu
me vede nasledujici tivaha.

Zaprvé valeCny stav jako mimofadny pravni stav s vnitrostatnimi ucinky je znam jak
teorii a odborné literatuie’, tak i jinym Gstavnim Gpravam.8 Zadruhé z formulace Ustavy
vyplyva, ze valecny stav je vyhlasovan v okamziku, kdy uz se stat nachazi ve valecném
konfliktu ve smyslu mezinarodniho prava vefejného, tedy mu byla valka vyhlasena,
respektive konflikt jiz fakticky probiha. Pfipadné se totéz tyka jeho smluvniho spojence,
coz ma nakonec stejné dusledky. Zatteti, pokud by bylo tfeba vyhlasit valku ve smy-
slu mezinarodniho prava vetejného, mtze tak zfejmé ucinit na zakladé norem tohoto
prava hlava statu, pfi¢emz z hlediska ustavniho prava Ceské republiky tato pravomoc
ziejmé spada pod ustanoveni &l. 63 odst. 1 pism. a) Ustavy. ZaGtvrté Ize jako podptrny
argument — podpiirny proto, Ze se nejedna o interpretaci Ustavy — uvést skute&nost, Ze
s valeénym stavem jako druhem mimotadného pravniho stavu pracuje zakonodarce, a to
napf. v zakoné ¢. 241/2000 Sb. o hospodaiskych opatfenich pro krizové stavy a o zméné
nékterych souvisejicich zakont, v platném znéni.?

Naproti tomu vyklad ve smyslu, Ze vale¢nym stavem podle ¢1. 43 Ustavy se rozumi
deklarace stavu valky dle mezinarodniho prava vetrejného, narazi na v§echny vyse uve-
dené argumenty. Vedle toho se musi vypofadat s problémem, ze pro uspé$nou, legalni
aktivizaci vSech vnitrostatnich opatieni pro dobu valky by parlament musel hlasovat
dvakrat. Jednou o vyhlaseni valeéného stavu ve smyslu mezinarodniho prava vetrejné-
ho, podruhé pro vyhlaseni zfejmeé stavu ohrozeni statu, ktery by mohl vést k nékterym
vnitrostatnim uc¢inktim, ale ktery napf. neumoziuje provést mobilizaci.

Pfijmeme-li vy$e uvedené zavéry o tom, Ze valeény stav je jednim ze tfi Gstavné
definovanych mimotadnych pravnich stavii v Ceské republice, budou nékteré otazky
vyteSeny.

Nekteré vSak zlistanou otevieny, a to napf. otazka, na ¢i podnét muze parlament
valecny stav vyhlasit. V tomto sméru jak ustavni, tak zakonna uprava ml¢i. Patrné by
se tak mélo dit na navrh vlady. Pro tento zavér hovofi jednak skute¢nost, Ze za zajisténi
obranyschopnosti statu je odpovédna vlada.!0 Déle je to vlada, respektive jednotliva
ministerstva, typicky ministerstvo zahrani¢nich véci a ministerstvo obrany, které jsou
vybaveny pravomocemi a nastroji k tomu, aby mohly podat jasnou informaci o tom, zda
nastala jedna ze dvou situaci predpokladanych &l. 43 odst. 1 Ustavy, za nich? miize byt

6 V této v&ci viz napt.: BRZEZINSKI, M.: Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach. Warszawa: Wy-
dawnictwo Sejmowe, 2007, s. 36.

7 Viz napt. pfedchozi poznamka pod ¢arou.

8 Viz napt. ¢l. 228 odst. 1 Ustavy Polské republiky z 2. dubna 1997.

9 Viz ustanoveni § 1 odst. 1 citovaného zakona.

10 Viz ustanoveni § 4 zakona &. 222/1999 Sb. o zajistovani obrany Ceské republiky, v platném znéni.
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valeCny stav parlamentem vyhlasen. Podptirné 1ze v tomto vykladu pouzit také analogii
k vyhlagovani stavu ohrozeni statu, kde je jako iniciator uréena jednoznaéné vlada.!!
Nejasnosti spojené s aktualni pravni upravou valecného stavu lze tedy snad piekle-
nout vykladem. Ur¢ité vyhrady vSak lze mit ke zptisobu vyhlasovani vale¢ného stavu.
Stavajici mechanismus vyzaduje rozhodnuti parlamentu u¢inéné v obou komorach nad-
polovi¢ni vétsinou vsech jejich ¢lend. Tento mechanismus se za ur€itych okolnosti mtize
ukézat jako pomérné tézkopadny, zejména pokud by nastala ¢asova tisen. Je vhodné
upozornit, ze celd fada opatfeni pro zajisténi obrany statu je vazana na formalni vy-
hlaseni vale¢ného stavu, a bez n¢j neni mozna jejich legalni realizace. MuZe se jednat
o0 vSeobecnou mobilizaci, ktera je vazana na vyhlaseny vale¢ny stav!2, nebo o nékterych
hospodaiskych opatienich, kterd jsou také vazana na vyhlaSeny véle¢ny stav.!3
Ackoliv tedy vyhlaSovani vale¢ného stavu v ramci naseho ustavniho systému plné
odpovida vyse popsanému pozadavku parlamentarizace, stalo by za tivahu poditat s na-
hradnim zptisobem vyhlaSeni vale¢ného stavu v pfipadé, Ze by hrozilo ¢asové prodleni
nez by se parlament sesel. Takova situace miize nastat v ptipad€ probihajici agrese proti
statu nebo v pripad¢, Ze takova hrozba bezprostiedné hrozi. Nahradni zpusob, jak je
ostatné znam také jinym ustavnim Gpravam, !4 by mohl spoc¢ivat ve vyhlaseni vale¢ného

11 Viz &l. 7 odst. 1 ustavniho zakona &. 110/1998 Sb. o bezpeénosti Ceské republiky, v platném znéni.

12 Viz ustanoveni § 23 odst. 3 zakona ¢. 585/2004 Sb. o branné povinnosti a jejim zajistovani, v platném
znéni.

13 Viz ustanoveni § 23 zakona ¢&. 241/2000 Sb. v platném znéni.

14 Jiz zmin&na polska tstavni Giprava dokonce poéita s vyhla§ovanim vale¢ného stavu prezidentem republiky
na navrh Rady ministri jako se standardnim zptisobem. Ustava Estonské republiky z 28. dervna 1992 ve
svém § 128 odst. 2 dava prezidentu republiky v ptipad¢ agrese proti republice vyhlasit vale¢ny stav, aniz by
¢ekal na rozhodnuti parlamentu. Obdobné tstava Litevské republiky z 25. fijna 1992 ve svém ¢l. 142 odst. 2.
Podobné ustava Lotysské republiky ze dne 15. tinora 1922 a znovu vyhlasena 6. ¢ervna 1993 ve svém od-
dile I1I., bodu 44. Abychom vsak opustili oblast pobaltskou, miizeme Cerpat z piikladu Gstavy Rumunské
republiky ze dne 21. listopadu 1991, konkrétné jejiho ¢1. 92 odst. 3. Svéfeni pravomoci vyhlasovat mimo-
fadné pravni stavy prezidentu republiky neptekvapi v piipadé Ruské federace, jejiz Gstava z 12. prosince
1993 tuto zélezitost upravuje v ¢l. 87. Ustava Albanské republiky z 28. listopadu 1998 tuto pravomoc
zaklada v ¢l. 162 odst. 1. Bélorusky prezident tak ¢ini na zaklad¢ ¢l. 84 odst. 29 Gstavy z 15. biezna 1994.
Bulharsky prezident je vybaven takovou pravomoci na zakladé ¢l. 100 odst. 5 ustavy z 12. ¢ervence 1991.
Obdobné feseni voli také Gistava Makedonské republiky ze 17. listopadu 1991 v ¢l. 124 odst. 3. Obdobné
v pfipadé Slovinska, jehoz ustava z 23. prosince 1991 nahradni mechanismus vyhlaseni mimotadnych
pravnich stavi a uziti ozbrojenych sil obsahuje v ¢1. 92.

Podobna feseni vSak neobsahuji pouze ustavy stati stfedni a vychodni Evropy. Silna role prezidenta re-
publiky nepiekvapi ve Francii, kde tuto zalezitost fesi Ustava ze 4. fijna 1958 ve svém ¢l. 16. Nicméné
i némecka spolkova ustava z 23. kvétna 1949, ackoliv pocita velmi silné se schvalenim mimotadnych
opatieni Spolkovym snémem a Spolkovou radou, ptedpoklada pro ptipad obtizi s jeho svolanim pfijeti
rozhodnuti Spole¢nému vyboru. Také nizozemska tstava ze 17. tinora 1983 ve svém ¢l. 100 pocita s na-
sazenim ozbrojenych sil z rozhodnuti vlady (v mezich zakona) a se souhlasem parlamentu, ale tehdy, kdy
by predbézny souhlas nebyl mozny, se pocita s projednanim naslednym. Také italska tstava z 22. prosince
1947 pocita ve svém ¢l. 77 odst. 2 s moznosti vlady v ptipadé nutnosti vydavat dekrety se silou zakona,
které musi byt nasledn¢ schvaleny parlamentem.

Z novych tstav 1ze odkazat na Finskou republiku a jeji tstavu z 11. ¢ervna 1999. Jeji €l. 23 stanovi, ze
mimoiadné pravni stavy jsou vyhlasovany vladnim dekretem, ktery je nasledné predkladan parlamentu ke
schvaleni. Dale ackoliv Finové ucinili velky posun od systému poloprezidentského k systému parlament-
nimu, v ¢l. 129 své Ustavy stanovi, ze mobilizaci ozbrojenych sil vyhlasuje prezident republiky na navrh
vlady. Obdobné §vycarska tstava z 18. dubna 1999 svéfujici v €l. 185 mobilizaci ozbrojenych sil Federalni
radé a nasledné posouzeni Federalnimu shromazdéni. Podobn¢ mizeme ukazat na Mad’arskou republiku
a jeji ustavu z 25. dubna 2011, ktera pocita se svéfenim pravomoci vyhlasit nutna opatieni k odvraceni
agrese prezidentu republiky ve svém ¢l. 48 odst. 3.
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stavu prezidentem republiky na navrh vlady s tim, ze parlament by takové opatfeni pii

nejblizsi prilezitosti potvrdil, a pokud by se tak nestalo, doslo by k jeho okamzitému
zruSeni.

3. USTAVNI MECHANISMUS POVOLOVANI PRELETU PRES UZEMI{ CESKE
REPUBLIKY A JEHO NEREALIZOVATELNOST

Pii dal§im hodnoceni podoby ¢&l. 43 Ustavy lze fici, Ze jeho novela pro-
vedena ustavnim zakonem ¢. 300/2000 Sb. byla v zdsad¢ zdatila. Uzitecné a funkéni
je zakotveni zvlaitniho mechanismu schvalovani uéasti Ceské republiky v obrannych
systémech mezinarodni organizace, jiz je Ceska republika ¢lenem. Stejné tak vhodné
a v zasad¢ funkeni je zakladni rozdé€leni vyslovovani souhlasu s vyslanim vlastnich
ozbrojenych sil mimo Uzemi statu a povoleni pfitomnosti cizich ozbrojenych sil na
uzemi statu mezi parlament a vladu podle Gcelu takové akce, respektive dle jeji délky
a dalsich podminek jejiho provedeni. Témto vécem neni dle mého nazoru nutné vénovat
pozornost, s uréitymi vyjimkami tykajicimi se véci Ustavou nyni nefesenych a vyplyva-
jicich z vyvoje za poslednich 16 let, jimz budu vénovat pozornost dale.

Z hlediska stavajici ustavni upravy vSak je nutno vénovat pozornost mechanismu
povolovani piedeviim pieletii pres uzemi Ceské republiky. Jak ukazi dale, je stavajici
ustavni uprava nefunkéni.

Povolovani pieleti — prijezdy v zadsad¢ nejsou ¢i nemusi byt problematické, nebot’
jejich pocet je mensi a lze je planovat s vétsim piedstihem — pies uzemi Ceské republiky
je regulovano ¢&l. 43 odst. 5 pism. a) a odst. 6 Ustavy. Rozhodovaci pravomoc je své-
fena vlade, viz odst. 5, nicméné podle odst. 6 je vlada povinna neprodlené informovat
ob¢ komory parlamentu, pfi¢emz parlament mize rozhodnuti vlady zrusit. Ke zruSeni
postaci nesouhlas jedné komory vysloveny nadpolovi¢ni vétSinou vsech ¢lent komory.

Ustavni text Ize dle mého nézoru interpretovat jedinym zpiisobem. Vlada je povinna
informovat parlament neprodlené,!3 a to tak, aby parlament mé&l moznost rozhodnuti
posoudit a pfipadné zrusit, a to jesté pied jeho naplnénim. Tento zavér vyplyva hned ze
dvou argumentd. V prvé fadé by nedavalo smysl, aby si ustavodarce ptal, aby parlament
ment kontrolni funkce parlamentu nad ¢innosti vlady. Prvy uvedeny argument povazuji
za rozhodujici, protoze opacny vyklad vede k absurdnim zavéram.

Potiz vSak spociva v tom, ze uvedeny ustavni mechanismus prakticky nelze dodrzet.
Diivodem je velmi vysoky po&et preletti nad izemim Ceské republiky. Analyza!6 piipra-

Neméli bychom ov§em zapominat na nam blizkou tstavu Slovenské republiky z 1. zati 1992, ktera svétuje

ve svém €l. 102 odst. 1 pism. m) pravomoc vyhlasovat mimofadné pravni stavy a mobilizaci, po navrhu

vlady, prezidentu republiky.

Podobné by bylo mozné pokracovat jesté dlouho. Lze kazdopadné shrnout, Ze nahradni zptsob vyhla-

Sovani mimotadnych pravnich stavi, respektive ¢inéni rozhodnuti k jejich odvraceni, neni v evropskych

Ustavach feSenim neznamym, ani nijak vyjimecnym.

Vyznam pojmu ,,neprodlené* sice politici s oblibou zpochybiiuji ¢i relativizuji, ale nevyzaduje zadny

zvlastni vyklad. Vlada ma jednat bez jakékoliv prodlevy, tedy nema piedani informace zdrzovat ¢i je

odkladat.

16° Cely nazev dokumentu je ,,Analyza stavajici pravni upravy dosavadni praxe vyslovovani souhlasu s pielety
a prijezdy ozbrojenych sil jinych statd pres uzemi Ceské republiky®.

167



vena ministerstvem obrany pro jednani vlady!” uvadi, Ze pocet preletl nad izemim statu
¢ini 500-700 mésicné, pii¢emz vétsina byla partnerskym statem vyzadovana nebo ozna-
movana velmi kratkou dobu pted uskute¢nénim, obvykle méné nez 7 dni. Ministerstvo
dale uvadi, ze nékteré pozadavky na pielety, zejména v krizovych situacich spocivaji-
cich napft. v nahlé nutnosti evakuace ozbrojenych sil nebo obyvatelstva nebo v prepraveé
ranénych, jsou predkladany dokonce pouze neékolik hodin pfed uskute¢nénim letu.

Piigin t&chto vysokych poétil pielett pies tizemi Ceské republiky je nékolik, jisté
mezi né patii zemépisna poloha naseho statu, ale také nase clenstvi v riiznych mezina-
rodnich organizacich, na prvnim misté v Severoatlantické alianci, a z nich vyplyvajici
spojenecké zavazky.

Sou¢asné je nutno uvést, ze sama Ceska republika ma obdobné zajmy jako jeji spo-
jenci ¢i zahrani¢ni partnefi a nastavaji situace, kdy je tieba evakuovat ceské statni obca-
ny ze zahranii'8 nebo zranéné piisluiniky Armady Ceské republiky,!? respektive Geské
jednotky v zahranici vyménovat a zasobovat.

To znamena, Ze je nutno pocitat mj. s principy reciprocity a spojenectvi, na jejichz
fungovani ma Ceska republika jednoznaény zajem. A&koliv princip reciprocity neplati
automaticky a bezvyjimecéné, ptesto jeho dodrzovani ma vliv na rozhodovani v jed-
notlivych piipadech. Stejné princip spojenectvi znamend, ze Ceska republika by svou
rozhodovaci praxi a jejimi mechanismy neméla znejistovat spojence, napt. rozhodnutim
tésné pied uskutecnénim preletu.

Jak je s ohledem na vy3e uvedené patrno, Ustavou definovany mechanismus rozho-
dovani nelze v praxi naplnit. V pfipadé n¢kterych nahlych situaci vyzadujicich okamzi-
tou reakci v fadu hodin je témér vyloucené ziskat i jen souhlas vlady, natoz projednani
v parlamentu.

V praxi je postupovano podle mechanismu, ktery navrhlo na prelomu tisicileti mi-
nisterstvo obrany. Na kazdy rok je vypracovan seznam statd, jejichz ozbrojenym silam
je za Gigelem prijezdi &i preleti pres izemi Ceské republiky vydan souhlas vladou na
dobu jednoho roku. V piipadé ostatnich stati je postupovano ad hoc. O uskute¢nénych
prijezdech a pieletech je potom informovan parlament. A to v nékterych letech v ptl-
roéni frekvenci, v nékterych letech se jednalo o frekvenci ¢tvrtletni. Poprvé bylo timto
zptsobem postupovano v roce 2001, konkrétné se jednalo o usneseni vlady ¢. 1322
z 10. prosince 2001. Podobné bylo postupovano v dalsich letech az do dneska.

Pokud se jedna o staty, které byly zahrnuty do vyse uvedené prvé skupiny, jednalo se
o clenské staty NATO a tcastniky Partnerstvi pro mir. Nicmén¢ toto rozdé¢leni se uka-
zalo byt nevyhovujici, protoze skupina statii, vi¢i nimz bylo postupovano ad hoc byla
velmi velkd a fada statd byla pro Ceskou republiku diilezita z hlediska jejich polohy pro
realizaci zajmu naseho statu. Takto doslo k postupnému rozsiteni prvé skupiny a v roce
2015 do ni nalezi 84 statt a do skupiny druhé potom 117 statt.20

7 Projednana vladou dne 22. ¢ervence 2015 jako dokument €. j. 875/15 a vzata na védomi usnesenim vlady
¢. 580 z t¢hoz dne.
8 Jednalo se napf. o evakuaci Ceskych statnich ob&ant postiZzenych vlnou tsunami z Thajska v roce 2004.
9 Zde se v poslednich letech jednalo zejména o evakuace z Afghanistanu.
20 Dopogitano do &isla 201, coz je pocet statd, které Ceska republika v poloving roku 2015 uznavala.
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Za icelem realizace popsaného mechanismu byla na zéklade¢ usneseni Bezpecnostni
rady statu €. 136 z 20. listopadu 2000 uzaviena Dohoda o povolovani letd statnich le-
tadel (dale jen ,,Dohoda*). Aktualni verze Dohody byla uzaviena dne 27. zati 2004 na
zakladé usneseni Bezpecnostni rady statu ¢. 130 ze dne 13. ¢ervence 2004. Dohoda je
uzaviena mezi ministerstvy obrany, vnitra, financi, dopravy a zahrani¢nich véci. Zabez-
pecovanim preletl ozbrojenych sil jinych statd je povéifeno ministerstvo obrany, které
tak ¢ini prostfednictvim Odboru vojenské dopravy. Vysloveni vladniho souhlasu na
dobu jednoho roku tedy neni ¢asové a co do poctu neomezenym povolenim pro prelety
letadel statti zahrnutych do prvé skupiny, ale predpokladem pro rychlé a snadné vyfi-
zeni povoleni k jednotlivému preletu. Na ném se podileji v mezich svych kompetenci
vSechna vysSe uvedena ministerstva.

Nicméné ani tato praxe se neukazala byt jako dostacujici pro povolovani pieleti sta-
tl nalezejicich do druhé skupiny. Soucasné, jak jiz bylo uvedeno vyse, princip recipro-
city branil operativnimu pfistupu partnerského statu v piipad¢, kdyz jej neuplatiiovala
Ceska republika, a pfitom to pro Ceskou republiku mohlo byt zisadni.

Proto ministerstvo obrany navrhlo vladé v roce 2007 novy mechanismus, ktery spo-
&ival ve vysloveni vladniho souhlasu predem viem Ceskou republikou uznavanym sta-
tim k preletim na jeden rok, ovSem s tim, Ze staty budou i nadale déleny na dvé vyse
uvedené skupiny. V piipad€ prvém bude povoleni k jednotlivému pieletu vydavat bez
dalsiho Odbor vojenské dopravy, v piipadé druhém také, avsak za splnéni dalSich pod-
minek, kterymi jsou: absence namitek ministerstva zahrani¢nich véci proti uskuteénéni
daného letu, povoleni miize mit pouze jednorazovy charakter a platnost pouze na 72 ho-
din, a kazdé takto vydané povoleni bude zv1asté vyzna&eno ve zpravé pro parlament.2!
Tento postup byl vladou poprvé schvalen dne 19. prosince 2007 usnesenim €. 1437.
Obdobné bylo postupovano i v nasledujicich letech.

Jak je patrné, povolovani a uskute¢iiovani pielett cizich ozbrojenych sil pies tzemi
Ceské republiky je velmi rozsahlou a naroénou zaleZitosti a praxe nékolikrat narazila
na meze tehdejsich postupt a pravidel, kterd musela byt zménéna. Soucasné je ziejmé,
Ze existujici Ustavni uprava je nerealizovatelna. Ackoliv vyse uvedend Analyza tvrdi, ze
stavajici praxe je v souladu s Gistavnim pofadkem, z diivodd, které jsem uvedl podrobné
vyse, s timto zavérem nesouhlasim.

Zastavam nazor, ze Ustavni mechanismus povolovani preleti cizich ozbrojenych sil
pres Gizemi Ceské republiky by mél byt zménén. Vzhledem k tomu, Ze v p¥ipadé kritic-
kych okolnosti neni dostatecné operativni ani vysloveni souhlasu vladou, domnivam se,
7e Ustava by méla byt zménéna a méla by dat vladé moznost uréit pravidla povolovani
preletd. Soucasn€ by mélo dojit k preformulovani kontrolni pravomoci parlamentu,
ktery by mohl posuzovat vladou stanovena pravidla povolovani pieletii. Takto by mohla
byt existujici praxe, ktera je vyhovujici, vychodiskem pro tpravu ustavniho potadku.2?

2

Pieletti ozbrojenych sil statt druhé skupiny je velmi malo. Nejvice jich bylo 10 za rok, a to v roce 2008.
V roce 2009 se jednalo o 2 pielety, v roce 2010 o 5 pieletd, v roce 2011 o 1 prelet, v letech 2012-2014
vzdy o 2 pielety za rok. Zdrojem téchto tidaji je vyse uvedena Analyza.

22 Pfirozené by bylo moZné se pokusit dale rozlisit pielety letadel prepravujicich napf. cizi ustavni initele
nebo zranéné vojaky od pielet napf. bombardovacich svazi. Je ale otazkou, zda lze v tstavnim textu tako-
vé rozliSeni provést. Soucasna praxe se piitom ukazuje byt v zasadé vyhovujici a z postoje parlamentu neni
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4. K OTAZCE USTAVNIHO POSTUPU PRI PRIPADNEM ZRIZOVANI CIZ{ STALE
VOJENSKE ZAKLADNY NA UZEM{ CESKE REPUBLIKY

V minulych letech se objevila ivaha 0 mozném zfizeni stalé vojenské
zékladny ciziho statu na tizemi Ceské republiky. Politicka diskuze o této otazce byla
pomeérné bouiliva, ale v jejim ramci nebyla podrobnéji probrana otazka, jakym ustavni
postup by mél byt pfi eventualnim povolovani a zfizovani takové vojenské zakladny
zvolen.

Mam za to, ze se jedna o zalezitost Gistavniho charakteru. V prvé fadé proto, ze tato
problematika souvisi v té nejsir$i mozné mife s otdzkami nakladani s vlastnimi i cizimi
ozbrojenymi silami. V druhé fadé jde o zalezitost dotykajici se velmi izce suverenity
statu. Tyto zalezitosti na tomto misté nebudu podrobnéji rozebirat, nebot’ jsem tak ucinil
jiz diive.??

Nabizi se nékolik otazek, jejichz zodpoveézeni neni jednoznacné ani jasné, a tim pa-
dem neni jasny ani vhodny ustavni postup. Samotnych postupti pfi realizaci dlouho-
dobého pobytu cizich ozbrojenych sil na uzemi Ceské republiky mize byt vice. Miize
byt nejprve projednan a realizovan na zdkladé mezinarodni smlouvy, ktera by stanovila
bliz§i podminky pobytu. Teprve poté a v ramci této mezinarodni smlouvy muize dojit
k pfesunu na tizemi statu. Jemu by patrné mél pfedchazet souhlas parlamentu, ptipadné
predchézeny souhlasem vlady, dle ¢l. 43 Ustavy. Lze si viak predstavit také situaci, Ze
nejprve dojde k pfesunu, prirozené na zakladé souhlasu parlamentu, kterému opét mtize
predchézet souhlas vlady, pficemz cizi jednotky by se nejprve v ramci svého pobytu
fidily vyse uvedenym zakonem ¢. 310/1999 Sb. A teprve pozdéji by doslo k uzavieni
mezinarodni smlouvy, kterd by stanovila podrobné&jsi nebo odchylné podminky od za-
kona.2* Oteviena je také otdzka charakteru piipadné mezinarodni smlouvy stanovici
pravni rezim cizi vojenské zakladny na izemi Ceské republiky.

Kratce lze Fici, Ze ¢l. 43 Ustavy spolu s daldimi jejimi ustanovenimi zfizeni stalé
vojenské zakladny cizi moci na nasem tizemi umoznuji, ale nékteré otazky 1ze pokladat
za sporné.

Na prvém misté je vhodné vénovat pozornost otazce, jaky charakter by méla me-
zinarodni smlouva stanovici pravni rezim cizi vojenské zakladny a jejiho osazenstva.
Nabizeji se dvé moznosti, podle okolnosti.

patrny nazor, ze by vlada konala z vécného a politického hlediska nespravné. Proto je patrné bez vétsiho

nebezpeci svéteni uréeni celkového mechanismu do rukou vlady.

KUDRNA, J.: K n&kterym otazkam interpretace &l. 43 Ustavy. In JIRASKOVA, V. (ed.): Interpretace

Ustavy Ceské republiky a Ustavy Slovenské republiky (Evropeizace tistavnich systémii). Praha: UK Prév-

nicka fakulta, 2007.

24 S ohledem na pozadavek pravni jistoty a piedvidatelnosti prava se klonim ke stanovisku, ze za bézné
bezpecénostni situace by méla byt nejprve fadné sjednana, ratifikovana a vyhlasena ptislusna mezinarodni
smlouva, v¢etn¢ vysloveni souhlasu s ratifikaci obéma komorami Parlamentu, a teprve poté by mél Parla-
ment, se znalosti sjednaného pravniho ramce, rozhodovat o udéleni souhlasu k pobytu cizich ozbrojenych
sil na uzemi Ceské republiky. Nevylucuji viak moznost opagného potadi v ptipadé akutniho ohroZeni
bezpecnosti statu. Za vyloucené vSak povazuji, aby byl souhlas k pobytu vyjadien ptimo v mezinarodni
smlouvé a oba stupné¢ schvalovani se tak spojily v jeden. Neni to totiz Parlament, kdo smlouvu sjednava
a uzavira na strané jedné, a na stran¢ druhé vlada ¢i prezident nemutize souhlas Parlamentu zaruéit a ucinit
z néj predmét smlouvy.
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Mize se jednat o smlouvu spojeneckou, jak s ni pocita &l. 49 pism. b) Ustavy. K jeji
ratifikaci tak bude tfeba souhlasu obou komor Parlamentu, a to nadpolovi¢ni vétSinou
pritomnych ¢lent kazdé komory, pii splnéni podminky usnaSenischopnosti.

Avsak s nejvétsi pravdépodobnosti by smlouva o zfizeni cizi vojenské zakladny na
tizemi Ceské republiky zahrnovala jisté prvky jurisdikénich vysad a exempci, zejména
pokud se jedna o disciplinarni, eventualné trestni a piestupkovou jurisdikci nad cizimi
vojaky. Byva castym ujedndnim v takovych smlouvach, ze hostitelsky stat se ve vétsim
nebo mensim rozsahu vzdava své jurisdikce, ¢imz omezuje svou svrchovanost a prenasi
Cast svych pravomoci na stat, jehoz vojaky hosti. V takovém piipadé by se vsak jednalo
o smlouvu podle &l. 10a Ustavy. K jejimu schvaleni by potom byla potiebné tstavni
vétsina.

Sviij vyznam muze mit také skutecnost, ze parlament nemusi byt jedinym férem,
kde by tato otazka mohla byt posuzovana. Charakter pfislusné mezinarodni smlouvy by
mohl byt také piezkoumavan Ustavnim soudem, na ktery se miize obratit také mengina
poslancit ¢i senatord.

Dalsim krokem bude vysloveni souhlasu Parlamentu s pobytem cizich ozbrojenych
sil na izemi Ceské republiky. Jak jsem uvedl vys$e, mam za to, Ze ten nemiize byt zakot-
ven v samotné mezinarodni smlouvé. Vysloven musi byt nadpolovi¢ni vétSinou vSech
¢lent kazdé z komor Parlamentu.

Na tomto mist& je vhodné upozornit, ze Ustavou pozadovana vétsina pro toto dru-
hé hlasovani, je vyssi, nez v piipad¢ vyslovovani souhlasu se smlouvou podle ¢l. 49
pism. b). Logika véci by zadala, aby kvalifikovana, respektive nejvyssi vétSina byla
vyzadovana v ptipad¢ hlasovani prvého. V piipadé, ze by smlouva o zfizeni stalé vo-
jenské zakladny svym obsahem nespadala rezimu ¢1. 10a Ustavy, potom by se néro&nost
podminek stupiiovala. Komplikovalo by se nikoliv sjednani smlouvy, ale jeji naplnéni.
Potencialn& zde mohou vzniknout pomérné vazné problémy se splnénim zavazkt Ceské
republiky v pfipadé, kdy se zméni rozlozeni sil mezi zastanci a odpiirci smlouvy v jed-
né z komor mezi prvnim a druhym hlasovanim.25 Takovy dasledek soucasné ustavni
upravy je nezadouci.

V ptipadé, kdy by byla smlouva o zfizeni cizi vojenské zakladny klasifikovana jako
smlouva dle &l. 10a Ustavy, tyto problémy odpadaji.

Tyto otazky by podle mého nazoru mély byt jasné vyfeseny predtim, nez dojde k pfi-
padné potiebé realizovat popsané feseni, které 1ze predpokladat spise v situaci krizové
a vyhrocené. Za takovych okolnosti neni vhodné fesit zakladni sporné otazky, ale spise
rychle jednat.

Otevienou otazkou také je forma, respektive podrobnost souhlasu s pobytem cizich
ozbrojenych sil, ktery vyslovi Parlament. V takto zavazném piipadé by bylo krajné ne-
vhodné, aby byla pievzata praxe schvalovani zejména pieleti nad tzemim statu, kdy se
tak ¢ini Casto formou obecného rozhodnuti. Souhlas s pobytem by mél byt dostatecné
konkrétni zejména co do alespon ramcového urceni poctu piislusnikll ozbrojenych sil,

25 Tuto situaci nelze vyloucit, protoZe nebude-li podpora ztizeni zakladny ve spole¢nosti a v Parlamentu do-
statecné presvedCiva, lze ocekavat vetsi odpor pii jednani o schvaleni pfisunu konkrétnich lidi a prostied-
ki, nez pti diivéjsim jednani o smlouve, ktera je pro vétsinu vetejnosti, v porovnani s ptisunem jednotek,
relativné abstraktni zalezitosti.
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druhu vojenskych jednotek a zptisobu jejich vybaveni. Pouze za téchto tii podminek
splni Parlament svou kontrolni roli. Souc¢asné podle mého nazoru plati také to, ze pod-
statna zména poctu nebo druhu pfitomnych vojenskych jednotek nad ptedchozi souhlas
nebo mimo jeho rozsah by vyzadovala novy souhlas parlamentu. Také v tomto pripadé
hrozi eventualni zablokovani v parlamentu.

Jak je z uvedeného patrné, zastdvam nazor, ze v ramci stavajici ustavni Gpravy cizi
zékladnu na tzemi Ceské republiky zidit lze. Sou¢asné se viak domnivam, Ze v sou-
vislosti s touto zalezitosti se mlize objevit cela fada spornych otazek, at’ uz povahy
teoretické nebo praktické. Vzhledem k tomu, ze uvedené opatieni by bylo pomérné
citlivou zalezitosti a uskute¢novano by bylo spise v situaci vazné krize, a mohlo by byt
pfedmétem piezkumu Ustavniho soudu, méla by podle mého nazoru existovat shoda co
do postupu a jeho jasnd pravidla daleko diive.

5. K NEKTERYM LIMITUM SOUCASNE USTAVN{ UPRAVY PRO PRIPAD
ROZSIRENT ULOHY NATO

NATO jiz v roce 2002, na svém summitu konaném v Praze, rozhodlo o zfi-
zeni Sil rychlé reakce (NATO Response Forces, dale jen ,,NRF®). O dva roky pozd¢ji
bylo oznameno dosazeni jejich operacni zpisobilosti. NRF maji mit zptsobilost zasah-
nout kdekoliv na svété a plnit rizné tikoly, v¢etné civilni ochrany, mirovych operaci
nebo pouziti sily. Jedna se o mnohonarodnostni jednotky ustavované na zéklad¢ rotacni-
ho principu. Tedy kazdy ¢lensky stat ucastnici se na ¢innosti NRF poskytuje ¢ast svych
ozbrojenych sil pod veleni NATO.26 Na svém summitu konaném v roce 2014 ve Walesu
NATO rozhodlo o vytvoteni Sil velmi rychlé reakce (NATO Very High Readiness Joint
Task Force, dale jen ,,VITF*).27 Akceschopnost této ¢asti NRF ma byt jesté vyssi, pocita
se s jejich nasazenim béhem 48—72 hodin.

Z hlediska ¢eské ustavni upravy mizeme pii plnéni svych zavazka vici NATO v za-
vislosti na ukolu, ktery by mély zejména VITF plnit, narazit na zdsadni limity. Mise
NRF i VITF znamena vyslani ozbrojenych sil Ceské republiky mimo tizemi statu. Ta-
kovy krok je, podle okolnosti, podminén bud’ souhlasem parlamentu, nebo ve vyjme-
novanych ptipadech vlady.

Rozhodovani parlamentu nemusi byt dostateéné pruzné zejména pro ¢innost VITF
a jejich vysokou akceschopnost a pruznost nasazeni, s nimiz je pocitano. Dokonce i pro
vladu mtze obtizné splnit byt limit 48—72 hodin, coz je pro nekteré typy jednotek limit
maximalni, nikoliv zddouci. Kazdopadné vlada ma v tomto sméru vyssi predpoklady
se sejit a rozhodnout.

Vlada je vSak limitovana jasné stanovenymi Gstavnimi podminkami, kdy mutize roz-
hodovat namisto parlamentu. Je otazkou, zda nékteré mise, k nimz by mohly VITF
byt urceny, neptfesahuji tyto meze. Omezujici by mohlo byt ustanoveni ¢l. 43 odst. 4
pism. b), které predpoklada souhlas pfijimajiciho statu. Pokud by méla byt predpokla-
dana mirova operace VJTF bez souhlasu pfijimajiciho statu, potom by z hlediska nasi

26 Vice viz napf. zde: http://www.natoaktual.cz/nrf-cke-/na_zpravy.aspx?y=na_summit/nrf main.htm
[cit. 20. 10. 2016].
27 Vice viz napt. zde: http://www.nato.int/cps/pl/natohq/topics_49755.htm [cit. 20. 10. 2016].
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Ustavy byl vyzadovan souhlas parlamentu. MiiZe také nastat situace podobného zasahu
v oblasti tzv. zhroucen¢ho statu, kde souhlas nema ani kdo dat. I v tomto ptipadé by
vSak ucast naSich ozbrojenych sil na misi VITF zfejmé byla podminéna souhlasem
parlamentu.

Souhlas parlamentu zajist'uje jednak vyssi kontrolu, ale zejména vyssi legitimitu roz-
hodnuti, které ve svych disledcich ma zavazné mezinarodni dopady, a to jak politické,
tak i pravni. Na druhé strané viak miiZe nastat situace, Ze Ceska republika nebude realng
schopna naplnit své zavazky vici NATO.

Tato otazka by dle mého nazoru méla byt Sifeji diskutovana, a i zde se nabizi prostor
k upravé Ustavy. Soucasné viak zastdvam nazor, Ze se jedna o zaleZitost vysoce citlivou
a potencialné spornou, protoze mnohé?8 zasahy na izemi ciziho statu bez mandatu OSN
hrozi porusenim Charty OSN, konkrétn¢ zasady nevmeésovani se do vnitinich pomért
Clenského statu. O to by méla byt pripadna diskuze dikladngé;jsi.

1. ZAVERECNE SHRNUTI

Jak jsem v podrobnostech uvedl jiz vyse, dle mého ndzoru obsahuje sou-
Casna ustavni uprava bezpecnostnich otazek celou fadu nedostatkd, a to jak v zalezitosti
koncepce, tak i konkrétnich ustanoveni.

Na prvém misté stavajici ustavni uprava dava velké pole ptisobnosti a malo zaruk
v oblasti omezovani lidskych prav a svobod. Znaény prostor je dan zakonodarci, coz
neodpovida myslence konstitucionalismu. V tomto sméru by tedy mohla byt ustavni
uprava detailngjsi, aby bylo zfejmé, za jakych okolnosti miize byt do Gistavné garanto-
vanych prav a svobod zasazeno. Miize se to tykat napi. fady prav ze skupiny prav na
soudni a jinou pravni ochranu. V tomto pripadé neni dostate¢nym zptisobem naplnéna
jiz diive popsana zasada konstitucionalizace mimotadnych pravnich stavi.

Druhou oblasti zasluhujici zménu je dle mého ndzoru Gprava vyhlasovani zejména
vale¢ného stavu a ur€itého vyjasnéni, co je valeCnym stavem rozuméno. Pokud se jedna
o0 jeho vyhlasovani, je mozné uvazovat o moznosti jeho vyhlaseni nahradnim zptisobem.
Ten by mél byt stanoven pro piipad, kdy by bylo vyhlaseni parlamentem nerealizova-
telné. Napf. proto, ze by se parlament nemohl sejit z divodu probihajici nebo bezpro-
stfedn¢ hrozici agrese. Zde narazime nejenom na nejasnost, ale i na nepruznost celé fady
klicovych procedur. Z hlediska teoretického narazime na problém s naplnénim zasady
diferenciace, respektive proporcionalizace mimotradnych pravnich stavli. Problémem je
také ptilisna parlamentarizace.

Obdobna situace nastava u tfetiho velkého problému, a sice mechanismu schva-
lovéni preletii cizich ozbrojenych sil nad izemim Ceské republiky. Stavajici ustavni

28 Mezinarodni pravo vefejné napt. nepovazuje za nelegalni pouziti sily za uelem ochrany vlastnich ob&ant
na tzemi ciziho statu i bez jeho souhlasu. Viz napt. SHAW, M. N.: International Law. Cambridge: Cam-
bridge University Press, 2008, s. 1143—1146. Pokud by bylo zvazovano vyslani ¢eskych vojenskych jedno-
tek na uzemi ciziho statu za ucelem napf. zachrany ¢eskych statnich ob¢and, otazka souladu ¢i nesouladu
s mezinarodnim pravem vefejnym by zfejmé nevyvstala. Zistal by vSak zachovan problém vyplyvajici
z Ustavni Upravy, podle které by souhlas s podobnym vyslanim nemohla vyslovit pouze vlada, ale musel
by tak uc¢init parlament. Takova procedura je jednak asové naro¢na a existuje zde veétsi hrozba vyzrazeni.
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procedura je nerealizovatelna. Podle mého nazoru by Ustava mél dat pravomoc stanovit
pravidla pro povolovani takovych preleti vlade, ktera by tak ¢inila v ur¢itém zékonném
ramci. Také zde narazime na priliSnou parlamentarizaci.

Ctvrtou otazkou, ktera by zasluhovala zvlastni feSent, je procedura, na jejimz zékla-
dé by piipadné byla ziizena cizi vojenska zakladna na tizemi Ceské republiky. Stavajici
ustavni uprava takovy krok umoziuje. Pfitom ale hrozi opét fada nejasnosti a hrozeb
zdrzeni.

Patou oblasti zasluhujici uréité zpruznéni a vyjasnéni je zapojeni Ceské republiky
do Sil rychlé reakce NATO. Je otazkou, nakolik by mélo dojit k uvolnéni schvalovacich
procedur, ale soudasné je ziejmé, Ze stavajici Ustava patrné neni s to dostat pozadavkiim
vyplyvajicim z nasich spojeneckych zavazki. V této véci by byla zvlasté na misté du-
kladna odborna a politicka diskuze, jejimz predmétem by byl rozsah spojeneckych za-
vazkii Ceské republiky a jejich mozné mezindrodnépravni diisledky, a tomu potom od-
povidajici zptisoby napliiovani uvedenych zavazkd, véetné schvalovacich mechanismd.

Cela vyse popsana situace je o to zavaznéjsi, ze se nejednd o doporuceni sméfujici
pouze k urcitému vylepSeni ¢i racionalizaci procedur. Podstatna ¢ast identifikovanych
problémi dle mého nazoru brani fadnému fungovani statu v krizovych situacich v sou-
ladu s tGstavnimi ptedpisy, nebo tim pfinejmensim hrozi. Jiné se mohou velmi tGzce
dotykat zakladnich zasad mezinarodniho prava vetfejného a pravidel fungovani mezi-
narodniho spolecenstvi.

Na tplny zavér Ize shrnout, Ze v ramci stavajiciho ustavniho usporadani Ceské re-
publiky je opravnén piijmout témef jakékoliv rozhodnuti ve véci zajistovani bezpecnos-
ti statu parlament. Jedinym limitem jeho rozhodovani je ¢l. 1 odst. 2 Ustavy. Rozhodnuti
parlamentu by tedy nemélo porusovat zavazky vyplyvajici Ceské republice z mezina-
rodniho prava. Parlamentarizace takového rozhodovani zajistuje nejvyssi legitimitu
¢inénych rozhodnuti, a také kontrolu nad vykonnou moci. Soucasn¢ vsak je nutno fici,
ze rozhodovani parlamentu muze byt té¢zkopadné a jeho Casova narocnost mize byt
v piimém rozporu s nékterymi mezinarodnimi zavazky Ceské republiky. V nékterych
pripadech podobny problém muize patrné vyvstat i v ptipad¢ vlady. V pripadé parlamen-
tu také existuje veétsi nebezpedi vyzrazeni projednavané zalezitosti.

Ustava Ceské republiky v tomto sméru vyzaduje dle mého nézoru piehodnoceni. Je
pro to idealni Cas, protoze na jedné stran¢ jsou pomérné jasné potieby a nedostatky, na
stran€ druhé je relativné ¢as na rozvaznou uvahu a ptipadnou zménu.
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