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USNESENI

Nejvyssi spravni soud rozhodl v senaté slozeném z predsedy JUDr. Pavla Molka a soudcu
JUDr. Radana Malika a JUDr. Barbary Pofizkové v pravni véci navrhovatelky: pumelice s.r.o.,
se sidlem Svatopluka Cecha 1670/44, Brno, zast. Mgr. Janem Hladkym, advokatem se sidlem
Orli 483/1, Brno, proti odpurci: Ministerstvo zdravotnictvi, se sidlem Palackého
nameésti 375/4, Praha 2, o navrhu na zruseni ¢asti opatfeni obecné povahy — ¢l. I. bodu 3 pism. a)
odst. i) az iv) a vi) mimofidného opatfeni odpurce ze dne 27. 9. 2021, ¢. j. MZDR 14601/2021-
25/MIN/KAN,

takto:
Véc se postupuje rozsifenému senatu.
Odtvodnéni:
I. Vymezeni véci v rozsahu podstatném pro rozhodovani rozsifeného senatu

[1] Navrhovatelka se navrhem ze dne 27. 10. 2021 domahala zruseni ¢l. I. bodu 3 pism. a)
odst. i) az iv) a vi) mimofadného opatfeni odpurce ze dne 27. 9. 2021, ¢. j. MZDR 14601/2021-
25/MIN/KAN, nisledné zménéného mimofadnym opatfenim ze dne 22. 10. 2021,
¢.j. MZDR 14601/2021-26/MIN/KAN (dale jen ,mimofadné opatfeni®). Toto opatieni
regulovalo vybrané sluzby a aktivity a stanovilo podminky pro vstup do nékterych vnitinich
avn¢jsich prostor. Napadena ustanoveni konkrétné pro provozovny stravovacich sluzeb,
hudebnich, tane¢nich, hernich a podobnych spolecenskych klubt a diskoték, heren a kasin,
stanovila v €l. I. bodu 3 nasledujici:

a) narizuje provogovateliim nvedenych provozoven dodriovat ndsledujici pravidia:

1) gdkaznici json vidy usazent, a to tak, se je mezi nimi odstup alespori 1,5 metru, s vyjimkon
gdkaznikil sedicich u jednobo stolu,

1) u_jednoho stolu sedi nejvyse 6 osob, s vyjimkou osob e spolecné domdcnosti; jedndi-li se o stil
$ 10 a vice misty k sezeni, Ize n néj usadit vice osob, a to tak, e mei skupinami nepyse
G osob, s vyjjimkon 0sob e spoleiné domdcnosti, je rozestup alesport 1,5 metru,

11) provozovatel nepripusti v prostorech provogovny vice osob, neg je v prostorech provogovny mist
k sezent pro 0soby,

) provogovatel aktivné brini ve vnéjsich a vnitrnich prostorech provogovny shromazdovini osob

ve vzajemmné vddlenosti mensi ne 1,5 metru, véetné cekaci 3dny provozovny,

vi) tanec je umoinén pouze osobdam, které spliuji podminky podle bodu 1/ 16 pism. ¢) nebo d)
nebo které absolvovaly RT-PCR vysetieni na pritomnost virn SARS-Col”-2 nebo rychly
antigenni test (RAT) na pritomnost antigenn virn SARS-Col’-2 s negativnim vysledken,
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a to nejdéle 24 hodin pred vstupem do nvedené provozovny; to neplati pro oslavy svatby,
probldseni osob o tom, Ze spolu vstupuji do registrovaného partnerstvi, a hostiny po pobhrbu;
v pripadé produfkce Zivé hudby nusi byt vydalenost zakaznikii od mista urceného pro vystupujici
nejmené 2 .

[2] Mimotadné opatfeni bylo vyslovné zruseno mimofadnym opatfenim odpurce ze dne
6.12. 2021, ¢.j. MZDR 14601/2021-30/MIN/KAN. Pro tento pifpad se navrhovatelka
jiz v navrhu domahala vysloveni nezakonnosti napadenych ¢asti mimofadného opatfeni. Jsou tak
splnény podminky pro postup Nejvysstho spravntho soudu (dale také ,,NSS*) podle § 13 odst. 4
zakona ¢. 94/2021 Sb., o mimofidnych opatfenich pfi epidemii onemocnéni COVID-19
a o zméné nékterych souvisejicich zakont (dale jen ,,pandemicky zakon®), jak je NSS vylozil
v rozsudku ze dne 14. 4. 2021, ¢. j. 8 Ao 1/2021 - 133.

[3] Duvody navrhu lze ve strucnosti shrnout nasledovné. Navrhovatelka provozuje hudebni
a kulturni klub, jehoz podstatou je hudebni produkce a tanec. Kombinace povinnosti,
které ji odptirce napadenou casti mimofadného opatfeni ulozil, zasahuje samu podstatu jejtho
podnikani. Oduvodnéni mimofadného opatfeni nevysvétluje, pro¢ jsou pravé tyto povinnosti
nezbytné a o co opira ucinnost zvolenych opatfeni ve vztahu ke sledovanému cili. Vybér opatfeni
pusobi nahodilym dojmem, coz ukazuje srovnanim poctu navstévnika stanovenym pro jednotlivé
druhy aktivit. Obsah regulace neni zdtivodnén ani ve vztahu k proménujici se epidemické situaci.
Navic maji stanovené povinnosti zcela odlisny dopad na fungovani typové odlisnych provoza
upravenych souhrnné bodem 3, aniz by odpurce zohlednil jejich specifika. Pro navrhovatelku
znamena povinnost usadit navstévniky a omezit pocet navstévnika podle poctu mist k sezeni
takovy zasah do provozu klubu, Ze je nerentabilni. Podminky, za nichZz mohou navstévnici tancit,
predstavuji nikoli omezeni, ale zakaz tance. I provoz klubu tak je de facto zakazan, coz pfedstavuje
nedivodny a nepfiméfeny zasah do prav navrhovatelky. Navrhovatelka naopak v puvodnim
navrhu nenamitala, ze odpurce nemohl regulovat ¢innost klubt zptusobem pouzitym v napadené
¢asti mimofadného opatfeni, nebot’ mu pro to zakon neposkytuje oporu.

[4] Dne 23. 12. 2021 podala navrhovatelka repliku, v niZz zejména upozornila na rozsudek
NSS ze dne 22. 12. 2021, ¢&. j. 8 Ao 28/2021 - 83, a uvedla, ze i v nyni posuzované véci trva
na tom, ze napadené casti opatfeni jsou nezakonné a ze odpurce nemohl podle zdkonné upravy
stanovit navrhovatelce, jako provozovatelce hudebniho klubu, povinnosti obsazené v napadené
¢asti mimofadného opatfeni, nebot’ pro né zakonna uprava neposkytuje dostatecné zmocnéni.
Ve zbytku repliky pak polemizuje s tvrzenimi odpurce o pfiméfenosti a rozumnosti napadeného
mimotadného opatfeni.

I1. Dtvody postoupeni véci rozsifenému senatu
I1. a) Zikonnd opora mimorddnych opatieni

[5] Protiepidemicka opatteni jsou v Ceské republice mimo reZim nouzového stavu odpircem
ptijimana bud’ podle zikona ¢. 258/2000 Sb., o ochrané vefejného zdravi, ve znéni pozdéjsich
pfedpisa (dale jen ,,zakon o ochrané vefejného zdravi®), nebo podle pandemického zakona.
Jak uvedl rozsifeny senat v usneseni ze dne 11. 11. 2021, €. j. 4 Ao 3/2021 - 117, bodé 23, vztah
téchto dvou pfedpisu je zalozen na specialit¢ pandemického zakona vuci zdkonu o ochrané
vefejného zdravi. Spravni soudy byly opakované nuceny zabyvat se tim, zda vécné a obsahem
raznoroda opatfen{ pfijimana odptrcem jako opatfeni obecné povahy maji oporu v zakoné; statni
moc lze totiz uplatnovat jen v pifpadech, v mezich a zpusobem, které stanovi zakon (¢l. 2 odst. 3
Ustavy, ¢l. 2 odst. 2 Listiny zakladnich prav a svobod, dale jen ,,Listina®), a povinnosti mohou byt
ukladany toliko na zakladé zakona a v jeho mezich a jen pfi zachovani zakladnich prav a svobod
(cl. 4 odst. 1 Listiny). Spornym se opakované stal vyklad jednotlivych ustanoveni § 69 odst. 1
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zakona o ochran¢ vefejného zdravi, pozdéji pak i § 2 odst. 2 pandemického zakona,
o néz se opira i nyni posuzované mimofadné opatfen.

[6] Dosavadni klicové zavéry NSS lze velmi zjednodusené shrnout nasledovné. V rozsudku
ze dne 26. 2. 2021, ¢.j. 6 As 114/2020 - 63, ¢. 4184/2021 Sb. NSS, bodé¢ 143, dospél k zavéru,
ze vycet mimofadnych opatfeni pfi epidemii nebo nebezpedi jejtho vzniku uvedeny v § 69 odst. 1
zakona o ochrané vefejného zdravi je vyctem taxativhim (uzavienym, konecnym). Vzhledem
k $irokému slovnimu vymezen{ ,,zbytkového* § 69 odst. 1 pism. i) je pro vyklad jeho rozsahu
nezbytné pouzit vykladové pravidlo emusdens generis, tj. ,stejného druhu®. Dalsi (vyslovné
neuvedené) polozky musi vyznamovée odpovidat polozkam, které jsou ve vyctu vyslovne uvedeny.
Stejnym postupem posléze dospél v rozsudku ze dne 6. 5. 2021, ¢ j. 5 Ao 1/2021 - 65,
¢. 4204/2021 Sb. NSS, k zavéru, ze odpuarce mohl podle § 69 odst. 1 pism. i) zakona o ochrane
vefejného zdravi nafidit povinnost testovani zakt ve skolach, jiz srovnal co do povahy a intenzity
s povinnosti podrobit se ockovani [§ 69 odst. 1 pism. g) téhoz zakona]. V rozsudcich
ze dne 22. 4. 2021, ¢. j. 6 Ao 11/2021 - 48, ¢. 4203/2021 Sb. NSS, a ze dne 21. 5. 2021,
C.j. 6 Ao 22/2021 - 44, se NSS vénoval vykladu naved § 69 odst. 1 pism. b) zikona o ochrane
vefejného zdravi. Zde obsazeny pravn{ zavér nasledovala fada rozsudka NSS, véetné devatého
senatu (rozsudek ze dne 2. 6. 2021, ¢. j. 9 Ao 3/2021 - 41), a nésledné jej potvedil i rozsifeny
senat usnesenim ¢. j. 4 Ao 3/2021 - 117 (zejm. body 41—48; viz téz bod 19 tohoto usneseni
pro pfehled rozsudka NSS, které dany pravni zavér aplikovaly). Rozsifeny senat téz potvrdil
pouziti vykladového pravidla eiusdens generis ve vztahu k § 69 odst. 1 pism. i) zakona o ochrané
vefejného zdravi. Dalsi rozsudky NSS se pak ve vztahu k jednotlivym mimofadnym opatfenim
vyjadfovaly k otazce, zda odplirce muze regulovat urcité Ccinnosti, aktivity ¢ provozy
(viz napt. jiz zminovany rozsudek ¢. j. 6 Ao 22/2021 - 44, k regulaci provozoven stravovacich
sluzeb).

II. b) Rozsudek osmého sendtu

[7] Jak pfipomnéla i replika navrhovatelky v nynéj§im fizeni, vedle devatého senatu vedl
fizeni o navrhu téze navrhovatelky také osmy senat, ktery pfezkoumaval difve vydané,
v napadanych bodech vsak obsahové obdobné mimofadné opatfeni ze dne 26. 8. 2021,
¢.j. MZDR 14601/2021-23/MIN/KAN. Dne 22. 12. 2021 rozhodl osmy senat o navrhu, mezi
jehoz navrhovateli byla ptivodné i nyn¢jsi navrhovatelka, rozsudkem €. j. 8 Ao 28/2021 - 83 tak,
ze mimofadné opatfeni ¢. j. MZDR 14601/2021-23/MIN/KAN bylo v rozsahu bodu 3 pism. a)
odst. 1), iii), iv) a vi) v rozporu se zakonem. Ve zbyvajici ¢asti navrh zamitl [k zamitnuti navrhu
v ¢asti sméfujici proti odst. ii) viz konkrétné zduvodnéni v bodech 27 az 29 rozsudkul].

[8] Osmy senat dospél k zavéru, ze pravé vymezena ustanoveni mimofadného opatfeni sice
odpurce stanovil v ramci své pravomoci a pusobnosti, avSak pfisvédcil namitce navrhovatelky,
zeu vyse jmenovanych ustanoven{ odpurce postupoval nezakonné. Ackoli navrhovatelka
namitku vznesla jako otizku nedostatku pravomoci, podle osmého senatu ,,[z] hlediska obsahu
vnesenych ndmitek je nicméné remeé, Ze jejich podstatou je pochybnéni dkonnosti konkrétnich opatient,
nebot’ navrhovatel tordi, $e takovd opatieni nelze v souladn se zdikonem vydat 3 divodu, Se se hpové podstatné
odlisuji od v zdkoné vyslovné nvedenych opatient. (...) Nejwyssi spravni soud proto v ndavagnosti na ndmitky
navrhovatele a) pristoupil & hodnoceni zakonnosti napadené casti mimordadného opatieni. Navrhovatel predevsim
tordi, Ze odprirce nemobl v souladu s § 2 odst. 2 pism. i) pandemického 2akona a § 69 odst. 1 pism. i) 3dkona
0 ochrané vereiného dravi (na které se odpiirce v daném bodé mimorddného opatient vyslovné odkazuje) stanovit
provozovateliim hudebnich klubii povinnosti obsazgené v napadené ldsti mimorddného opatient.” (body 21 a 22)
Ulozené povinnosti (usazeni vsech zakaznikt, omezeni poctu navstévnika podle mist k sezeni,
aktivni opatfeni k dodrzovani rozestupt, umoznit tanec jen navstévnikim spliujicim dodatecné
podminky) nelze povazovat za ,typové obdobné“ opatfenim, ktera mohou byt zalozena
na zakladé § 69 odst. 1 pism. i) zdkona o ochran¢ vetfejného zdravi (3dkaz nebo naiizeni dalsi nriité
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linnosti k. likvidaci epidemie nebo nebezpelt jejiho vinikn) a § 2 odst. 2 pism. i) pandemického zakona
(prikaz pouzivat ochranné, myci, (istici nebo dezinfekini prostredRy a dalsi protiepidemicka opatien).

[9] V bod¢ 30 svého rozsudku k davodim neziakonnosti uvedenych casti mimofadného
opatfeni souhrnné uvedl: , Pokud jde o opatieni uriwjici povinnost usageni dkazniki [odrigka i),
nepripusténi v prostorech provozovny vice osob, neg je mist k sezent [odrazgka iii)], aktivni branéni shromazdovini
osob v mensi vddlenosti [odrigka )] & umonéni tance jen nékterym osobam [odragka vi)], xde se jig podle
Nejvyssiho spravniho sondu jednd o opatieni jdouci nad ramec podstaty opatieni vyjmenovanych v § 2 odst. 2
pilsm. i) pandemického zikona. V" pripadé hudebnich (taneinich) klubi dicel téchto opatient citovand pravidia
prekraluji a nelze je povagovat 3a ,bpové obdobné’. Dand pravidla oproti pousivani ochrannyceh, cisticich, nrycich
(i dezinfekénich prostiedkri stanovuji provogovateli budebnich (taneinich) Rlubii povinnosti takového charakteru
ge zasabuji do jeho prav mmobem intenzivnési, nei opatieni vyslovné predpoklidand v § 2 odst. 2 pism. i)
napadaného opatieni a_jsou oproti nim v tomto obledn kvalitativné odlisnd. Jak jig bylo vyse uvedeno, zminénd
opatieni nepredstavuji svon  povahou dalsi protiepidemicka opatieni predstavujici méné vyznammé zdsaby
do provogu (jako tomu miige byt napr. u jig opakované minénych stravovacich slugeb), ale svou povahon
(jak jednotlivé, tak i ve svém dibrmu) jig nepochybné predstavuji vyznamné omegeni (innosti navrhovatele,
které nelze povagovat za typové podobné s pousitim napr. dezinfekénich prostredkd. Zjevné tedy v tomto obledn
neni naplnéno Rritérium podobnosti spolivajici v intenzité dsabu do prav adresati (navrbovatele). Zakonné
gmocnéni k vyddni opatieni v podobé predpoklidané v odragkdch i), i), i) a vi), proto ve vtahu k hudebnim
(tanecnim) Rlubim v § 2 odst. 2 pism. i) pandemického ikona shledavat nelze.“ Zakonnou oporu
pro vydani napadenych c¢asti mimofadného opatfeni nasledné NSS nenasel ani v § 2 odst. 2
pism. b) a €) pandemického zikona (bod 32 rozsudku), ani v § 69 odst. 1 pism. b) a i) zakona
o vefejném zdravi (bod 33 rozsudku).

[10]  Védom si tohoto rozhodnuti osmého senatu, zvazil devaty senat, zda stejnou namitku
vznasi navrhovatelka 1 vjim projednavaném navrhu a zda stejnou vadou trpi i jim
pfezkoumavané pozdéjsi mimofadné opatfeni. Formulace napadenych casti mimofadného
opatfeni i odkazovana zakonna ustanoveni jsou stejna jako v pfipad¢ feSeném osmym senatem,
a proto by byly jeho pravni zavéry k otazce nedostatku zakonné opory pro vydani mimotradného
opatfeni relevantni i pro véc projednavanou devatym senatem. V navrhu posuzovaném devatym
senatem vsak navrhovatelka pfislusnou namitku platné nevznesla, nebot’ ji uvedla az ve vyse
rekapitulované replice ze dne 23. 12. 2021. Takové rozsifeni ptivodnfho navrhu vsak odporuje
koncentraci fizeni o pfezkumu opatfeni obecné povahy ve smyslu § 101b odst. 2, véty druhé,
zakona ¢. 150/2002 Sb., soudniho fidu spravnitho, ve znéni pozdéjsich predpist
(dale jen ,,s. 1. 5.), podle néjz po podani perfektntho navrhu nelze v dalsim rizeni navrh rozsirovat
na dosud nenapadené cdsti opatreni obecné povahy nebo jej rozsirovat o dalsi navrhové body.

[11]  Osmy senat vychazel z obvyklého algoritmu pro pfezkum opatfeni obecné povahy, ktery
NSS vymezil v rozsudku ze dne 27. 9. 2005, ¢. j. 1 Ao 1/2005 - 98, ¢. 740/2006 Sb. NSS,
v nasledujicich péti krocich:

w1) Prezkum pravomoci spravnibo organu vydat opatieni obecné povahy. Pravomoc spravnibo orgdanu
obecné spoliva zejména v jeho opriavnéni vykonivat vefeinou moc. Sprivni orgin tedy
postupuje v mezich své pravomoci, pokud mu na dikladé akonného zmocnéni ndleZi oprivnéni
vydivat opatteni obecné povahy, jejich3 prostiednictvim antoritativné rozhoduje o pravech
a povinnostech subjekts, kieré nejson v rovnopravném postaveni s timto organen.

2) Pregkum otizky, zda spriavai otgin pfi vydivini opatfeni obecné povahy
nepfekrocil meze zikonem vymezené pusobnosti. Sprivni otgin postupuje
vmezich své pisobnosti, jestlize prostfednictvim opatfeni obecné povahy
upravuje okruh vztahi, ke kterym je zikonem zmocnén (v ramei nich% tedy realizuje
svoji - pravomoc  vyddvat opatieni obecné  povahy). RozliSovat je ddle tieba piisobnost vécnou
(okrub véenych oblasti, v ramei kterjch vykondvi spravni orgdn sweji pravomoc), prisobnost osobni
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(okrub osob, viili kterym spravni organ prisobi), piisobnost prostorovou (na jakém tizemi vykondvd
Spravni orgdn svoji pravomoc) a 3a urcitych okolnosti 163 prisobnost tasovou (ta prichazi do sivahy pouze
v situaci, kdy md spravni orgdn stanovené obdobi, ve které miige svoji pravomoc vykondvat).

3) Prezknm otazky, 3da opatieni obecné povahy bylo vydino zdkonem stanovenym postupem
(procesni postup spravniho organu pri vydavini opatieni obecné povahy). Zatimco vyse nvedend kritéria
daného algoritmu jsou formdilni, ndsledujici dvé jsou kritérii materidinimi. Sond proto v dalSich cdstech
algoritmu priblizl jig k samotnémn obsabu prezkoumdvaného opatient obecné povahy.

4) Prezfum obsabu opatieni obecné povahy 3 blediska rozporu opatfeni obecné povahy
(nebo jeho cisti) se zikonem — zde hmotnym privem. | ramci tohoto kroku sond také
istuje, da spravni organ pri vydavani opatieni obecné povahy nexnengil akonem svéfenou pravomoc
i prisobnost.

5) Za zdvérecny krok algoritmu (testu) povaguje soud prezkum obsabu napadeného opatieni obecné
povaby 3 hlediska jeho proporcionality. Proporcionalitu soud vnimad dvéma 3piisoby — v _jejim
ugsim a Sirsim smysin. Proporcionalitou v $irsin smyslu soud chdpe obecnou primeérenost pravni regulace.
Mezi zdkladni atributy pravnibo stitu patri primeérenost prdava, a 3 tohoto diivodu je rikolens mimo jiné
prvé i soudni moci prispivat svoji roghodovact innosti k rozumnémn usporadani spolecenskych vtabii.
Soud se proto v ramei prezkumu sounladn opatieni obecné povahy se dkonem vénuje 13 otazkdn,
gda napadené opatieni obecné povaby viibec umoZruje dosabnout sledovany cil (kritérinm vhodnosti),
gda opatreni obecné povahy a sledovany cil spoln logicky souvisi a da cile nelze lépe dosibnont jinym
legislativnim prostiedkem (kritérinm potiebnosti), 3da opatieni obecné povahy omezuje své adresdty
co nejméné (Rritérium minimalizace dsabi); v neposledni radé soud také koumd, da je ndsledek
napadeného opatieni obecné povahy dimeérny sledovanémn cili (kritérinm proporcionality v ugsim slova
smysin). “ (zvyraznil nyni NSS)

[12]  V této podobé se algoritmus uplatiioval do novely § 101d odst. 1 s. . s., ktera s tcinnosti
od 1. 1. 2012 stanovila vazanost soudu duvody navrhu na zruSeni opatfeni obecné povahy.
Od ucinnosti novely soud aplikuje cely algoritmus jen v pfipadé, Zze navrhovatel uplatni namitky
spadajici do kazdého z kroku (stov. rozsudek NSS ze dne 12. 5. 2016, ¢. j. 6 As 174/2015 - 72,
bod 22). Podle bodu 28 usneseni rozsifeného senatu ze dne 16. 11. 2010, ¢. j. 1 Ao 2/2010 - 116,
¢. 2215/2011 Sb. NSS, jsou ovSem vady posuzované v prvaim a druhém kroku algoritmu,
tj. v nedostatku pravomoci a plisobnosti, natolik ,,vagnd pochybeni s tak fatdlnimi mosnymi diisledky
(véetné nicotnosti aktu), e soud takové otagky bude koumat i 3 povinnosti diredni; postaci tu ndavrh procesné
legitimované osoby, kterou je— jak nkdzino — kdokoli, kdo turdi, e byl prijetim opatieni na svych privech
gkrdcen, je-li to s obledem na jebo tvrzeni myslitelné®. Tyto zavéry se uplatni 1 po vySe zminéné novele
§ 101d odst. 1 s. 1. s. (viz opét bod 22 rozsudku NSS ¢. j. 6 As 174/2015 - 72).

[13]  Pohledem pravniho zavéru osmého senatu je namisté pfezkoumat otazku, zda jde
o ,typoveé obdobna opatfeni® jako opatfeni vyslovné pfedpokladana v pandemickém zakoné
¢i zakoné o ochrané vefejného zdravi az v ramci ¢tvrtého kroku pfezkumu, tj. béhem posouzeni
zakonnosti mimofadného opatfeni. V ramci pfezkumu zakonnosti se ovsem NSS zabyva pouze
namitkami, které navrhovatel platné uvedl v navrhu, jak mu uklada § 101d odst. 1 s. f. s. Proto
by v nynéjsim pfipadé devaty senat navrh projednal vyhradné z hledisek, ktera navrhovatelka
vymezila v ptvodnim navrhu na zruseni nyni projednavaného mimoradného opatfeni. Protoze
mezi nimi namitka absence zakonného podkladu nafizeni konkrétnich povinnosti
provozovatelim obsazena nebyla, na zavéry osmého senatu by nemohl brat zfetel. Devaty senat
se ovsem domniva, ze jde o vadu posuzovanou jiz v druhém kroku algoritmu, a tedy z ufedni
povinnosti, a ze ohledné otazky, o jakou vadu se jedna a zda k nf pfihlizet z dfedni povinnosti,
existuje rozporna pfedchozi judikatura NSS. Jde o otazku, ktera ma bezprostfedni vyznam
pro rozhodnuti devatého senatu o navrhu navrhovatelky. Pokud se totiz jedna o vadu,
k niz ma pfihlédnout z dfedni povinnosti, zavéry osmého senatu by dopadaly i do nynéjsiho
fizeni, ackoli navrhovatelka pfislusnou namitku platné, tedy v puvodnim navrhu, nevznesla.
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I1. ¢) Nazor predkladajicibo sendtu

[14]  Podle nazoru devatého senatu je duvod nezakonnosti, ktery shledal osmy senat
v rozsudku €. j. 8 Ao 28/2021 - 83, nutno oznacit za nedostatek zakonného zmocnéni pro vydani
napadenych ¢asti mimoradného opatfeni, v jehoz duasledku chybéla Ministerstvu zdravotnictvi
pusobnost pro jeho vydani ve smyslu druhého kroku algoritmu. Z toho by plynulo, Ze pokud
navrhovatel pfislusnou namitku vyslovné¢ neuplatni nebo ji uplatni nepfipustné
(v nyni posuzovaném piipadé z davodu koncentrace fizenf), ma se ji NSS pfi svém piezkumu
zabyvat z tfedn{ povinnosti.

[15]  Z hlediska vyse rekapitulovaného algoritmu pfezkumu opatfeni obecné povahy lze
konstatovat, ze Ministerstvo zdravotnictvi zjevné ma pravomoc k vydani nyni napadeného
mimofadného opatfeni ve smyslu prvého kroku algoritmu, jak ostatné ve vztahu
k pfedchazejicimu obdobnému mimofadnému opatfeni konstatoval i osmy senat (viz body 20
a2l rozsudku ¢. j. 8 Ao 28/2021 - 83). Opravnéni vydavat opatieni obecné povahy,
jejichz prostfednictvim autoritativné rozhoduje o pravech a povinnostech, vyplyva Ministerstvu
zdravotnictvi obecné z § 2 odst. 1 pandemického zdkona a 80 odst. 1 pism. g) zakona o ochrané
vefejného zdravi (ve spojeni s § 3 odst. 6, vétou prvni, pandemického zdkona). Spor je pouze
oto, zda je vada obsahu upravy spocivajici v nedostatecném zakonném zmocnéni,
kterou osmy senat v tomto rozsudku shledal, podfaditelndi pod nedostatek piisobnosti
ve smyslu druhého kroku ¢i pod rozpor se zakonem ve smyslu ctvrtého kroku.

[16]  Devaty senat je pfesvédcen, ze jde o otazku pusobnosti ve smyslu druhého kroku.
V prvnim kroku tykajicim se pravomoci se totiz soud pta, zda dany organ vefejné moci muze
vydavat opatfeni obecné povahy, tedy zda pouzil mocensky nastroj, ktery ma ze zakona
k dispozici: Ministerstvo zdravotnictvi tak vydava opatfeni obecné povahy (vedle nich také
napifklad individualni spravni rozhodnuti ¢i vyhlasky), stejn¢ jako Parlament vydava zakony
¢i soud vydava soudni rozhodnuti. V druhém kroku (ptisobnost) se pak soud pta, zda konkrétni
opatfeni obecné povahy pouzilo Ministerstvo zdravotnictvi k regulaci pravnich vztaht,
které podle ustavnfho pofadku a zakonu regulovat muze. Ve ctvrtém kroku (protizakonnost)
se naopak pta, zda se obsahem této regulace nedostalo do rozporu s pravnimi predpisy.
Jinak feceno, prvni krok se tyka toho, jakou formou je regulace provadéna, druhy krok toho,
na jakou oblast regulace dopada a jakym osobam upravuje prava a povinnosti, zatimco ctvrty
krok uz se tyka zakonnosti obsahu této regulace, tedy obsahu prav a povinnosti pfiznanych
¢i ulozenych dotcenym osobam.

[17]  Jisté ze i vady ve smyslu prvniho a druhého kroku pfedstavuji ,,protizakonnost™ v $ir§im
smyslu slova. Pokud organ vefejné moci vyda opatfeni obecné povahy, pfestoze k pouziti
takového nastroje nema pravomoc, nebo pokud opatfenim obecné povahy omezuje osoby
¢ireguluje pravni vztahy, které nespadaji do jeho pusobnosti, jde o protizakonny postup.
Tato protizakonnost vsak soucasné dosahuje i intenzity protiustavnosti, nebot’ pfekrocenim své
pravomoci ve smyslu prvého kroku a ptsobnosti ve smyslu druhého kroku piekracuje organ
vydavajici opatfeni obecné povahy ony meze a zpusoby stanovené zakonem, jak o nich mluvi
¢l. 2 odst. 3 Ustavy a ¢l. 2 odst. 2 Listiny. I to je divodem, pro¢ je k vadim ve smyslu téchto
dvou krokt nutno pfihlédnout i z ufedni povinnosti, tedy nad ramec namitek navrhovatele.
Naopak protizakonnost v uzsim smyslu slova podle ¢tvrtého kroku algoritmu miff podle nazoru
devatého senatu pouze na oblasti, kdy organ opatfenim obecné povahy reguloval vztahy a situace,
které regulovat smél, ale tato regulace se svym obsahem dostala do rozporu s nadfazenou pravni
normou, typicky se zakonem. Jinak feceno, zatimco v druhém kroku soud kontroluje, ,,co® (jaké
pravni vztahy, osoby a situace) opatfeni obecné povahy reguluje, ve ¢tvrtém kroku jiz posuzuje,
,»jak® tyto pravni vztahy ovliviiuje.
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[18]  Odpoved na otazku, zda muze Ministerstvo zdravotnictvi konkrétnim opatfenim obecné
povahy pfi potirani pandemie COVID-19 danou oblast pravnich vztaht regulovat, tedy zda dana
oblast spada do jeho pusobnosti, plyne soubézné zejména z trojice zakont. Nejobecnéji jeho
pasobnost vymezuje § 10 odst. 1 zdkona ¢. 2/1969 Sb., o zfizen{ ministerstev a jinych astfednich
organt statni spravy Ceské republiky, ve znéni pozdé&jsich piedpisi: Ministerstvo zdravotnictvi
Je disttednim  organem  statni  spravy pro  dravotni siugby, ochrann  vereginébo  dravi, dravotnickou
védeckovyzkummon cinnost, poskytovatele zdravotnich slugeb v primeé ridici piisobnosti, achdazeni s navykovyni
ldtkami, pripravky, prekursory a pomocnymi litkan, vybledavani, ochrann a vyugivani prirodnich lécivych
droji, privodnich lécebnych lizni a zdrojii privodnich minerdlnich vod, lEdiva a prostiedky dravotnické techniky
pro prevencl, diagnostiku a Iécend lidi, xdravotni pojisténi, gdravotnicky informacni systém a elektronické
gdravotnictvi, pro pougivani biocidnich pripravkii a nvddéni biocidnich pripravki a déinnych litek na trh.
Pasobnost Ministerstva zdravotnictvi pfi potirani epidemii [na rozdil od jeho pravomoci
k vydavani opatfeni obecné povahy, jez zde plyne z § 80 odst. 1 pism. g)] je podrobnéji vymezena
v § 69 zakona o ochrané vefejného zdravi, v némz jsou podle marginalni rubriky vyjmenovana
mimorddnd opatieni pri epidemii a nebepelt jejibo vinikn. Specificky pro potirani pandemie COVID-19
je pak ptusobnost Ministerstva zdravotnictvi (spolu s jeho pravomoci k vydavani opatfeni obecné
povahy) upravena v § 2 odst. 1 specialniho pandemického zakona: Ministerstvo zdravotnictvi
(ddle jen ,,ministerstvo”), (...) miige 3a scelem likvidace epidemie COV'ID-19 nebo nebegpedi jejibo opétovného
vznikn naridit mimorddné opatient, kterym prikdse uriiton (nnost prispivajici k naplnéni uvedeného siceln, nebo
gakdsze nebo omed urcité linnosti nebo siugby, jejichg vykonen by moblo byt Siveno onemocnéni COVID-19,
anebo stanovi podminky provdadéni takovych cinnosti nebo poskytovdnt takovych slugeb. Ministerstvo miige naiidit
mimoréadné opatieni podle véty proni s celostatni piisobnosti nebo s prisobnosti na rigemi nékolika kraji. (...)
V § 2 odst. 2 pandemického zakona je pak upfesnéno, co se rozumi mimofadnymi opatfenimi
podle odst. 1. VSechny tyto tfi zakony tak soubézné ohranicuji oblast jeho pusobnosti, tedy
odpovidaji na otazku, zda muze Ministerstvo zdravotnictvi konkrétni pravni vztahy regulovat,
¢i nikoli.

[19]  Shodné vymezuje pojmy pravomoc a pusobnost i konstitucionalisticka a statovédna
odborna literatura: ,,Pravomoc stitniho orginu vypovida o jeho postaveni 3 hlediska zprisobilosti projevovat
se pravem predpokladanym, vyZadovanym a pravidla presné vymegenym prisobem. Pojmové se tedy v pripadé
pravomoct jednd o urlité pravni prostredry, které mdi statni organ R realizaci své prisobnosti. (...) Pojem
pusobnost (kompetence) stitniho organn vyjadinje pravem stanoveny predmet, obsah a rozsab jebo (innosts.
V7 popisovanych souvislostech proto:

a) Predmét prisobnosti statnibo organu predstavuji spolecenské vztahy, vidi nim3 nebo v nich statni organ
prisobi.

b) Obsah piisobnosti stdtniho organu vymezuje jeho sikoly, lnnost a zaméreni v procesu prisobeni na uriené
spolecenské vztahy (...)

¢) Rozsah piisobnosti stitnibo organu stanovi ramec vykonu pravomoci (...) Tento rozsab je obvykle vymezovin
blediskem: véenym...; dzemnim...; lasovym...; osobnim...; funkinim (...).“ (FILIP, J., SVATON, J.
Statovéda. 5. vydani. Praha: Wolters Kluwer Ceska republika, 2011, s. 60 a 61)

[20]  Obdobné rozhraniceni mezi pravomoci a ptsobnosti (kompetenci) potvrzuje i judikatura
Ustavniho soudu: ,,Podle Ustavnibo soudn je nutné trvat na rozlisovini pravomoci a kompetence. Pravomoci
statniho orgdanu je tieba chdpat samotnou realizaci statni moci v prisiusné formé (1. ve formé normotvorné nebo
individudlné rozhodovaci), atimco kompetence jsou jig eela konkrétninm vécnyjm vymezenin otigek realizovanych
v procesu vykonu pravomoci.“ (nalez ze dne 20. 10. 2004, sp. zn. PL. US 52/03, ¢ 568/2004 Sb.)

[21]  Z téchto principd vychazi Ustavni soud i p# prezkumu téch podzakonnych pravnich
pfedpist, které pro své vydani potfebuji — podobné jako opatfeni obecné povahy — konkrétni
zakonné zmocnéni. 1 Ustavni soud zvazuje z Gfedni povinnosti, zda nebylo pfekroceno toto
zakonné zmocnéni zakladajici pusobnost daného organu vefejné moci k regulaci urcité oblasti.
Piikladem mtze byt nalez ze dne 13. 6. 2017, sp. zn. PL US 34/15, & 245/2017 Sb.,
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v némz oznacil za protitstavn{ zakaz obsazeny v obecné zavaznych vyhlaskach meést Litvinova
a Varnsdorfu o zabezpeceni mistnich zalezitosti vefejného pofadku a zlepseni vzhledu mésta,
a to z davodu prekroceni mezi dstavniho a zakonného zmocnéni, které Ustavni soud posuzuje
v ramci druhého kroku svého ctytkrokového testu pfezkoumavani obecné zavaznych vyhlasek
(viz bod 19. ndlezu). V jeho bodu 22 vymezil tento krok nasledovné: , 17 tomto kroku testu
konformity obecné zdvazné vyblasky s distavnimi zdkony a zdkony Ustavni sond koumd, zda byla obecné
gdvaznd vyhldska vyddana v mezich distavnibo mocnéni, tedy nikoliv mimo vécnou prisobnost vymegenon dkonem
(ultra vires). Ustavni soud v rimei drubého kroku tedy 3konmd, 3da napadeny predpis upravuje pravni vtahy,
pro které mu otevird mociiovaci pravni diprava prostor, a da drovert negasabuje do véci, které json vybrageny
gdkonn.” Jim pfezkoumavané obecné zavazné vyhlasky odkazovaly na zakonné zmocnéni v § 10
pism. a) a ¢) zdkona ¢. 128/2000 Sb., o obcich, ve znéni pozdéjsich pfedpist, podle nichz mohou
obce v samostatné pusobnosti ukladat obecné zavaznou vyhlaskou povinnosti k zabezpeceni
mistnich zélezitosti vefejného poradku a k zajisténi udrzovani Cistoty ulic a jinych vefejnych
prostranstvi, k ochrané zivotniho prostfedi, zelen¢ v zastavbé¢ a ostatni vefejné zelené a k uzivani
zatizeni obce slouzicich potfebam veiejnosti. Ustavni soud tyto neurcité pravni pojmy vylozil
a shledal, ze napadené obecné zavazné vyhlasky, které zejména zakazovaly sezeni na stavebnich
castech a zafizenich neurcenych k takovému tucelu, nemaji v téchto ustanovenich dostate¢nou
zakonnou oporu. V bodé 46. proto uzaviel, ze ,napadend ustanovens, jimig se ikaz sexeni stanovi,
neobstdla jig v drubém kroku shora (bod 19. tohoto ndlezn) specifikovaného testu, nebot’ byla zastupitelstvy mést
Prijata mimo vécnon piisobnost vymezenon jim dkonem. K dalsim krokiim testu nebylo, vbledem k vyse
recenému, nutné prikrodit.

[22]  Jak u podzakonnych pfedpisii organt vefejné moci, tak u opatfeni obecné povahy plati
(s urcitymi modifikacemi, viz napf. rozdily ustavnich zmocnéni obsazenych v ¢l. 78 a v ¢l. 79
odst. 3 Ustavy), Ze museji byt vydavany na zakladé zakona a v jeho mezich. Jak k tomu uvedl NSS
jiz v usneseni rozsifeného senitu ze dne 5. 5. 2004, ¢. j. 6 A 100/2002 - 74, ¢. 449/2005 Sb. NSS:
WJde tu toliko o republikovini a iistavni vyjadieni starjeh Zdsad wvyvérajicich g podstaty délby moci,
které [ze strucné charakterizovat: narizeni musi byt vydino secundum et intra legem. Tyto principy
gnamenayl, e exekutiva nejen e nesmi bex vyslovného dovoleni dkonoddrce stanovit nic dalsibo & nového
0 pravnich vtazich nebo jiné materii upravené dakonem, at’ jiz shledand mezera v akoné se stala nedopatienim
nebo dmérné (Jdakaz fpravy praeter legem), ale i tam, kde je vyslovné dovoleno vykonné moci vydat narizeni
k provedeni dkona, miige byt provedeno jenom to, co dkonoddrce vyslovné oznalil (3pravidla vyictem jednotlivych
gdkonnych ustanoveni shrmutyjch v ustanovenich mociovacich, anebo primo v jednotlivich ustanovenich zdikona,
nékdy obéma prisoby soncasné), a nic jiného; konelné - a to gemena - ug pojmové 3 vyragu provedeni ikona’
Dlyne, Ze narizent nesmi dakonu odporovat, nesmi jit contra legem. “

[23]  Osmy senat navazoval ve svém nyni napadeném rozhodnuti na ¢ast pfedchozi judikatury,
ktera se hlasi kuz$imu pojeti pojmu pusobnost a podle niz vada, kterou osmy senat
v napadenych ¢astech mimofadného opatfeni shledal, nespada do druhého kroku algoritmu.
Sam osmy senat obdobné zavéry vyslovil jiz ve svych dfivéjSich rozhodnutich
(stov. napt. rozsudek ze dne 1. 6. 2021, ¢. j. 8 Ao 11/2021 - 24, bod 38, ¢i rozsudek ze dne
24.6.2021, ¢. j. 8 Ao 5/2021 - 57) a nékteré dal$i senaty jej nasledovaly (stov. napf. rozsudek
zedne 1. 7. 2021, ¢. j. 1 Ao 5/2021 - 73). Otazku vécné pusobnosti zde osmy senat vztahuje
jen k okruhu sluzeb ¢i aktivit, které je odpurce obecné opravnén regulasratv. zavér

bodu 21 rozsudku ¢. j. 8 Ao 28/2021 - 83, z néjz plyne, ze nedostatek pisobnosti by osmy senat
shledal napiiklad tehdy, pokud by odptrce vibec nebyl opravnén mimofadnym opatfenim
upravit oblast fungovani hudebnich ¢i kulturnich klubt.

[24] Naopak devaty senat se zvyse uvedenych duvodi domniva, ze pod posuzovani
pusobnosti ve smyslu druhého kroku spada i otazka, zda ustanoveni pandemického zakona
a zakona o ochran¢ vefejné¢ho zdravi, o néz se ma mimofadné opatfeni opirat, pro néj skutecné
poskytuji dostatecnou zakonnou oporu. Do tohoto kroku tak spada i otizka, zda Ministerstvo
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zdravotnictvi muze na zakladé § 69 odst. 1 zdkona o ochrané vefejného zdravi a § 2 odst. 2
pandemického zakona regulovat v hudebnich klubech a podobnych provozovnach takové otazky,
jako jsou odstupy zakaznikd, jejich celkovy pocet v jedné provozné a umoznéni tance.

[25] K takovému Sirsimu pojeti pojmu pusobnost se jiz difve pfiklonil ¢tvrty senat v rozsudku
ze dne 17. 6. 2021, ¢. j. 4 Ao 1/2021 - 83, vnémz se vénoval pfezkumu omezeni vyuky
ve Skolach. V ném konstatoval, Zze pravomoc odpurce k vydani mimofadného opatfeni byla
jednoznacné dana na zakladé § 2 odst. 1 pandemického zakona a § 80 odst. 1 pism. g) zakona
o ochrané vefejného zdravi. V bodé¢ 33 a nasledujicich vsak konstatoval, ze pasobnost odpurce
k plosné regulaci skol nebyla na zaklad¢ § 2 odst. 2 pism. f) a § 69 odst. 1 pism. b) zakona
o ochran¢ vefejného zdravi dana. V bod¢ 34 pak v navaznosti na to ptripomnél, ze , Nejwyss7 spravni
soud se nedostatkem prisobnosti (1. opravnént prostiednictvim opatieni obecné povahy upravit urcity okrub vtahii)
zabyva 3 moci rivedni.

[26]  Podle devatého senatu je zvySe uvedenych duvodid namisté postupovat shodné
1 pfi pfezkumu nyni prezkoumavaného mimofadného opatfeni. Pokud vada mimofadného
opatfeni spociva vtom, ze jsou jim regulovany oblasti ¢i pravni vztahy, kjejichz regulaci
neposkytuje zakon o ochrané vefejného zdravi a pandemicky zakon Ministerstvu zdravotnictvi
dostatecné zmocnéni, prekracuje takové mimofadné opatfeni zakonem stanovenou pusobnost
ministerstva, coz je vada ve smyslu druhého kroku algoritmu.

[27] K takové situaci doslo pravé i v pfipadé ¢l. I. bodu 3 pism. a) odrazky i), iii), iv) a vi)
mimoftadného opatfeni Ministerstva zdravotnictvi ze dne 26. 8. 2021, ¢ j. MZDR 14601/2021-
23/MIN/KAN. Jejich nezakonnost spocivala podle bodu 30 rozsudku ¢. j. 8 Ao 28/2021 - 83
v tom, ze tato regulace $la ,,nad ramec podstaty opatieni vyjmenovanych v § 2 odst. 2 pism. i) pandemického
gdkona* a zaroven nebylo mozno najit ani jiné zakonné ustanoveni, které by Ministerstvo
zdravotnictvi zmocnovalo k pfijeti uvedené regulace (viz body 32 a 33 uvedeného rozsudku).
Zatimco podle nazoru osmého senatu jde o vadu ve smyslu ctvrtého kroku algoritmu, podle
nazoru devatého senatu jde o vadu ve smyslu jeho druhého kroku, protoze nepfiléhavé
¢i nedostatecné zakonné zmocnéni znamena, ze Ministerstvo zdravotnictvi postupovalo
pfi vydani mimofadného opatfeni bez zdkonného zmocnéni, a tedy pfekrocilo hranice své
pusobnosti (jednalo #/tra vires) ve smyslu druhého kroku algoritmu.

[28]  Tato otazka je rozhodujici pro nyn¢jsi fizeni vedené devatym senatem, v némz posuzuje
obdobnou regulaci obsazenou v navazujicim mimofadném opatfeni Ministerstva zdravotnictvi
ze dne 27. 9. 2021, ¢.j. MZDR 14601/2021-25/MIN/KAN. V tomto fizeni ovSem oproti
navrhu posuzovanému osmym senatem nebyla platné vznesena namitka nedostatku pravomoci
a pusobnosti (kterou osmy senat v bodé 21 posoudil jako namitku protizakonnostt).

III. PfedloZeni véci rozSifenému senatu

[29]  Devaty senat proto shrnuje svij pravni nazor tak, ze zatimco v druhém kroku algoritmu
pfezkumu opatfeni obecné povahy si ma spravni soud klast otazku, zda pravni vztah regulovany
konkrétnim opatfenim obecné povahy spadal do oblasti piisobnosti organu, ktery je vydal, tedy
zda reguloval pravni vztah, ktery na zakladé své zakonem vymezené pusobnosti mohl regulovat
pii uplatnéni zdkonem zakotvené pravomoci (zde pfi vydavani mimotradnych opatfeni dle § 80
zakona o ochrané vefejného zdravi a § 2 pandemického zakona); ve ctvrtém kroku téhoz
algoritmu si ma klast otazku, zda obsah takto pfijaté regulace neni protizakonny. Spada-li vada,
kterou spravni soud pii pfezkumu opatfeni obecné povahy zjisti, do druhého kroku, pfihlédne
kni i z dfedni povinnosti. Devatému senatu proto nezbylo nez rozhodnout v souladu s § 17
odst. 1 s. f. s. 0 postoupeni véci rozsifenému senatu.
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[30]  Devaty senat tak ucinil pfesto, ze si je védom, ze pfedlozeni véci rozsifenému senitu
nutné prodlouzi celé fizeni, ackoli se jedna o fizeni ve véci mimofadného pandemického opatfen,
které je namisté ukoncit co nejdfive. Nyni projednavany pfipad ovéem neni mozné bez vyfeseni
sporné pravni otazky vyfesit.

[31]  Devaty senat proto zdvofile zada, aby rozsifeny senat rozhodl o véci pfednostné. Pokud
by rozsifeny senat pfijal nazor devatého senatu, ze se ma otazka zakonného podkladu fesit jako
otazka ex offo jiz ve druhém kroku algoritmu, vedlo by to k deklaraci nezakonnosti ¢l. I bodu 3
odst. 1), iii), iv) a vi) podle § 13 odst. 4 pandemického zakona z vécnych duvodu plynoucich
z rozsudku ¢. j. 8 Ao 28/2021 - 83.

Pouceni: Proti tomuto usneseni nejsou opravné prostfedky piipustné.

Rozsifeny senat bude ve véci rozhodovat ve slozeni: Josef Baxa, Filip Dienstbier, Zden¢k Kiihn,
Petr Mikes, Barbara Pofizkova, Ale§ Roztodil, Karel Simka. Ufastnici mohou namitnout
podjatost téchto soudcu (§ 8 odst. 1 s. f. s.) do jednoho tydne od doruceni tohoto usneseni. Podat
sva vyjadfeni k obsahu pfedkladajictho usneseni mohou ve lhtté dvou tydnt od doruceni tohoto
usnesent.

V Brné dne 18. ledna 2022

JUDr. Pavel Molek
pfedseda senatu





