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Abstrakt

Metoda proporcionality v soucasné dobé predstavuje vychozi metodu pro prezkum prav-
nich akti omezujicich zakladni prava. Tento text se podrobné vénuje jednomu z jeho dil-
¢ich krokd, kritériu pottebnosti. Navzdory tomu, Ze hlavni pozornost odborné verejnosti se
upina ke kritériu pomérovani, nelze prehlédnout, ze kritérium potfebnosti ma zcela zasadni
vyznam pro nastaveni intenzity soudniho prezkumu tstavnosti, ktera se mtize pohybovat na
skale mezi uplnou rezignaci na efektivni kontrolu tstavnosti az po bezbrehy soudni aktiviz-
mus. Hlavnim cilem tohoto textu je tedy pravé snaha o nalezeni spravného nastaveni kritéria
potiebnosti. Vychodiskem pro zkouméni kritéria potiebnosti je rozhodovaci praxe Ustav-
niho soudu CR, v niZ lze nalézt hned nékolik ptistupt k tomuto kritériu. Tyto pistupy jsou
zde podrobeny kritické analyze, vzajemnému srovnani a jsou zasazeny do kontextu existujici
odborné literatury. Na tomto zakladé jsou pak formulovany normativni zavéry o tom, jak by
meélo byt kritérium pottebnosti nastaveno, aby bylo u¢innym prostfedkem kontroly tstav-
nosti, a aby se nestalo nastrojem soudcovského aktivizmu.

Kli¢ova slova: proporcionalita, kritérium nezbytnosti, prezkum tstavnosti, Ustavni soud
CR.

Abstract

Proportionality represents the basic methodological approach towards a constitutional ri-
ghts adjudication. This paper focuses on one of its sub-tests, the necessity test. Notwithstan-
ding that the necessity test has been evading the spotlight of the academic literature, it plays
an essential role for the setting of an intensity of constitutional review (on one hand, too le-
nient setting could hamper effectiveness of the constitutional review and, on the other hand,
too stringent setting could excessively enhance the judicial activism). The main goal of this
paper is to find the proper content and setting of the necessity test. The starting point of the
paper is a critical analysis of the decision-making practice of the Czech Constitutional Court
in which we can find several concurring ways in defining the necessity test. These variations
are mutually compared and set in the context of the existing academic literature. From this
comparison normative conclusions on how to properly set the necessity test are drawn.

Keywords: proportionality analysis, necessity test, constitutional review, Czech constituti-
onal court.
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Uvod

Metoda proporcionality v soucasné dobé predstavuje vychozi metodu pro prezkum
pravnich akti omezujicich zékladni prava.' Aplikuji ji soudy prakticky po celém svété, Ceskd
republika v tomto sméru nenf vyjimkou. V praxi nageho Ustavniho soudu (déle jen ,;US*) se
tato metoda usadila jiz pomérné zahy po jeho konstituovani, konkrétné jiz v prvni poloviné
devadesatych let.?

Metoda (test) proporcionality se tradicné sklada ze ctyf dilcich kritérif, jez musi
prezkoumavany akt vefejné moci splnit, aby jej bylo mozné povazovat za astavné-konformni.
Jedna se o kritéria legitimity, vhodnosti, potfebnosti a pomérovani (proporcionalita
v tizkém slova smyslu). Kritérium legitimity se pidi po tom, zda pfezkoumavany pravni akt
(opatfeni) sleduje ustavné konformni cil (ochranu jiného zékladniho prava ¢i vefejného
zédjmu). Kritérium vhodnosti pak zkoumad, zda je pfezkoumavané opatreni (prostredky
zvolené organy vefejné moci) vibec zplsobilé toho cile dosahnout. V ramci kritéria
potrebnosti pak pravni akt obstoji pouze tehdy, jestlize neexistuji alternativni prostredky,
které by byly zptsobilé dosahnout sledovaného legitimniho cile a které by soucasné byly
S$etrnéjsi k omezovanému zakladnimu pravu (omezovaly by jej v mensi mife, anebo viibec).
Kone¢né, posledni prekazkou, kterou musi prezkoumdvany pravni akt ,preskocit je
kritérium pomérovani. Pravé kritérium poméfovani byva oznacovano za ,,srdce“ metody
proporcionality.’ Soudy v ném posuzuji kolidujici ustavni hodnoty v jejich vzajemné relaci.
Zkoumaji pritom, zda napadeny pravni akt (opatfeni) nemél dispropor¢ni dopady do sféry
chranéné zakladnimi pravy jednotlivce. Jinymi slovy, zda existuje pfiméreny vztah mezi
ujmou zpusobenou omezovanému zakladnimu pravu a dtlezitosti dtivodi svédéicich ve
prospéch opatfeni toto pravo omezujici.*

Vzhledem k tomu, Ze za srdce metody proporcionality byva povazovano kritérium
pomeérovani, tak pravé jemu byvd v odborné literature vénovana zdaleka nejvétsi pozornost.
Doktrina v tomto sméru reflektuje judikaturni praxi, v niz jsou nejcastéji prahova kritéria
vnimana tak, ze pouze umetaji cestu kritériu poméfovani. Jinymi slovy, tato pouze zkoumaj,
zda v konkrétnim pripadé existuje skutecna kolize mezi ustavnimi hodnotami a hlavni
argumentacni snahy soudu jsou soustfedény do kritéria pomérovani.®

! Ke geografickému rozdifovani proporcionality viz napf. BARAK, Aharon. Proportionality: Constitutional
Rights and Their Limitations. Cambridge: Cambridge University Press, 2012, s. 175-210. STONE SWEET, Alec.
MATHEWS, Jud. Proportionality, Judicial Review, and Global Constitutionalism. In BONGIOVANNI, G.
SARTOR, G. VALENTINI, Ch. (eds.). Reasonableness and Law. Dordrecht: Springer, 2009, s. 173-214.

2Viz napt. paradigmaticky nélez Ustavniho soudu sp. zn. PL. US 4/94.

*BARAK. Proportionality..., s. 338-339.

*CERVINEK, Zdenék. Proporcionalita. In SOBEK, Tom4s. HAPLA, Martin a kol. Filosofie prdva. Brno: Nugis
Finem Publishing, 2020, s. 374-379.

> GRIMM, Dieter. Proportionality in Canadian and German Constitutional Jurisprudence, s. 388. Vy$e popsany
pristup je v teorii oznacovan jako bottom-heavy koncepce proporcionality. Jejim opakem je tzv. top-heavy
koncepce, ktera naopak klade dtiraz na tivodni kroky metody proporcionality. REAUME, Denis. Limitations on
Constitutional Rights: The Logic of Proportionality. University of Oxford Legal Research Paper Series, 2009, Paper
No 26/2009, s. 7-13.
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Kritérium potfebnosti, kterému je vénovan tento ¢lanek, tak casto stoji ponékud stranou
zdjmu odborné literatury. Jak se pritom budu snazit ukdzat, tak kritérium potfebnosti ma
z hlediska prezkumu ustavnosti zcela zasadni vyznam. Jeho konkrétni nastaveni ma totiz
zcela zasadni vyznam predevsim z hlediska celkové intenzity soudniho prezkumu tstavnosti
aktll verejné moci, které se mtize pohybovat na $kale mezi tplnou rezignaci na efektivni
kontrolu ustavnosti az po bezbrehy soudni aktivizmus.

Hlavnim cilem tohoto ¢lanku je podrobnéji priblizit kritérium potfebnosti, jeho jednotlivé
koncepce, resp. pristupy, jakymi mize byt konkrétné uchopeno, a také je mezi sebou srovnat,
ukadzat, jaké s sebou nesou pozitiva a negativa. Mtyj pfistup vsak neni pouze pravné-teoreticky.
Naopak, vychodiskem pro obecnéjii (teoretické) tvahy je mi vzdy judikaturni praxe US.
Text, ktery nésleduje, m4 tedy soucasné poskytnou kritickou reflexy judikatury US. Obé
slozky - teoreticka i praktickd - se pfitom v nasledujicim textu navzajem prolinaji, doplnuji
a posouvaji kupredu. Prostfednictvim této mezihry bych chtél dospét k zavéru o tom, jak by
meélo byt kritérium potfebnosti idedlné nastaveno, aby se vyhnulo obéma vy$e nazna¢enym
extrémnim pozicim, tj. aby nebylo ani pfehnané aktivistické a ani prehnané zdrzenlivé.

1. Obecné ke kritériu potiebnosti

V uvodu jsem naznacil, Ze metoda proporcionality se sklada ze sekvence krokd, které musi
prezkoumavany pravni akt splnit, aby jej bylo mozné povazovat za ustavné konformni.
I kdyz tedy prezkoumavany pravni akt projde testy legitimity a vhodnosti, tak to jesté zdaleka
neznamena, Ze uzZ ,ma vyhrano® Pravidlem totiz bude, ze vefejna moc bude mit k dispozici
celou paletu prostredkil ¢i opatreni,® které budou zpiisobilé dosahnout sledovaného cile,
a mezi nimiz mohou byt téZ opatfeni, ktera budou k pravim jednotlivce $etrnéjsi nez
opatfeni zvolena prezkoumavanym aktem. V takovém pripadé pak vefejna moc nema zadny
rozumny divod k tomu, aby zvolila ,,drastictéjsi“ prostfedky k realizaci svych cild, jestlize
Setrnéjsi alternativy budou zpusobilé tyto cile naplnit ve stejném nebo obdobném rozsahu.
Prezkoumavané opatteni pak v takovém pripadé nebude mozné povazovat za nezbytné.”

Pravé k detekovani takovychto presprilis tizivych opatfeni ma slouzit kritérium pottebnosti.®
Podle tohoto kritéria je opatfeni ptijatelné pouze tehdy, pokud neexistuje jiné, které by
bylo zptisobilé dosahnout sledovaného legitimniho cile, av§ak zaroven by bylo Setrnéjsi
k dotéenému zakladnimu pravu. Organy vefejné moci tudiz musi zvolit takové z jim
dostupnych opatfent, které jde-li o regulaci urcité lidské ¢innosti, ptisobi co nejmensi ujmu

¢ Tyto pojmy budu dale pouzivat pro zjednoduseni jako synonyma.

7 SCHLINK, Bernhard. Proportionality (1). In ROSENFELD, M. SAJO. A. (eds). The Oxford
Handbook of Comparative Constitutional Law. Oxford: Oxford University Press, 2012, s. 724. BRADY, Alan D. P.
Proportionality and Deference under the UK Human Rights Act: An Institutionally Sensitive Approach. Cambridge:
Cambridge University Press, s. 55.

8 V némecké doktriné se toto kritérium nazyvé ,,Erforderlichkeit, v angli¢tiné se pak uzivaji terminy ,,necessity",
»minimum impair stage“ &i ,,least-restrictive-means test".
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jednotlivci na jeho pravech, a jde-li o opatfeni prinasejici jednotlivci néjaky uzitek, pak toto
musi ptsobit co nejmensi ujmu spolec¢nosti jako celku.’

Kritérium potiebnosti tedy predpoklada existenci plurality stejné vhodnych prostredki
k dosazeni sledovaného cile. V jeho rdmci pak dochazi k jejich vzdjemnému srovnani
a posouzeni, zda je néktery z nich Setrnéj$i k omezovanému zakladnimu pravu nez
prezkoumavané opatreni.'’’ Kritérium potfebnosti je tedy aplikovatelné pouze v pripadech,
v nichz existuje nékolik alternativnich opatfeni zpusobilych k dosazeni sledovaného cile.
V tomto sméru je tedy tfeba mit za to, ze absentuje-li volba mezi realnymi a zptsobilymi
alternativami, pak otdzka existence SetrnéjSich opatfeni nemuize vibec vyvstat.!" Test
potiebnosti by v takové situaci byl tedy splnén. Moller v podobném duchu dodava, ze ani
varianta uplné absence zasahu, ktera by nebyla zalozena na jiném opatfeni zptsobilém
dosahnout sledovaného cile, nemiize byt povazovana za relevantni alternativu.'?

Kritérium potfebnosti vychazi z predpokladu, Ze cil sledovany prezkoumévanym aktem
verejné moci byl shledan legitimnim a zvoleny prostiedek je zptisobily svého cile dosahnout.
Jedinou relevantni otazkou v tomto kroku tudiz je, zda neexistuji alternativni prostredky,
které by byly Setrnéjsi k omezovanému pravu. Kritérium potiebnosti tak optimalizuje
potencial vyreseni konfliktu mezi tstavné chranénymi hodnotami. Tato optimalizace
byva ptipodobniovana k ekonomické doktriné tzv. Paretova optima. Reseni kolize dvou
ustavné chranénych hodnot lze podle této koncepce povazovat za optimalni pouze tehdy,
jestlize by zlepSeni pozice jedné strany mohlo byt provedeno pouze na ukor strany druhé."”
Jinymi slovy feceno, prezkoumavané opatfeni je skutecné potiebné, jestlize neexistuje
alternativni opatfeni, které by mohlo zlepsit pozici jednotlivce, jehoz prava jsou dotéena
prezkoumavanym opatfenim, aniz by se zdroven snizila mira naplnéni kolidujici ustavné
chranéné hodnoty (sledovaného cile). Naopak, pokud by existovalo alternativni opatfeni,
které by bylo zptisobilé naplnit sledovany cil ve stejné mife a zaroven by bylo Setrnéjsi
k omezovanému pravu, pak by pozice jednotlivce garantovana jeho zakladnim pravem
mohla byt zlepsena bez jakékoli ujmy pro hodnotu, jejiz naplnéni je napadenym opatfeni
sledovano. Kritérium potfebnosti ma zabranit pravé takovym (nikoli nezbytnym) obétem
na zakladnich pravech.'

* EMILIOU, Nicholas. The Principle of Proportionality in European Law: A Comparative Study. London: Kluwer
Law International, 1996, s. 29.

10 MOLLER, Kai. The Global Model of Constitutional Rights. Oxford: Oxford University Press, 2012, s. 196.

" EMILIOU. The Principle of Proportionality in European Law, s. 29. Obdobné téZ GERARDS, Janneke. How to

improve the necessity test of the European Court of Human Rights. ICON, 2013, ro¢. 11, ¢. 2, s. 484. BARAK.
Proportionality..., s. 321 a 323.

2 MOLLER. The Global Model..., s. 196.

13 ALEXY, Robert. A Theory of Constitutional Rights. Oxford: Oxford University Press, 2004, s. 399. BARAK.
Proportionality, s. 320. RIVERS, Julian. Proportionality and Variable Intensity of Review. The Cambridge
Law Journal, 2006, ro¢. 65, ¢. 1, s. 198. SCHLINK. Proportionality (1), s. 724. STONE SWEET-MATHEWS.
Proportionality Balancing and Global Constitutionalism, s. 95. K Paretové teorii z pohledu politické filosofie pak
viz SHAPIRO, Ian. Mordlni zdklady politiky. Praha: Karolinum, 2003, s. 35-59. Srov. téz SOBEK, Tomas. Prdvni
mysleni: Kritika moralismu. Praha: Ustav stitu a prava AV CR, 2011, s. 513-514.

" ALEXY. A Theory of Constitutional Rights, s. 399.
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Kritérium potfebnosti byva tradi¢né popisovano — stejné jako kritérium vhodnosti - jako
skutkovy ¢i empiricky test, nebot zahrnuje zkoumadni existence alternativnich opatfeni
a volbu mezi nimi."” V tomto sméru byva prehliZzeno, Ze argumentace v ramci tohoto kroku
je nutné substantivni a také kvalitativni, vyzaduje tudiz také — byt v omezené mife oproti
kritériu poméfovani'® - hodnotové usudky. Z vyse jiz podrobnéji nazna¢eného obsahu
kritéria potfebnosti Ize dovodit, ze se sklada ze dvou zakladnich prvki. Prvnim je stanoveni
miry naplnénilegitimniho cile, ktery je sledovan prezkoumavanym pravnim aktem. Druhym
je pak posouzeni miry dotceni omezovaného zakladniho prava ze strany prezkoumavaného
opatfeni ve srovnani s dostupnymi alternativami.'” Oba prvky pfitom vyzaduji hodnotovy
usudek. Tento vSak neni tak komplexni jako v pripadé pomérovani.

Urceni miry naplnéni sledovaného cile je pfedevs§im urc¢eno tivahou rozhodujiciho organu
vefejné moci, pficemz jde o to, aby alternativni prostfedky byly zpusobilé tohoto cile
dosahnout zhruba ve stejné mite.'® Neni tedy tikolem US, aby skrze kritérium potiebnosti
diktoval ostatnim organim vefejné moci, v jaké mife je tfeba naplnit jimi sledovany cil.
Jestlize bude alternativni opatfeni sice Setrnéjsi k zakladnim praviim, av$ak nebude
dosahovat sledovany cil ve stejné nebo podobné mire, pak prezkouméavané opatfeni bez
problému projde kritériem potrebnosti. Ke stejnému zavéru je treba dojit téz v pripade,
ze alternativni opatfeni s sebou ponese jiné vyznamné negativni externality, napf. vyrazné
zvySeni nakladii vefejnych rozpoct™ ¢i omezeni zakladnich prav tietich osob.® Takovéto
alternativy nebudou s prezkoumédvanym opatfenim srovnatelné, resp. nebudou k nému
predstavovat redlnou alternativu. Pravé otazka miry naplnéni sledovaného cile a vymezeni
okruhu realnych alternativ zptisobilych jej naplnit je pfedmétem zkoumani prvniho aspektu
kritéria potfebnosti.

15 KUMM, Mattias. Political Liberalism and the Structure of Rights: On the Place and Limits of the Proportionality
Requirement In PAVLAKOS, G. (ed). Law, Rights and Discourse: The Legal Philosophy of Robert Alexy. Oxford:
Hart Publishing, 2007, s. 137. BRADY. Proportionality and Deferenc...e, s. 55-56. GERARDS. How to improve
the necessity test, s. 483.

'¢ Schlink tvrdi, Ze se jedna pouze o ,jednoduchy* hodnotovy usudek. SCHLINK. Proportionality (1), s. 724.

17 EMILIOU. The Principle of Proportionality in European Law, s. 30. BARAK. Proportionality..., s. 323. BRADY.
Proportionality and Deference..., s. 56. BILCHITZ, David. Necessity and Proportionality: Towards A Balanced
Approach? In LAZARUS, L., McCRUDDEN, C., BOWLES, N. (eds). Reasoning Rights: Comparative Judicial
Engagement. Oxford: Hart Publishing, 2014, s. 60.

8 ALEXY: A Theory of Constitutional Rights, s. 398. Jak se pokusim déle ukazat, tak ¢asto tradovany pozadavek
zcela stejné efektivity naplnéni sledovaného cile riznymi opatfenimi je pouhou chimérou, nebot mezi (byt)
dvéma alternativnimi opatfenimi bude vzdy alespon drobny rozdil v mife jejich zptisobilosti naplnit sledovany
cil.

1 Viz napt. nalez sp. zn. P1. US 27/16, bod 97.

2 ALEXY. A Theory of Constitutional Rights, s. s. 400-401. ALEXY, Robert. Proportionality and Rationality. In
JACKSON, V. C., TUSHNET, M. (eds.) Proportionality: New Frontiers, New Challenges. Cambridge: Cambridge
University Press, 2017, s. 15, marg. & 7. BARAK. Proportionality..., s. 324. MOLLER. The Global Model, s. 194~
196. BUMKE, Christian. VOSKUHLE, Andreas. German Constitutional Law. Introduction, Cases, and Principles.
Oxford: Oxford University Press, 2019, s. 62-63. Z judikatury US viz napt. ndlez sp. zn. P1. US 33/15, bod 72.
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V ramci druhého aspektu se pak soudy zamértuji na to, zda jsou alternativni opatfeni — vzato
Cisté z perspektivy dotceného jednotlivce — Setrnéjsi k omezovanym zédkladnim praviim.* Po
té, co soud urci (alespon pribliznou) miru naplnéni sledovaného legitimniho cile, k némuz
sméfovalo prezkoumavané rozhodnuti, tak jiz jediné, na ¢em zalezi, je intenzita omezeni
zékladniho prava.

V tomto sméru je vSak tfeba podotknout, Ze ackoli kritérium potiebnosti vyzaduje
hodnotové usudky a substantivni argumentaci, tak dulezitost sledovaného cile ani relativni
vaha omezovaného zakladniho prava nehraji v ramci tohoto kritéria Zadnou roli. Tato otazka
je — stejné jako zkoumadni zavaznosti pozitiv a negativ predmétného opatfeni - rezervovana
az pro posledni krok prezkumu, poméfovani. Je tudiz tfeba mit opét za to, ze kritérium
potfebnosti je prahové kritérium. Nic se v ném nevazi.*

2. Abstraktni vymezeni kritéria potrebnosti v praxi US

2.1 Pozitivni vymezeni kritéria potfebnosti

Kritérium potiebnosti byva v praxi US nazyvéno riznymi terminy. Pfedné nejcastéji
pouzivanym je jiz uvedeny termin ,,potrebnost. Dale lze v praxi vysledovat téZ pojmy jako
~nezbytnost? Setrnost“* ,subsidiarita“” ¢&i iicelnost“* Zapomenout nesmim ani na
termin ,,minimalizace zdsahu®, jehoz vyznam byl sice v rané judikatufe obestfen ,aurou
neznama®, avsak po obsahové strance bylo toto kritérium mj. aplikovano téz jako kritérium

potiebnosti.”” Uvedené pojmy US pouzivé jako synonyma, a to i v rdmci jednoho rozhodnuti.

Pokud se posuneme od sémantického vyjadfeni kritéria potiebnosti k jeho vymezeni
obsahovému, zjistime, ze v praxi US se v zdsadé vyskytuji dva zptsoby jeho vymezeni.
Prvni z nich je typické pro ranou judikaturu tykajici se metody proporcionality, dalsi se pak
zalinaji objevovat v judikatute US v priibéhu druhé dekédy nového tisicileti.

2 SCHLINK: Proportionality (1), s. 724. GERARDS. How to improve the necessity test..., s. 485. BARAK.
Proportionality..., s. 327. BILCHITZ. Necessity and Proportionality..., s. 58.

22 BARAK. Proportionality..., s. 338. GRIMM. Proportionality in Canadian and German Constitutional
Jurisprudence, s. 390. PEARSON, Megan. Proportionality, Equality Laws and Religion: Conflicts in England,
Canada and the USA. Abingdon: Routledge, 2017, s. 67. Pro opa¢ny ndzor viz BILCHITZ. Necessity and
Proportionality..., s. 58.

2 Viz nélezy sp. zn. PL. US 40/08, bod 77; sp. zn. L. US 668/15, bod 37; sp. zn. PL. US 2/17, bod 40; sp. zn. PL. US
18/17, bod 55. Ztidkavé se téz lze setkat s oznacenim tohoto kritéria jako s ,,nutnosti“. Viz nalez sp. zn. PL Us
26/94.

 Viz nalezy sp. zn. I. US 695/06; sp. zn. P1. US 40/08, bod 77; sp. zn. PL. US 22/09, bod 37; sp. zn. PL. US 3/16,
bod 75.

% Viz napt. odli§né stanovisko soudcti Holldndera a Prochazky k nalezu sp. zn. PL. US 5/01; a nalezy sp. zn. IIL
US 256/01; sp. zn. IV. US 3102/08, bod 34.

%6 Viz nalezy sp. zn. PL. US 11/04; sp. zn. IIL. 309/16, bod 30.
¥ Viz predev$im paradigmaticky nalez sp. zn. PL. US 4/94.

36



Ratio Publica, &islo 1/2021, ro&nik I.

Zacénéme tedy tradi¢nim zptisobem vymezeni kritéria potfebnosti. Jeho zaklady - stejné jako
celému testu proporcionality — polozil US jiz ve svém paradigmatickém piipadu sp. zn. PL
US 4/94. Zde US konstatoval, ze kritérium potiebnosti spociva v porovnani ,legislativniho
prostredku, omezujiciho zdkladni prdavo resp. svobodu, s jinymi opatfenimi, umoznujicimi
dosdhnout stejného cile, avsak nedotykajicimi se zdkladnich prav a svobod.“*®

Ustavni soud viak zavéry plynouci z kritéria potfebnosti nepovazoval za konkluzivni —
zfejmé vzhledem k jeho abstraktnimu vymezeni, které omezil pouze na zkoumani toho,
zda neexistuje alternativni opatfeni, které by viibec zakladni prava neomezovalo - a nechal
tak otazku jeho splnéni ¢i nesplnéni otevienou. Toto zkoumani proto nasledné doplnil
(az po provedeni kritéria poméfovani) tzv. testem minimalizace zasahu, podle néhoz bylo
»povinnosti zdkonoddrce hledat rovnéz moznosti minimalizace [...] zdsahu [do zakladniho
préava] a zakotvit tomu odpovidajici ndstroje.“* Az v rdmci tohoto kritéria pak US posoudil
existujici alternativy a dospél k zavéru, Ze jsou zaroven Setrnéjsi k omezovanému zékladnimu
pravu.

Ustavni soud tedy v nalezu ve véci PL. US 4/94 musel netiplné vymezeni kritéria potrebnosti
»suplovat® testem minimalizace zasahu. Tento nedostatek odstranil jiz zahy v nalezu sp. zn.
Pl. US 15/96. V ném obsah kritéria potiebnosti modifikoval tak, aby zahrnulo téz otazku,
zda alternativni opatfeni nejen Ze neomezuji zdkladni prava vibec, avsak téZ v mife mensi.
Konkrétné jej vymezil ndsledovné:

Druhym kriteriem vzajemného zvazovani zakladnich prav a svobod je kriterium pottebnosti,
spocivajici v porovnavani legislativniho prostfedku omezujictho zdkladni pravo resp.
svobodu s jinymi opatfenimi, umoziujicimi dosahnout stejného cile, avsak nedotykajicimi
se zakladnich prav a svobod, resp. dotykajicimi se jich v mensi intenzité.*®

Rana judikatura US byla typicka pomérné vyraznym kolisainim obsahu a struktury testu
proporcionality, proto 1ze vysledovat téz dalsi zptisoby vymezeni kritéria potfebnosti. Pokud
jde o abstraktni vymezeni metody proporcionality, tak velmi ¢asto byva US citovan v ramci
tzv. obecnych principt pfezkumu nélez sp. zn. PL. US 3/02.>' V tomto nélezu US formuloval
kritérium potfebnosti tak, Ze dle néj ,,je povoleno pouziti pouze nejsetrnéjsiho - ve vztahu
k dotéenym zdikladnim praviim a svoboddm - z vice moznych prostredkii.“*

2 Viz té7 napt. nalezy sp. zn. PL. US 15/01; sp. zn. PL. US 42/04, bod 29; sp. zn. II. US 1375/11, bod 45. Totozné
pak, a to véetné zapojen{ testu minimalizace zdsahu, US postupoval v ndlezu sp. zn. 1. US 3859/13.

» Viz nélez sp. zn. PL. US 4/94.

3 Nélez sp. zn. PL. US 15/96. Obdobny ptistup pak US zvolil v nélezu sp. zn. PL. US 10/08, bod 124.

31 Viz nélez sp. zn. PL. US 3/02. Nutno fici, Ze tento Gspéch je zaslouzeny, nebot tento nalez je pravdépodobné
nejkvalitnéjsim ptikladem aplikace metody proporcionality v rané judikatute US. Netrpi totiz zddnymi nedostatky
typickymi pro judikaturu US v této dobé: neni zmateny, nesrozumitelny, nepiehledny a proporcionalitu
neaplikuje jako argument per se. Naopak, toto rozhodnuti Ize hodnotit pouze kladné, a to jak po formalni, tak
i substantivni strance.

32 Nalez sp. zn. P1. US 3/02. Totozné viz téZ napt. nalezy sp. zn. PL. US 38/04, bod 27; sp. zn. P1. US 7/09, bod 32;
sp. zn. PL. US 24/10, bod 37; sp. zn. I1. US 1774/14; sp. zn. P1. US 15/16, bod 73.
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Konecné, o dva roky pozdéji pak US v ndlezu sp. zn. PL. US 41/02 opét vymezil kritérium
potiebnosti ponékud odli$né:

Druhym krokem uplatnéni principu proporcionality je posouzeni jednoduchého prava
hlediskem potfebnosti, jez sleduje analyzu plurality moznych normativnich prostredki
ve vztahu k zamy$lenému ucelu a jejich subsidiaritu z hlediska omezeni tstavou chranéné
hodnoty - zakladniho prava nebo verejného statku. Lze-li zdkonodarcem sledovaného tucelu
dosédhnout alternativnimi normativnimi prostfedky, je pak ustavné konformni ten, jenz
danou ustavné chranénou hodnotu omezuje v mite nejmensi.*®

Pro vsechna tato vymezeni kritéria potrebnosti je typické, Ze se soustfedi predevsim na to,
zda sledovaného cile nelze dosahnout z hlediska dotéeného zakladniho prava Setrnéjsimi
¢i dokonce nejSetrnéjsimi prostedky. Tyto zplisoby vymezeni dale nazyvam jako tradi¢ni
vymezeni kritéria potfebnosti.

V recentni judikature (cca od roku 2015) vsak lze vysledovat odklon od téchto tradi¢nich
zpusobi vymezeni kritéria potfebnosti. Tato modifikace spociva v tom, ze nové judikatura
US zalind vyzadovat, aby navrhované alternativy k prezkoumévanému opatieni byly
stejné nebo alesponn obdobné efektivni z hlediska naplnéni sledovaného ucelu. Pilotnim
rozhodnutim v tomto sméru byl nalez sp. zn. L. US 668/15,2* v némz US konstatoval, Ze
v ramci kritéria potfebnosti je ,treba zkoumat, zda sledovaného cile [...] nebylo mozZno ve
stejné ¢i podobné mite dosdhnout jinym zpiisobem, ktery by zdroven tistavni prdavo stéZovatele
omezoval v mensi mife.“> Obdobny ptistup US zvolil téz v ndlezu sp. zn. II. US 443/16,
v némz uvedl, Ze aby napadené opatfeni proslo testem potrebnosti, tak ,,nesmi existovat jiné
nez prezkoumdvané opatrent, které napliiuje sledovany cil v podobné mite, a je viici dotcenému

ustavné zarucenému pravu Setrnéjsi-.>s

Projevy tohoto pristupu lze vysledovat téZ v navazujici plendrni judikatufe. Plénum vsak
v této véci postupuje — feknéme - ,,0d lesa“ a ne tak pfimocare jako vySe citovana senatni
rozhodnuti. Plenarni nélezy totiz v ramci abstraktniho vymezeni testu proporcionality ¢asto
odkazuji na tradi¢ni vymezeni kritéria potiebnosti, podle néhoz kritérium potfebnosti
organum vefejné moci dovoluje pouziti pouze nejsetrnéjsiho z vice moznych prostredka.*”
V rdmci prezkumu samotného vsak jiz aplikuji odlisné obsahové vymezené kritérium
potfebnosti. V recentni praxi se pak v zasadé vyskytly dvé varianty. Prvni v zasadé odpovida
vy$e uvedenym pilotnim naleziim sendtnim, tj. US v téchto rozhodnutich zkoumal,

zda zdkonoddrce nemohl zvolit feseni, které by bylo vii¢i [omezovanému zakladnimu
pravu] Setrnéjsi. Takové Setrnéjsi feseni by vsak soucasné muselo dosahnout sledovanych
legitimnich cil&i v téZe ¢i alespon srovnatelné mife. Pokud by je napliiovalo jen ¢aste¢né, pak

3 Viz nélez sp. zn. Pl US 41/02. Srov. téz napf. nalezy sp. zn. PL US 2/06, bod 93; sp. zn. PL US 51/06, bod 64;
sp. zn. IV. US 3102/08, bod 23; sp. zn. PL. US 9/07, body 31 a 39 an.; sp. zn. PL. US 22/09, bod 35; sp. zn. PL. US
2/06, bod 93.

3 Nalez sp. zn. 1. US 668/15. Viibec prvni ptiklad aplikace takového ptistupu je viak pravdépodobné nélez sp.
zn. PL. US 2/06, bod 96.

3 Nélez sp. zn. 1. US 668/15, bod 33.
3 Nalez sp. zn. I1. US 443/16, body 29 a 41. Totozné viz nalez sp. zn. IL. US 1837/16, bod 30.

7 Nejcastéji je v téchto rozhodnutich citovan vyse odkazovany nalez sp. zn. PL. US 3/02.
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ho nelze povazovat za realnou alternativu, ktera by méla vést k zavéru, Ze napadend pravni
uprava neni nezbytna.’

Podle druhého ptistupu pak US v rémci kritéria potfebnosti zkoumd, zda neexistovalo

V7 v

»[8]etrnéjsi fesent, jez by soucasné bylo s to stejné efektivné dosdhnout sledovaného cile“?

Jak jsem jiz vy$e uved], tak tyto formulace postupné nahrazuji tradi¢ni zptisoby vymezeni
kritéria potfebnosti, avSak k jejich uplnému nahrazeni dosud nedos$lo.” Obé varianty
tak spise stoji vedle sebe. Je tudiz otazkou, zda je mezi témito verzemi néjaky kvalitativni
rozdil. Je mozné povazovat nékterou z nich za lepsi, nez je ta druhd, nebo jsou v zasadé
rovnocenné? Tutéz otazku si lze polozit téZ ve vztahu ke dvéma modifikovanym variantam
kritéria potfebnosti aplikovanym recentni judikaturou. Témito otdzkami se budu podrobné
zabyvat v nasledujicich pasazich tohoto ¢lanku.

2.2 Negativni vymezeni kritéria potfebnosti

Jesté predtim, nez se pustim do podrobnéjsi analyzy vyse uvedenych variant vymezeni
kritéria potfebnosti, bych chtél doplnit jednu kratkou poznamku. Vyse jsem shrnul, co si lze
predstavit pod kritériem potfebnosti. Nyni bych chtél fict, co jim neni, resp. co jim byt nema.
V tomto sméru bych chtél upozornit na skute¢nost, Ze obsahem kritéria potfebnosti neni -
jak by se mohlo z jeho samotného oznaceni zdat — odpovéd na otazku, zda prezkoumavané
opatfeni je ,potfebné“ ¢i ,nezbytné“ ve smyslu toho, zda je podminkou sine qua non
realizace konkrétniho cile. Naopak, obsah tohoto kritéria se pri¢i béznému jazykovému tizu
a je vymezen autonomné.*’ Obsahem tohoto testu je zkoumani toho, zda pfedmétného cile
nelze dosahnout alternativnim opatfenim, které by bylo zaroven k omezovanym zakladnim
pravim Setrnéjsi.*?

Toto vymezeni je i v praxi US respektovano, aviak najde se i par vyjimek. Lze v zdsadé nalézt
dva typy pifpadt. V prvnim (a nutno podotknout, ze v lepsim) ptipadé US sice vymezi
kritérium potfebnosti tak, Ze se jim taze po tom, zda je prezkoumavané opatfeni skutecné
»potiebné® ¢i ,,nezbytné®, avSak nasledné v ramci samotného prezkumu pak také provede
uvahu o tom, zda organ vefejné moci nemél k dispozici jina alternativni opatfeni, kterd by
byla k omezovanému pravu etrnéjsi.*’ Pri¢inu takového ptistupu lze pravdépodobné hledat

3 Nalez sp. zn. PL. US 2/17, bod 42. Totozné kritérium pottebnosti US vymezil v nalezu sp. zn. PL US 18/17, bod
57. Obdobné pak US postupoval té7 v nalezu sp. zn. PL. US 27/16, bod 97, v némZ pozadoval, aby alternativni
opatfeni bylo z hlediska naplnéni sledovaného cile ,,v zdsadé rovnocenné“. Pro dalsi vyznamové podobné
formulace viz napt. nalezy sp. zn. PL. US 38/17, body 67, 124 a 132-133 a sp. zn. PL. US 10/17, body 69 a 107.

% Viz nélez sp. zn. PL. US 3/16, body 75, 85 a 88. Totozné nélezy sp. zn. PL. US 32/15, body 61-63; sp. zn. PL. US
6/17, body 131, 142-153 & sp. zn. PL. US 4/19 body 33 a 35. Totozné téz sendtni nalez sp. zn. IIL. US 309/16, bod
30.

4 Tradi¢ni vymezeni kritéria lze totiz dohledat i v recentni judikatufe. Viz napt. nalezy sp. zn. I1. US 164/15,
bod 38 ¢i sp. zn. PL. US 15/16, bod 73.

1 EMILIOU. The Principle of Proportionality in European Law, s. 29.
4 Tamtéz, s. 30.

 Viz napt. nélezy sp. zn. 1. US 631/05, body 25-26; sp. zn. L. US 202/06, body 17 a 18; sp. zn. L. US 2859/09,
bod 24.
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v tom, Ze US v konkrétnim ptipadé dtsledné sleduje strukturu limita¢nich klauzuli v Listiné
nebo Umluvé o ochrané lidskych prav a zékladnich svobod, resp. s ohledem na existujici
judikaturu Evropského soudu pro lidska prava od néj prevezme téZ jeho metodologii
a podrobnéji jiz nestrukturuje uvahy v ramci kritéria nezbytnosti v demokratické
spole¢nosti.* Jestlize viak US i presto provede relevantni Gvahu o potiebnosti, tak viii
takovému postupu nelze mit zavaznéjsich namitek.

Nicméné v praxi se vyskytly i ptipady, v nichz US vnimal kritérium potiebnosti tak, ze jeho
obsahem mélo skute¢né byt pouze zkoumani, zda je opatfeni ,,potiebné“ ¢i ,,nezbytné®*
V téchto ptipadech tak US zcela devalvoval cely pfezkum v rémci tohoto kritéria, nebot
se omezil pouze na lakonické konstatovani, ze opatfeni bylo skute¢né potiebné, resp.
nezbytné.* Takovy pfistup je zjevné nespravny a je tudiz tieba jej hned zkraje odmitnout.
Tim spi3e nelze povazovat za ptijatelny piistup, kdy US v ramci kritéria potfebnosti v zdsadé
zkoumal ,,nutnost® ¢i ,,potiebnost” prezkoumavaného opatfeni a na tomto zakladé jej zrusil,
aniz by pritom explicitné oznacil existujici alternativy a posoudil jejich ui¢elnost z hlediska
naplnéni sledovaného cile a Setrnosti k zdkladnim pravim.*

3. Tradi¢ni vymezeni kritéria potfebnosti a rizika s nim spojena

Vyse jsem uvedl, ze v judikatuie US je kritérium potiebnosti tradi¢né vymezovano tak, ze
podle néj ,,je povoleno pouziti pouze nejsetrnéjsiho - ve vztahu k dotéenym zdkladnim praviim
a svoboddm - z vice moznych prostredkii.“*®

Toto pojeti potiebnosti bylo v§ak podrobeno silné doktrinarni kritice. Vzato striktné podle
jeho abstraktniho vymezeni totiZ neponechava prakticky zadnou diskreci pro rozhodujici
organy vefejné moci. Potencialné tak koliduje s principem délby moci.* V tomto sméru
lze odkazat na slavny vyrok amerického soudce Blackmuna, podle n¢hoz by soudce ,,byl
vskutku nendpadity, jestlize by prakticky v jakékoli situaci nebyl schopen pfijit na jiné o trochu

“ Viz napt. nélez sp. zn. I1. US 1375/11, bod 45. Ke srovnéni kritérii potiebnosti a nezbytnosti v demokratické
spolecnosti viz napf. GERARDS. How to improve the necessity test..., s. 481-484. CHRISTOFFERSEN, Jonas. Fair
balance: proportionality, subsidiarity and primarity in the European Convention on Human Rights. Leiden:
Martinus Nijhoff, 2009, s. 112.

%5 Nélez sp. zn. PL. US 5/03; sp. zn. PL. US 43/05, bod 55; sp. zn. L. US 202/06, body 17-18; sp. zn. PL. US 40/08, bod
77;sp.zn. PL. US 22/09,bod 37. V zasadé se jednd o nélezy spiSe z rané judikatury, v niz se doktrina proporcionality
v judikatute US stéle utvarela. Nicméng, i v relativné recentni judikatufte existuji ptiklady takového piistupu. Viz
napt. nélez sp. zn. PL. US 24/14, bod 53.

6 Tamtéz.

“7 Viz nalez sp. zn. P1. US 51/06, body 61-65. Tento piistup je o to vice zaraZejici, ze zde US vysel ze standardniho
vymezeni kritéria potfebnosti, které jej mélo vést k explicitnimu oznaceni alternativ a posouzeni jejich $etrnosti
k omezovanému pravu, avSak v ramci samotného prezkumu se omezil jiZ jen na zkoumdni, zda napadené
opatfeni bylo ,nutné®, resp. ,pottebné®. Tento nedostatek se pak snazil napravit soudce Giitler ve svém odliném
stanovisku, kde tato alternativni opatteni alespon prikladmo uvedl.

% Zde jsem jiz z ,plurality obsahové totoznych vymezeni kritéria potfebnosti v rané judikatute zvolil pouze
jediné, a to podle vlivného nalezu sp. zn. P1. US 3/02.

* BILCHITZ. Necessity and Proportionality..., s. 44.
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méné ,drastické‘ nebo o trochu méné ,restriktivni‘ opatieni umozniujici mu hlasovat pro zruseni
zdkona“>

V obdobném duchu se nese téz vytka Wojciecha Sadurského. Sadurski konkrétné namitd, ze
duslednd aplikace takto vymezeného kritéria potfebnosti méd pro prezkoumavand opatreni
fatalni disledky.” V teoretické roviné totiz aplikace takto striktné nastaveného kritéria
potfebnosti musi vzdy nevyhnutelné vést ke zruseni napadeného opatieni omezujiciho
zékladni prava, nebot vzdy lze plausibilné uvazovat o alternativnich opatfenich, ktera
jsou zptisobila dosdhnout sledovaného legitimniho cile, a ktera zakladni prava neomezuji
viibec nebo v mensi mife ¢i napt. omezuji néjaké méné vyznamné pravo.>? Takovyto pristup
k pottebnosti vsak Sadurski povazuje za ,,pedantsky* a ve své podstaté za zbyte¢ny. Nebere
totiz viibec na zfetel miru, s niZ je naplnén sledovany cil. Je tedy na misté jej v tomto sméru
modifikovat.”

Nyni se podivejme, zda je tato kritika opravnéna a zda dopadé také na praxi US. To viak ze
samotného abstraktniho vymezeni kritéria potiebnosti nezjistime, podivejme se tedy, jak
bylo v praxi US aplikovano.

Za piiklad aplikace tradi¢ntho vymezeni kritéria potfebnosti si vezméme nalez sp. zn. PL. US
9/07, v némz US prezkoumadval ustavnost ustanoveni § 29 zakona ¢. 229/1991 Sb., o upravé
vlastnickych vztahti k ptidé a jinému zemédélskému majetku, jimz byla ,,blokovana“ moznost
prevodu znarodnéného cirkevniho majetku ve vlastnictvi statu a tfetich osob (predevsim
obci) az do prijeti tzv. zdkona o cirkevnich restitucich. Toto ustanoveni mélo skrze sankci
absolutni neplatnosti branit pfevodu blokovaného majetku a zajistit tak tcel cirkevnich
restituci a mozné budouci narovnani vztahu cirkvi a statu (pfedev$im pak navraceni
predmétného majetku skrze tzv. naturalni restituci).* Jak je obecné znamo, tak zakonodarce
byl s prijetim zakona o cirkevnich restitucich dlouhodobé necinny, ¢imz udrzoval vsechny
dotcené subjekty ve stavu pravni nejistoty.

Ustavni soud v ramci kritéria potfebnosti predné podotkl, Ze v obecné roviné je predevsim
na zakonodarci, jakym zptisobem bude pfi naprave krivd postupovat (tj. zda zvoli naturalni
¢i relutarni formu restituce ¢i jejich kombinaci), s ohledem na dosavadni restitu¢ni
zakonodarstvi povazoval pravé naturalni restituci za primdrni prostfedek napraveni kiivd
minulého rezimu.>® Mél pritom za to, Ze:

v obecné roviné je myslitelnou alternativou k naturalni restituci [...] napf. finan¢ni
kompenzace majetku (relutarni restituce), ktery by neblokovan (odblokovan) zustal

* Illinois State Board of Elections v Socialist Workers Party et al, 440 US 173, 188-189 (1979).

*! Odkazuje pfitom na slavny vyrok Geralda Guntera o aplikaci amerického ,,strict scrutiny®, podle néhoz je tento
test striktni po teoretické strdnce, avSak jeho aplikace mé pro prezkoumdvané opatteni fatalni dasledky (,strict
in theory and fatal in fact). Citovano dle WINKLER, Adam, Fatal in Theory and Strict in Fact: An Empirical
Analysis of Strict Scrutiny in the Federal Courts. Vanderbilt Law Review, ro¢. 59, 2006, s. 795.

2. SADURSKI, Wojciech. Rights Before Courts: A Study of Constitutional Courts in Postcommunist States of
Central and Eastern Europe. 2. vyd. Dordrecht: Springer, 2014, s 390-391.

3 Tamtéz, s. 391.
5 Nalez sp. zn. P1. US 38/04, bod 38-39.
55 Nalez sp. zn. PL. US 9/07, bod 40.
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v kone¢ném vlastnictvi statu (resp. dalsich subjekt). Tuto tvahu - ktera by teoreticky mohla
znamenat mirnéjsi zasah do existujicich majetkovych vztaht, ovSem mozna téZz pouze
zd4nlivé - se Ustavni soud neciti povolan rozvinout s ohledem na to, ze by se dostal na
pole vyhrazené zakonodarci — zvlasté v otdzkach politickych a ekonomickych. Restituce
relutarni totiz pfinasi odlisny typ zatéze pro statni rozpocet (majetkové postaveni statu),
pfi¢emz neni v tomto ohledu tikolem Ustavniho soudu vhodnost poméru restituénich metod
posuzovat. V tomto smyslu, je-li naturalni restituce (v ur¢itém v budoucnu stanoveném
rozsahu v kombinaci s dal$imi metodami) legitimnim cilem zdkonodarce, nepredstavuje
zajisténi dotéeného majetku ustanovenim § 29 zakona o pidé zasah nad ramec nezbytnosti.
Ustavni soud nemuze vlastni tivahou zékonoddrci ur¢ité poméry mezi metodami naturalni
a relutarni restituce natizovat.*

Ustavni soud nasledné uzavfel, Ze s ohledem na dalii negativni externality dostupného
alternativniho prostfedku zpitisobilého naplnit sledovany legitimni cil (vyznamné vydaje
vefejnych rozpoctll v pripadé relutarni restituce) jej proto nebylo mozné povazovat za
mirnéjsi prostredek nez blokaci dotéeného majetku. Tim spise, ze kone¢né rozhodnuti
o vyporadani majetkovych krivd statu vici cirkvim mélo byt teprve ucdinéno, pricemz
volba vhodné metody méla také zaviset na budoucim ekonomickém i politickém uvazeni
zakonodarce.”

Podle rozebraného pripadu by se mohlo zdat, Ze obavy z aktivistické aplikace kritéria
potrebnosti byly zcela zbytecné, nebot i v pripadech, které maji pomérné vyrazny politicky
nadech (restituce, resp. vyporadani kiivd minulosti s dalekosahlymi dopady pro vefejné
rozpocty) US postupoval umirnéné a citlivé. Navzdory abstraktnimu vymezeni kritéria
potiebnosti US do svého piezkumu také implicitné zapojil zkoumdni stejné & obdobné
miry naplnéni sledovaného legitimniho cile, které mu umoznilo srovnat u¢inky napadeného
opatteni s dostupnymi alternativami. Cisté na zdkladé tohoto a dalsich obdobnych ptipadt by
se dalo konstatovat, ze tradi¢ni vymezeni kritéria potfebnosti generuje uspokojivé vysledky.

Neukvapme se vSak, vyse uvedené obavy v nds opét rozdmycha aplikace kritéria potfebnosti
v nélezu sp. zn. PL. US 44/13. Timto ndlezem US zrusil &asti ustanoveni § 6i odst. 1 a § 6i
odst. 2 zakona ¢. 311/2006 Sb., o pohonnych hmotach a cerpacich stanicich pohonnych hmot
a 0 zméné nékterych souvisejicich zakoni, ve znéni zakona ¢. 234/2013 Sb., pro jejich rozpor
s pravem na podnikani garantovanym ¢l. 26 Listiny. Tato ustanoveni stanovila pozadavek
na zaplaceni kauce 20 000 000 K¢ véem distributortim pohonnych hmot, kterd méla byt pti
zaniku ¢i zrudeni registrace distributora tomuto bud vracena jako pfeplatek, anebo pouzita
jako garance splnéni danovych, poplatkovych ¢i jinych finanénich zavazka distributora viici
statu.”®

Ustavni soud nejprve konstatoval, Ze napadend ustanoveni méla ,,omezit vznik a zneuZivdni

ucelové zaloZenych spolecnosti, které hraji zdsadni roli ve vsech zndmych deliktech na trhu
s pohonnymi hmotami>® pricemz byl presvédcen, ze také byla zpusobila tohoto cile

% Tamtéz, bod 42.

57 Tamtéz, bod 43.

* Viz znéni napadenych ustanoveni citované v bodu 10 nélezu.
% Nalez sp. zn. PL. US 44/13, bod 20.
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dosahnout.®® Za klicovy vsak Us povazoval ,,vysledek tretiho kroku [sic!] testu racionality,
tj. pravé zda neexistuji alternativni zpiisoby dosazenti cile, jejichz vyuZiti by ucinilo zdsah do
zdkladniho prava méné intenzivni, popt. jej zcela vyloucilo. Ustavni soud dospél k zdvéru,
Ze [napadena kauce] v tomto kroku testu proporcionality neobstoji.“*" Odkazal se pritom
na pilotni nalez sp. zn. Pl. US 3/02, v némz dovodil protitistavnost pokut likvida¢niho
charakteru, tj. ze ,,pokuta natolik presdhne mozné vynosy, zZe se podnikatelskd cinnost v podstaté
stavd ,beziicelnou’ (tj. sméfujici pouze k tihradé ulozené pokuty po znacné casové obdobi).“*
Tyto zavéry pak podle US bylo mozné (sic!) vztahnout i na projednavany ptipad ustanoven{
zakladajicich jednotnou (rozuméj nediferencovanou) kauci pro vSechny distributory bez
rozdilu. Na zakladé téchto uvah pak dospél k zavéru, Ze:

zpusob stanoveni jednotné kauce [neni mozné povazovat] za jediny mozny, ba predevsim ve
vztahu ke v§em distributortim pohonnych hmot nejsetrnéjsi. Kromé tohoto zpiisobu by totiz
jinak ptichazela v uvahu zejména varianta zakonné tpravy podminek stanoveni vyse kauce,
kterd by byla zakonodarcem rozumné odstupniovana. Neni pfitom vyloucena ani varianta, Ze
by kauce byla stanovena pouze pro ty distributory, kteti na trh pohonnych hmot vstupuji, a to
na ¢asoveé omezenou dobu. I proto, Ze napadend pravni uprava muze mit [sic!] tzv. rdousici
efekt na mensi distributory pohonnych hmot, spocivajici jiz napriklad v samotné obtiznosti
opatfit si pozadovanou &4stku kauce, shledal ji Ustavni soud vedle uvedenych alternativ
zjevné za nejméné Setrnou ve vztahu k pravu garantovanému ¢l. 26 Listiny.®

Pfedné podotykam, ze zde neni prostor pro vyporadani vSech preslapti, prehmatt
a nekonzistentnosti,* kterych se US v pouhych $esti odstavcich, jez argumentaci zakladajici
zru$eni pfedmeétnych zakonnych ustanoveni vénoval.®® Zaméfim se tedy pouze na aplikaci
kritéria potfebnosti. Vétsina pléna dovodila protitstavnost napadené kauce z jeji pausdlni
a nediferencované povahy, tato by tudiz mohla mit ,,rdousici efekt“ na mensi distributory,

ktefi by nemuseli byt schopni si obstarat pozadovanou ¢astku na zaplaceni kauce.

¢ Tamtéz, bod 21.
61 Tamtéz, bod 22.
62 Tamtéz, bod 23.
© Nalez sp. zn. Pl US 44/13, bod 24.

¢ S ohledem na zaméfeni tohoto textu se lze pozastavit predev$im nad nekonzistentnosti metodologickou.
Ustavni soud tak v tomto nélezu vymezil metodu proporcionality, jakozto ,,test tF1 kroki spocivajicich v posouzeni
legitimity a nezbytnosti sledovaného cile v demokratické spolecnosti, v posouzeni racionality spojeni mezi cilem
a prostredky vybranymi k jeho prosazeni a konecné v posouzeni toho, zda neexistuji alternativni zpiisoby dosaZeni
cile, jejichz vyuZziti by ucinilo zdsah do zdkladniho prava méné intenzivni, popt. jej zcela vyloucilo.“ ,Umné" tedy
prehazel jednotlivé kroky a vypustil kritérium poméfovani. V ramci samotné argumentace pak tento test dale
— avSak bez jakéhokoli vysvétleni — propojil s dal§imi standardy prezkumu, které si ve své praxi vytvoril, a to
testem racionality a testem vyloucenim extrémni disproporcionality, jehoZ podstatou je pravé zkoumani onoho
rdousiciho efektu. Viz body 19, 22 a 24 nalezu. Pomijim ptfitom nedostatky skutkového a substantivniho rézu.
K témto podrobnéji viz odli$na stanoviska disentujicich soudct, kterd podle mého nézoru rozebrala stanovisko
majority ,,na soucastky*.

¢ Soudcem zpravodajem v této véci byl soudce Balik, ktery proslul svym volanim po ,,minimalizaci zdsahu*
nikoli v$ak ve smyslu optimalizace dvou ustavné chranénych hodnot, aviak ve smyslu zdsahu do rozhodovaci
pravomoci jinych instituci a orgdnt vefejné moci, tj. snahou o co nejvétsi sebeomezeni US v hospodéiskych
a socidlnich otazkach. Toto rozhodnuti tedy (pfinejmensim) do zna¢né miry zpochybnuje konzistentnost jeho
pristupu.
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Nejprve je tieba poukazat jiz na samotnou formulaci legitimniho cile, od néhoz se posouzeni
potiebnosti odviji. Mdm totiz za to, Ze vétSina pléna jej vymezila prilis uzce. Jak totiz plyne
z vyjadreni vlady citovaného soudci Suchankem a Musilem v jejich disentu, tak predmétna
kauce sledovala hned nékolik cilit a nikoli pouze snahu o omezeni vzniku a zneuzivani
ucelové zakladanych spolecnosti uzivanych pri danovych deliktech, jak uvadi majorita
v odtiivodnéni nalezu. Zavedeni pfedmétné kauce tak mélo dale

omezit ,,éerny trh“ s pohonnymi hmotami, jehoz rozsah je [...] ,,z dlouhodobého pohledu
mimotddné velky a predstavuje nejen ohroZeni fiskdlnich zdjmii stdtu, ale také ohroZeni
zdjmii spottebitelii a s ohledem na organizovany charakter trestné cinnosti v této oblasti téz
riziko pro vnitini potddek a bezpecnost Ceské republiky“. Legitimni souddsti tohoto Gsili
muze byt jisté i ,,snaha zajistit celnimu uitadu a jinym spravciim dané mozZnost pomoci kauce
uhradit pripadné nedoplatky na sankcich a jinych penéZitych plnénich souvisejicich s cinnosti
distributora pohonnych hmot*, resp. ,snaha zajistit urcity minimdlni ekonomicky standard
subjektii podnikajicich na trhu s pohonnymi hmotami, nebot podnikani v oblasti distribuce
pohonnych hmot je ,,s ohledem na zvysenou moznost dariovych tinikii [...] znacné ndchylné
na vznik cerného trhu a na porusovdni pravnich predpisii“.®

V tomto sméru je tfeba mit za to, Ze u¢elem zavedeni kauce byla predné regulace strategického
sektoru hospodartstvi ndchylného na vznik ¢erného trhu a k danovym tnikéim. Pfedmétna
kauce tak méla mj. garantovat minimalni ekonomickou kondici subjektii podnikajicich
v tomto strategickém sektoru hospodarstvi a zaroven zajistit spravnim organiim (organim
celni a danové spravy) moznost thrady pripadnych nedoplatkt na danich, poplatcich a jinych
penézitych zavazcich distributora vici statu. Bohuzel musim konstatovat, ze alternativni
opatien{ zmifiovana majoritou US (diferencovand vyse kauce ¢ zavedeni kauce pouze pro
distributory, ktefi nové vstupuji na trh) k naplnéni téchto cilt viilbec nesmétrovala. Nelze je
tudiz povazovat za relevantni alternativu k prezkoumavanému opatfeni.

S tim souvisi téz vyse kauce, nebot kauce ackoli kryta vyse uvedenymi legitimnimi cili, by
stale mohla byt stanovena ,,nesetrné“ ve vztahu k zdkladnim praviim distributort pohonnych
hmot. V tomto sméru je vak tieba odmitnout argument vétsiny US stran tzv. rdousiciho
efektu napadené kauce. Jednak tato otazka spada pod kritérium poméfovani, neméla byt
v ramci tohoto kritéria viibec zkoumana. Zaroven lze ze skutkovych okolnosti pripadu
doplnénych disentujicimi soudci mit za to, Ze rdousici efekt nemohl byt ani v naznaku
naplnén. Stejné nepiipadny je odkaz na prejudikaturu tykajici se pokut s likvida¢nimi
ucinky, nebot pfedmeétna kauce viibec nema sankéni povahu a ma byt po skonceni ¢i zaniku
registrace a odecteni nesplacenych danovych, poplatkovych a jinych finan¢nich zavazka
vici statu distributorovi vracena.”’

Pojdme vs$ak nyni k samotnému posouzeni vySe predmétné kauce. Domnivam se, Ze ani
v tomto pripadé nelze mit za to, Ze by byla stanovena nesetrné. V fizeni totiz vyslo najevo,
ze vlada, resp. Parlament se podrobné zabyvaly stanovenim vyse kauce, jejiz vyse byla

6 Odlisné stanovisko soudcti Suchdnka a Musila, bod 5.

¢ Viz odli$na stanoviska soudkyné Jant a soudctt Suchanka a Musila.
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stanovena s ohledem na vy$i moznych danovych uniki,*® strategickou povahu predmétné
podnikatelské ¢innosti a také vyznamnou finan¢ni naro¢nost jejtho provozovani.® S ohledem
na tyto okolnosti tudiz bylo tfeba povazovat vysi predmétné kauce minimalné za snesitelnou,
spiSe vSak za zanedbatelnou.”” Vlada a Parlament pak také zvazovaly alternativni opatfeni,
a to vcetné téch, kterd zminuje majoritni votum, avSak mély za to, Ze tato nejsou stejné
zpusobila k dosazeni vyse uvedeného legitimniho cile spocivajiciho v pfedchazeni danovym
unikéim. Zaroven je tfeba — jak jsem uvedl vySe — mit za to, Ze napadena kauce sledovala
vicero legitimnich cili, pficemz navrhované alternativni prostfedky nebyly zptsobilé
nékterych z nich viibec dosdhnout. V tomto sméru Ize tedy uzavfit, Ze pfedmétna kauce sice
predstavovala plosné ¢i pausalni opatreni regulujici strategicky sektor hospodarstvi, avsak
byla kryta legitimnimi cili. Toto opatfeni tudiz mélo v ramci kritéria potfebnosti obstat.

Z analyzy predmétného rozhodnuti mdm tedy za to, ze US zde jasné potvrdil obavy
o tom, ze kritérium potfebnosti v jeho tradi¢ni podobé umoznuje prakticky kdykoli zrusit
prezkoumavany akt vefejné moci, nebot vzdy lze uvazovat o alternativnich opatfenich, ktera
budou $etrnéjsi k omezovanému zakladnimu pravu. V tomto pripadé je vysledek o to vic
zarazejici, nebot predmétné ustanoveni bylo peclivé zdivodnéno v diivodové zpravé a také
vyjadreni vlady, kdezto navrh skupiny senatort na zruseni napadenych ustanoveni (soudé
podle odlisnych stanovisek i odéivodnéni majority US) neobsahoval prakticky zadnou
relevantni argumentaci ani zadna realna skutkova tvrzeni, jimiz by byla protiustavnost
predmétné kauce zdtivodnéna.”

Odlisny negativni efekt tradi¢niho vymezenikritéria potfebnosti pak spoc¢iva v tom, ze jestlize
si US uvédomi ptisnost jeho doslovného znéni, pak jej to nutné musi vést k tomu, Ze takovyto
prezkum nemuze téméf zadné opatfeni vefejné moci ,,prezit. Neponechava jim totiz zadny
prostor pro tivahu rozhodujiciho organu vefejné moci a v zasadé umoziuje prijeti jediného
tistavné konformniho fedeni. Toto zjisténi pak US nutné vedlo k ad hoc modifikacim své
zavedené metodologie prezkumu tstavnosti. Konkrétné US v ptipadech, kdy se mu aplikace

tradi¢ntho vymezeni kritéria potfebnosti zdala prili§ prisnd, toto kritérium z prezkumu

6 7 dajti vlddy a Finan¢ni spravy CR vyplynulo, Ze datiovy tinik pouze na neodvedené dani z ptidané hodnoty
na jedné cisterné predstavuje 190 000 K¢, jedna spole¢nost si timto zptisobem na predmétnou kauci ,,vydéld“ za
dva dny, resp. pfi standardnim postupu realizovaném pti danovych podvodech vyuZivajicim vicero spole¢nosti
za cca 7 dni. Z téchto divodit méla vlada za to, ze kauce ve vysi 20 000 000 K¢ byla stanovena v nejmensi mozné
vys$i, aby byla zptisobild branit danovym podvodtim. Viz odli$né stanovisko soudcti Suchénka a Musila, bod 5.

¢ Zde lze opét odkazat na vyjadreni vlady, kterd se mj. vyjadrila k vyznamné finan¢ni ndro¢nosti provozované
podnikatelské ¢innosti v tomto odvétvi. Takto napt. pouze nakup pohonnych hmot ,v nejmensi prijatelné
transportovatelné jednotce, tedy jedné cisterné o objemu 32 tisic litril, stoji zhruba 850 000 K¢. V nékladnosti redlné
obchodni cinnosti distributora pohonnych hmot je tedy kauce ve vysi 20 000 000 K¢ minimdlné snesitelnd, v mnoha
pripadech pak zanedbatelnd.“ Tamtéz.

70 Tamtéz. Tato kauce neni ani nijak dispropor¢ni ve srovnani s obdobnymi garancemi uplatnovanymi

v odlisnych strategickych a vysoce regulovanych sektorech podnikatelské ¢innosti. Srov. napf. podminku pro
udéleni bankovni licence vyzadujici zakladni kapital tvofeny penézitymi vklady v minimalni vysi 500 000 000 K¢.
Viz téZ obdobnou podminku pro zalozeni druzstevni zalozny vyZzadujici slozeni ¢astky alespon 35 000 000 K¢,
resp. pro udéleni povoleni k provozovani verejného zdravotniho pojisténi vyzadujici kauci ve vysi 100 000 000
K¢. Nutno téz podotknout, Ze tyto podminky nejsou nijak diferencovany podle velikosti podnikajiciho subjektu.
Tamtéz, bod 6.

! Viz odli$na stanoviska soudkyné Jani a soudciti Suchdnka a Musila.
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vypustil, nebot by jim pfezkoumévané opatfeni nemohlo projit.”> V tomto sméru lze odkézat
napt. na nélez sp. zn. PL. US 8/09, v némz se US zabyval pfezkumem prévni tpravy tzv.
kompenzacnich licenci pro provozovani digitdlniho televizniho vysilani. Vypusténi kritéria
potiebnosti zde odtivodnil nasledovné:

Ustavni soud [neshledal] postup zdkonodirce svévolnym a napadenymi ustanovenimi
sledovany cil, vedouci k odvraceni moznych negativnich socialné-ekonomickych dopadi,
povazuje za legitimni. Prostredky, které byly zvoleny k dosazeni tohoto cile, se z toho pohledu
jevi jako rozumné a ptiméfené. Zkoumany postup zakonodarce tedy za tstavné souladny
povazovat lze. Ustavni soud viak pfipousti, ze véc je velmi hrani¢ni a za jinych okolnosti by
mohlo podobné feseni jiz hranici Ustavnosti prekrocit. Pravé s ohledem na vyse vylozené
specifické okolnosti véci také Ustavni soud nepométoval dotéenou pravni upravu podrobnym
a zcela striktnim tfistupniovym testem principu proporcionality, jenz mj. predpoklada, ze
1ze-li zakonodarcem sledovaného ucelu dosahnout alternativnimi normativnimi prosttedky,
je pak ustavné konformni ten, jenz ustavné chranénou hodnotu omezuje v mife nejmensi.
Ustavni soud nehodld v této véci poucovat zikonodarce, jednajictho mj. pod ¢asovym tlakem,
o ptipadnych, teoreticky snad vhodnéjsich variantach feseni nastalé situace.”

Tradi¢ni vymezeni kritéria potfebnosti miize svym abstraktnim vymezenim budit dojem, ze
toto je presprili§ prisné a mohlo by tudiz v jednotlivych ptipadech soudce svadét k ucelovym
modifikacim metodologie. Jednoduse feceno, kritérium potfebnosti bude prvni ,,na odstrel",
bude-li soudce chtit navrh na zruseni aktu vefejné moci zamitnout. V tomto ptipadé je tfeba
razné uvedeny piistup US odmitnout, nebot tento si nemtize tcelové, pifpad od piipadu
modifikovat metodologii, kterou si sam zavedl, jen protoze mu v konkrétnim pripadé brani
v dosazeni pfedem intuitivné zformulovaného zavéru. Jejim ucelem je pravé presny opak,
tj. vést soudce k tomu, aby transparentné vylozily své tivahy o tstavnosti prezkoumavaného
aktu. Soudce by ji mél byt veden k ptipadné korekci svého intuitivné zformulovaného zavéru,
zjisti-li, ze neodpovida principialnim vychodiskéim pravnim.

Jakkoli je tieba vySe popsany pristup odmitnout, tak na strané druhé odkryva zjisténi
jiné. Z vyse analyzovaného piistupu US totiz plyne, Ze tento byl motivovén strukturalnim
nedostatkem kritéria potfebnosti, a to konkrétné jeho velmi striktni abstraktni formulaci.

72 Prvnimi vlastovkami daného pristupu byly nalezy tykajici se zavadéni systémil zemédélskych kvot
predchézejicich nasemu vstupu do Evropskeé unie, konkrétné prezkumu opatteni tzv. mléénych a cukernych kvot.
V této dobé mél US ve své praxi vytvofen pouze jediny standard prezkumu dstavnosti, a to konkrétné klasicky
test proporcionality. Majorita v obou téchto pfipadech ustoupila od aplikace kritéria potfebnosti, resp. testu
proporcionality viibec. V nalezu sp. zn. Pl. US 5/01 majorita US sice metodu proporcionality aplikovala, avsak
jak upozornili soudci Hollander a Prochdzka v jejich odlisném stanovisku, tak majorita z néj vypustila kritérium
potiebnosti, jimz by prezkoumavané opatteni podle jejich nizoru nemohlo projit. V nélezu sp. zn. P1. US 39/01,
pak majorita zminila metodu proporcionality pouze v ramci tzv. obecnych principti prezkumu, avsak v ramci
samotné argumentace jej neprovedla. Odkazala se pouze na tzv. rational basis test aplikovany Nejvy$sim soudem
Spojenych stati, podle néhoz postacuje ,,zbézné ovéreni, zda zavedené opatteni miiZe vést ke sledovanému cili.”
I zde se disentujici soudci ohradili proti ad hoc modifikaci metodologie ze strany majority. Srov. zejm. odlisné
stanovisko soudkyné Wagnerové, ktera v tomto sméru poukazala no to, ze i Evropsky soudni dvtir v obdobnych
pripadech metodu proporcionality aplikuje.

7> Nalez sp. zn. PL. US 8/09, bod 59. K obdobnému postupu - byt bez explicitniho ,,doznéni“ - se US uchylil téz
ve vécech sp. zn. PL. US 25/07, bod 73 ¢i sp. zn. PL. US 8/16, bod 66 an.
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Toto vymezeni totiz v zasadé pripousti jediné tustavné konformni feseni konkrétni otazky,
ato feSeni, které je nejSetrnéjsi z hlediska omezovaného zakladniho prava. Vymezeni kritéria
potiebnosti, které jsem zde nazval tradi¢nim, tak klade na organy verejné moci nesplnitelné
pozadavky a zéroven stavi US do role, kterd mu institucionélné nepiislusi. Ve popsanym
piistupem tak US v podstaté ,hasil“ pouze nasledky (potencialni poruseni principu délby
moci), aviak nikoli pfi¢inu (nevhodné formulované kritérium potiebnosti). Ustavni soud se
tak snazil napravit problém spocivajici v nevhodné formulaci kritéria potfebnosti tim, ze viici
zakonodarci zaujal zdrzenlivé postaveni a v zdsadé tak bud zcela, anebo z ¢asti rezignoval
na prezkum napadeného opatfeni, namisto aby odstranil pficinu tohoto neutéseného stavu
(»racionalizoval® presprili§ prisné formulované kritérium potrebnosti, tak aby na organy
vefejné moci - predev$im pak na zdkonodarce — nekladlo nerealné naroky).”

Tyto tvahy se nésledné ve formalizované podobé promitly do metodologie US dvéma
zptisoby. Predné konstrukci daldich - od testu proporcionality odlisnych - standarda
piezkumu ustavnosti, které maji US umoznit zaujmout zdrzenlivéjsi postaveni viici veiejné
moci predevsim v otazkach hospodarské a socidlni politiky. Témito jsou test vylouceni
extrémni disproporcionality, ktery US uzivd pro prezkum dani, poplatkd, majetkovych
sankci a dal$ich povinnych plateb na zékladé zdkona, a test racionality, ktery slouzi pro
piezkum dstavnosti omezeni socidlnich prav. Ze struktury obou testd US explicitné
kritérium pottebnosti vyloucil.”” Druhym zptsobem, ktery odrazi vyse uvedené uvahy, je
obsahova modifikace samotného kritéria potfebnosti v ramci testu proporcionality, k niz
doslo v recentni judikatufte, a které se budu vénovat v nasledujici pasazi.

4. Modifikace kritéria potfebnosti

Jak jsem jiz vy$e uvedl, tak US zacal v recentni judikatufe postupné nahrazovat tradi¢ni
vymezeni kritéria potiebnosti odli$nou formulaci. Ustavni soud tak v ramci tohoto kritéria
zkouma, ,,zda k napadenému zdsahu neexistovala alternativa, kterd by napliiovala sledovany
cil v podobné mite a byla viici dotéenému tistavné zarucenému pravu Setrnéjsi,’”® resp. zda
neexistovalo ,,[$]etrnéjsi fesent, jez by soucasné bylo s to stejné efektivné dosahnout sledovaného
cile®”’

Obé uvedené formulace kritéria potfebnosti zjevné sméfuji tymz smérem. Prvni formulace
vyzaduje, aby alternativa naplnila sledovany cil ve stejné nebo podobné mife. Druha
formulace vyzaduje naplnéni sledovaného cile stejné efektivné. Obé se tedy pidi po mire,
s niZ je alternativni opatfeni schopno dosahnout sledovaného cile, avsak druha formulace

7 Pro obdobnou analyzu tradi¢niho vymezeni kritéria potfebnosti v komparativnim pojeti srov. BILCHITZ.
Necessity and Proportionality..., s. 48.

75 K testu racionality viz napt. nalez sp. zn. PL. US 54/10 a k testu vylou¢en{ extrémni disproporcionality viz napt.
nélez sp. zn. PL. US 29/08.

76 Viz nélez sp. zn. I1. US 443/16, body 29 a 41. Pro totozné vymezeni viz té7 nalezy sp. zn. I. US 668/15,
bod 33; sp. zn. I1. US 1837/16, bod 30; sp. zn. P1. US 33/15, bod 72; sp. zn. P1. US 2/17, bod 42; sp. zn. P1. US 18/17,
bod 57; sp. zn. PL. US 27/16, bod 97.

77 Viz nélez sp. zn. PL. US 3/16, body 75, 85 a 88. Totozné sp. zn. P1. US 32/15, body 61-63; sp. zn. PL. US 27/16,
body 94 a 97; sp. zn. PL. US 18/17, body 55-57; sp. zn. PL. US 6/17, body 131, 142-153.

47



Zdenék Cervinek: Kritérium potfebnosti v judikatufe Ustavniho soudu

jde — jak se zda — ponékud dal nez ta prvni. Je tedy tfeba posoudit, jestli je mezi nimi néjaky
kvalitativni rozdil. V nasledujici pasazi se tedy podivam na to, co lze povazovat za ,stejné
efektivni® naplnéni konkrétniho cile.

4.1 Modifikace kritéria potiebnosti spocivajici v pozadavku stejné efektivity
naplnéni sledovaného cile

Formulace kritéria potfebnosti, ktera vyzaduje, aby alternativni opatieni bylo téz stejné
efektivni pfinaplnénisledovaného cile, vychaziz formulace tohoto kritéria v praxi Spolkového
ustavniho soudu.”® Analyticky a velmi podrobné jej pak ve svém dile rozpracoval predevsim
Aharon Barak. Podle Baraka se kritérium potfebnosti sklada ze dvou prvki. Tim prvnim
je existence alternativnich prostredki, které jsou zpusobilé naplnit ucel prezkoumavaného
zakona stejné nebo 1épe nez prostredky zvolené timto zakonem. Druhym prvkem pak je, Ze
tyto hypotetické alternativni prostiedky omezuji zakladni prava méné nez prezkoumavany
zakon.” Tyto prvky pak Barak déle rozvadi:

Prvni prvek testu potiebnosti se zabyva otazkou, zda alternativni opatfeni mohou naplnit
ucel zakona se stejnou mirou intenzity a efektivity jako opatteni zvolena [prezkoumavanym]
zakonem. Jestlize takova alternativa neexistuje, zakon je nezbytny a test potfebnosti je
splnén. Alternativa [pak] existuje pouze tehdy, kdyz [hypotetickd] opatfeni naplnuji
zakonem sledovany ucel se stejnou mirou intenzity jako ta, zvolend prezkoumavanym
zdkonem. Vyzaduje se tudiz, aby alternativni opatfeni naplnila zdkonem sledovany ucel
kvantitativné, kvalitativné, a se stejnou pravdépodobnosti jako v ptipadé opatieni zvolenych
prezkoumévanym zakonem.®

Vzhledem k tomu, ze v§echny vyse uvedené faktory musi alternativni opatfeni naplnit stejné
(nebo 1épe) jako v pripadé prezkoumédvaného opatfeni, tak kritérium pottebnosti podle
Baraka predpoklada, Ze jedinou relevantni zménou, kterou by mélo alternativni opatfeni
pfinést je, Ze dotcené zdkladni pravo bude omezeno v mensim rozsahu.®!

Tato formulace s sebou vSak nese jedno velké riziko. Budeme-li totiz pozadavek stejné
efektivity vnimat prili§ uzce, tak kritérium pottebnosti nebude mit v ramci prezkumu zadny
rozumny smysl. Jestlize véechny vyse uvedené faktory musi zvazovana alternativa splnit ve
stejné (nebo dokonce vétsi) mire jako prezkoumavané opatieni, tak potom lze stézi uvazovat
o tom, ze by takova alternativa mohla viibec existovat natozpak, aby jesté byla Setrnéjsi
k omezovanému pravu. Aplikace takto formulovaného kritéria by nikdy nevedla k zavéru
o protiustavnosti napadeného aktu. Vzdy je totiz mozné tvrdit, ze predlozena alternativa
je v nékterém z vyse uvedenych aspektti deficitni. V ramci prezkumu tak bude kritérium

potfebnosti zbyte¢nym.*

8 Viz napt. EMILIOU. The Principle of Proportionality in European Law, s. 29-31. BUMKE - VOSKUHLE.
German Constitutional Law..., s. 62-64.

7 BARAK. Proportionality..., s. 323.

80 Tamtéz, s. 323-324.

81 Tamtéz, s. 325.

8 BILCHITZ. Necessity and Proportionality..., s. 50 a 53.
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Abych ale Barakovu koncepci neodsoudil prilis rychle, uvedena striktni formulace kritéria
potiebnosti, resp. pozadavku stejné efektivity, je dale vyznamné modifikovana uvédomime-
li si, ze cil ¢i acel sledovany prezkoumdavanym opatfenim mitize byt formulovan odliSnym
zptisobem, a predev$im pak s riznou mirou abstrakce. V tomto sméru bude pak predevsim
mira abstraktnosti formulovani legitimniho cile zcela zasadni vyznam pro ucely posouzeni
otazky efektivity alternativnich prostfedki.®® Barak konkrétné tvrdi, Ze ,,éim vyssi je mira
abstraktnosti ticelu, tim pravdépodobnéjsi je, ze budou existovat alternativni prostredky,
které budou omezovat zdkladni pravo v mensi mite a které budou zpiisobilé naplnit cil stejné

vvyrs

efektivné. Naopak, ¢im nizsi je mira abstraktnosti, tim téZsi bude prokdzat, Ze prostiedky
zvolené zdkonoddrcem nejsou potfebné.“** S timto zavérem nelze nez souhlasit. Podivejme se
vsak, jestli se mtize toto propojeni néjak realné promitnout do aplikace kritéria potrebnosti

v konkrétnich pripadech.

Podivejme se tedy nyni Barakovou optikou na znamy priklad aplikace kritéria potfebnosti
z praxe Spolkového tstavniho soudu tykajiciho se zakazu prodeje cukrovinek vyrobenych
z burizont.*® Tyto cukrovinky byly ochuceny kakaem, a byly tudiz zaménitelné s vyrobky
¢okoladovymi. Nekolik vyrobcti cukrovi napadlo predmétnou regulaci s tim, Ze porusuje
jejich pravo na podnikani. Spolkovy ustavni soud mél sice za to, ze pfedmétna regulace
sledovalalegitimni cil ochrany spottebitele pred nekalymi obchodnimi praktikami, konkrétné
pred zaménou nahrazky za skute¢ny cokoladovy vyrobek, avsak dospél k zavéru, ze tato
neobstoji v ramci kritéria potfebnosti. Zakaz prodeje totiz povazoval za ,nejinvazivnéjsi
prostiedek, jaky si mohl predstavit“ pro dosazeni sledovaného cile. Tohoto cile bylo totiz
zaroven mozno ,dosdhnout stejné efektivné, avsak méné invazivné skrze poZadavek ndleZitého
oznaceni vyrobku. %

David Bilchitz v tomto sméru uvadi, Zze pokud bychom prijali Baraktiv striktni vyklad
pozadavku stejné efektivity alternativnich opatfeni, tak by bylo tfeba povazovat rozhodnuti
Spolkového tstavniho soudu za nespravné, nebot by nemohl dojit k zavéru o nedostatku
kritéria potfebnosti.”” Zakaz prodeje by totiz jisté byl efektivnéjsim prostfedkem pro
dosazeni ochrany spotfebitele pfed nekalymi obchodnimi praktikami a predchazeni zamény
jednoho produktu za druhy, nez stanoveni pozadavku nalezitého oznaceni vyrobku. Nékteri
spotfebitelé totiz nectou etikety, jini pak nemusi umét ¢ist viibec. V tomto sméru tedy zjevné
neslo o stejnou miru naplnéni sledovaného legitimniho cile a soud tak musel ,,snizit latku®
miry jeho naplnéni pro to, aby mohl konstatovat, Ze napadena regulace neprosla testem
potrebnosti.®®

% BARAK. Proportionality, s. 331-333. Pro komentdf Barakova pfistupu viz BILCHITZ. Necessity and
Proportionality..., s. 50 a 54-55. Viz té2 BUMKE - VOBKUHLE. German Constitutional Law..., s. 62.

8 BARAK. Proportionality..., s. 332.

8 Viz rozhodnuti Spolkového tstavniho soudu BVerfGE 53, 135. Pro anglicky preklad relevantnich pasdzi
citovaného rozhodnuti viz BUMKE-VOfRKUHLE. German Constitutional Law..., s. 397-399.

8 Tamtéz, s. 63.
8 BILCHITZ. Necessity and Proportionality..., s. 50.

8 Tamtéz.
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Ke stejnému zavéru dospél téZ v ramci své analyzy uvedeného pripadu Robert Alexy, ktery
uvadi, ze ,,princip ochrany spottebitele (P2) je zhruba stejné naplnén pozadavkem ndleZitého
oznaceni (M1) jako v pripadé zdkazu prodeje (M2). Z hlediska P2 je tedy nerozhodné, jestli
bude prijato M1 nebo M2.**° Z formulace uzité Alexym (,zhruba stejné®) je patrné, ze si
uvédomuje, Ze oba prostfedky nejsou zcela stejné efektivni, a Ze kompletni zakaz realizuje
sledovany ucel ve vétsi mife nez povinnost nalezitého oznaceni produktu. Implicitné tak
pripousti, ze kritérium potfebnosti musi — ma-li mit smysluplny obsah — obsahovat uréitou
miru flexibility, aby umoznilo srovnani vice alternativnich opatfeni.”

V tomto sméru lze tudiz souhlasit s Bilchitzem, ktery tvrdi, Ze pozadavek stejné efektivity
miize v kone¢ném diisledku ucinit kritérium potiebnosti zcela zbyte¢nym. Zaroven pfitom
otevird prostor pro libovtli na strané soudu, nebot tento mtize variovat prisnost tohoto
pozadavku podle toho, jak se mu to bude hodit. Jestlize bude chtit, aby napadené opatieni
kritériem potfebnosti proslo, tak zvoli pfistup striktni. Naopak, bude-li chtit opatfeni zrusit,
tak zvoli pristup flexibilnéjsi.”* Bylo by tudiz lepsi jasné vymezit obsah tohoto kritéria tak,
aby bylo jasné patrné, co z néj plyne a jaké pozadavky musi akty verejné moci splnit.

Tyto zavéry potvrzuje i hlubsi pohled na pripady analyzované Barakem, ktery mj. uvadi
ptipad ochrany spotfebitele, ktery jsem pravé rozebral. Barak pfitom zavéry Spolkového
ustavniho soudu nijak nerozporuje. Naopak jej povazuje za pozitivni priklad aplikace
kritéria potfebnosti.”” Nepiimo tak pripousti, ze pozadavek stejné efektivity vyzaduje uréitou
flexibilitu.

Dal$im ptipadem, na ktery Barak velmi casto odkazuje, je slavny pripad Beit Sourik.”
Nejvyssi soud Izraele v tomto pripadu rozhodoval o ustavnosti vystavby zdi mezi Izraelskym
a Palestinskym uzemim, jez méla zajistit bezpec¢nost obyvatel Izraele pred teroristickymi
utoky tim, ze zabrani pronikani teroristt z Palestinskych uzemi.”* Trasa, jiz byla zed vedena,
véak odjimala obyvateliim Palestinskych tzemi, ktefi se zivi predev§im jako zemédélci,
ptistup k jejich pudeé. Podle zjisténi soudu se tak vystavba zdi dotykala zivott vice nez 13 000
zemédélct, kterym odnala pristup k jejich padé.”> Navrhovatelé ve svém podani predlozili
soudu alternativni trasy, kudy mohla byt zed vedena, které by umoznily obyvatelim
Palestinskych tzemi pfistup na jejich pozemky a zaroven by byly zptlisobilé naplnit
sledovany cil ve stejné mire. Soud vsak v ramci kritéria potfebnosti akceptoval stanovisko
vojenského velitele stran (ne)efektivity alternativnich tras z hlediska naplnéni sledovaného
cile. Kritérium potfebnosti mél tudiz za splnéné.*

% ALEXY. A Theory of Constitutional Rights, s. 399.

% BILCHITZ. Necessity and Proportionality..., s. 50.

! Tamtéz, s. 50-51.

2 BARAK. Proportionality..., s. 319.

% Rozhodnuti Nejvyssiho soudu Izraele ve véci HJC 2056/04, Beit Sourik Village Council v Government of Izrael.
% Tamtéz, bod 3.

% Tamtéz, bod 60.

% Tamtéz, bod 58.
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Porusenipravobyvatel Palestinskych izemisoud shledal az vramcikritéria pométovani, aviak
za pomoci argumentt, které spadaji spise pod kritérium pottebnosti. Soud sice konstatoval,
ze zasah neni ve vztahu ,,jakékoli rozumné proporce k tijmé zpiisobené mistnim obyvateliim®>’
Nicméné dale uvedl, Ze rozdil mezi predlozenymi alternativnimi variantami trasy, jimiz
mohla byt zed vedena, a ptivodni variantou pfitom spocival pouze v ,zanedbatelném® snizeni
naplnéni sledovaného legitimniho cile na zajisténi bezpecnosti obcanii Izraele. Alternativni

trasy vak byly vyrazné Setrnéjsi k zdkladnim praviim dotcenych osob.”

Rozhodnuti soudu® i Barakova analyza tohoto pripadu'® pak evidentné vychdzi ze striktniho
pozadavku stejné efektivity. Oba totiz sice dospély k zavéru o protitstavnosti pfedmétného
opatfeni (trase, jiz byla zed vedena, a ktera odjimala Palestinctim pristup k jejich ptidé¢), avsak
tento zavér neucinily v ramci kritéria potfebnosti, nybrz az v ramci kritéria poméfovani.'”!
Tato situace je tedy — jakkoli to mtiZe znit smésné — v zasadé strukturalné stejna jako v pripadé
vy$e rozebraného pripadu s cukrovinkami, avsak jeden pripad je reSen v ramci kritéria
potfebnosti, nicméné druhy v ramci kritéria pomérovani. Z pozice strategie soudu je tento
pfistup tim spiSe zarazejici, nebot pravé kritérium pomérovani byva rozporovano jakozto
subjektivistické a neobjektivni. Pokud by tedy chtél soud - zvlasté v tak delikatni véci jako
je vefejna bezpecnost — projevit urcitou miru sebeomezent, tak bych spiSe chapal, ze pripad
rozhodne v ramci kritéria potfebnosti, které byva vnimano jakoZzto objektivni, empirické
kritérium."”> Zde se vsak spiSe projevil Barakiv rukopis a tendence vSechny relevantni
substantivni otazky rozhodnout v srdci metody proporcionality, kritériu poméfrovani.'®

Na Barakové interpretaci pripadu Beit Sourik je zaroven zarazejici, Ze ji nijak nepropojil s vyse
rozebranou doktrinou, podle niz by s rostouci mirou abstrakce pfi formulaci legitimniho
cile mél nartstat pocet alternativnich opatfeni, ktera prichazi v uvahu. Jak naznacuje
uvedené shrnuti pripadu, tak tato doktrina v Barakové pripadé striktni formulaci kritéria
pottebnosti ,neztupila®, byt legitimni cil byl formulovan se stejnou mirou abstrakce nebo
snad dokonce jesté abstraktnéji (zajisténi bezpecnosti obyvatel Izraele pfed pronikanim
teroristt) jako v pripadé pripadu tykajiciho se zakazu cukrovinek vyrobenych z burizont
(ochranu spottebitele pred zdaménou vyrobki vyrobenych z ¢okolady s jejich nahrazkami),
v némz srovnatelnost alternativ s prezkoumavanym opatfenim (byt implicitné) pripustil.

7 Tamtéz, bod 61.

% Tamtéz.

% Tamtéz, bod 58.

100 BARAK. Proportionality..., s. 353-354. Neni bez zajimavosti, Ze zpravodajem této véci byl sam Barak.

1% Navzdory uvedenému se vSak argumentace soudu, a také Baraka samotného, v ramci kritéria poméfovani
soustredila na posuzovani alternativ a jejich dopadtl na zakladni prava navrhovateld, a v zdsadé tak smisila
kritéria potfebnosti a poméfovani dohromady. Viz rozhodnuti Nejvyssiho soudu Izraele ve véci HJC 2056/04,
Beit Sourik Village Council v Government of Izrael, bod 61. Podrobny komentat k tomuto pristupu Nejvyssiho
soudu pak viz BILCHITZ. Necessity and Proportionality..., s. 56=57.

122 Oba tyto pohledy na kritérium pottebnosti i pomérovani jsou vsak v zdsadé stereotypni. Tento stereotyp ve
vztahu ke kritériu potfebnosti napt. nabourava vétsi pochopeni jeho skute¢ného obsahu, tj. Ze se nejedna o ¢isté
empiricky test, avSak toto vyZaduje substantivni a kvalitativni argumentaci.

1% BARAK. Proportionality..., s. 338-339.
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Uvedené tedy v mych ocich pouze potvrzuje moznost svévolné aplikace striktné zvoleného
standardu stejné efektivity.

Pozadavek stejné efektivity alternativnich opatieni se ,uhnizdil“ téz v praxi US. Pojdme
se tedy podivat, jak je US aplikovén. Piedesilam, ze pocet rozhodnuti, v nichz bylo toto
vymezeni kritéria potfebnosti dosud aplikovano, je velmi maly, proto je dosud obtizné
provést néjakou generalizaci. Jako piiklad tohoto ptistupu si uvedme nalez sp. zn. Pl. US
3/16, v némz byla predmétem prezkumu tstavnost ustanoveni § 3 odst. 4 véty druhé zdkona
¢. 87/1995 Sb., o spotitelnich a Gvérnich druzstvech, ve znéni zakona ¢. 333/2014 Sb.

Novelou tohoto ustanoveni provedenou zakonem ¢. 333/2014 Sb. do néj s ucinnosti
od 1. 7. 2015 vlozila pasaz zakladajici tzv. pravidlo desetinasobku, jehoz dtisledkem bylo
mj. to, Ze jedna jedendctina celkového objemu penéznich prostfedkit vlozenych
do druzstevnich zdlozen nebyla pojisténa v ramci systému pojisténi vkladi. Toto
ustanoveni mélo smérovat ke stabilizaci sektoru druzstevnich zalozen skrze posileni
finan¢ni zainteresovanosti ¢lend, resp. diislednéjsi naplnovani clenského principu takovym
zptisobem, aby byli ¢lenové druzstevni zalozny motivovani ke skutecnému zajmu o jejich
zdravé hospodareni.'™*

Ustavni soud mél ptitom za to, ze predmétnd regulace jisté byla ve vefejném zdjmu, nebot
sektor druzstevnich zdlozen dlouhodobé vykazoval znaky systémové nestability, ktera ve
svém disledku vyzadovala opakované ,,masivni plnéni z Fondu pojisténi vkladi. Zaroven
téZ nemérné zatézovala dohledové kapacity Ceské ndrodni banky (dale jen ,CNB“).!”
Opatieni spoivajici v posileni ¢lenského principu je podle US nejen zptsobilé doséhnout
sledovaného legitimniho cile, ale zdroven opodstatiuje dal$i existenci ,druZstevnich
zdloZen jako specifickych — a proto zvldstnim pravnim predpisem regulovanych - tivérovych
(nebankovnich) instituci.“' Ma totiz jednak zdtraznit odli$né fungovani druzstevnich
zalozen od bank a zaroven md predchazet vzniku $kod zpusobenych nedutslednym
hospodarenim druzstevnich zalozen, které by v kone¢ném dusledku byl povinen hradit
stat.'?”

V ramci kritéria potfebnosti US odmitl tvrzeni stézovatelky, ze sledovaného cile lze
dosahnout i jinymi - méné invazivnimi - prostiedky, konkrétné posilenim dohledu CNB
nad segmentem druZstevnich zalozen.'® Tuto alternativu US v rdmci své argumentace
posoudil - ponékud nesystematicky - jiz v ramci kritéria legitimity. S odkazem na vyro¢ni
zpravu CNB ptitom uvedl, Ze dohledu nad sektorem druzstevnich zalozen je ze strany CNB
i pfes jeho relativné maly trzni podil (tvofici méné nez 1 % trhu) ,,vénovina vyznamnd Cdst
jejich] dohledovych kapacit“'*® Dali{ posileni dohledu ze strany CNB tudiz US nepovazoval
za redlnou alternativu k prezkoumdvanému opatfeni. Bez vyznamného personalniho

194 Ndlez sp. zn. PL. US 3/16, bod 79.
105 Tamtéz, bod 80.

106 Tamtéz, bod 84.

107 Tamtéz.

1% Tamtéz, bod 87.

1% Tamtéz, bod 78.
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posileni CNB a tim pddem také vyznamnému navyseni jejtho rozpoctu by totiz nemohlo
mit zadny citelny dopad na stabilizaci sektoru druzstevnich zalozen." Tato alternativa tudiz
nemohla stejné efektivné naplnit zdkonodarcem sledovany cil.

Vzhledem k tomu, Ze navrhovatelka neuvedla zédné dal3{ alternativni prostfedky, US
se jiz dale pouze odkazal na zpravu RIA, z niz plyne, ze pred pfijetim napadené novely
zakonodarce zvazoval fadu parametrickych variant posileni druzstevniho principu, véetné
jejich pozitiv a negativ.'!!

Napadené pravidlo pfitom podle ndzoru Ustavniho soudu nikterak ,nevybocuje z fady“ vtom
smyslu, Ze se jednotlivé varianty lisi jak v pozitivnich, tak v negativnich dusledcich aplikace.
Soucasné je ztejmé, ze zakonodarce mél k dispozici i variantu zavedeni pravidla ,jeden ¢len
rovna se jeden hlas, jiz by prizmatem majetkovych prav ,vétsich ¢lend“ druzstevnich zalozen
bylo namisté vnimat jako feseni s potencidlné citelnéj§im dopadem. Setrn&jsi fesen, jez by
soucasné bylo s to stejné efektivné dosahnout sledovaného cile - prostrednictvim posileni
¢lenského principu - tedy podle Ustavniho soudu nebylo k dispozici.'?

Tento ptiklad jsem zvolil, protoze je v zasadé ,,symptomaticky” pro ptipady, v nichz bylo
dosud vymezeni kritéria potrebnosti vyzadujici, aby alternativni prostfedky byly také stejné
efektivni. Ptipady, které byly v praxi US pomoci tohoto standardu rozhodovany, jsou totiz
podobného razeni. Ve véech pripadech se v zasadé'"® jednalo o situace, v nichz alternativni
opatfeni ani zhruba nedosahovala stejné urovné naplnéni sledovaného cile.""* Vyse uvedené
riziko, Ze by toto vymezeni kritéria potfebnosti jej mohlo ucinit nadbyte¢nym, resp. Ze by
mohlo vést k jeho svévolné aplikaci, se tudiz dosud v praxi US neprokézala. Jak jsem vsak
poukazal vyse, pocet pripadu, v nichz bylo takto vymezené kritériu pottebnosti aplikovano,
je dosud tak maly, ze se pri¢i jakémukoli zobecnéni. Platnost vyse uvedenych namitek tak
zatim nelze ani potvrdit ani vyvratit.'"> Z vyse provedené diskuse lze vSak mit za to, Ze
minimalné latentné je toto riziko pfitomno jiz v pfedmétném zptsobu vymezeni kritéria
pottebnosti.

4.2 Modifikace kritéria potfebnosti spocivajici v pozadavku, aby alternativni
opatfeni bylo zpiisobilé naplnit sledovany cil alespon v obdobné mire

Vyse jsem jiz uvedl, Ze v recentni judikatufe se objevuje téz obdobné, avsak ponékud
odlidné vymezeni kritéria potfebnosti. Podle tohoto vymezeni je tfeba zkoumat, ,zda

110 Ndlez sp. zn. PL. US 3/16, bod 81.
1 Tamtéz, bod 88.
112 Tamtéz.

113 Prezkoumavané akty byly v ramci takto vymezeného kritéria potfebnosti zruseny jen v nalezech sp. zn.
I11. US 309/16 a sp. zn. PL. US 4/19.

4 Viz rozhodnuti citovand pod pozn. ¢. 39.

15 K témto ucelim nemize poslouzit ani ndlez ve véci nélezu sp. zn. PL. US 4/19 (bod 35). Excesivni aplikace
kritéria potiebnosti, jiz se US v tomto ptipadé dopustil, totiz neméla pivod v jeho abstraktni formulaci, nybrz
ve ,,zglajchsaltovdni“ normativnich vychodisek prezkumu (US dovodil zésah i poruseni prav, kterd viibec nebyla
»ve hie®). Viz odli$né stanovisko soudce Filipa a také odli$na stanoviska soudkyné Tomkové a soudce Fenyka.
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k napadenému zdsahu neexistovala alternativa, kterd by napliovala sledovany cil v podobné
mite a byla vii¢i dotéenému tistavné zarucenému pravu Setrnéjsi.“''e Toto vymezeni vSak vyse
uvedenym namitkam predchazi, protoze nebaziruje na striktnim pozadavku stejné efektivity
pri naplnéni sledovaného legitimniho cile. Pojdme se tedy podivat, jak bylo toto vymezeni
kritéria potfebnosti v praxi US aplikovéno.

Zde Ize za piiklad vzit nalez sp. zn. IL. US 443/16,"” v némz US rozhodoval o ustavn{ stiznosti
absolventa magisterského studijntho oboru pravo na Jagellonské univerzité v Krakové,
kterému Ministerstvo $kolstvi, mladeze a télovychovy (dale jen SMSMT*) osvéddilo, ze
jeho vzdélani bylo rovnocenné se vzdéldnim ziskanym v Ceské republice. Ceska advokatni
komora (déle jen ,CAK*) jej viak odmitla zapsat do seznamu koncipient(i, nebot méla za
to, Ze jeho vzdélani svym obsahem a rozsahem neodpovidalo obecnému vzdélani, které 1ze
ziskat v oboru pravo na vysoké skole v Ceské republice. StéZovateli nevyhovély ani obecné
soudy, obratil se proto na US. Ustavni soud v rdmci kritéria potiebnosti predevsim zkoumal,
zda:

k napadenému zdsahu neexistovala alternativa, ktera by naplnovala sledovany cil v podobné
mife a byla vii¢i doté¢enému tstavné zaru¢enému pravu Setrnéjsi. Dosel k zavéru, Ze legitimni
cil vykonu advokacie vysoce kvalifikovanymi osobami, které zajisti profesionalni poskytovani
pravnich sluzeb, by byl v podobné mire naplnén, i pokud by stézovatel byl do seznamu
koncipienti zapsan. Pti hodnoceni, zda stézovatelovo pravnické vzdélani, které bylo uznano
zarovnocenné s ¢eskym ze strany MSM'T, odpovida obsahem a rozsahem obecnému vzdélani,
které Ize ziskat v oboru pravo na vysoké skole v Ceské republice, se totiz CAK a obecné soudy
zaméfily pouze na znalosti nékolika vybranych predméti. '

Ustavni soud pak razné odmitl ptistup CAK a obecnych soud, které v rozporu s unijnim
pravem hodnotily pouze znalosti, avsak viibec neprihlédly k dovednostem a praktickym
zkusenostem stéZovatele. V tomto sméru US zdiiraznil, Ze »pTi neustdlych zméndch pravniho

/s 7

fadu a nikdy nekoncicich novelizacich legislativy jsou to [pravé] dovednosti, nikoliv znalosti
platného prava, co ve vybavé praktikujiciho pravnika pretrvivd.“'" Jejich pristup byl tudiz
prili§ zuzujici, nebot viibec nepfihlédly k obecné vysoké urovni pravnického vzdélani
v Polsku a predevsim pak na samotné Jagellonské univerzité, ktera je jiz dlouhodobé tamni
nejlépe hodnocenou pravnickou fakultou.’?® Nezohlednily ani bohatou postgradualni praxi
stézovatele, ktery v dobé rozhodovani jiz nékolik let pracoval na pozici pravnika ceské
advokatni kancelare, v niz fakticky vykonaval praci advokatniho koncipienta. Nic pfitom
nenasvéd¢ovalo tomu, Ze by mu bylo jeho vzdéléni na piekdzku, ba naopak. Ustavni soud
také podotkl, Ze u jinych absolventti Jagellonské univerzity nevznikly pochybnosti o jejich

¢ Viz judikaturu citovanou vy$e pod pozn. ¢. 34, 36 a 38.
17 Nélez sp. zn. II. US 443/16.

118 Tamtéz, bod 43.

19 Tamtéz, bod 44.

120 Tamtéz, body 45 a 46.
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kvalifikovanosti, pficemz tito byli CAK na seznam koncipientt zapsani a nasledné téz slozili
advokatni zkousky."!

Stézejnim argumentem vSak podle US bylo, ze:

advokat, ktery zaméstnava koncipienta [...], odpovida jako $kolitel za to, Ze pravni praxe
koncipientasméfujekziskaniznalostiadovednostipotfebnych kvykonuadvokacie. Osvojenisi
téchto znalostia dovednosti prezentuje advokatnikoncipient pfiadvokatni zkousce [...]. Podle
§ 24 odst. 1 zakona o advokacii pak advokat odpovida [...] i za skodu, kterou klientim
zpusobi jeho koncipient. Je proto primarné véci advokata, koho zaméstna jako advokatniho
koncipienta, pokud tento zaméstnanec spliuje predpoklady nutné pro vykon pravni
praxe. Podle Ustavniho soudu nebylo i z tohoto thlu pohledu nezbytné, aby ve snaze
chranit kvalifikovanost a profesionalitu poskytovanych pravnich sluzeb CAK zakroéila
jiz v momenté zépisu stézovatele do seznamu koncipientti. CAK ani po ptipadném zapisu
absolventa zahrani¢ni pravnické fakulty do seznamu koncipienti neztraci kontrolu nad
kvalitou poskytovanych pravnich sluzeb, kterou realizuje pfi advokatnich zkouskach, a také
dohledem nad dal$im vzdélavanim koncipientt a advokati.'?2
Napadeny zasah tudiz neobstal v ramci kritéria potfebnosti, nebot existovalo alternativni
opatfeni umoznujici dosazeni sledovaného legitimniho cile ,,v podobné mire“ a toto bylo
zéroven $etrnéjéi z hlediska omezovaného zdkladniho prava.’> Ceskd advokétni komora
tak méla zapsat stézovatele do seznamu koncipientt, nechat ho vykonéavat pravni praxi na
odpovédnost jeho skolitele a vytvofit mu prostor, aby si pod jeho vedenim a dohledem osvojil
znalosti a zkusenosti potrebné k vykonu advokacie, které by nasledné prokazal u advokatni
zkousky.'**

Jak plyne z aplikace kritéria potfebnosti v pfedmétné véci, tak US zde nebaziroval na striktnim
pozadavku stejné efektivity. Spokojil se pouze s posouzenim, zda alternativni prostiedek
(vykon povolani pod dohledem a na odpovédnost skolitele a pozadavek nasledného slozeni
advokatni zkousky pro ucely prijeti do advokatniho stavu) je zpusobily naplnit sledovany
cil v podobné mife jako prezkoumavané opatfeni (odmitnuti zapisu stézovatele na seznam
koncipientil). Je pritom zjevné, ze obé opatfeni nejsou zcela stejné efektivni. Pausdlni
odepreni zapisu do seznamu koncipientti bude jisté dislednéji zpusobilé zajisténi toho, ze
advokacii budou vykonavat jen osoby s dostate¢nou kvalifikaci zajistujici profesionalni vykon
advokacie, nez umoznéni koncipientské praxe pod dohledem a na odpovédnost skolitele
doplnéné naslednym prezkousenim pii advokatni zkousce. Takovéto pausalni opatteni viak
zéroven z pristupu k tomuto povolani vyloucii ty, ktefi dostate¢nou odbornost mit budou.

Z obouvyse popsanych konkurenc¢nich zpiisobti vymezenikritéria potfebnosti povazuji pravé
posledné uvedeny zptisob za prihodnéjsi. Tento totiz explicitné vyzaduje, aby alternativni
opatreni bylo zptsobilé naplnit sledovany cil alespon v podobné mife jako prezkoumavané

12! Tamtéz, bod 47. CAK tento bod rozporovala pouze tvrzenim, Ze k tomuto doslo vinou nespravného postupu
jejich zaméstnanci.

122 Nalez sp. zn. II. US 443/16, bod 48.
123 Tamtéz, bod 49.

124 Tamtéz.

55



Zdenék Cervinek: Kritérium potfebnosti v judikatufe Ustavniho soudu

opatfeni. Toto vymezeni se tak G¢inné vyhybd vyse uvedené ndmitce vii¢i pozadavku stejné
efektivity, podle niz prilisné Ipéni na tomto pozadavku muze ucinit kritérium pottebnosti
v ramci prezkumu nadbyte¢nym, nebot nebude zptisobilé vyselektovat viibec nic a veskeré
otazky budou rozhodovany v ramci kritéria poméfovani. Striktni pozadavek stejné efektivity
je zaroven nachylny ke svévolné aplikaci. Byt jsem vyse konstatoval, Ze tato namitka se dosud
v praxi US neprojevila, tak mam za to, Ze je v pozadavku stejné efektivity alternativnich
opatfeni latentné pritomna. Je tudiz lepsi se ji pfedem vyhnout.

Pravé explicitnim vymezenim pozadavku, Ze alternativni opatfeni musi naplnit sledovany
legitimni cil alespon v obdobné mife, se US této »pasti“ uspésné vyhnul. Takto modifikované
kritérium potfebnosti umoznuje jistou miru flexibility a tim také umoziuje srovnani
prezkoumavanych prostiedkil s dostupnymi a realnymi alternativami a jejich nasledné
posouzeni stran toho, ktera z nich je nejvice Setrnd k omezovanému zakladnimu pravu. Lépe
tak vystihuje podstatu véci, nebot jak plyne z vyse provedené diskuse, tak striktni pozadavek
stejné efektivity je pouze chimérou. Alternativni opatfeni se budou vzdy (alespon v nékterych
aspektech) lisit a nebudou nikdy zptsobild naplnit sledovany cil v totozné mire. Jak jsem
jiz uvedl, v tomto sméru je hodnoceni US nutné hodnotové a kvalitativni. Jednd se tedy
spise o hruby odhad nez o precizni kvantitativni méfeni. To umoznuje kritériu potfebnosti
naplnit svij ucel, tj. vést US k tomu, aby se podrobné zabyval tim, zda k pfezkoumavanému
opatfeni existuji redlné alternativy a srovnal jejich dopady do sféry chranéné omezovanym
zékladnim pravem.'

Tuto podstatu kritéria potfebnosti — podle mého nazoru - velmi dobte vystihla soudkyné

Yy 7

Nejvyssiho soudu Kanady McLachlin, podle niz

pri posuzovani, zda cile sledovaného vefejnou moci mtize byt dosazeno jinymi, méné
drastickymi prostredky, se soud nemuize omezit na to, zda by alternativa naplnila sledovany cil
v totozném rozsahu nebo stupni jako napadené opatteni. Jinymi slovy, soud nemize ptijmout
nerealné naro¢nou ¢i konkrétni formulaci cile vefejné moci, kterd by v podstaté ucinila
napadeny zakon imunnim vici pfezkumu v rdmci kritéria [potfebnosti]. Pozadavek existence
»stejné efektivniho® alternativniho opatfeni [tak] nesmi byt doveden do nepraktického
extrému. Tento [naopak] zahrnuje [zkoumani existence] alternativnich opatfeni, ktera
za jakychkoli okolnosti poskytuji dostate¢nou ochranu cili sledovanému vefejnou moci
[...]. A¢koli je tedy tfeba respektovat Siroky prostor pro uvazeni organt vefejné moci pri
formulovanti jejich cild, tento respekt nemuze byt slepy ani absolutni. Test v ramci kritéria

125 BILCHITZ. Necessity and Proportionality..., s. 46.
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[pottebnosti] spociva v tom, zda existuje alternativni, méné drasticky prostredek, ktery bude
zpusobily dosdhnout sledovaného cile redlnym a podstatnym zptsobem.'*

Kritérium pottebnosti tak nemd diktovat organim vefejné moci jediné spravné reseni
a ani vést US k bezbfehému sebeomezeni vii¢i uvahdm rozhodujiciho organu vefejné moci,
nybrz vyselektovat iracionalni opatfeni (zabranit nikoli nezbytnym obétem na zdkladnich
pravech).'” Organim verejné moci — pfedevsim pak zdkonodarci - je tfeba ponechat siroky
prostor pro uvahu o tom, jaké cile chce nasledovat a jaké k tomu zvoli prostfedky. V ramci
kritéria potfebnosti to konkrétné znamena to, Ze je pfedevsim na rozhodujicim organu, aby
si zvolil miru, s niz je sledovany legitimni cil nezbytné naplnit a opatfeni k tomu zptsobila.
Tato volba totiZ bude velmi ¢asto predmétem politického rozhodovani.'* Tato diskrece vSak
neni bezbtehd. Ukolem soudu v rémci kritéria potfebnosti je tudiz posoudit, zda existuji
alternativni opatfeni, ktera jsou realné zpusobila tento cil naplnit alespon v obdobné mire
jako prezkoumavané opatfeni. Jedinym omezenim v tomto smyslu je, Ze prezkoumavani
opatfeni musi byt nejsetrnéjsi z hlediska omezovanych prav.

Zavér

V tomto ¢lanku jsem nejprve v obecné roviné predstavil obsah kritéria potfebnosti a jeho
roli v ramci metody proporcionality, tak jak jsou chapany pravni teorii. Nasledné jsem
piiblizil zpiisoby, jakymi na kritérium potiebnosti nahlizi US. Dospél jsem ptitom k zévéru,
ze v judikatute US Ize v zésadé vysledovat tfi zptisoby jeho vymezeni. Prvnim je tzv. tradi¢ni
vymezeni kritéria potfebnosti, které pripousti pouziti pouze nejsetrnéjstho — ve vztahu
k dot¢enym zakladnim praviim a svoboddm - z vice moznych prostfedkii. Tento zpisob
vymezeni kritéria s sebou nese potencialni riziko poruseni principu délby moci, nebot vzdy
lze plausibilné uvazovat o opatfenich, ktera budou k omezovanému zakladnimu pravu
Setrnéjét. To vedlo US k postupné modifikaci kritéria potfebnosti.

V recentni praxi US (po¢inaje rokem 2015) se postupné zacaly prosazovat dva nové zptisoby
vymezeni kritéria potiebnosti nahrazujici jeho tradi¢ni vymezeni. Nové tak US v rdmci

126 Rozhodnuti Nejvyssiho soudu Kanady ve véci Alberta v. Hutterian Brethren of Wilson Colony 2009 SCC 37, bod
55. Proti pouziti této pasaze by se dalo namitat, ze Nejvyssi soud Kanady aplikuje kritérium odlisnym zptsobem
a ta je tudiz jako vzor pro US nevhodna. Skute¢né, kritérium potiebnosti je v praxi Nejvyssiho soudu Kanady
aplikovano extenzivnim zptsobem, a tudiz v podstaté konzumuje ostatni kritéria, pfedev$im pak kritérium
pomérovani. Citované rozhodnuti v§ak predstavuje vyjimku a soudkyné McLachlin se pravé vyse citovanou
argumentaci snazila strhnout vyvoj doktriny proporcionality odlisnym smérem a skrze uzsi definici kritéria
potiebnosti vytvorit vétsi aplika¢ni prostor pro kritérium poméfovani. K tomu podrobnéji viz HARDCASTLE,
L. Proportionality Analysis by the Canadian Supreme Court. In KREMNITZER, M. STEINER, T. LANG, A.
(eds.). Proportionality in Action: Comparative and Empirical Perspectives on the Judicial Practice. Cambridge:
Cambridge University Press, 2020, s. 181 an.

127 ALEXY. A Theory of Constitutional Rights, s. 399. KUMM, Mattias. Alexy’s Theory of Constitutional Rights
and the Problem of Judicial Review. In KLATT, Matthias (ed). Institutionalized Reason: The Jurisprudence of
Robert Alexy. New York: Oxford University Press, 2012, s. 209.

128 RIVERS, Julian. Proportionality, Discretion and the Second Law of Balancing. In PAVLAKOS, G. (ed).
Law, Rights and Discourse: The Legal Philosophy of Robert Alexy. Oxford: Hart Publishing, 2007, s. 66. RIVERS.
Proportionality and Variable Intensity of Review, s. 199-200. Z ceské literatury pak viz ONDREJEK, Pavel. Princip
proporcionality a jeho role pfi interpretaci zdkladnich prdv a svobod. Praha: Leges, 2012, s. 104.
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tohoto kritéria zkouma, zda k napadenému opatfeni neexistovala alternativa, kterd by
naplnovala sledovany cil v podobné mife a byla vii¢i dot¢enému ustavné zaru¢enému pravu
Setrnéjsi, resp. zda neexistovalo Setrnéjsi feSenti, jez by soucasné bylo zptisobilé dosahnout
sledovaného cile stejné efektivné.

Ackoli oba tyto zplisoby vymezeni povazuji za krok spravnym smérem, tak nelze prehlizet
jejich nedostatky. Hovofim predné o pozadavku stejné efektivity alternativnich opatfeni
pro dosazeni sledovaného cile. Tento totiz muze — striktné vzato — ucinit prezkum v ramci
kritéria zbyte¢nym, nebot alternativni opatfeni k dosazeni sledovaného cile se budou vzdy
v zasadé ponéekud lisit. Zaroven téz otevira dvete pro jeho svévolnou aplikaci. Kritérium
potiebnosti totiz vyzaduje jistou miru flexibility, aby mohlo dojit ke srovnani realné
dostupnych alternativnich opatfeni k naplnéni téhoz cile. Soudci tak v nékterych pripadech,
jak potvrdila provedena komparativni analyza tohoto standardu, mohou prisny pozadavek
stejné efektivity rozvolnit, budou-li chtit napadené opatfeni zrusit. Budou-li jej naopak chtit
»podrzet®, tak budou diisledné trvat na striktnim pozadavku stejné efektivity, ¢imz jej ucini
»bezzubym®.

Praxe US vsak, zda se, nalezla fedeni uvedeného problému, je jim pravé propojeni kritéria
potiebnosti s pozadavkem, aby alternativni opatfeni byla zptisobila naplnit sledovany cil
alespon v podobné mifre jako prezkoumévané opatteni. Toto vymezeni kritéria pottebnosti
se dle mého ndzoru uspé$né vyhnulo obéma ndmitkdm vici ostatnim vymezenim kritéria
potfebnosti (priliSny aktivizmus v prfipadé tradi¢niho vymezeni kritéria potfebnosti,
resp. prilisna zdrzenlivost, resp. moznost svévolné aplikace v pripadé pozadavku stejné
efektivity alternativnich opatfeni). Takto modifikované kritérium potiebnosti (pfiznané)
pripousti jistou miru flexibility a tim také umoznuje srovnani prezkoumavanych prostredka
s dostupnymi a realnymi alternativami a jejich nasledné posouzeni stran toho, ktera z nich je
nejvice Setrnd k omezovanému zakladnimu pravu. Tim také umoznuje kritériu potfebnosti
naplnit svij ucel, tj. vést US k tomu, aby se podrobné zabyval tim, zda k pfezkoumavanému
opatfeni existuji realné alternativy zptisobilé naplnit sledovany cil a srovnal jejich dopady do
sféry chranéné omezovanym zakladnim pravem.

Splnénim kritéria potiebnosti vsak jesté prezkum ustavnosti nekonéi. Prezkoumavany akt
muze byt stale protitstavni. Pokud bychom totiz ukon¢ili pfezkum kritériem pottrebnosti,
tak by nase uvaha o racionalité pfezkoumavaného opatfeni nebyla jesté tplnd. Dosud
jsme se totiz zabyvali pouze mirou naplnéni legitimniho cile a stupni omezeni zékladniho
prava, avak neposoudili jsme relativni zdvaznost téchto tstavnich hodnot. Tyto jsme navic
posuzovali pouze izolované a bez ohledu na vzdjemny pomér mezi nimi.

Dieter Grimm v tomto sméru uvadi hypoteticky priklad'?’ zakona zaklddajiciho pravomoc
policie zastfelit pachatele majetkové trestné ¢innosti (napt. loupeze ¢i kradeze), pokud by
toto opatfeni predstavovalo jediny zpusob, jak mu zabranit, aby po spachani trestného
¢inu uprchl.’®® Ucelem predmétného opatieni je ochrana vlastnictvi jakozto dfilezité
ustavné aprobované hodnoty. Zastieleni pachatele je jisté opatfenim zptisobilym tohoto

12 Grimm sice hovoti o hypotetickém ptikladu, avsak jde o ptipad realny. Obdobnou véc jiz drive rozhodoval
Nejvyssi soud ve Spojenych statech. Viz Tennessee v. Garner, 471 US 1 (1985).

130 GRIMM. Proportionality in Canadian and German Constitutional Jurisprudence, s. 396.
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cile dosahnout. Toto opatfeni zaroven splnuje také kritérium potfebnosti, nebot predmétny
zakon jej pripousti pouze v pripadech, kdy zadné jiné opatfeni neni k dispozici. Kdybychom
vSak prezkum ustavnosti ukoncili jiz v ramci kritéria potfebnosti a nepokracovali bychom
pomeérovanim, tak by se pravu na zivot nedostalo ochrany, kterou zasluhuje."!

Bl Tamtéz.
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