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VEREJNA SLUZBA NA PRAHU
21. STOLETI

TAISIA CEBISOVA

,, Urednik si md uvédomouvat, e Jjebo tikolem je predstavovat obec,
chrdnit jeji dustojnost a Cest, zachovdvat zdkony, rozbodovat
o prdvu a pamatovat, Ze toto vse bylo svéreno jebo svédomi. P

1. OVODEM

1.1 Sluzba spolecenstvi, dodrZzovani privnich a mravnich povinnosti
pfi vykonu verejného uradu - pozadavky formulované v Ciceronovych De officiis
neztratily ¢asem nic ze své platnosti a naléhavosti. Z fazeni pojmi a vyusténi de-
finice je zfejmé, Ze pravni a etické prvky se zde navzajem podporuji a svornik
tvofi svédomi (nikoli snad slepd poslusnost, pouhd pfisnd disciplina nebo neo-
sobni vykon pravidel, které také tvorily ideil vefejného trednika v nékterych udo-
bich a konceptech). Jak vyplyne z dalsiho, pravé na pocatku tfetiho milénia me-
zindrodni i vnitrostatni instituce odpovédné za verejnou spravu vynakliadaji mnoho
asili na to, aby posilily vyznam pravnich a etickych norem v této oblasti a pod-
porily jejich zachovavani.

Dostavame se tak k jadru problému, povaZzovaného za nejobtiznéji feSitelny de-
ficit posttotalitni vefejné spravy,tj.k potfebé zménit mysleni, postoje,chovini a jed-
ndni jejich vykonavateld. Pfedchozi schematicko-dogmaticka vychova a ji ovliv-
nénd ustalena rutina, jakoZ i absence jasnych, pevné zakotvenych pravidel
podporuji spie alibismus, snahu schovat se za predpis nebo vy$si autoritu nez
ochotu prevzit osobni odpovédnost za vykon svého povéreni. Pravé v tomto sméru
Ize oc¢ekavat vyznamnou podporu zmény od zdkonné Upravy, ktera ma poskytnout
vefejnym zaméstnancum zaruky nezbytné k odpovédnému profesiondlnimu vy-
konu ukolt verejné spravy.

1.2 Tento ¢linek se zabyva verejnou sluzbou v prvé fad€ z pravniho
hlediska, jako pravnim institutem, vztahujicim se k privnimu postaveni zamést-
nancti vefejné spravy. Byl napsin na jafe 2001, v dobé, kdy Parlament CR zacal pro-
jednavat vladni navrh zdkona o statni sluzbé® (dile: sluZebni zakon). Vyjadiuje se
zejména v 5. kapitole k nékterym problémiam pfipravované regulace; pfedfazuje
stru¢ny uvod do pojmovych a terminologickych otdzek a charakteristiku verejné
sluzby v demokratickych stitech (stav, vyvojové trendy, evropské principy).

D Cicero, M.T,, O povinnostech, Svoboda, Praha 1970, s. 73.
2 Vladni navrh: Zakon o sluzbé stitnich zaméstnanct ve spravnich ufadech a o odménovani
téchto zaméstnanci a ostatnich zaméstnanci ve spravnich ufadech (sluzebni zikon).



Clanek tohoto rozsahu nemiize byt systematickym pojednanim, zapliiujicim me-
zeru, ktera se vytvorila v ¢eské odborné literature k tomuto tématu od 2. svétové
valky; jde spiSe o tvahy a pozniamky, jejichZ ucelem je jednak informovat, jednak
vyvracet predsudky a nedorozuméni.V pounorové €éfe se u nds psalo jen o statni
sluzbé, a to okrajové?®, protoZe tento pravni institut byl z pravniho fadu prakticky
odstranén.V polistopadovém obdobi vznikla fada studii, stati a dokumenti® (ze-
jména v rimci programa Phare), které provazely usili zaméfené na reformu ve-
fejné (v prvé radé statni) sluzby v ramci celkové reformy verejné spravy.

1.3 Vetejna sluzba prod€lava v poslednich dekadach ve svétovém mé-
ritku podstatné zmény, které nachazeji odezvu v pravni teorii. Jiz delsi dobu se ob-
jevuji nazory, zpochybiujici opodstatnénost dudlniho uspofiadini zaméstnanec-
kych poméra, které vzniklo v disledku autonomni verejnopravni tpravy posta-
veni vefejnych zaméstnancd v pievazné vétsiné novodobych evropskych sttt
(a statd dalSich kontinentt, pokud tento model piejaly).” Klade se otazka: patii
vefejna sluzba - jako specificka tprava pravnich poméra vefejnych zaméstnanct
- k tém pravnim institutim 19. stoleti, které se prezily a nemaji byt nadale udr-
Zovany, nebo - jako v nasem piipadé - kiiseny? Clinek se snaZi pfispét k odpo-
védi na tuto otazku tim, Ze naznacuje cesty, kterymi se ubira feSeni pravnich pro-
blémii, spojenych s naroky, kladenymi v moderni spravé na kvalitu a vykonnost
personelu verejné spravy.

» Kalenska, M., Problematika pracovniho poméru statnich zaméstnanct, Pravnik 6/1969.
Kalenskd, M., Pracovni poméry pracovnika stitniho aparitu a vedoucich pracovniki, AUC,
Turidica 4/1972.
Cebisova, T., Privni postaveni pracovniki stitni spravy, Spravni pravo 8/1976.
Cebisovi, T, Socialisticka stitni sluzba, UK Praha,AUC, Iuridica monographia XXXVI 1981.
% Prva, nepublikovana studie pro vladu CR: CebiSovi, T, Kostecka, J., Reforma stitni sluzby,inor
1992.
Analyza vefejné spravy v CR, NVE Praha 1998.
Nivrh strategie reformy vefejné spravy v CR, NVE Praha 1998. Anglicky preklad: Proposals for
a strategy of public administration reform in the Czech republic, NVE Prague 1998.
Hesse, J. J., Venna, Y., Verheijen, T., Strategy Options for Public Administration Reform in Central
and Eastern European Countries, EIPA, Maastricht 1997.
Venna,Y.].,Von Bethlenfalvy, D.,Kourilovi, ]., Outlines for a Human Resources Development Strategy
in Central Administration of Czech Republic, EIPA 1998.
Kostecka, J., Reforma statni sluzby a jeji ustavni zakotveni, Pravnik 8/1992.
Kostecka, J., K pfipravé zikona o stitni sluzbé, Privni praxe 6 a 7/1993.
Zarecky, P, Uvahy o reformé vefejné spravy, Spravni praivo 6/1992.TyZ autor v ¢asopise Statni
sprava a samosprava (napf. v €. 3/1993,43/1993, 37/1994).

ebisova,T., Poznamky k pripravované priavni upravé statni sluzby, Pravni praxe 7/1994.
Cebisova,T., Systém stitni sluzby pro CR, NVE Praha 1999.
Cebisova, T, Stitni sluzba: jaka a pro¢?, Parlamentni zpravodaj 2/2000.
Vesela, M., Statni sluzba,Acta Universitatis Brunensis, Juridica No. 188, Brno 1997.
» Timsit, G., Letowski, J. a kol., Les fonctions publiques en Europe de I" Est et de I Ouest, Edi-
tions CNRS, Paris 1986.
Velmi presvédcivy obraz tohoto vyvoje, hutny prehled legislativnich zmén a praxe podava stat
Meininger, M.-Ch.,The Impact of Public Service Reforms on Civil Service in Europe, in: Public
Service Reform, IASIA 1998.
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2. POJMOVE A TERMINOLOGICKE PROBLEMY

2.1 Po pulstoleti, v kterém byl u nds i v této oblasti pfirozeny vyvoj
pretrzen, neobejdeme se bez nékterych vstupnich vysvétleni. Namnoze chybi i za-
kladni pojmy a terminologie. Pokud se vracime k nasi pivodni pojmové a nazvo-
slovné vybavé, vtahujeme nékdy do hry slova, jejichZ obsah byl v prostredi, kde
se jich v mezidobi pouzivalo, podstatné pozménén.Toho si musime byt védomi,
kdyz mluvime napfiklad o definitivé. Definitiva neboli zasadni nevypovéditelnost
zaméstnance, jmenovaného do vefejnopravniho zaméstnaneckého poméru, byla
u nas (resp.ve stfedni Evrop€) povazovana za natolik dominantni znak, Ze dala po-
jmenovani celému systému. Pokud pak systém, oznacCovany ve svété jako ,kari-
érni“ ztotoZnujeme v soucasnosti s nékdejsi definitivou, chybujeme hned v dvo-
jim sméru: a) klademe piehnany diraz na jeden znak systému a b) opomijime, Ze
dnes v fadé zemi zaméstnavatel miiZe trvaly sluZebni vztah ukoncit nejen klasicky
(v dasledku ulozZeni nejvyssi disciplinarni sankce), nybrz téZ pro neschopnost, pro-
kazanou opakovanym sluZzebnim hodnocenim.

PPt

rektné s terminem ,sluzba“.V kontextu verejné spravy se termin sluzba pouziva

jako oznaceni pro:

« ulohu, poslani verejné spravy; sluzba vefejnosti se v soudobych demokraciich
stava principem a pojmovym znakem verejné spravy

* pfedmét, napln jeji ¢innosti - poskytuje (zajistuje) verejné sluzby

» nékteré urady nebo tuseky verejné spravy (stitni meteorologicka sluzba, Bez-
pec¢nostni informacni sluzba)

* zaméstnance verejné spravy (socidlni skupinu) a pro jejich pravni postaveni.
V pravnim smyslu je tedy verejnd sluzba (v singularu)® termin, uzZivany v no-
vodobych stitech pro oznaceni prdvnibo reZimu verejnych zaméstnancu. -
Stdtni sluzba je uZsi pojem, tyka se zaméstnanci statu, ktery zde vystupuje (pte-
devsim v klasickém kontinentalnim modelu) v roli zaméstnavatele.

Sluzba ve smyslu uréitého zavazku vic¢i tomu, komu se poskytuje (statu, veiej-
nosti, monarchovi), je spole¢na véem uvedenym vyznamovym spojenim. Nelze ji
vsak prezentovat v podobé€ ustanoveni § 1 navrhu sluZebniho zikona: , Tento zd-
kon upravuje pravni poméry zaméstnancui vyRondvajicich ve sprdvnich ura-
dech stdtni sprdvu jako sluzbu, kterou Ceskd republika poskytuje verejnosti (ddle
Jen .stdtni zaméstnanec”), organizacni véci sluzby (ddle jen ,sluzba®), pripravu
fyzickych osob na sluzbu, sluzebni vziaby stdtnich zaméstnancu ve sprdavnich
uradech, odmériovdni téchto osob, nestanovi-li prdavni predpis jinak, rizeni ve
véci sluzby, odmériovdni ostatnich zaméstnancu ve sprdvnich vradech, jakoz
i organizacni véci vztabujici se k zaméstndvdni téchto zaméstnancu.“

Definice je ukdzkou nepochopeni zakladnich pojmu, tykajicich se statu, statni

® Angl. public service, civil service (statni sluzba), public (civil) servants, public officials (dnes
nejcastéjsi oznaceni vefejnych zaméstnanci).

Franc. Fonction publique, agents publiques (vefejni zaméstnanci), fonctionnaires (zaméstnanci
ve statni sluzbé).
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spravy a stitni sluzby. Nelze piece tvrdit, Ze CR (mysli se zde socidlni entita, or-
ganizovana ve stitnim uUtvaru, nebo snad jen organy stiatni moci?) poskytuje ve-
fejnosti statni spravu. Na rozdil od monarchy, ktery mohl obdarovat svij lid dob-
rymi ufady, v demokratickém republikinském zfizeni si lid svymi volenymi
zastupci verejnou spravu formuje a plati. Pritom jde jiz o druhy pokus - v navrhu
zakona pro predchozi pripominkové fizeni stit obdarovaval verejnost nikoli ,statni
spravou jako sluzbou“, ale pfimo statni sluZzbou, tedy trednictvem.

Tato hra se slovy ma ovSem i svou druhou stranku. Tim, Ze navrh nevymezuje
statni sluzbu, nybrZ pouze upravuje ,organizacni véci stitni sluzby“ a ty navazuje
na pravni poméry zaméstnancu, vykonavajicich ,statni spravu jako sluzbu verej-
nosti“, vytvari jakysi mustek pro ztotoznéni organizace statni sluzby s vniténi or-
ganizaci statni spravy.Takto se predmét pravni upravy podstatné rozsifuje nad ra-
mec obsahu stitni sluzby, jak je béZné chapan a upravovan. Jak rozvedu dale (kap.
5),1i takové reSeni je mozné, pokud je zikonodarce pfijme, avsak nemélo by se tak
stat pomoci nesrozumitelnych a neprahlednych pravnich konstrukci.

2.3 Differentia specifica verejné sluzby lze vazat v zasadé na pfislus-
nost k institucim nebo na vykon pracovnich funkci, spojenych s plnénim verej-
nych ukolt (vefejnych zdjmu). ,Zvlastni povaha zaméstnavatele jako primarniho
nositele verejné spravy, piedmét sluzeb, spoluptisobeni pfi vykonu vefejné spravy,
potifeba tésného organického vclenéni zaméstnance do organismu zaméstnava-
tele“ byly znaky, které podle Nejvyssiho spravniho soudu vyvolaly nutnost regu-
lace odlisné od , predpisti vSeobecného zikoniku obcanského o smlouvé sluzebni®
a daly vznik samostatnému institutu prava vefejného*.” Podobné Long: ,Francouzi
nechapou stat jako jeden z podnik, ur¢enych k zajistovani sluzeb®, ale uznavaji,
Ze ,jeho ulohou a poslanim je hjjit obecny zdjem*.®

Mira autonomie dalsich zaméstnavatelskych subjektti, pfedevsim tzemnich ve-
fejnopravnich korporaci, které spolu s ,kusem stiatni moci“ prebiraji i nékteré jeho
dalsi rysy, urcuje, zda postaveni zaméstnanct izemni spravy je - alespoil rimcové
- upraveno spolu s poméry zaméstnancu statu nebo zvlastnimi zikony.

Takova kritéria, jako podil na zajistovdni verejnych iikolii, verejnych sluzeb,
verejnych zdjmii apod. se postupem casu ve stdle vétsim poctu zemi zacala jevit
jako prili§ Sirokd a neposkytujici dostate¢né zdavodnéni pro specifické (natoz
zcela autonomni) pravni postaveni rozsahlé socialni vrstvy verejnych zaméstnanct
(vCetné zaméstnanct verfejnych sluzeb, pfip. i vefejnych podnikt). Vykon vefej-
nych ukold je dnes mnohdy delegovan na subjekty veiejného nebo soukromého
sektoru (pfipadné smiSené povahy) s urcitou mirou autonomie, vii¢i nimz si stat
(vefejnopravni korporace aj.) zachovava nékteré kontrolni a finan¢ni vazby. Také
v ramci spravnich uradu se skute¢na potreba specifického pravniho reZimu spo-
juje s vykonem statni spravy ve vlastnim smyslu (,public administration propre“)®,
nevztahuje se tedy na pomocné, obsluzné, technické price.

7 Z rozsudku Nejvyssiho spravniho soudu &. 25, Boh. 1920, dodatek II., s. 783.

® Long, M., La fonction publique en France, in: La fonction publique, Institut international des
sciences administratives, UNESCO 1966, s. 73. i

9 Definice, uzivana EU v souvislosti s vykladem ¢l. 48 (volny pohyb osob) Umluvy o zaloZeni EU.
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Casto pouzivanym, praktickym vychodiskem pro vymezeni veiejné sluzby, je
odménoviani jejich zaméstnanct z verejnych rozpoctu. (Takto i Doporuceni Rady
Evropy, dile: RE, viz kap. 4).V rimci tohoto vymezeni se potom definuji skupiny
zaméstnanc, jejichZ poméry se ve vétsi nebo mensi mife odchyluji od obecné re-
gulace zaméstnaneckych (pracovnépravnich) vztaha.

Evropsky soud pro lidskd priva se ve svych rozsudcich z posledni doby'?® za-
byval otidzkou, na které zaméstnance se nevztahuje pasobnost ¢l. 6 Umluvy
o ochrané lidskych prav a zikladnich svobod, protoze jejich zaméstnani je cha-
rakterizovano specifickymi ¢innostmi vefejné spravy, spocivajicimi ,v ochrané
obecnych zajmi stitu nebo jinych vefejnych spolecenstvi“. Konstatoval, Ze $lo
o pravo ,civil par nature/civil by its nature®, tykajici se pfe mezi zaméstnancem
a zaméstnavatelem o ukonceni zaméstnani. I kdyZ soud resil problém, zda se dané
pravo vymykd povaze prav ,de caractere civil/civil“ s ohledem na skute¢nost, Ze
$lo o zaméstnance pracujiciho pro verejnou spravu, tedy pouze pro 1icel rozhod-
nuti o aplikovatelnosti ¢l. 6 Umluvy, argumentace je pro sou¢asné chapani stitni
sluzby natolik vystiZzna, Ze si zaslouZi rozsahlejsi citaci:

»Je pravdou, Ze v nékterych staitech smluvni zaméstnanci podléhaji soukromému
pravu,na rozdil od titularnich zaméstnancii, na né€z se vztahuje verejné pravo.Soud
nicméné konstatuje, Ze v soucasné praxi smluvnich statt titularni zaméstnanci
a smluvni zaméstnanci ¢asto vykondvaji rovnocenné nebo podobné funkce. Sku-
tecnost, zda aplikovana zakonnd ustanoveni jsou ve vnitrostitnim pravu soucasti
verejného nebo soukromého priva, nemuze, podle pevné zakotvené judikatury
Soudu, byt sama o sobé€ rozhodujici, a v kazdém pfipadé by to vedlo k nerovnému
zachézeni, stat od stitu, mezi osobami ve stitnich sluzbach, vykonavajicimi rov-
nocenné funkce.“ A dale: ,Soud vyslovil nazor, Ze je vhodné prijmout funkéni kri-
térium,zaloZené na povaze funkcia odpovédnosti,jaké zaméstnanec vykonava...Na
uradech stitni spravy néktera pracovni mista zahrnuji poslini obecného zijmu
nebo ucast na vykonu vefejné moci a jejich drzitelé tedy drzi v rukou ¢ast suve-
renity statu, ktery proto ma legitimni zdjem vyZadovat od téchto zaméstnanca
zvlastni pouto diuvéry a loajality.“

Z uvedeného plyne pro vymezeni verejné sluzby nékolik zavéra:

e urcujicimi hledisky pro zvlastni, zpravidla verejnopravni reglementaci verejné
sluzby sensu stricto jsou podil na vykonu stitni moci a povéreni hajit verejny
zajem

* pro blizsi rozliSeni se uplatiiuje funk¢ni kritérium, vyjadfujici povahu pracovni
funkce a povahu a stupenl odpovédnosti

* uvedena kritéria maji relativni platnost. Nelze je povaZovat za absolutni méritko,
prikazujici zvolit ten ¢i onen systém. Dokonce v rimci jednotlivych statd do-
chazi, jak vyplyva z upozornéni soudu, k situaci, Ze rovnhocenné nebo podobné
funkce jsou vykonavany jak smluvnimi, tak ,titularnimi“ (jmenovanymi do stitni
sluzby) zaméstnanci.

19 Rozsudek Evropského soudu pro lidska prava, ve véci Frydlender proti Francii,a rozsudek ve
véci Pellegrin proti Francii. Cesky pfeklad cit. podle: Pfehled rozsudkt Evropského soudu pro
lidska prava,ASPI Publishing, s.r.o., pod ¢. 133, III. ro¢., 1/2000 a pod ¢. 97,111 ro¢., 5/2000.
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2.4 Teoretickd blediska hraji pfi vymezovani obsahu a rozsahu ve-
fejné sluzby v praxi spiSe jen podptrnou tlohu. Ostatné ,v Zadné zemi nebyl re-
Zim verejné sluzby vysledkem do dusledkti provedeného teoretického planu. Je
plodem dlouhého vyvoje, na némz se instituciondlni zmény podileji méné nez
zmény vefejného citéni a socidlniho chovani“.'” Snad kazdé pojednini o vefejné
sluzbé zdtraziuje, Ze se v ni silné promitaji tradice, historicky vyvoj, kultura, na-
rodni temperament atd. Tato sloZka vefejné spravy se pravé pro svou ,lidskou“
podstatu nejobtiZznéji poddava reformdm a také se svym prirozenym konzervatis-
mem (zména prinasi pro zabéhané byrokratické soukoli namahu a rizika) nejvice
podili na skute¢nosti, Ze reforma vefejné spriavy se opozduje za zménami ekono-
mickymi a politickymi. Situaci dokresluji anekdotické vyroky s redlnym podtex-
tem, jako: britsky spravni systém nelze prenést do zahranici, nebot vyZaduje an-
glicky smysl pro humor; nebo odpovéd na namitku, Ze téze v dokumentu nemi
logiku - ale jakou logiku chcete hledat ve stitni sluzbé? ... Predni francouzsky od-
bornik na stiatni sluzbu védél, o ¢em mluvi. Francouzska vefejna sluzba (cca 3,
podle j. pramend pfes 4 miliony zaméstnanci) zachovala spletitou sit ,grands
corps*, které jsou pozuistatkem feudilni stavovské organizace; pfislusnost ke
~corps®, kterych je mnozstvi i v rimci jednoho resortu, hraje urcujici roli v po-
staveni a odménovani zaméstnancu. ,Francouzska situace je unikatni v nékolika
smérech: pfedné, protoZe stitni sluzba disponuje redlnou politickou moci“!'® (ka-
riérni Ufednici tvofi vice neZ 1/3 vysokych pozic v nejvyssi hierarchii politickych
stran a pasobi ve statni politice). Mimoradnou situaci podle citované autorky zau-
jima ENA (postgraduilni vysoka $kola pro nejvyssi ifedniky) a rovnéZ odborové
hnuti a prosazovani pozadavka stavkami. Poznamenejme, Ze mezinarodné a rov-
néz v ¢estin€ uzivany pojem ,ésprit de corps“ (stavovska etika, duch stitni sluzby)
pochazi pravé z této kohesni socidlni vrstvy (statistiky prokazuji, Ze ve Francii, po-
dobné jako v Némecku, se udrZuje silna tradice urednickych rodin, v nichZ se po
generace zachovava pfislusnost k tomuto prestiZznimu a jistoty zarucujicimu po-
volani). Jak tomu ¢asto byva i u jinych spolec¢enskych jevii, ésprit de corps je stri-
davé zatracovin jako soucast byrokratické stavovské organizace, nepatfici do mo-
derniho svéta,nebo - jako pravé nyni - opét vyzvedavin, zejména po zkusenostech
s ,new public management“ (tedy v podstaté prevadéni vefejné spravy do systému
prevdiné podnikového fizeni), zvlasté pak vzhledem k hrozbam, spojenym s na-
rastajici a s organizovanym zlo¢inem propojenou korupci.

2.5 Tento exkurs nebyl minén jako podpora védeckému nihilismu.

Mél by pouze napomoci k pochopeni myslenky, Ze za vznikem a vyvojem vefejné

sluZzby neni tfeba hledat vice teorie a (pfip. z ni vyrustajici) ucelené koncepce,
neZ do ni bylo skute¢né€ vloZeno.

Usporiadani vefejné spravy, zdlezitosti veskrze praktickych zdjmt a potieb, bylo

a je pfevazné vysledkem pragmatické politiky. Také davody pro specifickou pravni

regulaci postaveni vefejnych zaméstnanct a pro jeji zmény nutno hledat spise

D Grégoire, R., La fonction publique, Paris, Colin, 1954, s. 24.
12 De Montricher, N., The career public service in France: problems and prospects, in: Public
service reform, IASIA 1998, s. 373-384.
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v této roviné.Teorie zde ma své misto pro vysvétleni, systematizaci jevi a nepo-
chybné také s rozvojem relevantnich disciplin (teorie fizeni, informatika, polito-
logie, sociologie, psychologie, spravni védy atd.) nabizi cesty k dosaZeni cila, které
sleduje spravni politika.

2.6 S postupem internacionalizace a posléze globalizace dochazi rov-
nézZ ve verejné sprave, jez zustava i v nadnirodnim spolecenstvi, jakym je EU, do-
ménou suverénniho uspofadani jednotlivych stitd, k procesu vyrazného sblizo-
vdni.Ten se odehriava nepfimo, tim, Ze je nutno pfizptsobovat fungovani a do jisté
miry i organizaci vefejné spravy ukoltm, které vyplyvaji ze stale intenzivnéjsich
a hlubsich mezinirodnich a nadnrodnich zivazk. Cetné mezinirodni organizace,
vyzkumné instituce aj. produkuji srovnavaci studie,doporuceni, smérnice, smlouvy
atd. za icelem podpory standardizace nebo unifikace v této oblasti.

Za reformami verejné sluzby (probihajicimi jako soucast SirSich reforem vetfejné
spravy, zaméfenych na zvySeni efektivnosti) stoji predevsim, jak se obecné piSe,
tlak na sniZovani vefejnych vydaji, ktery se vehementné prosazuje od tzv. naftové
krize v 70. letech. Vedle ekonomickych davodi je vSak tieba vidét i promény ve-
fejné spravy a jejiho postaveni ve spole¢nosti. Z n€kdejsi diskrétni spravy, usku-
te¢nované do zna¢né miry za zavienymi dveimi, se stiva otevieny, transparentni
systém, podléhajici Siroké skale prostfedka vefejné kontroly. Rozsifuje se oblast
vztaht, v nichZ spravni organy vystupuji vii¢i soukromym osobdm na partnerské
bazi, vyuZivaji prostfedkd, diive vyhrazenych soukromoprivni oblasti (dohody,
media¢ni sluzby). Pristup k informacim, privné€ garantovany a podporovany no-
vymi informac¢nimi technologiemi, méni nejen zpasob komunikace, ale ovliviiuje
i samotné postaveni soukromych osob ve styku s trady. Rysy urcité vylu¢nosti za-
méstndni ,u statu“ jsou pak spolecnosti reflektoviany se zmensujici se intenzitou.

2.7 Vefejna sluzba je predmétem badani a vyuky celé fady spolecen-
skych véd. Jako predmét pravniho studia tvofi soucast ustavniho, spravniho a pra-
covniho priva. Pravni poméry nékterych skupin verejnych funkcionai, istavnich
¢initeldl, soudcd, statnich zastupcd, prislusnikti ozbrojenych sbori aj., jsou dnes
zpravidla regulovany zvlastnimi zikony,autonomné,aniz by byly ,zastfeSeny*“ spolu
s praivnimi poméry zaméstnancii vefejné spravy né€jakym spole¢nym ramcovym
zakonem. Verfejna sluzba vymezena jako pravni institut, vztahujici se na zamést-
nance verejné spravy, je v prvé radé doménou spravniho prava. Zilezi oviem na
tom, zda a v jakém rozsahu je pfislusna iprava vefejnopravni.

Pokud ucebnice spravniho prava (u¢ebnice typu nasi obecné ¢asti) zafazuji par-
tii o verejné sluzbé€, potom je to o ustavnich zikladech, principech a institutech
zikont o vefejné sluzbé. ,Komplexni“ vyklad, zahrnujici napfiklad i trestnépravni
odpovédnost statnich zaméstnanct, byl podavin spiSe v minulych dobach tam,
kde specificka Giprava vefejné sluzby témér vymizela a byla snaha prezentovat ales-
pon néjaky obraz privniho uchopeni problému. Odkaz na interdisciplinarni sou-
vislosti je potfebny, zarazovat celé partie z jinych obori vSak neni ve svété obvyk-
1é, nejen z dtvodi oborového vymezeni, nybrz i z potieby udrZet rozsah u¢ebnic
v rozumnych mezich.
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3.VEREJNA SLUZBA V SOUDOBYCH DEMOKRACIICH

3.1 Vetejna sprava potiebuje k zajistovani svych ukol a funkci za-
meéstnance, schopné vykonavat vefejnou sluzbu profesiondlné, s nalezitou vy-
konnosti a v souladu s pozadavky nestrannosti, politické neutrality a loajality.
Pravni poméry a pracovni podminky vefejnych zaméstnanci jsou proto v demo-
kratickych pravnich statech regulovany tak, aby motivovaly k uvedenym cilim
a poskytovaly potfebné jistoty a zaruky - zaméstnancim, stitu (dalsim zaméstna-
vatelskym subjekttim) a verejnosti, jiZ se sprava zodpovida ze své ¢innosti.

Pravni postaveni verejnych zaméstnanci se odliSuje od zaméstnancd soukro-
mého sektoru (ve vétsi nebo mensi mife) predevsim zvlastnimi povinnostmi a na-
roky kladenymi na né€ ve vefejném zijmu a na druhé stran€ urcitymi kompenza-
cemi v odménovani a v oblasti socidlniho zabezpeceni.

Poméry v jednotlivych zemich se rtizni. RozliSuji se v zasadé'?:

a) kariérni systém, v némz zakon (zpravidla verejnopravni) zarucuje trvaly slu-
Zebni pomér a sluZebni a platovy postup. (Nase prvorepublikovi ,definitiva“,
angl. ,career system*, nyni ¢asté€ji ,statutory system“: prava a povinnosti stanovi
zakon, nikoli pracovni smlouva). Verejna sluzba se stava v podstaté celozivot-
nim zaméstnanim;

b) smluvni systém (,merit“, novéji ,positions ,nebo contractual® system*). Za-
meéstnanecké vztahy se fidi pracovnim zakonodarstvim s pfipadnymi odchyl-
kami. O volné misto ve verejné sluzbé se miZze uchidzet ve vybérovém fizeni
kazdy na zaklad€ schopnosti (,merit“) bez ohledu na to, zda dosud pracoval ve
vefejném nebo soukromém sektoru.

3.2 VSechny zemé€ se snazi modernizovat veiejnou sluzbu. Kariérni
systém se reformuje za ticelem vétsi otevienosti a soutézivosti. Postup do vyssich
sluzebnich tfid byva podminén zkouSkami, postgradudlnim vzdélinim apod. Vy-
bérova fizeni na tato mista se v urcitém rozsahu oteviraji i pro absolventy nékte-
rych 8kol a specializovanych vzd€lavacich zafizeni a pro uchazece ze soukromého
sektoru nebo jinych vefejnopravnich instituci (napf. ve Francii). Definitiva byla
v né€kterych pripadech prolomena - napf. v Itdlii nebo v Rakousku lze propustit
zaméstnance, ktery opétovné nedosahl uspokojivého hodnoceni. Ve Velké Britanii
(ta nema zvlastni zdkon o statni sluzbé€, nybrz rozsahlou sekundarni legislativu)
statni Ufednici, ktefi méli fakticky, na zdkladé zvykového priva, definitivu (,te-
nure*), tuto jistotu v rimci reorganizaci v 80.-90.letech pozbyli.Tradi¢ni zemé ve-
fejné sluzby, spocivajici na smluvnim zdklad€, USA, skandinavské zemé€, Nizozemi,
zdtraziuji vétsi pruznost svého usporadani, hledaji vsak cesty k zajisténi potfebné
stability a integrity verejné sluzby. Proti nadmérné fluktuaci a ve prospéch zvyso-

12 Blize: Les fonctions publiques de I'Europe des douze, IIAP 1990.

Auer, Demmke, Polet, Civil Services in the Europe of Fifteen, EIPA, Maastricht 1996.Tato publi-
kace, stejné jako né€které dalsi studie, vzeslé z tohoto Evropského institutu vefejné spravy, vyty-
povala prvky obou systému, umoznujici klasifikovat pfislusnost zemi pfevazné ke kariérnimu
nebo smluvnimu systému. Svédci o velké dynamice reformnich procest v této oblasti, jestlize
informace zde uviadéné je nutno korigovat jiZ po nékolika malo letech.
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vani kvalifikace motivuji platovym a socidlnim zvyhodnénim. Obecné zde hraje
vétsi roli kolektivni vyjednavani (prislusné dohody maji v n€kterych pripadech
pravni silu zakona). Kolektivni vyjednavani se dnes ovSem uplatiiuje standardné,
téZ na zakladé mezinarodnich smluv, ve vSech zemich, stejné tak jako participace
zaméstnancl na rozhodovini o organizaci stitni sluzby a na personilnim fizeni.

Tlak na sniZovani vefejnych vydaji v poslednich desetiletich vedl v nékterych
zemich k omezeni kariérniho systému, zejména u zaméstnanct vefejnych sluzeb
a u pomocnych a obsluznych funkci. Kariérni systém byl napf. v Italii a SRN po-
nechidn pro uzsi kategorie predevsim vyssich uredniki, kteri se podileji bezpro-
stiedné na vykonu vefejné moci ve spravnich tradech. Naposledy Svycarsko ka-
riérni systém prakticky zrusilo.

3.3 Neexistuje jednotny recept na nejlepsi uspofiadiani. Uvedené
systémy jsou jen urcita schémata, s mnoha variantami. Reformni zmény nejsou zda-
leka pouze jednosmérné, jak by se mohlo jevit povrchnimu pozorovateli. Kariérni
systém je dnes méné rigidni.V nékterych zemich se nepfedpoklada zména systému
jako takového (napf. Francie, Belgie), v jinych se omezil jen jeho osobni rozsah
(SRN).Dokonce v rimci jednoho statu dochazi k diferencim - tak napi.v Rakousku
byl tradi¢ni kariérni systém podstatné zménén na Urovni federace, zatimco jed-
notlivé zemé tento trend neakceptovaly.

Pokud jde o postkomunistické zemé,vzhledem k potfebé vnést do verejné sluzby
urcity fad, nezbytny pro jeji profesionalizaci, odpolitizovani a integritu, rozbory a do-
poruceni vzesla z mezinarodnich odbornych a politickych for vyustuji ve prospéch
potrebné miry unifikace a stabilizace, kterym lépe vyhovuje modernizovany ka-
riérni systém.Vystihuje to dokument, uvadéjici, Ze jde o proces, v némz piechod na -
smluvni systém muzZe byt spise vyvrcholenim neZ nastupem k dosaZeni uvedenych
cili.’® Sluzebni zakony téchto zemi vesmés potvrzuji tento trend.

Vyvoj obecné vede k tomu, Ze hranice mezi kariérnimi a smluvnimi zaméstnanci
se stava méné ostrou.V obou systémech se dnes pozZaduje uplatiiovani urcitych
zakladnich principt verejné sluzby.

3.4 Nejnovéji zejména vzhledem ke korupénim ohroZenim se ¢ini na
v$ech urovnich verejné spravy v jednotlivych statech i na nadnarodnich (EU) a me-
zinarodnich férech kroky ke zvyseni mordini integrity verejné sluzby, k lepsimu
vymezeni ukolti a povinnosti vefejnych zaméstnancti a k uplatnovani jejich
hmotné, trestni a disciplinarni odpovédnosti. Prislusné dokumenty OECD a RE za-
vazuji staty prevzit pravidla, stanovena ve vzorovych kodexech (,code of conduct,
~ethical code)'® a ucinit je zdvaznou a vynutitelnou soucasti regulace zamést-
naneckych pomérta ve vefejné spravé. Eticky kodex pro zaméstnance verejné
spravy, schvileny v tomto roce vlidou CR'?, atd. je krokem k realizaci této po-

13 Dokument RE, CDLR No. 62 The legal status and employment conditions of local authorities'
staff in the countries of Central and Eastern Europe. CE 1995 s.9.

9 Doporuceni Vyboru ministrti RE : No. R(2000)10 on codes of conduct for public officials.
Srov. téz Code of good administrative behaviour for staff of European Commission in their re-
lations with the public (z r. 2000).

15 Eticky kodex zaméstnanci vefejné spravy, schvaleny viadou CR 21.3.2001.
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vinnosti. Pravni zavaznost a odpovédnost za poruseni v kodexu stanovenych po-
vinnosti by mél stanovit pro zaméstnance stitni spravy pravé sluZzebni zakon. -
Nékdy se u nas v této souvislosti pouZzivaji nekorektni protiargumenty: opatfeni
(od nichz lze samoziejmé ocekavat jen relativni vysledky) se diskvalifikuji tim, Ze
se poukazuje na jejich neschopnost odstranit problémy v uplnosti; opomijeji se
napft. velmi cilena a propracovana pravidla modelovych kodex, tykajici se ozna-
movaci a dalsich povinnosti pfi podezieni z korupcéniho jednani, zachazeni s dary,
sankci pro nadfizené za zanedbani detailné stanovenych dozorcich povinnosti atd.
Obdobna pravidla z britské civil service ucinila dlouhodobé priklad solidni, spo-
lehlivé a korupci odoldvajici statni sluzby (zajisté Ze s podporou ustilené a fun-
gujici ,public ethics®, vefejné etiky).

3.5 Evropskd unie nepredepisuje systém verejné sluzby. Pouze ne-
pfimo ovliviiuje organizaci statni spravy a statni sluzby clenskych zemi pozadav-
kem, Ze musi byt schopny prevzit a implementovat komunitarni pravo.Spoluprice
verejné spravy ¢lenskych zemi na tvorbé a implementaci spole¢nych politik a jeji
zpuisobilost béZné, na vSech postech, komunikovat a koordinovat pfipravu a rea-
lizaci spole¢nych rozhodnuti patii k zakladnim podminkdm fungoviani spolecen-
stvi. Proto se od kandidatskych zemi vyZaduje, aby jejich statni sluzba odpovidala
principtm, které vyznacuji evropsky spravni prostor.

V ,indikativnim seznamu klicovych prvki veiejné spravy v zemich EU“!® se ke
statni sluzbé uvadi:

sprofesiondlni statni sluzba se zikonnym statusem, se systémem pfijimani a slu-
Zebniho postupu, zaloZenym na principech politiky fizeni lidskych zdroji (v¢etné
hledisek schopnosti, dovednosti, motivace, stabilizované pracovni sily), ktera loa-
jaln€ implementuje vladni politiku;

soubor pravidel a navoda k etickému jednani, zarucujicich kontrolu a spoleh-
livy vykon spravy verejnymi institucemi vcetné uplatnéni priorit etického jednani
vefejnych zaméstnanca.“

V ramci institucionalni podpory pro ¢lenstvi v EU (,,Sustainable Institutions for
EU Membership*) se pozaduje: ,zvysit profesionalitu vefejnych zaméstnanct bud
prostiedky pfimého fizeni nebo prosazenim standardt pro klicové skupiny pro-
stfednictvim naboru, sluZebniho postupu, disciplinarnich, $kolicich, hodnoticich
a kontrolnich systému, tak aby se zajistila potifebna kvalita a kontinuita spravy a aby
verejni zaméstnanci mohli jednat jako strazci ustavnosti.“

Za nejvetsi obtize kandidatskych zemi v persondlni oblasti se oznacuji:

* nevyhodné platy ve vztahu k soukromému sektoru, které znemoziiuji privést

a udrzet vysoce kvalifikované odborniky, a
» rigidni pravidla sluzebniho postupu, zaloZzeného spiSe na sluZebnich letech

a vzdélani neZ na skute¢ném vykonu.

U nas se nékdy skoro jako hlavni diivod pro pfijeti sluzebniho zidkona uvadi tlak
EU. Takova interpretace je ponékud zavadéjici. PoZzadavek upravit poméry za-

19 SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management in Central and East Eu-
ropean Countries), spole¢na iniciativa OECD a EU Phare Programme: SIGMA Paper 23, Prepa-
ring public administration for the european administrative space, s. 127.
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méstnanct statni spravy zikonem zakotvila Ustava CR, kterd tak reagovala na po-
tfebu reformovat verejnou sluzbu a zajistit jeji standardni fungovini. Pod timto zor-
nym thlem Zpriva Komise EU, monitorujici pokrok CR v akcesnim procesu (1998)
konstatuje, Ze plnéni harmonogramu pro reformu stitni sluzby se opozduje. Ab-
sence sluzebniho zakona, nizké platy a chybéjici systém vzdélavani ( $kolenti, ,tra-
ining*“) statnich zaméstnanci zhorsuje podminky pro budovani moderni, efektivni
spravy, zpusobilé aplikovat acquis. Rovnéz v nasledujicich pravidelnych zpravach
Evropské Komise (za r. 1999 a 2000) se upozormiuje na problém chybéjiciho slu-
Zebniho zikona.

4. PRINCIPY PRAVNIHO POSTAVENI VEREJNYCH
ZAMESTNANCU V EVROPE

4.1. CHARAKTERISTIKA A OSOBNI ROZSAH PRINCIPU

Zdkladni principy, které vymezuji postaveni verejnych zaméstnancii v Ev-
ropé, jsou nejnovéji podchyceny v Doporuceni Vyboru ministri Rady Evropy z r.
2000.!7

Nékolikaleta aktivita, zaméfend na pfipravu tohoto dokumentu, byla vyvolana
Doporucenim Parlamentniho shromazdéni 1303 (1996), které navrhlo zafadit na
program druhého vrcholného shromazdéni hlav statt a vlad RE mj. ukol vypra-
covat Evropskou konvenci o stdtni sluzbé, ktera by stanovila standardy, tykajici
se etiky a jistoty zaméstnani (,standards relating to ethics and job security*).V na-
sledujicim roce Parlamentni shromazdéni pfijalo v souladu s uvedenym usnese- -
nim Doporuceni 1322 (1997) o stdini sluzbé v rozsirené Evropé. Konstatuje, Ze
Lustaveni a konsolidace demokRraticRych instituci ve stredni a vychodni Evropé
vyzaduje existenci verejné sprdvy, loajdlni k volenym predstaviteliim a s pat-
ricnym vztabem k obcantim, jimz slouzi“ (,respectful to citizens it serves®).

Doporuceni Vyboru ministri RE ¢lenskym stattim k postaveni statnich zamést-
nanct v Evropé je pomérné stru¢ny dokument, jehoz jadro tvoii 17 zasad ,dobré
praxe“, kterymi se ma ridit prislusna legislativa a praxe. Projednani navrhu pred-
chazely dokumenty o situaci v ¢lenskych zemich, zpracované na podkladé infor-
maci z téchto zemi, a navrh, opatfeny komentifem, pfipraveny Projektovou sku-
pinou pro spravni privo, pusobici v ramci Evropského vyboru pro pravni
spolupraci.

Jde o konsenzualni dokument doporucujici povahy s vihou, kterou mu pro-
pujcuje reprezentativni povaha RE a zptsob, jakym dospiva ke svym zavértim a mo-
nitoruje situaci v ¢lenskych zemich z hlediska dodrZovani demokratickych prin-
cipt a standardti. Dokument vyjadruje evropsky standard a jako takovy miiZe byt

' Doporuceni Vyboru ministrat RE: The status of public officials in Europe, Recommendation
No. R(2000)6.

Z dalsich dokumentti RE, vypracovanych Projektovou expertni skupinou pro spravni privo
v ramci Evropského vyboru pro priavni spoluprici:

* Report on the status of public officials in Europe [CJ-DA (98) 2].

* Report on the status of public officials in Europe [CJ-DA (98) 3].
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pouzit kymkoli, tedy i ob¢any, politickymi a jinymi subjekty ke kritice prava a praxe,

k prosazovani jejich zmén apod. Clenské zemé jsou si toho védomy, proto pfi pro-

jednavini takovych dokument na expertni a posléze politické tirovni dbaji, aby

doporuceni nebyla v rozporu s vnitrostitnimi moZnostmi, zejména aby nepre-
krocila meze, dan€ jejich pravnim poradkem, predevsim ustavou.

Pri cetbé dokumentu tfeba mit na zreteli, Ze svym obsahem ani formulacemi
neni pravnim dokumentem sensu stricto; jeho smyslem je poskytnout voditka pro
zakonodarstvi a praxi ¢lenskych zemi.

V preambuli niavrhu Doporuceni je uvedeno opodstatnéni ndvrbu, které je sig-
nifikantni i pro zdivodnéni naseho sluzebniho ziakona, zejména:

* podstatnd tloha vefejné spravy v demokratické spole¢nosti a potreba jejiho ade-
kvatniho vybaveni lidmi, schopnymi na potifebné trovni plnit svéfené ukoly;

* dtraz na principy pravniho statu, neutralitu a loajalnost vii¢i demokratickym in-
stitucim a vztah vic¢i ob¢antim, kterym statni zaméstnanci slouzi;

e zaméstnanci jsou kli¢ovou slozkou verejné spravy, musi proto mit potfebnou
kvalifikaci a nileZité pravni a hmotné podminky;

* podpora participace zaméstnanci na rozhodovini, tykajicim se organizace
a principt vykonu vefejnych tkold;

* verejni zaméstnanci maji specifické povinnosti a prava, z toho titulu, Ze slouZzi
statu,ale predevsim jsou ob¢any a maji mit pokud mozno stejna prava jako ostatni
obcané;

* obecnou tendenci v evropskych statech je reformovat stitni sluzbu za tcelem
zvyseni jeji uicinnosti, vykonnosti a irovné poskytovani sluzeb ob¢antim.

Principy maji byt aplikovany bez ohledu na to, do kterého ze dvou hlavnich
systému statni sluzby dand zemé patii, protoze tvoii ,samotny zaklad uicelné a na
obcany orientované statni sluzby“.

V pfislusnych dokumentech se konstatuje, Ze nebylo moZno podat jednotnou
definici statni sluzby vzhledem k rtiznorodosti jednotlivych systémt a také proto,
Ze ve vetsin€ zemi probihaji reformy, které podstatné méni postaveni osob, za-
meéstnanych ve vefejné spraveé. Presto urcité spole¢né rysy, vyznacujici vykon ve-
fejnych ukoltl, umoznily formulovat obecné principy, které charakterizuji posta-
veni téchto osob.

Zatimco vychozi text usneseni Parlamentniho shromazdéni pouzil vyrazu, ktery
mifi na statni sluzbu (,,civil service“, ,fonction publique*), v dalsi fazi se zadani in-
terpretovalo Sife.

Definice verejnébo zameéstnance pro ucely tohoto dokumentu: kazdy ¢len per-
sonelu (osobniho stavu), bez ohledu na to,zda ,statutarni“ (podléhajici zvlastnimu
zakonu, ,statutory“, ,dit statutaire ou fonctionnaires“) nebo smluvni, zaméstnany
statnim ufadem nebo instituci, pokud je placen ze stitniho rozpoctu.Vynati jsou
voleni predstavitel€ a n€které zvlastni kategorie se samostatnou priavni dpravou
(jako soudci nebo policisté). Jedna se tedy o statni zaméstnance (public officials,
agents publiques), pasobici ve statni spravé (pfipadné v nékterych zemich i na
urednickych mistech v parlamentnich, soudnich apod. institucich), ktefi jsou pla-
ceni ze statniho rozpoctu.
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4.2. JEDNOTLIVE PRINCIPY

Uvadim preklad jednotlivych principt, doplnény komentifem, zejména tam,
kde je to potfebné s ohledem na nase problémy.

4.2.1 Prdvni rdmec postaveni verejnych zaméstnancii a jebo implementace

LPravni rimec a obecné principy tykajici se postaveni verejnych zaméstnanct
maji byt stanoveny zakonem nebo kolektivnimi smlouvami a jejich implementace
ma byt ponechina vlidé a/nebo jinym kompetentnim orgianiim nebo reSena
v ramci kolektivniho vyjednavani.“

4.2.2 Orgdn odpovédny za verejné zaméstnance

,Politika fizeni (spravy) - ,the management policies“, vztahujici se k vefejnym
zaméstnanctm, ma v zasadé spocivat na vladé.V zajmu acinného fungovani stitni
sluzby je podstatné, aby nedochazelo ke kompetené¢nim konfliktim mezi odpo-
védnymi organy.“

»vrchni odpovédnost* za stitni sluzbu ma v nékterych pripadech vlada (napf.
Andora, Bulharsko, Loty3sko), premiér (Francie), jinde neexistuje centralizovana
odpovédnost za vytvoreni administrativnhiho rimce pro stitni sluzbu, ktery je
v kompetenci fady organd rizné urovné (pripad federilnich stata, jako je Rakousko
nebo Belgie).V Madarsku a Portugalsku jsou zdsady usporidani statni sluzby roz-
hodovany parlamentem a implementuje je vlida.

Institucionalni odpovédnost za odborné fizeni stitni sluzby je véci tradi¢niho uspo-
fadani,ale téZ rozsahu vefejné sluzby; Spanélsko ma ministerstvo pro vefejnou spravu,
Francie generilni reditelstvi pro verejnou sluzbu,v SRN plni tuto funkci ministerstvo
vnitra atd.VZdy je vyznamna role ministerstva financi nebo jiné finan¢ni instituce.

4.2.3 Kategorie a urovné (stupné) ve verejné sluzbé

»<Pokud jsou zaméstnanci zafazovani do sluzebnich kategorii a stupi, jejich vy-
mezeni ma spocivat na (pracovnich) funkcich, spojenych s urcitou trovni odpo-
védnosti®.

Zasada se tyka predevsim kariérniho systému, avsak i v pozi¢nim systému, kde
se nerozliSuji kategorie a stupné, ma byt sledoviana vazba funkce na pfislusnou
kvalifikaci. Dokument uprednostiiuje kritérium pracovni niaplné a odpovédnosti
za vykon ukolt a funkci pred kritériem formalniho vzdélani. To koresponduje dnes
vseobecné uplatiiovanému hledisku kompetentnosti v personalnim fizeni. Kom-
petentnost je komplexni hledisko - neni spojeno jen se stupném a druhem vzdé-
lani, nybrZ se schopnosti znalosti a zkuSenosti pouZivat.

4.2.4 Podminky a pozZadavky ndboru

»,Nabor vefejnych zaméstnanct se ma fidit pozadavkem rovnosti pfistupu k ve-
fejnym funkcim (,public posts“) a vybérem na zakladé€ schopnosti (,merit“) a spra-
vedlivé (fair) a oteviené soutéze, s vyloucenim diskriminace. Mohou existovat né-
které predbéZiné podminky pro vstup do sluzby. Navic mohou byt stanoveny
obecné a zvlastni poZadavky pro nabor. Pokud tyto podminky zakladaji vyjimky
z uvedenych principt, musi byt zakotveny v pravu.©

21



Termin nabor (recruitment) zahrnuje vlastné dva instituty - nabor a vybér do
statni sluzby. Obé procedury se vnimaji v té€sné souvislosti proto, Ze jsou nejcas-
téji v kompetenci jednoho organu a fidi se stejnymi zdsadami. Terminologie zde
odpovida pfistupu k véci: ,Sprava se nemuze spokojit s pasivni a neutrilni tlo-
hou, kterd spociva jen v pfijimani kandidatd. Musi podnécovat jejich zdjem (,les
provoquer*).“1®

4.2.5 Ndborové rizeni

»S ohledem na vySe uvedené zasady, systémy ndboru a pfisludna fizeni musi byt
oteviend a transparentni a spoc¢ivat na jasnych pravidlech. Musi umoZiiovat jme-
novani nejlepsich kandidatd, ktefi vyhovuji specifickym potfebam dané instituce.

Staty zajisti pravni ochranu uchazect o zaméstnani ve vefejné sluzbé€, zahrnujici
mj. dtvérnost citlivych informaci, poskytnutych v souvislosti s vybérovym fizenim,
a pravni prostiedky, kterych miiZe pouzit uchaze¢ proti rozhodnuti organu, ktery
ma v pusobnosti naborové fizeni“. - Podle komentife jsou v mnoha zemich za-
méstnanci na nejvyssi posty vybirini v diskre¢ni pravomoci.Podobné studie OECD'®
uvadi souhlas ministra pfi obsazovani vedoucich mist napt. v Rakousku, Belgii, Fran-
cii, Némecku, Irsku, Portugalsku, UK, Islandu, N. Zélandu aj., nékdy jen na nejvyssi
pozice. - Upozornuji na to proto, Ze navrh sluZzebniho zikona je v tomto sméru ne-
obycejné striktni; moZna, Ze je takovy pristup v nasich podminkich odiivodnény (je
otazka, nakolik je uskutecnitelny), nelze jej v8ak vydavat za evropsky standard.

4.2.6 Prelozeni (transfers) stdtnich zaméstnancit

,Statni zameéstnanci nemaji byt pokud mozno pfeklidiani bez svého souhlasu,
nebude-li to vyZadovat verejny zdjem a jmenovité fungovani ,dobré spravy“. Pie-
lozeni nesmi slouZit jako skryta forma sankce. Pro pfipady pfeloZeni bez souhlasu
zaméstnance musi existovat pravni prostfedek, kterym by se zaméstnanec mohl
brinit proti takovému opatreni z titulu jeho nezakonnosti“.

4.2.7. Sluzebni postup

»SluZebni postup spojeny s vyssi mirou odpovédnosti je tfeba zaloZit na krité-
riu schopnosti (base on merit)“.

SluZebnim postupem se rozumi v nékterych zemich postoupeni na vyssi slu-
Zebni (platovy) stupen, jindy i zména sluzebni (platové) tiidy. Praktikuje se i do-
¢asné povyseni pro toho, kdo na urcitou dobu zastiva odpovédnéjsi funkci
a spliiuje predpoklady, avsak nebyl pfeveden do vyssi kategorie nebo pro takové
trvalé prevedeni chybi volné misto.

Podminky a procedura povySovani se lisi, i kdyZ v zasadé se uplatiiuji dvé hle-
diska:vyssi kvalifikace, ovérovana v nékterych pfipadech hodnocenim nebo zkous-
kami, a sluZebni 1éta, kterd jsou chipdna jako soucist 3irsi kategorie - profesio-
nalnich zkuSenosti.V Polsku je platovy postup podminén iniciativnim a pfesnym
vykonem povinnosti, ve Francii neni automaticky sluZzebni postup, ale zileZi na

® Long, M., La fonction publique en France, in: La fonction publique, IISA, Bruxelles, Unesco
1966, s. 90.
19 Managing the senior public service,A survey of OECD countries, OECD, Paris 1997.
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hodnoceni odbornych piedpokladii nebo na vykonini zkousky, v Madarsku je ca-
sovy postup za predpokladu, Ze zaméstnanec spliuje pravné predepsané kvalifi-
ka¢ni pozadavky - jinak se vyZaduje jednak zkouska, jednak kladné hodnoceni
predstaveného.

4.2.8 Prdva

»Stdtni zaméstnanci maji mit zisadné stejnd prava jako ostatni ob¢ané.Vykon téchto
prav vsak lze praivnim predpisem nebo kolektivni dohodou upravit tak, aby byl slu-
citelny s jejich verejnymi povinnostmi. Jejich prava, konkrétné politickd a odborova
prava, 1ze omezit pouze v mife nezbytné pro fadny vykon jejich verejnych funkci*.

V pribéhu zejména 2. pol. 20. stoleti s rozvinutim konceptu lidskych a obc¢an-
skych prav postupovalo odstraniovani zikazii a omezeni, ktera v klasické éfe statni
sluzby byla ukladina ,plosné€“. Moderni ustavni pravo omezuje vyjimky z takovych
prav na nutné, odtivodnéné a zdkonem stanovené pripady. Pozaduje se, aby za-
méstnanec zachovaval politickou neutralitu a rezervovanost a nestrannost; aby
nepodryval divéru v nestrannost verejné spravy.V rozporu s rezervovanosti by
napf.bylo, kdyby urednik zastaval vyznamné;jsi funkce v politické strané nebo kan-
didoval do parlamentu apod.V regulich jednotlivych zemi, pfip. v ustidlené praxi
jsou stanoveny pfislusné postupy - napt. povinnost piedem ohlasovat takové za-
meéry, povinnost opatfit si pfedchozi souhlas nadfizenych, doc¢asné zafazeni mimo
vykon funkce apod. ZaleZi na tradicich a politické situaci zemé. Napf. v Irsku pouze
nejnizsi kategorie (clerical level) ufednikd ma pravo na ucast na politickém Zi-
voté; v Polsku naopak nékterd omezeni plati pro nejvyssi kategorie.

4.2.9 Zdkaz diskriminace

,Nepfipousti se Zidna nespravedliva diskriminace (unfair discrimination) zalo-
Zena mj. na véku, zdravotnim handicapu, pohlavi, osobnim stavu, sexudlni orien-
taci, rasové prinalezitosti, barvé pleti, etnickém nebo niarodnim ptvodu, prindle-
Zitosti k ur¢ité komunité (community background), politickych nebo filosofickych
nazorech nebo niabozZenském presvédceni, zejména v souvislosti se vstupem do
sluzby nebo se sluZebnim postupem®.

Nespravedliva diskriminace se uvadi a contrario pozitivni diskriminace, kterou
pravni fady uznavaji v nékterych pfipadech k zvyhodnéni napf. vale¢nych invalida
nebo pfislusniki komunit, které byly znevyhodnény historickym vyvojem apod.

4.2.10 Participace verejnych zaméstnanci

,vefejna sprava bude podporovat participaci nebo konzultace se zaméstnanci
pfi rozhodovini o organizaci, struktufe a principech, kterymi se fidi vykon vetej-
nych funkci®.

Vefejni zaméstnanci nejsou v modernich demokraciich povazovani za pouhy
objekt regulace statni sluzby, ale za jeji aktivni ucastniky. Snaha omezit jejich par-
ticipaci na personalni zaleZitosti jednotlivc by neodpovidala evropskym princi-
pim. Naopak se pocita s jejich aktivni ucasti pfi stanoveni principt a zdkladd or-
ganizace a fungovani vefejné spravy. Zaméstnanci participuji v riznych formach
- prostiednictvim odborovych organizaci, zvolenych zdstupct aj.

Zprava rozliSuje dva druhy kolektivnich prav: prava na participaci a prava na
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ucast v odborech. V nékterych zemich, jako v Rakousku, Francii, Némecku, Spa-
nélsku existuje pravo zaméstnanci volit si reprezentanty pro Gcast na organizaci
a fizeni statni sluzby.V Némecku nékterd rozhodnuti (napf. v personalnich zile-
zZitostech) lze Cinit pouze se souhlasem volenych zastupct zaméstnanca.

Pravo na sdruZovani v odborech a na ucast v jejich ¢innosti je zakotveno vy-
slovné ve vétsin€ zemi, n€ékdy i tstavné. Nékteré zemé stifedni a vychodni Evropy
(Polsko, Rumunsko) neudéluji toto pravo uredniktim na vyssich (fidicich) postech.
V fadé€ zemi se odbory ti¢astni i v této oblasti kolektivniho vyjednavani o platech
a socidlnich podminkach.

Pravo na stavku vyslovné zminuje jen nékolik zemi (Finsko, Francie, Portugal-
sko). Ve Francii je omezeno tak, aby nebyl narusen pozadavek kontinuity vykonu
verejné spravy; nékterym zaméstnanciim je ucast na stivce zakazana.V j. zemich
chybi vyslovné ustanoveni, v praxi se viak pripousti ti¢ast na stavkach. Ve Velké
Britanii pravo na stavku neni omezeno, za podminky, Ze vétsina ¢lend odborovych
organizaci si ji odhlasuje v tajném hlasovani.

4.2.11 Socidlni ochrana

,Staty maji poskytovat socidlni zabezpeceni stitnim zaméstnanciim, véetné pen-
zijniho zabezpeceni, bud v ramci vieobecného socidlniho zabezpeceni a penzij-
niho systému nebo v rimci specifického systému pro tuto oblast®.

4.2.12 Odmériovani

,verejni zaméstnanci maji byt nileZité odménovani imérné své odpovédnosti
a funkci. Odménovani ma byt chdpano jako prostiedek k dosaZeni cilti organizace
a musi byt dostate¢né, tak aby zajiStovalo, Ze verejni zaméstnanci nebudou vysta-
vovani riziku korupce nebo se zapojovat do aktivit, které se neslucuji s vykonem
verejnych povinnosti®.

4.2.13 Povinnosti

,V porovnidni s obecnym statusem obcanti verejni zaméstnanci jsou nositeli
zvlastnich povinnosti, které pfislusi k vykonu vefejnych funkci. Zahrnuji mj. do-
drzovani pozadavka pravniho stitu, mlcenlivost, neutralitu, nestrannost, hierar-
chickou podrizenost, loajalitu vii¢i demokratickym institucim, povinnost respek-
tovat verejnost (,respect for the public“, ctit vefejnost, mit naleZity vztah
k verejnosti) a povinnost nést odpovédnost.

Navic, v zajmu zajiSténi toho, aby se zaméstnanci plné€ vénovali vykonu verej-
nych funkci a aby se pfedeslo stfetu zajmi a korupci, mohou byt stanovena né-
ktera omezeni, tykajici se vedlejSich zaméstnani a vykonu (nebo casti na vykonu)
urcitych ¢innosti“.

Odpovédnost (accountability) v daném pfipad€ neznamena jen pravni odpo-
védnost sensu stricto, kterd vznika teprve poruSenim pravni povinnosti, nybrz $irsi
povinnost zodpovidat se z vykonu funkce (v priibéhu a po skon¢eni plnéni ukolu,
pfi sluZebnim hodnoceni, a také z dodrZovani pravnich a etickych povinnosti). -
S takovym vymezenim odpovédnosti (odpovédnost v pozitivnim smyslu, ,za pl-
néni ukold“) se setkavime zejména ve spravnim pravu, na rozdil od civilné-prav-
nich obort nebo trestniho prava.

24



fejnych zaméstnancu (,business incompatibility), kterd byla v klasickém kariér-
nim systému azZ na vyjimky (védeckd, pedagogicka apod. ¢innost) zakazovana
s ohledem na neutralitu a povinnost cele se vénovat sluzbé. Proto principy neob-

.....

odborniky s vysokou kvalifikaci.

4.2.14 Disciplindrni odpovédnost verejnych zameéstnanciu

»vefejni zaméstnanci, ktefi neplni své povinnosti,at imyslné nebo z nedbalosti,
mohou byt podrobeni disciplinarnimu fizeni. Disciplinirni fizeni musi byt vedeno
jako sporny proces, v némz je dot¢enému zaméstnanci umoznéno vyuzit pomoci
jim zvoleného zastupce. MozZnost disciplinarniho postihu musi byt pravné zakot-
vena. Verfejni zaméstnanci musi mit pravni prostfedky proti disciplinirnimu po-
stihu*.

4.2.15 Vzdéldvdni

LSoustavné vzdélavani (Skoleni, ,ongoing training“) je podstatnym prvkem
ucinné fungujiciho systému verejné spravy. Ukolem vlidy je nabidnout vefejnym
zaméstnancim $koleni v ramci pfislusné vzdélavaci politiky. Statni zameéstnanci
musi mit pravo a povinnost vzd€lavat se bez jakékoli diskriminace. Absolvovani
pfisludného skoleni muzZe byt stanoveno jako podminka pro sluzebni postup®.

Komentaf zdtraziuje vyznam tohoto priva pro spravu i pro zaméstnance, ze-
jména ve vztahu k sluzebnimu postupu. Nejde ovSem o absolutni pravo,nybrz jeho
vykon je podminén ,vzdélavaci politikou..., fidici se mj. finan¢nimi moZnostmi
statu“.

Vzdélavani pied vstupem do sluzby a v jejim priabéhu hraje v profesionalni
statni sluzbé mimoradné duilezitou ulohu. Stejné jako u jinych prvki vefejné sluzby
i zde nachazime tradi¢né velmi diferencované pristupy. Zatimco napf. Britové stavi
na dobrém vSeobecném vzdé€lani, Némci na specializaci a pfedevsim na pravnic-
kém vzdélani, které ostatné dominovalo od 19. stol. v evropskych zemich.V sou-
casnosti jako by se navazovalo na starsi, kameralistickou, tedy vSestrannou pra-
pravu pro vykon vefejnych funkci. ,Upfimné feceno, jedina shoda panuje v tom,
Ze potrebujeme vefejné zaméstnance se vzicnou kombinaci dovednosti: dobré
pravniky a dobré manazery, ale také osoby s citem pro lidské vztahy, schopné pre-
svédcovat a vést své podfizené... rychlé zmény si mohou vyzadat zmény odbor-
nosti v pribéhu Zivota. Spise nez prili§ uzce specializovany personel potfebujeme
lidi s adaptabilnimi dovednostmi, protoZe prizpasobeni pro n€ bude snazsi nez
pro rigidni specialisty pfedcasné chycené do pasti uzkého oboru.“ 2%

29 Bodiguel, J.-L., in: Selected texts, general report and conclusions of the colloquy on the role
and structure of the civil service in a democratic state, Portoroz (Slovenia), 2-3 juin 1994. Do-
kument RE CJ-DA-GT (98)3.
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4.2.16 Ukonceni zamésindni
»Ukoncit zaméstnani je moZné jen v pfipadech a z divoda stanovenych ziako-
nem. Pro viechny pripady ukonceni zaméstnini musi existovat pravni obrana proti

P

zneuZziti ufedni pravomoci.

4.2.17 Ochrana verejnych zaméstnancu

,vefejnym zaméstnancim je tfeba poskytnout moznost hdjit svd prava vici za-
meéstnavateli u soudu nebo u jiné nezavislé€ instituce.

Stat musi zajistit ochranu vefejnych zaméstnanct, ktefi pfi vykonu funkce v sou-
ladu s privem se dostanou do situace, kdy tieti osoby vii¢i nim vznesou neo-
pravnéné pozadavky (abusive claims) nebo jsou predmétem jiného protipravniho
jednani.“.

5. CESKA VEREJNA SLUZBA DE LEGE FERENDA

5.1 Uvodem nékolik poznimek & pripravé a stavni koncepci zakona
o statni sluzbé. Zakon o zaméstnancich izemnich samospravnych celki je teprve
ve stadiu zrodu a na tomto misté se jim proto nebudu zabyvat. Je nesporné, Ze ta-
kovy zakon by z fady diivodi mél ndsledovat v co nejkratsi dobé. Vyznam ufed-
nikd obci a krajd pro efektivni a na obc¢any orientovany vykon verejné spravy je
v nasSem pripadé zdiraznén dvoji ilohou, kterou tito verejni zaméstnanci plni pfi
vykonu jak samospravnych, tak stitnéspravnich ¢innosti.

5.1.1 Priprava zakona byla zapocata kritce po listopadu 1989, po predchozim vy-
voji, ktery byl nepfiznivy i v porovnani napfiklad s Polskem, Madarskem, Bulhar-
skem aj. Na rozdil od téchto zemi v byvalé CSFR bylo aZ do listopadu preferovino
jednotné pracovnépriavni postaveni pracujicich bez odchylek pro civilni stitni
sluzbu. Nedostatek zkuSenosti z této oblasti, potlaceni studia a vyzkumu spravy?
a izolace od zipadnich zdroji poznani vykonaly i v této oblasti své, takZe odbor-
nici ani politici nemé€li dostate¢né povédomi o standardnim usporddani verejné
spravy, jeji lidsky prvek nevyjimaje. ProtoZe 3lo, zejména v prvych letech, o poli-
ticky citlivou otazku a zfejmé z obav, aby nedoslo k reminiscencim na minulé kad-
rovani, byly personalni problémy ponechany v podstaté Zivelnému vyvoji a par-
cidlni odpovédnosti jednotlivich vedoucich ufadti a vedoucich pracovniki.
Personilni politika a rozvoj lidskych zdroja po vice neZ jednu dekddu postriadaji
jednotnou koncepci, coZ podle prislusnych analyz vede k neefektivnimu vyuZiti
lidskych a materialnich zdroja.

Prijeti zakona bylo po léta inhibovano jednak z ,nedostatku politické vile“,jed-
nak v dtsledku vyhrad k jeho koncep¢nim, obsahovym a legislativnim aspektim.
Zatimco prva pric¢ina s nastupem nové vlady (1998), ktera programove prosazuje

20 Cebisova, T., Spravovédna studia a reforma vefejné spravy, Vefejna sprava a pravo, Pocta D.
Hendrychovi k 70. narozeninam, C.H. Beck, Praha 1997, s. 35-51.
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reformu vefejné spravy véetné zikona o statni sluzb&é??, pominula, nezbytné zmény
navrhu se dafilo odstrafiovat jen zvolna a jen do urc¢ité miry. Nékteré zasadni, mno-
hokrat opakované vyhrady?® (od seminafe organizovaného v Praze za ui¢asti SIGMA
v 1. 1993 po seminaf na Pravnické fakulté UK v Cervnu 1999) se nestaly pfedmé-
tem nepredpojaté, vécné diskuse, nybrz byly jako zdrZujici a odporujici urcitym
predstavam pausilné odmitany. Pfedstava, stojici nékde napul cesty mezi sluZebni
pragmatikou (pfevzatou prvorepublikovym privem z rakousko-uherského dédic-
tvi) a vzory, tvofenymi nepfili§ organicky selektovanymi prvky statni sluzby zejm.
némecké, resp. francouzské, neméla byt napfisté rusena. , Tyto kritiky a pfipominky
budou vsak muset byt velmi odpovédné a fundované, nebot navrh vychazi nejen
ze zkusenosti 1. republiky, ale i ze zkuSenosti a soucasné praxe fady vyspélych ev-
ropskych zemi... K navrhu je dokonce zajisténa meziniarodni oponentura.“?® Ne-
byt urcité zatvrzelosti v této véci,nemuselo byt v samém zavéru projednavani vlad-
niho navrhu vzneseno tolik pochybnosti ke koncepci, proveditelnosti a o¢ekavané
efektivité zakona (z ministerstva, odpovédného za reformu vefejné spravy,odbor,
Legislativni rady atd.).

Za poznatky ze svéta se vsak u nds nékdy vydavaji autrzkovité informace, o me-
todé jejichz ucelové selekce lze s ispéchem pochybovat.Vzdyt i soucasny navrh
zakona je po 10 letech pfipravy opatren informaci o stitni sluzbé v zahrani¢i, ktera
ma vzdor urc¢ité faktografii malou vypovidaci a zejména komparativni hodnotu,
kterou by pro dany ucel bylo mozno pozadovat.?>

2 Prohlaseni vlady CR z r. 1998, bod 4.5: ,vlada piedloZi zdkon o stitni sluzbé, ktery bude na
jedné strané klast vysoké naroky na profesiondlni pracovniky ve veifejné spravé, ale zaroven je
chranit pfi vykonu jejich niro¢né ¢innosti.”

23 Patchett, K., The importance of certain actions during the transition period. Dokumenty
SIGMA z meziniarodniho seminare: Seminar on the implementation of civil service laws for re-
formed human resources management, Prague 29-30 June 1993.

SIGMA Review Report on Draft Czech Service Statute ze srpna 1994. Doprovodné studie Anke
Freibert, prof. K.W. Patchett a Steffan Synnerstrom, z néhoZ dale cituji. Nepublikovana expertiza.
Cebisova, T., Poznamky k pfipravované pravni upravé stitni sluzby, Privni praxe ¢.7/1994.
Cebisova,T., Reforma statni sluzby v Ceské republice, in: Stav, problémy a vyhledy reformy ve-
fejné spravy v CR, ULVS, Praha 1996, s. 129-137. Angl. verze:The State, Problems and Outlines
of Public Administration in the Czech Republic.

Cebisova,T., K navrhu zakona o statni sluzbé&, Parlamentni zpravodaj ¢. 4/2001.

Vondrova, A., Zakon o statni sluzbé dostate¢né nesleduje moderni evropské trendy, tamtéz.

29 Tyc,J., O navrhu zasad zakona o statni sluzbé, Viehrd ¢€:5/1993,5.16.

Podobny postoj zaujal M. Popelik, pracovnik tehdejsiho ULVS, uradu spolupracujicitho na pfi-
pravé zakona v ramci své odpovédnosti za reformu vefejné spravy. (,Nékteré uvahy o statni
sluzbé“, Spravni pravo 6/1994). Svijj ¢lanek vénoval cele vyvraceni kritickych pfipominek k za-
konu, uvedenych v mém ¢lanku, cit. v poznamce 23. Skoda, Ze k tomuto tématu jinak autorsky
nepiispél.

2% Navrh je opatfen pfilohou ,Modely stitni sluzby v nékterych evropskych demokratickych
zemich a USA“. Materidl je trochu starSiho data (sdéluje se v ném, Ze polsky zikon ma nabyt
ucinnosti od 1.7.1999, byl tedy zfejmé psan ¢i dokoncovan na pocatku r. 1999).Jeho informacni
hodnotu pro ucely parlamentni debaty a rozhodovani ponékud sniZuje jeho popisny a eklekticky
charakter. Prameny, z nichZ bylo ¢erpano, nejsou uvedeny. Snad by tolik nevadilo, Ze u nékte-
rych statd se dozvime o povinnostech, u jinych spiSe o ufednickych kategoriich, Ze se smésuji
omezeni zakladnich obcanskych prav s neslucitelnosti funkci (Polsko), Ze se sem pfipletly po-
méry v policii (UK) apod. Nejasna jsou v3ak hlediska, kterymi se méla fidit komparace (obsah,
klasifikace systémii aj.), chybi jakykoli analyticky pohled a alespon dil¢i zavéry ve vztahu k nasi
situaci.
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Ve skutecnosti k ucelené koncepci verejné sluzby se neprikrocilo, nybrz zacalo
se, jako u nas Castéji, z prostiedka, tedy psanim paragrafti. Rozptyl ndzort zde byl
a je znacny. Pro zajimavost uvadim citit z rozhovoru naméstkyné€ ministra vnitra
pro reformu verejné spravy: ,V naSich podminkdch je dulezité, aby byl zikon
(o statni sluzbé) prijat v té koncepci, v jaké ho pfijala vlada. Jeho koncepce je
dobri a velice souhlasim s tim, aby naroky na uredniky, ktefi budou spadat pod
tento zakon a jichZ je pomérné milo, byly tvrdé. Absolutni zikaz podnikani, na-
prostd ml¢enlivost, povinnost poslechnout pokyn o zméné svého pitisobeni. Tak
trochu se tento systém bude bliZit policejni a vojenské struktufe. “?®

5.1.2 Zavedeni standardniho porfidku do této oblasti a zvySeni kvality a vykon-
nosti statni sluzby se spojuje predevsim s prijetim sluZebniho zakona k provedeni
¢l.79 odst. 2 Ustavy CR: ,Privni poméry statnich zaméstnanct v ministerstvech
a jinych spravnich uradech upravuje zakon.“

Ustava s maximalni stru¢nosti, ale zfetelné vyty&uje pozadavek upravit pravni
poméry zikonem. Ustava nefik v této souvislosti nic vyslovné o tom, jakd m4 tato
Uprava byt, tj.na jakych principech ma spoé&ivat. Ustavni pofidek, zahrnujici normy
a principy demokratického priavniho statu, vSak diava dostate¢nou oporu pro to,
aby ceska statni sluzba byla v tomto tstavnim smyslu kompatibilni s vyspélymi de-
mokraciemi. Statni sluzba jako soucist staitu musi byt zaloZena na demokratickych
hodnotich, a to jak ve svém vnitfnim usporadani, tak v celé své ¢innosti. Zakladni
priva a svobody se pfiznavaji vSem obcaniim, statni zaméstnance nevyjimajice. Po-
kud je tieba ve vefejném zijmu omezit néktera prava statnich zaméstnanc, je tak
mozno udinit jen zdkonem, za dodrZeni podminek rovnosti a vizanosti takovych
omezeni na tcel, pro ktery byla stanovena. Omezeni nékterych prav u vyjmeno-
vanych skupin stitnich zaméstnanci zdkonem umozZiuje sama Listina?” (napf.
privo na stavku, ¢l. 27 odst. 4).

Pfipomefime,Ze pravni poméry stitnich zaméstnanca ve zvlastnim reZimu statni
sluzby (sluZzebni poméry) nejsou ni¢im jinym neZ urcitou variantou obecnych za-
méstnaneckych (pracovnépravnich) vztahi, z nichZ se vy¢lenily do autonomni po-
doby vefejnopravni (v klasickém kariérnim systému) nebo do vice ¢i méné spe-
cifického druhu smluvnich (obc¢anskopravnich, pracovnépriavnich) vztaht.
Sluzebni zakony tedy obvykle upravuji, stru¢né feceno, vznik a pribéh sluzebnich
vztaht, priava, povinnosti a pravni odpovédnost (zejména odpovédnost discipli-
narni) zaméstnancl - a dile organizaci statni sluZby, tj. stanovi orginy (ltvary,
osoby) odpovédné za spravu sluZzebnich pomért a vymezuji jejich ptisobnost, pra-
vomoc a vzajemné vztahy.

Navrh v3ak vykroéil za tyto standardni meze, kterych se pridrzuje dikce Ustavy,
a rozsiril pfedmét upravy na mnohem $irsi pole fizeni statni spravy, resp. vykonu
statni spravy, tedy na otazky, které jsou obvykle feSeny v jinych zikonech nebo vii-
bec nejsou uchopitelné pravnimi normami.

26 Rozhovor s Yvonne Streckovou O reformé verejné spravy, Parlamentni zpravodaj 5/2000,
s. 24.
27 Listina zakladnich prav a svobod, publik. pod ¢.2/1993 Sb.

28



5.2 NAVRH SLUZEBNIHO ZAKONA

5.2.1 Navrh je zaméfen na profesionalizaci, politickou neutralitu a stabilizaci
statni sluzby. Zavadi verfejnopravni sluzebni vztahy zaméstnanci, vykonavajicich
statni spravu, ke statu; stanovi pfedpoklady pro jmenovani do sluzby, sluzebni po-
vinnosti a zakladni priva zaméstnanct; upravuje kirnou odpovédnost; zavadi pri-
pravu na sluzbu, vybérové fizeni pro vstup do pfipravy a na obsazeni sluzebniho
mista; stanovi pravidla o inkompatibilité; upravuje priibéh a zpasoby ukonceni slu-
Zebnich vztaht. Upravuje organizaci statni sluzby, socidlni zajisténi statnich za-
méstnanci a odménovani jak statnich zaméstnanct, tak ostatnich zaméstnanct
spravnich afadu.

Zakon je proponovan pro ,malou” stitni sluzbu, tj. cca pro 80 000 zaméstnanct
spravnich uradd, ktefi vykonavaji stitni spravu (tedy nikoli pro pomocny a ob-
sluzny persondl). V porovnani s obdobné vymezenymi zakony v zemich stfedni
a vychodni Evropy je tato zdkonna piedloha nepomérné rozsihlejsi, podrobné;jsi
a komplikovanéjsi. Zdkon nabyl na objemu m)j. tim, Ze i v pripadech, kdy bylo
mozZné odkazat na obecnou priavni upravu a regulovat jen nutné odchylky, navr-
hovatel zvolil cestu samostatné pravni upravy.To se tyka napr. nékterych institutt
v casti Sesté (Podminky vykonu sluzby), ¢asti sedmé (Ndhrada Skody), partie o fi-
zeni ve vécech sluzebniho poméru.

5.2.2 Nejvice pochybnosti zatim bylo vyjadieno k definitivé, kterou navrh umoz-
fiuje po 5 letech fidného vykonu sluzby a sloZeni postupové zkousky ze znalosti
pravnich pfedpist. Definitivu Ize dle navrhu prolomit, tj. propustit zaméstnance
po druhém neuspokojivém vysledku sluZzebniho hodnoceni, které se ma ovsem
provadét v zasad€ vidy po 3 letech (v souvislosti s postupem do vyssiho plato-
vého stupné).

Definitiva v ur¢ité formé mtZe mit své vyhody. Pfisnéjsi reZim stitni sluzby je
nutno néc¢im kompenzovat. Platy a socidlni nadlepSeni mohou byt jen imérné da-
nym ekonomickym mozZnostem a pomértim ostatnich zaméstnanct vefejného sek-
toru. Definitiva by méla motivovat ke stabilizaci schopnych a vykonnych. - Uska-
lim zde neni uzakonéni definitivy jako takové,ale nebezpeci,ze v mékkém prostredi
se - nejen u tohoto institutu - neprosadi naro¢né€;jsi pozadavky. Zasadni rozdil mezi
definitivnim pomérem a sluZebnim pomeérem na dobu neurcitou spoc¢iva v ochrané
pred propusténim z divodu reorganizace. I zaméstnanec ve sluzbé na dobu ne-
urcitou je chrinén pied propusténim (je mozné jen ze zakonnych diavodu, za-
konnym zptisobem a je zde nirok na soudni pfezkoumani). Neni tajemstvim, Ze
zbavit se neschopnych a malo vykonnych zaméstnanci je ve statni sluzbé - a to
i v dosavadnim pracovnépravnim reZimu - nesnadné, a proto rozhodujici je:

a) kvalitni vybér zaméstnanct, b) kvalitni obsazeni vedoucich mist a c) - zde
opravdu ,nikoli v posledni fadé€“ - systém obecného a specializovaného vzdéla-
vani pro tuto oblast, aby bylo z koho vybirat.

Bylo by proto vhodné piipadné zavedeni definitivy vazat na prokazatelné vy-
sledky a atestaci vy3si irovné odborné zpusobilosti z prislusného oboru sluzby (ni-
koli jen znalost pravnich pfedpisq, ale znalosti ekonomické, technické, z informa-
tiky, jazykové atd.). Moderni stitni sprava prosté uz davno neni jen aplikaci zakon.
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Je mozno zvazit téz vyrazné€jsi stabilizaci pouze pro kategorii vyssich urednika
(,higher senior civil service“), na nichZ do zna¢né miry zavisi kvalita a vykonnost
spravy. (Pro srovnani: odhaduje se, Ze z britské statni sluzby, ¢itajici cca 560 000
zaméstnancu, pfiblizné pres 5 000 tredniktt ma rozhodovaci pravomoc zasadniho
vyznamu.)*’®

5. 2.3 K predmétu a ucelu zdkona

Zamys3li se ceskym zakonem upravit stitni sluzbu nebo té€z fizeni stitni spravy?
Odpovéd si musime vypreparovat z mnozstvi rozptylenych a ¢asto nejednoznac-
nych ustanoveni; nejjasnéji snad mluvi diivodova zprava (s. 116): v osobé vedou-
ciho sluZzebniho tradu se maji soustfedovat veskeré ¢innosti..., tzn. jak zaleZzitosti
vykonu stitni sprivy,.. tak i organiza¢ni véci statni sluZzby a spriava sluZebnich
vztaht stitnich zaméstnancd.“ - A kdo bude timto véemocnym vedoucim sluzeb-
niho uradu? Na ministerstvech to bude personilni feditel, v jinych spravnich ufa-
dech tufednik, kterého jmenuje zastupce generilniho feditele (GR).

Generilni feditelstvi ma fidit statni sluzbu, tedy spravovat sluZebni poméry,
které jsou specifickou obdobou pracovnépravnich poméra? Nebo je to centrum
pro organizaci statni spravy a jeji fizeni, jak tomu nasvédcuji nékteré jeho kom-
petence? Na tyto otazky by bylo tfeba dat jednozna¢nou odpovéd a postupovat
v souladu s ni. - Snad se zde navazuje na zimér nékdejsiho Ufadu pro legisla-
tivu a vefejnou spravu vytvorit jakousi obdobu ministerstva ¢i jiného orginu,
ktery maji nebo mély n€které staty pro rizeni verejné sluzby a/nebo pro reformu
a fizeni verejné spravy. Pokud je toto zimérem zikonodarce, pak by to mélo byt
vyjadfeno v ndzvu zdkona, v ndzvu generilniho feditelstvi a jasné€ promitnuto do
obsahu zidkona.

Linii sluzebnibo rizeni (fizeni vykonu statni spravy v uradech) a persondlnibo
fizeni nelze sméSovat. V prvém piipadé jde o fizeni zaméfené na plnéni tkola
uradu (,public management®), v druhém o personalni zaleZitosti (,personnel ma-
nagement“). Obé véci spolu souvisi. Ufady a ufednici existuji proto, aby stitni
sprava mohla plnit své tkoly a funkce. Personilni fizeni k tomu napomaha vytva-
fet predpoklady. Persondlni feditel neni odbornikem na vécné obory sluzby ani
na fizeni vefejné spravy, ma jinou kvalifikaci a jiné povérfeni.

Z dtvodu profesionalizace a depolitizace statni spravy se podle navrhu za-
kona profesiondlni fizeni ministerstev zavrSuje zfizenim funkce stdtnibo ta-
Jemnika, jmenovaného z fediteli sekci ministrem, ktery ho téz fidi. Statni ta-
jemnik ma byt zarukou odborného fizeni a stability. Schopny ufednik ma nadé&ji
pfetrvat na tomto postu i né€kolik vladnich garnitur. Funkce stitniho tajemnika
byla doplnéna do navrhu dodate¢né a zpracovatelé navrhu jako by si nestadili
uvédomit, Ze tim se cely obraz fizeni ifadu méni.Takové tkoly, jako je navrh sy-
stemizace, organizace ufadu apod. by samoziejmé mély pfejit do kompetence
statniho tajemnika, zatimco persondlni feditel se bude moci plné soustiedit na
persondlni fizeni.

279 Wade, H.W.R., Forsyth, C.F., Administrative Law, Clarendon Press, Oxford 1996, s. 58.
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5.2.4 Odpolitizovdni stdtni sprdvy®®, tj. vymanéni Gfednikd z osobni zavislosti
na politicich, je nutnou podminkou profesionalni, politicky neutralni a nestranné
spravy. Znamena to zarudit, Ze ufednici budou prijimdni, povysSovdni, odmério-
vdni atd. podle odbornych, nikoli politickych bledisek a personilni rozhodovani
se bude uskutecniovat podle pravidel férového, objektivniho procesu. Zakon a jim
podloZené persondlni fizeni, svéfené profesionalim a zasadné oddélené od poli-
tickych vlivi, jsou prostredky proti politické protekci a korupci a proti libovolné
vyméné uredniki s pfichodem nového ministra. Pokud by ministr i po uzikonéni
stitni sluzby pozZadoval rozhodnuti ¢i postup v rozporu se zakonem, riskoval by
politicky skandil a pfipadnou rezignaci na funkci.

Véci viak musi mit svou miru; ministrovi nelze upfit tstavni (a ve svété obvyk-
1€) postaveni. Z povahy véci neni mozné oddé€lit statni spravu, ktera realizuje statni
politiku v rezii dané vlady, od politiky ,¢inskou zdi“.

Podle ¢l. 68 odst. 2 Ustavy prezident republiky jmenuje ¢leny viidy a povéruje
je fizenim ministerstev nebo jinych uradd. Ministerstva jsou monokratické organy
v ¢ele s ministrem, ktery nese tstavni odpovédnost za ministerstvo.Nelze mu proto
z definice upfit pravo zasahovat do vécnébho rozhodovani ministerstva ani pravo
projednavat s predstavenymi jakoukoli otazku, tykajici se ministerstva.

Personalni feditel nemutzZe byt se svym ttvarem ,stitem ve stité“, protoZe mi-
nistr nese odpovédnost za cely urad. NemuzZe na interpelaci v Parlamentu sdélit,
Ze pfipadné personilni skandily (pfekroceni pravomoci, pfipady korupce atd.,
které nelze vyloucit) se ho netykaji a necht se poslanci a ob¢ané domlouvaji s per-
sondlnim feditelem.Tedy:véci politické a spravni kultury nelze vyiesit beze zbytku
zakonem. Napfiklad ustanoveni, Ze personilni feditel musi (vlastnimu) ministrovi
poskytnout informace, pozada-li o n€ (§ 12 odst. 3 a odst. 5), zni podivné. Kdyby
tohoto ustanoveni nebylo, bylo by s ministrem zachdzeno jako s nepovolanou oso-
bou? - Jmenovdni a odvoldvani predstavenych (oznaceni z navrhu zakona dnes
zni ponékud cize, lepsi se viak nenaslo) personalnim feditelem se ma dle navrhu
konat ,v dohodé s ¢lenem vlady“. Nedohodnou-li se, rozhodnuti prechazi na pred-
sedu vlady, jemuZ véc postoupi GR. Podle ¢eho bude premiér volit, zda se posta-
vit za ministra nebo personilniho reditele? Bude jen formilné schvalovat dopo-
ruceni GR?

V zahranici urcita ingerence ministri do jmenovini predstavenych, pfedevsim
nejvyssiho rangu (top managers), je béZné€, vyslovné nebo neformilné umoznéna
(viz kap. 4). Pokud tomu tak je, pfedpoklada se, Ze profesiondlni politik a profesi-
ondlni tfednik zvlidnou komunikaci a najdou feseni. Uporna snaha stanovit pro

2 K vé¢nému problému vztahu politiky a spravy pro ilustraci z prvorepublikové publikace:
fiti, Ze malokdo je si védom, o¢ pfi ném jde*“ piSe Havelka, J., v ¢lanku O vyvojovych tendencich
préva statniho ufednictva ve staté, Vefejna sprava, roc. 2, €. 5-6, 1932.

Pronikavou, dnes bychom fekli sociologicko-politologickou studii byrokracie v evropském mé-
fitku i ¢eskoslovenského tufednictva, formovaného pod vlivem rakouského dédictvi, podava:
Mertl, J., Byrokracie, Orbis, Praha 1937.

Odkazuji téZ na novou praci: Keller, J., Sociologie byrokracie a organizace, Sociologické nakla-
datelstvi, Praha 1997. Z hlediska naSeho tématu jsou zajimavé zejména partie, reprodukujici ana-
lyzu francouzské byrokracie klasika spravni védy M. Croziéra (neni, myslim, pfeloZen do ¢estiny)
a uvaha o vlivu komputerizace.
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kazdy krok neosobni pravidlo nemusi byt vZdy pomoci, ale nékdy netinosnym za-
tizenim vladnuti a spravy.

5.2.5 Vnitini normativni predpisy a sluzebni pokyny patii k zdkladnim nastro-
jam fizeni. Pravo vydavat je nelze upfit tomu, kdo je povéren fizenim ufadu, tedy
ani ministrovi. Pokud na$ zakon zavadi funkci stitniho tajemnika, pfiprava vniti-
nich predpist bude zajisté jednou z jeho kompetenci (a 1ze na néj delegovat i pra-
vomoc vnitfni pfedpisy vydavat). Pokud by ministr sim rozhodoval bez odbor-
nych podklada, pfipadné v rozporu s pravidly raciondlniho fizeni anebo dokonce
s pravnimi predpisy, opét by riskoval své postaveni.

Zvlastnim pripadem vnitfnich predpist jsou ty, které se tykaji persondlniho (ni-
koli sluzebniho) fizeni. Zde je namisté pravomoc persondlnich $éfti. Stanovit vSak
ze zakona neplatnost nezdkonného vnitiniho pfedpisu nelze, podobné, jako to
neni moZné u spravnich nafizeni. Stejn€ jako u sluZebniho pfikazu: pravo (n€kdy
i povinnost) namitat rozpor s pravnimi predpisy a dalsi postup pifedepsanou tiedni
cestou. O platnosti predpisu v§ak mizZe rozhodnout jen pfislusny organ.

5.2.6 Osobni rozsab stdtni sluzby, zaméstnanci a cekatelé

a) Poznatek, Ze verfejnou (stitni) spravu nelze pozitivn€ vymezit taxativnim vy-
¢tem, patii k abecedé teorie spravy. Navrh se o to pokousi (§ 6 odst. 2) nesou-
rodym a nutné neuplnym vyctem jednak spravnich procest (¢innosti), jednak
nékterych vécnych usekt (zfejmé v domnéni, Ze pravé tyto jsou, po staru fe-
&eno, ,prifezové*). Zadnou jednoznacnou definici, kterd by fesila pripadné
spory, navrh nedava. Pritom by postacilo stanovit, Ze sluZebni reZim se vztahuje
na zaméstnance, vykonavajici statni spravu, pokud byli jmenovani na systemi-
zované misto do statni sluzby. Systemizaci bude periodicky schvalovat vlida a na
jiné neZ volné systemizované misto jmenovat zaméstnance zikon nedovoluje.

b) Je tfeba odstranit pochybnosti o tom,do ¢eho je zaméstnanec pfijimin a k c¢emu
je cekatel pfipravovin. Zaméstnanec ,vykonava sluzbu na siuzebnim misté,
v oboru sluzby, do kterého byl jmenovan“ (§ 2 odst. 2). Podle § 33 odst. 1 je
vsak jmenovan na sluzebni misto, do sluzby, v oboru sluzby. Pfesto, pfi ob-
sazovani volnych sluzebnich mist v pribéhu kariéry miazZe byt jmenovan i na
misto mimo jeho obor sluzby. - Podle § 19 odst. 2 pism. ¢) je Cekatel pripra-
vovdn pro sluzebni misto v oboru sluzby. Tomu neodpovida skute¢nost, Ze
i splni-li vSechny predpoklady, véetné pripravy a zkousky, dale jako by se viibec
o toto misto nejednalo. Pouze zjistime, Ze postoupi-li néktery zaméstnanec na
vy$si misto, na takto uvolnéné misto muiZze byt prijat ¢ekatel, ktery pfipravu
ukoncil. O oboru sluzby, natoZ o misté, na které byl pripravovin, se zde ml¢i.
Ale obor sluzby kupodivu ndhle figuruje v jeho pfipadé, chce-li se uchazet
o misto v 2. kole (sic ). - Postaveni cekatele je celkové neutéSené. Projde vy-
bérovym fizenim, ro¢ni pfipravou, slozi zkousku a nema Zadnou jistotu, ba ani
ohledné poradi, v kterém bude zvazovano jeho pfijeti na uvolnéné misto.
Opravdu dobfi do tak nejisté akce neptijdon nebo si najdou po absolutoriu pii-
pravy (v jejim pribéhu) jiné uplatnéni.
PotiZ je v tom, jak bylo opétovné upozornovino, Ze zde zavddény systém je

napul kariérni (v ném se pfijima do sluzby jako takové a statni sluzba se stava
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- Sirokou - profesi ufednika, takZe neni fixovan na specializaci) a napiil pozicni
a sladit je, aby nevytvarely uvedené nelogi¢nosti, vyZaduje hodné namahy. Pfece
jen, zda se, bude urednik jmenovan spiSe do sluzby nez do oboru sluzby, kdyZ ho
Ize (podle § 33 odst. 6 a podle § 33 odst. 3 in fine - ,zaméstnanci zafazeni ve slu-
Zebnim urfadu mimo sluzbu“) jmenovat na volné sluzebni misto do jiného oboru
sluzby a nemusi vykonat ani Zadnou difiren¢ni zkousku nebo prokazovat kvalifi-
kaci pro tento odliSny obor.

Neni logické budovat jednotné fizeni sluzby s centrilnim registrem, coZ ma
smysl zejména pro mobilitu uredniki, kdyZ se diva jednoznacné prednost lidem
»Ze své budovy*.

5.2.7 Je tieba ujasnit si prdvni povabu sluzebnich vztabii a vyvodit z ni disledky.
Sluzebni vztahy, zaloZené zvlastnim, vefejnopravnim zdkonem, jsou pravnimi
vztahy sui generis. Zaméstnanci jako subjekty téchto vztaht jsou zakonem zava-
zani dodrZovat sluZebni disciplinu;jsou pravné odpovédni za poruseni povinnosti,
uloZenych jim - na zikladé zidkona - nejen privnimi predpisy, ale téZ internimi
smérnicemi nebo individuilnimi sluZebnimi pokyny.

Z toho vsak nelze dovodit zjednoduseny, nespravny zavér, Ze sluZzebni vztahy
jsou vztahy podfizenosti, ponechané neomezené diskre¢ni pravomoci, vztahy in-
terniho fizeni (a contrario vztahy pravni). Naopak: zikon stanovi podminky, za kte-
rych je zaméstnanec opravnén (a nékdy povinen) sluZebni prikaz nesplnit, stanovi
pravni podminky a proceduru pro rozhodovani o preloZeni, povyseni,disciplinarni
postih, odménovani atd.

Rizeni, tykajici se rozhodovani o sluZzebnich pomérech, se v priibéhu doby ve
svété ,judicializovalo“: zaméstnanciim se garantuji prava ucastnika fizeni (pravo
nahliZet do spist, byt seznamen s podklady rozhodnuti, praivo nechat se zastupo-
vat odbory, zvolenym zaméstnancem nebo advokatem, privo na odvolani, pfip. na
pouziti dalSich opravnych prostiedkd, na soudni prezkoumadni, privo na sdéleni
obvinéni v pfipadé disciplinarniho fizeni, které je zasadné vedeno jako fizeni
sporné aj.).

Proto stanovisko, z néhoz udajné shodné vychazi navrh sluzebniho zdkona i pra-
covni navrh spravniho fadu, tj. Ze fizeni o sluzebnich vztazich jako vztazich pod-
fizenosti je nutno vyloucit z piisobnosti spravniho fidu a upravit je samostatné
ve sluzebnim zikoné, by mélo byt domysleno. Vynéti vztahti podfizenosti z pu-
sobnosti spravniho fddu podle platného zikona z r. 1967 mélo své opodstatnéni
v zasadné odlidné situaci, v niZ socialistické organizace byly podfizeny orgintim
stitni spravy; o jejich pomérech v mezich vztaht nadfizenosti a podfizenosti ne-
bylo rozhodovino pravnimi formami a postupy, nybrz organy statni spravy zde vy-
stacily s ,internimi akty fizeni“. Pravni postaveni pracovnika statni spravy se fi-
dilo pracovnim zakonodarstvim; zaleZitosti, které nebyly takto pravné upraveny,
spadaly do vnitfniho fizeni. - Bude zfejmé nutno analyzovat, jaké uplatnéni mize
mit tento institut ve spravnim fizeni*” za souc¢asné pravni situace.

2 Zakon €.71/1967 Sb., o spravnim fizeni (spravni fad).
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Z hlediska naseho tématu je podstatné, Ze a) vztahy zaméstnanci ve statni sluzbé
vici stitu budou podle navrhu zikona svou podstatou vztahy spravnépravnimi
(i presto, Ze se na n€ budou vztahovat nékterd ustanoveni zikoniku prace), b) fi-
zeni v zalezitostech statni sluzby podle navrhu sluzebniho zikona je mirné¢ mo-
difikovanym spravnim fizenim, upravenym spravnim fadem, c) postacilo by ve slu-
Zebnim zakoné€ upravit odchylky od spravniho fadu (napf. pfislusnost). Je to jedna
z cest, jak redukovat neimérné rozsahly text budouciho zikona, ktery se rozsa-
hem, sloziym systémem sluzebnich titulti a nepodstatnymi podrobnostmi, dobre
resitelnymi odvozenou normotvorbou (povinnost stitu poskytovat jmenovky) vy-
myka stru¢nym modernim Gpravam, uréenym pro ,malé“ stitni sluzby.

(Také promiskue pouziti terminologie: prdvni poméry, sluzebni vztaby (§ 1)
a sluzebni poméry (§ 29 a nasl.) srozumitelnosti textu neprospiva.)

Na okraj dodejme, Ze pochybnosti vzbuzuje i navrZzena zména pfislusnosti v roz-
hodovdni o rozkladu podle spravniho fadu. Smyslem rozhodovani ministra o roz-
kladu proti prvoinstanénimu rozhodnuti ministerstva bylo poskytnout moZnost
posouzeni véci nezavislym orgianem. Stitni tajemnik jako soucast personelu mi-
nisterstva, které rozhodlo v prvé instanci, takové postaveni nemd. (Navic ma dle
navrhu byt vzdy zaroven feditelem nékteré sekce, coz mimochodem povaZzuji za
podminku, pfedem ochromujici mozZnost plné se soustredit na odborné fizeni mi-
nisterstva.) Vylouc¢it ministra z mozZnosti, zejména v ramci spravniho uviZeni, po
projednani v odborné rozkladové komisi, rozhodnuti zménit nebo zrusit,znamena
zhorsit postaveni Gcastnik fizeni a pfipadné zvysit pocet spriavnich Zalob.?®

5.2.8 Navrh podporuje piiliSnou uzavrenost a zbyte¢nou rigiditu systému. Ceska
statni sprava se podle odbornych analyz vyznacuje resortismem, uzkou speciali-
zaci a nedostatkem odbornikd s Sir§imi a rtiznorodéjsimi zkuSenostmi, nutnymi
nic¢i se proto nékdy dokonce predepisuje rotace (na pocatku kariéry nebo pro né-
které funkce) a vétsinou se vyslovné umoziuje chybéjici odborniky ziskavat z ji-
nych oblasti verejného a soukromého sektoru, do niavrhu se prosadil opacny,
objektivné nepodlozeny nazor. Napf. ve Francii vysoky ufednik vystfida ptisobeni
ve $pickovych funkcich v centru, v zahrani¢nich sluzbach, na prefekture atd.,
kdezto u nis by ustfedni spravu nebylo mozné obohatit ani o zkuSenosti ufed-
nik, vykonavajicich stitni spravu v krajich. Pfedstava zejména vyssiho ufednika,
ktery stravi cely Zivot v jednom ministerstvu, ba v jednom ministerském udtvaru,
bez jakékoli odlisné zkuSenosti, je stale vzdilené€jsi dneSnimu svétu.

Ochrana predstavenych (které lze odvolat z vedouci pozice zejména pfi zru-
Seni daného mista, nevykazovani ,fadnych vysledka“ , v disledku karného opat-
feni a vzeti do vazby), je nadmérna. Podle studie OECD3" z r. 1997 délka setrvani
na jedné fidici funkci je pramérné 3 roky v UK, 7 let v Norsku, 2-5 let (podle druhu
funkce) ve Francii.Takova ustanoveni mohou v pomérech, kde se kvalitni pfiprava
pro vedouci funkce teprve zahajuje, pouze zpomalit nezbytné personalni zmény.

39 Srov. téz rozsudek Vrchniho soudu v Praze ¢j. 6A 202/1995-40, Soudni judikatura, Codex Bo-
hemia, 2.roc¢., ¢. 4/1999.
3D Viz pozn. ¢. 19.
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Snad jen nedopatfenim § 44 odst.3 nezafadil mezi dtivody k odvolani z mista pred-
staveného zjisténi, Ze se ,provinil porusovanim lidskych prav a svobod“.Takovou
osobu nelze dle navrhu jmenovat; pokud vsak by tento fakt vy3el najevo doda-
tecné€, naprava by nebyla mozna.

Navrh zikona o zméné zakonu, souvisicich se sluZebnim zikonem, zavadi do
systému jmenovini vysokych ufedniki pfehnanou centralizaci a formalismus. Na-
vrhy i samotné jmenovani vedoucich tzv.jinych ustfednich ufada (tedy jinych nez
jsou ministerstva) prechazi prakticky do rukou personalistii a generalniho redi-
telstvi. § vyjimkou hlavniho hygienika se nepredpoklada ani vyjadreni resortniho
ministra nebo stitniho tajemnika. Ustanoveni, ktera zdanlivé vedou k disledné
apoliti¢nosti spravy, ve skutec¢nosti neodiivodnéné koncentruji zna¢nou diskre¢ni
pravomoc do rukou nejvyssich personalnich ufednikd.V zahranici jsou vedouci
ustfednich urada (v nasi terminologii ,jinych ustfednich spravnich tradd“) jme-
novani vladou, ministry, hlavou statu.

5.2.9 Prechodné obdobi bylo od pocitku navrhovino predevsim jako prileZitost
zlepsit persondlni sloZeni stavajicich uradud. Tato idea vSak nedoSla patficného
uplatnéni. Citujme z posudku experta SIGMA z r. 1994%? : nivrh diava ,moZnost
plné obsadit novou sluzbu, aniZ budou zajistény naleZité pozadavky a kontrola.
Sluzba miZe byt teoreticky obsazena stivajicimi zaméstnanci, bez jakéhokoli po-
Zadavku na zlepS$eni kvalifikace“.To by mohlo vést k zbyte¢nému narastu niklada
a k ,silné dominanci vedoucich a j. zaméstnanct bez adekvatni pripravy a nile-
zitého pristupu k vykonnosti, sluZzebni etice a profesionalni integrité.“ Podobné
upozornéni zazné€lo jiz dfive na symposiu pofddaném v Praze v r. 1993.3®

Prihlasit se do sluzby i podle nynéjsiho navrhu mohou jen stavajici zaméstnanci, -
ktefi jsou ve sluzbé alespon 3 roky.Také persondlni reditel, ustfedni postava a za-
ruka dynamické reformy na personilnim useku (podle niavrhu i cel€ ministerské
stitni spravy), miZe byt jmenovan jen z dosavadnich personalistii ve vedoucim
postaveni. - Prominout kvalifikacni poZadavky stavajicim zaméstnancum lze,
pokud se ,dlouhodobé osvéd¢ili“, k ¢emuZ se nestanovi Zadné objektivni pod-
minky ani dalsi, napf. asova omezeni, kterd patii k pozadavkim na uplatnéni za-
konnych vyjimek v pravnim staté.

Navrh zakona je ochrandi'sky vici stavajicim zaméstnancam; Vytvafi uzavreny
systém, ktery neumoziuje pii zakladani nové stitni sluzby ani v malém procentu
doplnit chybéjici kvalifikované odborniky s modernéjsim vzdélanim. Ustavni privo
na rovny pfistup k vefejnym funkcim bude platit azZ pro ,nové prichozi“, tedy po
zaplnéni statni sluzby stavajicimi zaméstnanci. - Také rozhodovini o prevedeni do
sluzby by mélo byt v souladu s Listinou podlozZeno jiz v pfechodném obdobi za-
konnymi kritérii a objektivnim postupem. Jak uvadi davodova zprava k navrhu za-
kona, urady si nechavaji za penize zpracovavat podklady, které maji ,v popisu

32 Synnerstrom, S., Comments on the draft Czech service statute, expertiza, na nizZ odkazuji tézZ
v pozn. ¢. 24.
33 Viz pozn. &. 23.
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price“.To vskutku svéd¢i o tom, Ze je tieba pokusit se u prilezitosti pfechodu na
novy systém ucinit nibor chybéjicich odbornik.

6. ZAVEREM

6.1 Studie, které se vyjadiuji k progn6zam veiejné sluzby*®, poukazuji
vesmés na erozi kariérniho systému, na tendenci ke sbliZovani pravnich pomért
vefejnych zaméstnancti s obecnymi pracovnépravnimi pomeéry. Je ovsem pied-
casné Cinit definitivni zavéry, zejména o tempu budoucich zmén.

Jak vyplyva z toho, co bylo feceno vyse, na jedné strané je mnoho symptomi,
které svédci pro uvedeny piedpoklad: v fadé€ zemi byl nastoupen proces elimi-
nace nebo redukce (vécné i co do personalniho rozsahu) specifické regulace ve-
fejné sluzby; markantni je tendence redukovat zdkazy a omezeni zejména v ob-
lasti zakladnich obc¢anskych prav; mnozi se piipady, kdy stejnou prici vykonavaji,
dokonce na stejném pracovisti, vedle sebe zaméstnanci ve sluZebnim a pracovnim
pomeéru.

Jiné staty oviem neuvadéji mezi reformnimi ziméry podstatné zmeény systému
nad rimec toho, co jiZ bylo realizovano (napf. Francie nebo SRN). Nejen nové de-
mokracie, ale i ostatni staty zac¢inaji klast vétsi daraz na specifické pravni a etické
prvky vefejné sluzby, na vyuziti pravnich prostfedkt a materidlni motivace k pre-
venci, resp. postihu neetického ¢i protipraivniho chovini. Vétsi zaruky v tomto
smyslu se spatfuji v pevnéjsi persondlni struktufe vefejné spravy, v modelech ve-
fejné sluzby, které podporuji stabilitu, profesionalitu, nestrannost. Odpovédnost
zde lezi predevsim na vysSich ufednicich; tim 1ze legitimizovat jejich specifické
pravni postaveni, vyraznéji diferencované odménovani, specidlni vzdélavani.

6.2 Obcas jsou ¢inény pokusy o $irsi interpretaci dé€jin byrokracie
s delsim horizontem dalsiho vyvoje. Konstatuje se obtiZnost predvidani pfi dnes-
nim tempu vyvoje. Kdo mohl v r. 1960 predvidat soucasné problémy s korupci,
imigraci apod.? Jaka bude uloha vlad v integrované Evropé? Zatim se klasifikuji
rozhodujici faktory (instituce; psychologické faktory, jako manipulace, lhostej-
nost, rigidita, prostfednost, ritudly; prostiedky, jako kult precedentt, kontrola, ino-
vace, tvorba; technika administrovani, jako negociace, kompromis, uméni bojovat
- s Bruselem, rozpoc¢tem, sousedem; vnitini poméry v byrokracii, jako vasen pro
administrovani, porouceni, marnivost, duch subordinace, sobectvi, $ance atd.).3>

6.3 Pti dokoncovani koncepce sluzebniho zikona, platové koncepce
pro vefejnou spravu apod. v CR bude dobré vzit v Gvahu tyto poznatky o vyvoji

statni sluzby v zdpadni Evropé€. Pro nejblizsi 1éta se zda byt naSe koncepce ,malé
statni sluzby*“ s néjakou variantou vefejnopravniho kariérniho reZzimu dobrym fe-

39 Napfiklad: Derlien, H.-U., Historical legacy and recent developments in the German higher ci-
vil service, in: International Review of Administrative Sciences, IIAS, vol. 57, N 3/1991, s. 395-402.
Manion, J.L., Career public service in Canada: Reflections and predictions, tamtéz, s. 361-372.
3% Thuillier, G., Histoire a naZtre, Revue administrative N 317.
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Senim. Predstava, Ze 1ze poméry této skupiny zaméstnanci resit dlouhodobé z hle-
diska jejich prav, povinnosti a hmotného zabezpeceni zcela izolované od pomért
jinych zaméstnanci verejné spravy (v sirsim smyslu, tedy véetné zaméstnanct ve-
fejnych Skolskych, socidlnich atd. sluZzeb) se miZe v dohledném case ukdzat jako
urdcita iluze.

V loniské studii®®, vénované budovini administrativnich kapacit v zemich
stfedni a vychodni Evropy s ohledem na vstupni proces do EU, se poukazuje na
to, Ze sluzebni zikony jsou namnoze pojimany jako cil sim o sobé€, zatimco mély
byt prvym krokem politiky, zaméfené na rozvoj statni sluzby.Ve tfech zemich byly
zakony kratce po pfijeti podstatné revidovany, v dalSich byly jen ¢iste¢né im-
plementoviny. Dokonce v Madarsku, které je v tomto sméru nejdal, se vede de-
bata o tom, jak zajistit, aby dopad sluzebniho zikona nezistal jen u stabilizace;
po 7 letech od jeho pfijeti se stile neprojevuje zfetelna politika stitni sluzby. Za-
tim ,strategie rozvoje spravy spociva v pfijimani zikont a postupné vyméné star-
siho personelu za nové zaméstnance (new recruits). Bude-li tento pfistup po-
krac¢ovat, vybudovani nové spravy bude trvat celou generaci.”

Jako v mnoha jinych oblastech stoji posttotalitni zemé pred dilematem: poku-
sit se napojit na nejnovéjsi trendy nebo nejprve vybudovat urcité zaklady a za tim
ucelem ve zkratce zopakovat v hlavnich rysech vyvoj, kterym jsme nemohli pro-
jit,ale jehoz ,pieskoceni“ nemusi vést ke zkraceni cesty, nybrz k pravému opaku.
Otéazka je v obecné poloze nezodpovéditelna. Piesto 1ze vyslovit nékteré hypotézy
a vyvodit uréitd pouceni z dosavadniho vyvoje.

Patrné nejdulezitéjsi je, aby model, ktery bude zvolen, byl funk¢ni. Doba budo-
vani ,velké architektury“ statni sluzby jako rozsihlého, uzavieného a pomérné ne-
hybného systému je historickou minulosti. Pfi v3i snaze o stabilizaci je nutno umoz-
nit urditou flexibilitu. V dnes$nim svété nelze predpoklidat, Ze vefejnou spravu
minou procesy, které vytvareji tlak na modernizaci, vyuZiti novych technologii,
mobilitu pracovnich sil atd. Dulezité je, aby sluzebni zdkon neuzaviral moZnosti
takového vyvoje.

Upiné na zdvér osobni pozndmka. Clovék ma umét korigovat vlastni nazory.
KdyZ jsem se zacala pred c¢tvrtstoletim zabyvat stitni sluzbou, byla jsem presvéd-
¢ena, Ze kariérni systém, ktery tehdy jednoznac¢né prevladal na zipadé€ a odpovi-
dal nasi prvorepublikové, v té dobé kvalitni a vyhovujici tipravé, by mél byt zave-
den v néjaké podobé i u nas jako alespon ¢astecna obrana proti totdlni politizaci
a subjektivismu, eufemisticky feceno.V té€ situaci bylo mozno argumentovat jen
ideologicky pfijatelnou literaturou. Nastésti polské, madarské, ale kupodivu
v tomto piipadé i ruské prameny jiz plédovaly pro civilizované€jsi feSeni.Také v né-
kterych z téchto zemi se zacaly zavadét zvlastni podzakonné predpisy pro stitni
sluzbu ponékud modernéjsiho typu. U nds byly az do konce nesmlouvavé drzeny
pozice jednotného pracovnépriavniho postaveni pro vsechny.

Po listopadu se oteviely nové moznosti poznani a realizace zdsadnich reforem.

36 Verheijen,A.J.G.,Administrative capacity development.A race against time? Studie vy3la téz
jako dokument RE: CJ-DA (2000) Inf. 2.
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Dnes, po 12 letech studia tohoto problému v novych podminkich a zkuSenosti
z nasi reformy, i s uviZenim nasi situace a zahrani¢nich zkusenosti a trendt se fe-
Seni nejevi Cernobile. Odpolitizovani, vneseni fddu do stitni sluzby a pravni
i hmotné zaruky pro jeji zaméstnance jsou nespornou prioritou. Zaroven vsak
nutno pochopit, Ze uzavieny centralisticky autonomni model statni sluzby se stava
¢im dal zretelnéji ve svété minulosti a Ze je tfeba usilovat o otevieny, transparentni
a dostatec¢né flexibilni systém, ktery by poskytoval zaruky efektivnosti a verejné
kontroly a zabrafioval tomu, aby se ze stiatniho ufednictva nestala ,Ctvrta moc ve
staté“ s byrokratickymi deformacemi, jejichZ popisu a analyze jsou vénovany roz-
sahlé andly pfislusnych védnich disciplin.

Je tedy po mém soudu tfeba zikonem alespon neuzavirat cestu k postupnému
vytvareni moderniho, otevienéjsiho a pruznéjsiho systému, ktery bude na poradu
dne i u nas za kratkou dobu, kdyby pro nic jiného, tak vzhledem k integraci do
svéta, ktery jde timto smérem.

PUBLIC SERVICE ON THE THRESHOLD
OF THE 21st CENTURY

Summary

Over the past decades,in most countries, public service has undergone the process
of substantial reforms which met an adequate response in legal theory.The dual arrangement of
employment relations resulting from the autonomous public law regulation of the public officials’
status as it was adopted in most European countries, has recently been put to question.

The point is as follows: does the public service - the specific regulation of the public
employees’ legal relations - belong to those outdated legal concepts of the 19th century that
should no longer be preserved or, should it be re-introduced, as it is the case in our country?
The author endeavours to give her answer to this question by pointing out the ways of resolving
the legal problems connected with qualified and efficient performance currently required of
modern public administration and its staff.

This article was completed in spring 2001, when in the Czech Parliament a debate was
launched on the bill concerning the Civil Service Act. Comments on some problems related to
the proposed legislation are presented in this article, especially in Chapter 5, preceded by a short
introduction into the legal concepts and terminology and the systems of public service adopted
in the democratic countries (the situation, the trends, the European principles).

Differentia specifica of public service can generally be based on criteria connected with
institutions or with the public employees’ functions including the performance of public duties
(public interests). In some definitions, those persons are considered to be public officials who
perform their duties for ,public administration proper“ or sensu stricto only those who exercise
public authority. The most pragmatic criterion consists in recognizing as public officials all those
who are paid from public funds notwithstanding their legal status - whether statutory or
contractual According to the opinion of the European Court of Human Rights on current practice,
either category of employees often perform equal or similar functions, and that is why it is
appropriate to apply the functional criterion based on the nature of the employee’s functions
and responsibilities.
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In the process of internationalization and subsequent globalization, the approximation trends
show also in public administration which has remained a domain of sovereign regulation by the
national states even in such supranational community as is the EU. It is the effect of the need to
adjust the functioning and to some degree also the organization of public administration to meet
the tasks arising from international and, in case of EU communitarian, obligations. A certain
process of standardization, at least in terms of accentuation of basic common, elements and
principles, can also be seen in the area of public service.

In the postcommunist countries, due to the efforts to achieve professionalism, to minimize
political influences and to promote integrity of public service, the main stress is put on
unification, stabilization and provision of strong legal guarantees, all this resulting in tendency
to adopt some kind of modernized model of the career system.

The basic principles of public service were most recently formulated by the Council of Europe
(The status of public officials in Europe, Recommendation No.R(2000)6).The translation of these
principles and a commentary are included in the present article.

Chapter 5, dealing with the Czech public service de lege ferenda, includes an evaluation of the
development of the public administration reform, an analysis of the constitutional regulation and
the concept of a public servant’s status incorporated in the bill relating to the Civil Service Act.

The bill promotes professionalism, political neutrality and stabilization of the civil service. It
introduces public law status of a civil servant, sets conditions and requirements for recruitment,
duties and rights of civil servants, their disciplinary responsibilities, etc. It provides for
remuneration and compensations and establishes the social protection of civil servants.

Doubts and objections on the part of experts and politicians are primarily concerned with
the highly centralized civil service organization and a high degree of rigidity combined with
inadequately open-ended nature of the proposed system.Both personnel management and public
management are concentrated in the hands of personnel directors and the General Director of
the civil service who is located in the Government’s Office. The specialization is one-sidedly
promoted, not allowing necessary mobility and innovations. The proposed system is over-
protective towards members of the present staff, who would be appointed to the new civil
service without any evaluation nor examination. Apparently, the parliamentary debate indicates
that the bill should be substantially revised before it is ready for acceptance.

The studies on the prognoses of public service developments indicate mostly erosion of the
career system as well as tendencies of the public employees’ status coming closer to general
labour law relations. But it is too early to draw definite conclusions, especially as regards the
speed of the future changes.The growing need to promote, both on the national and international
basis, the means and ways of supporting public ethics and reinforcing the legal remedies in order
to prevent or to punish unethical and/or illegal behaviour may lead to preferences generally
given to models promoting traditional values.

The era of building a ,great achitecture® of the civil service as an extensive, closed and rather
rigid system has gone by. Nowadays it is very unlikely that public administration could avoid the
processes spurred by modernization, exploitation of new technologies, free movement of labour,
etc. It is important to ensure that the Civil Service Act should not impede the possibilities of
such development.
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