Navrh tezi zakona o urednicich vefejné spravy

I. Uvod

Dne 31. srpna 2011 schvalila vlada svym usnesenim €. 647 vécny zameér zakona
0 Ufednicich a zaméstnancich vefejné spravy a o vzdélavani ve verejné spravé
a ulozila ministrovi vnitra zpracovat a vladé predlozit ke schvaleni teze zakona
0 Ufednicich vefejné spravy a o vzdélavani ve vefejné spravé, které by reagovaly
na vécnou diskuzi ¢lend vliady v ramci projednavani vécného zaméru zakona a také
na doporuceni Legislativni rady vlady (dale jen ,LRV®). Snahou zpracovatele
je reagovat na podnéty jak z jednani vlady, tak i z projednani v legislativni radé viady
a snazit se je v maximalné mozné mife zapracovat do koncepce feSeni
paragrafovaného znéni formou tezi k pfipravé paragrafovaného znéni.

Za zaklad pro zpracovani tezi byl vzat naslech zvukového zaznamu z jednani viady
konaného dne 31. 8. 2011 ke shora uvedenému vécnému zameéru a z ného vzesly
,Zaver pro tvorbu tezi“ (dale jen ,zapis®“) promitnuty i do vy$e uvedeného usneseni
vlady a stanovisko LRV k vécnému zaméru zakona. Vysledky jednani viady nebyly
pro zpracovatele jako zadani jednoduché, nebot proceduralné byl vécny zamér
zakona schvalen v predkladané podobé, ale fada podnétd Elenu viady uvedena
vramci diskuze pfed hlasovanim byla zaroverni ve vécné kolizi se schvalenymi
feSenimi. Ztéchto divodl se ukazalo nemozné &i nespravné nékteré podnéty
zapracovat. V takovém pfipadé je v tomto materialu obsazeno podrobné zdivodnéni
odborného stanoviska zpracovatele, vCetné odkazu na analyzu feSeni daného
problému v ostatnich Clenskych zemich EU, ktera tvofi pfilohu tohoto materialu.
Zpracovatel pfedné uvadi, ze nékteré podnéty ¢lenl povazuje z logického hlediska
za zcela opravnéné, ale zaroven je povinnosti zpracovatele upozornit vladu na rizika
spojena s jejich realizaci.

Zejména ze zvukového zaznamu z jednani vlady lze konstatovat, Ze naméty
a pripominky ¢lenu vlady se tykaly primarné oblasti podminek pracovniho poméru
zameéstnancl ministerstev a Ustfednich organt statni spravy. Zrejmé se
zpracovatellm vécného zaméru zakona nepodafrilo dostate€né zdUraznit vyznam
jednotné  pravni upravy obsazené v Programovém  prohlaseni  vlady,
tedy Ze navrhovana pravni Uprava ma jednotné upravovat podminky jak pro ufedniky
statu, tak uzemnich samosprav a jakakoliv zména v navrhu znamena zménu pro obé
cilové skupiny urednika.

Zasadnim problémem je dle nazoru zpracovatele zajisténi jednotné pracovné-pravni
Upravy zejména pravé z divodu volby soukromopravni, €i vefejnopravni Upravy.
To se promita také do moznosti fesit nékteré vznesené naméty a podnéty jakymi jsou
napf. zavedeni kariérniho fadu a disciplinarniho trestani jako prvkd typickych
pro vefejnopravni upravu.




Obecné Ize uvést, ze pro tvorbu vécného zaméru zakona a potazmo zakona
o ufednicich a zaméstnancich vefejné spravy a o vzdélavani ve vefejné spravé
je zasadni, pod jaky systém prava bude nova pravni uprava podiazena,
tedy zda pod pravo soukromé, Ci pod pravo verejné.

Zatimco zakon €. 312/2002 Sb., o ufednicich uzemné samospravnych celkd,
ve znéni pozdéjsich piedpist (dale jen ,zakon o fednicich USC*), je zakonem, ktery
setrvava na subsidiarité zakoniku prace a je tedy pfedevSim soukromopravnim
pfedpisem, pak zakon blizky pfipadné navrhované vefejnopravni koncepci zakona
o Uufednicich — napf. zakon ¢&. 361/2003 Sb., o sluzebnim poméru ucastnikl
bezpecnostnich sbori, ve znéni pozdé&jSich predpisti, je pravni Upravou
vefejnopravni.

Lze konstatovat, Ze pro dalSi uvahy o podobé paragrafovaného zakona o ufednicich
ve verejné spraveé a o jejich vzdélavani, by bylo vhodné uvazovat i v intencich toho,
jaké postaveni je ufednikim ve vefejné spravé pfisouzeno, jaka specifika jsou
spojena s Cinnostmi, které jsou u jednotlivych vykonavatell vefejné spravy, v nichz
Ufednici pusobi, vykonavany a jaké je samotné postaveni téchto vykonatellu vefejné
spravy (statni sprava x samosprava x pfimy vykon statni spravy x pfimy vykonavatel
vefejné spravy x pfenesena pulsobnost x nepfimy vykonavatel vefejné spravy x
vykon samostatné plsobnosti). V obecné roviné Ize uvést, Ze neni divodu odklonu
od jiz fungujici, platné a ucinné pravni upravy, v podobé shora uvedeného zakona
o Ufednicich USC s podporou zakoniku prace, nebot je i vhodné odligit vykon funkce
vykonu verejné spravy napf. ve smyslu zakona o ufednicich od vykonu funkce
ve sluzebnim poméru (napf. bezpeénostni slozky Ceské republiky).

Brano ustavné-pravnim méfitkem a ryze doktrinalné, hlavni odliSnosti tohoto
pracovnépravniho vztahu od pracovnépravniho vztahu soukromopravni povahy je,
Ze je ovladan ustavni zasadou vyjadienou v €l. 2 odst. 3 ustavniho zakona €. 1/1993
Sb., Ustava Ceské republiky, respektive &l. 2 odst. 2 Listiny zakladnich prav
a svobod, tzn. statni (rozuméj verejnou) moc Ize uplatiiovat pouze v pfipadech
a za podminek stanovenych zakonem. Pro pracovnépravni vztah soukromopravni
povahy — opét ryze doktrinalné — je naproti tomu charakteristicka ustavni zasada
deklarovana v ¢&l. 2 odst. 4 ustavniho zakona €. 1/1993 Sb., respektive €l. 2 odst. 3
Listiny zakladnich prav a svobod, tj. kazdy maze Cinit, co neni zakonem zakazano,
a nikdo nesmi byt nucen cinit, co zakon neuklada. Na rozdil od jeho vefejnopravniho
protéjSku je mu tak vlastni zdsada smluvni volnosti. De lege lata je vS8ak smluvni
volnost pro rozsahlé vyuziti zasady ochrany slabsi strany v pracovnim pravu
podstatnym zpusobem omezena, obzvlasté jde-li o zaméstnance vefejného sektoru.



Ramec prav a povinnosti vyplyvajicich z pracovnépravniho vztahu vefejnopravni
povahy musi s ohledem na vySe uvedené zcela nezbytné stanovit zakon.
Tento ramec dale precizuje plUsobnost zaméstnavatele, u kterého zaméstnanec
plUsobi — prava a povinnosti zaméstnance nemohou tuto plsobnost prekracovat —
stejné jako prava a povinnosti spjaté s konkrétni pracovni pozici vramci
zameéstnavatele. Judikatura ovSem pfipousti, aby v pfipadé pracovnépravniho vztahu
vefejnopravni povahy mohl zaméstnavatel stanovit prava zaméstnancl
(nikoliv povinnosti) nad zakonny ramec, pochopitelné pfi respektovani zasady
efektivniho nakladani s vefejnymi prostfedky a principu, Ze tato prava nebudou
na ujmu pInéni ukold zaméstnavatele.

Pracovnépravni vztah vefejnopravni povahy (prava a povinnosti z n&j plynouci)
je zasadné zaloZen, ménén nebo rusen vefejnémocenskym aktem zaméstnavatele,
ti. jednostrannym aktem zaméstnavatele. Ten muize byt ¢inén na zakladé podnétu
(zadosti) zaméstnance ¢i z moci ufedni, pficemz zalezi na konkrétni upravé
a konkrétni situaci, zda akt zaméstnavatel muze ¢i musi ucinit. Naproti tomu
u pracovnépravniho vztahu soukromopravni povahy je moznost zakladat,
ménit &i rusit prava formou jednostrannych aktl zaméstnavatele podstatné omezena.

S ohledem na skuteCnost, Ze se vefejnémocenské akty zaméstnavatele zakladajici,
ménici Ci rusSici pracovnépravni vztah vefejnopravni povahy, tykaji vefejnych
subjektivnich prav a povinnosti zaméstnanctl, je kladen vétSi ddraz na vécnou
i formalni stranku téchto aktd, jakoz i na spravnost procesu vedoucimu k jejich vydani
(dodrzeni vécné, mistni a funkéni pfisluSnosti, pfesna vyrokova Cast téchto aktd,
nalezité odlvodnéni umoziujici prezkoumatelnost aktu, pouceni). Jakozto akty moci
vykonné podléhaji obligatorné vySe uvedené akty soudnimu pfezkumu v ramci
spravniho soudnictvi (na rozdil od aktl soukromopravni povahy, kde je dana
prislusnost obecnych soudll). Lze tedy konstatovat, Ze zalozeni, zména ¢i zruSeni
pracovnépravniho vztahu vefejnopravni povahy je formalizované;jsi,
a tudiz naroCnéjsi nez u jeho soukromopravniho protéjSku (jedna se o spravni
fizeni). VySe uvedené vsak relativizuji dvé skutecnosti. Zaprvé to, ze de lege lata
jsou pravidla procesu zaloZzeni, zmény ¢&i zruSeni pracovnépravniho vztahu
vefejnopravni povahy jednoduSi nez u bézného spravniho fizeni (platné predpisy
upravujici pracovnépravni vztahy vefejnopravni povahy obsahuji vlastni procesni
Upravu). Zadruhé fakt, Zze omezeni diavodl zmény €i zaniku pracovnépravniho vztahu
soukromopravni povahy jednostrannym aktem zaméstnavatele klade minimalné
v pfipadé odlvodnéni na zaméstnavatele stejné naroky jako v pfipadé
vefejnémocenského aktu zaméstnavatele (napf. odvolani vedouciho ufednika ufadu
uzemniho samospravného celku).



Pracovnépravni vztah vefejnopravni povahy lze realizovat mezi zaméstnavatelem
vefejnopravni povahy (statem, uzemnim samospravnym celkem ¢i jinou pravnickou
osobou vefejného prava, jinym organem vefejné moci) a zaméstnancem podilejicim
se na plnéni ukolu svéfenych tomuto zaméstnavateli.

Za typicky, nikoliv ovSem obligatorni znak pracovnépravniho vztahu vefejnopravni
povahy lze povazovat upravu sluzebni kazné. Obsahem sluzebni kazné je radné
plnéni povinnosti vyplyvajicich z pravnich pfedpisl, sluzebnich pfedpisu a pfikazl
nadfizenych v€etné dodrzovani sluzebniho slibu. Za jeji poruseni nese zaméstnanec
karnou (disciplinarni) odpovédnost a nasledné mu muaze byt uloZen trest (nejvy$Sim
trestem je propusténi). Naopak v pfipadé pfikladného pinéni povinnosti mize byt
zaméstnanci udélena odména. |Institut sluzebni kazné umoznuje, v mezich
zakonného ramce, jednostranné stanovit pozadavky na fadné chovani zaméstnance
a toto chovani vynucovat. V pfipadé pracovnépravniho vztahu soukromopravni
povahy tato moznost v zasadé neexistuje, a pokud zavadné chovani zaméstnance
nedosahuje intenzity, s niZ platné pravo spojuje moznost ukonceni pracovnépravniho
vztahu ze strany zaméstnavatele, zaméstnanec je fakticky nesankcionovatelny.

Pracovnépravni vztah vefejnopravni povahy je aplikovatelny na oba systémy vefejné
sluzby, tj. jak na model kariérni, tak i na model pozi¢ni (viz napf. Nizozemsko).
V Ceském, respektive Ceskoslovenském pravu byl ve vefejné spravé aplikovan
do roku 1950.*

Pro dokresleni problematiky je typickym pfikladem vefejnopravni upravy (tedy
sluzebniho poméru) pracovni pomér ¢lena bezpecnostnich slozek. Ten vznika
mocenskym aktem sluZebniho funkcionafre (rozhodnutim o pfijeti), je svoji povahou
pravnim pomérem statné zameéstnaneckym — vefejnopravnim a po celou dobu sveho
prubéhu se vyrazné odliSuje od poméru pracovniho, ktery je naopak pomérem
soukromopravnim, jehoz ucastnici maji rovné postaveni. Vzajemné vztahy ucastnik
sluzebniho poméru se vyznacuji tim, Ze jeden ucastnik vystupuje vici druhému jako
nositel vefejné svrchované moci a tim jako silngjSi subjekt, ktery druhému subjektu
m(Ze jednostranné zakladat jeho prava.?

! V pfipadé statnich Gfednikd se jednalo o zdkon ¢&. 15/1914 F. z., o sluzebnim poméru statnich ufednikd
a statnich sluhd (sluzebni pragmatika), v pfipadé obecnich ufednikd pak zakon €. 35/1908 zz., respektive zakon
&. 443/1919 Sb., jimZ upravuji se sluzebni pomé&ry Grednikd pfi obcich v Cechach, na Moravé a ve Slezsku [podle
§ 2 tohoto zakona byli obecni Ufednici povazovani za ufedniky vefejné a skute€nost, Ze pracovnépravni vztah
obecniho Ufednika je pomérem vefejnopravnim, nebot ufednik vstupuje k obci do zvlastniho poméru
podfizenosti, deklarovala i tehdejsi judikatura (viz nalez Nejvy$sSiho spravniho soudu ze dne 16. 3. 1925

8. 14.355/24)].
? viz usneseni Nejvyssiho soudu Ceské republiky sp.zn. 21 Cdo 2221/2002, ze dne 7.5.2003
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Byt citovany zakon a zakon o statni sluzbé povazuji statni sluzbu jako sluzbu
v kariérnim systému (oproti systému merit), neni zfejmé mozné vzhledem
k rdznorodosti vykonavatell vefejné spravy opustit mySlenku tzv. smiSeného
systému, na kterém je zaloZen zékon o Gfednicich USC, ktery by v sob& zahrnoval
jak prvky kariérniho systému tak systému smluvniho, nebot i v sou¢asné dobé se
hranice mezi vefejnym a soukromym pravem vyznamné stiraji a neni proto duvodu
jiz fungujici pravni upravu nevyuzit. Lze proto konstatovat, ze cesta smiSeného
modelu tak, jak je nastavena v zakon& o ufednicich USC, je pravni upravou,
ktera by mohla byt vhodna i pro pracovni pomér zaméstnancl ve vefejné spravé
obecné a to pravé s ohledem na kontinuitu vykonu vefejné spravy, nebot v intencich
uzemné& samospravnych celkd se takova pravni pomérné osveédcila,
coz je pfipusténo i ve vécném zaméru zakona, a sam vécny zamér zakona hovori
o ,pracovnim poméru“ a predikuje tedy vytvoreni smiSeného modelu poméru vUci
statu & Uzemnim samospravnym celkim. Pokud by byla zvolena jina uprava,
vyvstava problém jiz jen ohledné pravniho poméru zaméstnancli ke svému
zameéstnavateli, nebot' v pfipadé kariérniho systému a statni sluzby se vzdy jedna
o sluzebni pomeér ke statu, nikoliv k uzemnimu samospravnému celku tak, jak je tomu
v souCasné dobé pravé u ufednikl uzemnich samospravnych celku.

Maji-li byt zavérem shrnuty vyhody a nevyhody pracovnépravniho vztahu
vefejnopravni povahy oproti pracovnépravnimu vztahu soukromopravni povahy
z hlediska aplikacniho, pracovnépravni vztah vefejnopravni povahy je z pohledu
obou subjektld tohoto vztahu formalngjsi a rigidnéjSi, s omezenou moznosti jej
pfizpGsobit individualnim potfebam zaméstnance i zaméstnavatele. Ukony spojené
s jeho zalozenim, zménou ¢&i zanikem jsou naro¢néjSi na obsahovou, formalni
i procesni stranku véci. Pracovnépravni vztah vefejnopravniho charakteru umoznuje
zaméstnavateli jednostranné upravovat obsah tohoto pravniho vztahu, a stanovit tak
pFisnéjSi a efektivné vynutitelna pravidla chovani zaméstnancud pfi naplfiovani tohoto
vztahu. Je potieba konstatovat, ze pfi formulaci zde shrnutych zavérd,
jakoz i charakteristiky pracovnépravniho vztahu vefejnopravni povahy uvedené vyse,
je vychazeno z doktrinalniho pohledu. V praxi jsou nuance mezi pracovnépravnim
vztahem vefejnopravni povahy a pracovnépravnim vztahem soukromopravni povahy
diky zavadéni prvkl soukromého prava do vefejnopravnich vztahu a naopak prvki
vefejného prava do soukromopravnich vztahdt mnohem mensi a v nékterych
pfipadech muize byt sporné, zda je konkrétni pracovnépravni vztah jesté
pracovnépravnim vztahem soukromopravnim.



V pripadé akceptace vSech podnétl a pfipominek by se jako vhodnéjsi varianta jevila
pravni uprava vefejnopravniho charakteru. Ta by vSak pro ufedniky samospravnych
celki by byla s nejvétsi pravdépodobnosti vnimana jako protiustavni zasah
do samospravnych pusobnosti, nebot by touto formou doSlo k omezeni prav
zaméstnavatele a zejména jeho flexibilnéjSich mozZnosti v soukromopravni upravé.
Tento prvek je samospravami hojné vyuzivan a i proto jsou podminky jejich
zaméstnancl a ufednikd lepSi nez je tomu u ufedniku statu. Zde by byly velmi
rozsahlé pravni diskuze na téma ustavnosti takového feSeni. V souCasné dobé neni
proto patrné realné, i s ohledem na spojeny model vykonu statni spravy,
aby byl zvolen komplexni systém statni sluzby, ktery by byl podfazen vyhradné pod
kariérni systém a statni sluzbu, tedy vefejnopravni upravu tak, jak je tomu napfiklad
u bezpecnostnich slozek statu, nebot by to neodpovidalo decentralizaci vefejné
spravy a systému vykonu vefejné spravy v Ceské republice vilbec. Zaroveri by
nemohl byt naplnén cil Programového prohlaseni viady k jednotné pravni uprave.
Zde je tfeba zdlraznit, Ze vhodné zvolenymi opatfenimi v ramci smiSeného modelu
Ize dosahnout obdobného ucelu jako v pfipadé vyhradné vefejnopravni upravy.

Zfejmé i ze vSech vySe uvedenych ddvodu a odbornych argumentu byla jiz v roce
2008 vladou, jako zaklad pro pfipravu jednotné pravni upravy, zvolena flexibilngjsi
soukromopravni uprava, i kdyZ z pohledu statni spravy neni ideaini.

II. Oduvodnéni nové navrhovaného zakona

Predlozeny a vladou schvaleny vécny zamér zakona o ufednicich a zameéstnancich
vefejné spravy a o vzdélavani ve vefejné spravé (dale jen ,VZZ o ufednicich)
navazuje na tfi zakladni pilife, ktera jeho existenci pfimo stanovuiji:

e naplnéni pfistupovych zavazkl k Evropské unii, nebot v sou¢asné dobé nemame
pIné u€innou pravni Upravu prav a povinnosti ufednikl statu;

e naplnéni &l. 79 odst. 2 Ustavniho zakona &. 1/1993Sb., Ustava Ceské republiky;®

e naplnéni Programové prohlaseni viady, které garantuje jednotnou pravni Upravu
prav a povinnosti ufednikl vefejné spravy a zejména jasné vymezeni politickych
a Urednickych mist.*

8 Pravni pomeéry statnich zaméstnanci v ministerstvech a jinych spravnich ufadech upravuje zakon®.

* \Vlada bude usilovat o odpolitizovani verejné spravy zavadénim modernich princip fizeni organt verejné moci
a metod fizeni kvality. Vlada predlozi navrh jednotné pravni dpravy prav a povinnosti tfednik( verejné spravy,
ve které bude jednoznacné uréena hranice mezi politickymi a ufednickymi misty a zajisténo odpolitizovani,
profesionalizace a stabilizace verejné spravy*.



lll.Cile nové zakonné uUpravy

Prinikem vySe zminénych vychodisek ma nové navrhovany zakon zvysit v sou¢asné
statni spravou a samospravou. Zaroven se ma stat nastrojem stabilizace
a profesionalizace vefejné spravy, ktera postrada zakladni systémova opatfeni
vedouci k depolitizaci vefejné spravy a zvySeni jeji transparentnosti, coz potvrzuje
i zaCleni VZZ o ufednicich do Strategie vlady v boji proti korupci na obdobi let 2010
az 2012.° Vneposledni fadé je cilem Ministerstva vnitra, které je garantem
koordinace vykonu vefejné spravy, pfipravit takovy systém, ktery bude adresatim
vefejné spravy zaruCovat odborné i osobnostné fundovaného ufednika
jako kvalitniho poskytovatele vefejné spravy.

IV. Vyporadani podnétii LRV a ¢lenu viady

Dle vySe zminéného zadani daného usnesenim vilady €. 647 ma zpracovatel za ukol
po obsahové strance rozpracovat dale schvaleny VZZ o ufednicich v intencich
stanoviska LRV a zohlednit podnéty vzeslé z jednani viady v ramci kterého byl pravé
vécny zamér schvalen. Predkladany material se zde striktné drzi stanoviska LRV
k navrhu VZZ o Gfednicich ze dne 11. srpna 2011° a dale naslechu z jednani viady,
které se uskutecnilo dne 31. srpna téhoz roku.

DalSi ¢asti jsou jiz vénovany jednotlivym tématim, ktera byly pfedmétem pfipominek
LRV (a které zpracovatel komplexné akceptuje pro pfipravu paragrafovaného znéni),
ale hlavné podnétu a pfipominek ze strany ¢lenl vlady v ramci schvalovani vécného
zaméru zakona.

1. Nazev zakona

Pfredlozeny VZZ o ufednicich upravuje i pravni poméry zaméstnancl verejné spravy,
ve své podstaté ale pouze u nékterych, a to v pfipadé upravy pracovniho poméru
na dobu urcitou a u klicovych spolupracovnikl. Vzhledem k tomu, Ze vétSina prava
a povinnosti bude upravena pfimo v ZP nebo odliSnostmi od ZPP. Vzhledem k tomu
Ze nazev neni tézistém pripravovaného zakona, ale zpracovatel si uvédomuje
konsekvence jeho vyznamu, uznal zpracovatel, Ze ponechani nazvu v dnes
jiz prekonané verzi by bylo zavadéjici a nazev bude pro etapu pfipravy
paragrafovaného znéni upraven.

Vzhledem k tomu, Zze navrhovana uprava bude fesit nejen pracovni poméry urednikd,
ale i zaméstnancu (viz pozadavek vlady na kategorizaci), je tfeba v nazvu nevyloucit

°Bod &. 1.7 ZvySeni efektivity vykonu a stabilizace statni spravy prostfednictvim nového zakona o ufednicich
® Viz &.j.: 708/11



obé& skupiny. Zpracovatel proto i na zakladé mezinarodni komparativni analyzy
preferuje navrh znéjici ,Zakon o pracovnich pomérech ve vefejné sprave”
nebo variantné ,Zakon o vykonu vefejné spravy“ obdobné jako je tomu napf.

G

ve Svédsku nebo ,Z&kon o zaméstnavani ve vefejné spravé” jako je tomu v Italii.

Optimalni nazev ,Zakon o vefejné suzbé&“, ktery by zpracovatel upfednostrioval,
narazi na dva zakladni problémy. Prvnim je skuteCnost Ze pojem ,vefejna sluzba“
je jiz pravné definovan v jiném vyznamu v existujici pravni upravé a druhym,
Ze pojem ,sluzba“ by neopodstatnéné mohl byt chapan jako pfedjimani charakteru
pracovniho poméru, tedy poméru sluzebniho.

2. Institucionalni plsobnost

Od pocatku tvorby vécného zaméru bylo hlavnim cilem zpracovatele stanovit
maximalni rozsah institucionalni pusobnosti. V ramci pfipominkového fizeni se vSak
nepodafilo tohoto cile dosahnout a doslo k postupnému vypusténi nékterych organa
vefejné moci z pusobnosti tohoto zakona. Zpracovatel se proto pro dalSi etapu praci
na pfipravé paragrafovaného znéni vrati ke svému puvodnimu cili a pravni Uprava
se bude vztahovat na spravni uUfady a Uzemni samospravné celky.
Rozsah institucionalni pusobnosti navrhovaného zakona v zasadé spojuje princip
institucionalni pasobnosti stavajiciho sluzebniho zakona a zakona o Gfednicich USC
pfi potencionalnim rozsifeni o zaméstnance v dalSich vykonavatelich vefejné spravy.

v v

ufadd, bude vymezena nasledujicim negativnim taxativnim vyctem.

Z vySe uvedeného by byly vylou€eny jen ty instituce, které nevykonavaji verejnou
spravu nebo maji nezavislé nebo jiné specifické postaveni (vyplyvajici zejména
z Ustavy Ceské republiky), a to:

e Ceska narodni banka, Kancelaf Poslanecké snémovny, Kancelaf Senatu,
KanceldF  prezidenta  republiky, Akademie v&d Ceské republiky,
Ustav pro studium totalitnich reZim(i, Grantova agentura CR, Technologicka
agentura CR, Ufad pro =zastupovani statu ve vécech majetkovych,
Kancelar Vefejného ochrance.’

’ Pozn. pozadavek na vyjmuti CNB z pisobnosti zakona._Na str. 27 v&cného zaméru zakona je uveden podstatné
$irsi rozsah instituci, které by z plisobnosti tohoto zakona mély byt vylougeny, tedy nejen CNB. Ze zapisu vyplyva
i zminka, ze bylo zvazovano zvolit takové kritérium, ze by pod plsobnost tohoto zakona spadaly jen ty ufady,
které jsou financovany ze statniho rozpoctu. Nasledkem takového pfistupu by bylo vylou€eni pfedmétné pravni
Upravy na ufedniky USC. Tim ov8em by byl popten jeden z cilil, kterych mélo byt prostfednictvim této pravni
Upravy dosazeno, a to sjednotit pravni Upravu Urednikl vefejné spravy.



K této Casti Ize konstatovat, Ze zakon by mél obecné vychazet z negativniho vyctu
organu, pfipadné dcinnosti, které zakonu nebudou podléhat s tim, ze na ostatni
se zakon plné pouzije a nepocita se tedy s taxativnim vyctem cinnosti, které by byly
povazovany za vykon sluzby. Institucionalni i osobni pusobnost zakona musi byt
rozsSifena také z divodu pravni jistoty a pfedvidatelnosti prava jako celku.

3. Osobni plisobnost

pusobnosti osobni je aplikovano naopak uzsi vymezeni. Zpracovatel piné akceptuje
poZzadavek vlady na vyuziti stanoveni osobni pusobnosti kureni hranice
mezi politickymi a ufednickymi misty. Mezi ufedniky a zaméstnanci vefrejné spravy
budou systémové nastaveny rozdily jak v rozsahu prav a povinnosti, odménovani,
kompenzacich zvySenych pozadavku, tak v rozsahu pravni ochrany. Pocet ufednikd
verejné spravy se oproti dneSnimu stavu diky specifikaci charakteru vykonavané
¢innosti vyrazné snizi a naopak se zvySi poCet zaméstnancl verejné spravy.

Pro ufedniky bude v ramci pfipravy paragrafovaného znéni stanoven mnohem vétsi
rozsah povinnosti, ale také vyrazné vy$Si pravni ochrana. ZvySena pravni ochrana
bude pravé nastrojem k eliminaci pfipadnych negativnich vlivi a zasahu politické
reprezentace na ufedniky vefejné spravy. Zpracovatel predpoklada pro pfipravu
paragrafovaného znéni rozsahlou pravni ochranu ufednikl a taxativné uvedené
dlvody k odvolani &i ukoneni pracovniho poméru na urovni poruseni zakonné
Upravy. Jiné duvody nebudou mozné. ZvySené povinnosti budou vyvazeny vétSim
rozsahem kompenzaci, zejména v oblasti odménovani a nepenéznich benefitl
(viz Cast 6).

Zaméstnanci vefejné spravy by mély mit pravni ochranu, rozsah prav a povinnosti
i kompenzace zvySenych povinnosti zhruba na urovni dneSnich podminek
upravenych v zakoné o ufednicich.



4. Depolitizace, profesionalizace a stabilizace verejné spravy

Velmi diskutovanym tématem se stalo napinéni cile viady obsaZzena v Programovém
prohlaseni — urCeni hranice mezi politickymi a dfednickymi misty a zajiSténi
depolitizace vefejné spravy. Zpracovatel ve vécném zaméru zvolil variantu
institucionalniho vytvofeni délici linie, ktera se i dle zkuSenosti z krajskych
samosprav jevila jako optimalni. Velmi dllezité je upozornit vladu na skute¢nost,
Ze zpracovatelem navrhované feSeni vychazelo z praxi ovéfenych pozitiv exitujicich
roli fediteld krajskych ufadl a rovnéZz ze zahranitni praxe. Ma-li se jednat
o jednotnou pravni Upravu je také tfeba jakékoliv feSeni vnimat shodné v kontextu
podminek ustfedni statni spravy i uzemné samospravnych celkd. Rozhodnuti
neimplementovat do systému institut Feditele ufadu by znamenalo fesit fizeni urfadu
shodné i v podminkach uzemnich samosprav, tedy zrusit post feditele krajského
ufadu ¢i tajemnika ufadu uzemniho samospravného celku.

Navrh, ktery byl pfedloZzen ve vécném zaméru zakona, tedy soustfedit fizeni
ministerstev a ostatnich ustfednich spravnich ufadu do jedné osoby, ktera by méla
koordinovat a kontrolovat pInéni ukoll, které pro ministerstvo vyplyvaji ze zvlastnich
zakonu, plnit dkoly uloZzené mu ministrem &i naméstkem, vcéetné personalni
pravomoci vuci vSem ufednikim ministerstva je mysSlenkou, ktera ma vytvofit délici
institucionalni hranici mezi politickou a ufednickou urovni a ma pfispét k stalosti
ufednického stavu bez plsobeni vnéjSich vlivd (pfedevSim ve vazbé na zmény
politického vedeni ministerstva). Samozfejmé, Ze existuji i neinstitucionalni feseni,
ale zpracovatel chtél maximalné naplnit pozadavek definovany Programovym
prohlaSenim vilady. | ze zahranicni praxe (viz v pfiloze uvedena srovnavaci analyza)
je zfejmé, ze jde i vramci Clenskych zemi EU o velmi Casto zvolené feSeni,
které se v praxi velmi osvédcilo.

Nicméné lze souhlasit i s variantou Il. stanoviska LRV, ktera v uvedené varianté
navrhla od této funkce upustit jako od funkce, ktera je nadbyte€nym stupném fizeni
na ministerstvu. S tim se pfi jiné formé zvySeni pravni ochrany ufednik( (viz ¢ast 3
tohoto materialu) lze ztotoznit, nebot’ ministerstvo a obecné ustfedni spravni urady
jsou spiSe monokratickymi organy, kde fizeni nalezi vedoucimu téchto spravnich
ufadd, ministr odpovida za pInéni ukolu jeho ministerstvu svéfenych a jako takovému
mu nalezi i rozhodovani o personalnich otazkach. S ohledem na pfijaté teze viady Ize
konstatovat, ze neni skuteCné vhodné upravovat dalSi stupen fizeni na jednotlivych
ministerstvech. Pokud v tomto pfipadé vyvstava potfeba stabilizace vefejné spravy,
jeji depolitizace a kontinuita jejiho vykonu po pfipadné zméné ministra, pak Ize feSeni
spatfovat v feSeni problematiky tak, jak je upravena v zakoné& o Ufednicich USC, tedy
stanovenim  specidlnich  ddvodtd  pro  odvolani  vedoucich  Ufednikd.®

8 viz. § 12 zakona o Gfednicich USC a kone&né i str. 42 v&cného zdméru zakona, kde jsou tyto specialni dtivody
obdobné vyuzity

10



V pripadé ,béznych® ufednikl neni divodu pro¢ stanovovat odchylnou pravni Upravu
nez tu, ktera je v sou€asné dobé obsazena v § 48 a nasl. zakona €. 262/2006 Sb.,
ve znéni pozdéjSich predpisu (dale jen ,zakonik prace“), nebot problematiku
v kontinuité fungovani vefejné spravy lze spatfovat zejména u ufednikd, jejichz
pomér je zaloZzen jmenovanim a nikoliv u ufednikd, ktefi vykonavaji cinnost
na zakladé uzaviené pracovni smlouvy. Zakonem taxativné stanovenymi ddvody
pro odvolani zfunkce pak lze patrné dostateCné eliminovat nepfiznivé vlivy na
stabilizaci vefejné spravy vykonavané ministerstvem, aniz by musela byt zfizena
nova funkce feditele ufadu.

Lze vSak také fici, Ze je mozné takovou funkci zfidit, zejména kdyz podstatnou
skute€nosti neni spor o jeji nazev (feditel ufadu, vedouci ufad apod.), ale nalezeni
shody nad rozsahem pravomoci takového ufednika. Otazkou pak bude rozhodnuti,
zda takovy vedouci ufednik bude statutarnim organem vuaéi vSdem ufednikim
a zaméstnancum a zda bude jeho role vyhradné manazerska, i bude nést i podil
nad odpovédnosti za vykon konkrétni agendy. Pfi takovych uvahach je treba
respektovat zakladni principy a limity managementu fizeni.

Pro feditele krajskych ufadd a tajemniky obecnich ufadd by proto méla nadale
zasadné platit sou¢asna pravni Uprava obsazena v zakoné o Ufednicich USC, véetné
predpokladd pro vykon této funkce, kdyz se zejména nedoporuCuje nutné
absolvovani programu MPA ¢i MBA jako predpokladu pro vykon této funkce.
Na rozdil od ministerstev a jinych ustfednich spravnich ufadd je v ramci uzemnich
samospravnych celkl vykonavana jak statni sprava, ktera na né byla pfenesena, tak
samosprava, kdyZz tajemnici obecnich ufadl i Feditelé krajskych ufadi jsou
odpovédni starostovi, resp. hejtmanovi za plnéni ukoll jak v pfenesené pusobnosti,
ale i v pusobnosti samostatné. Na rozdil od ministerstev a jinych ustfednich
spravnich Ufadu je vlle Uzemniho samospravného celku v ramci samostatné
pusobnosti tvofena rozhodnutimi jejich zastupitelstev, pfipadné rad, a jeji faktické
plnéni je poté zajistovano prostifednictvim ukladani ukolt vedoucim ufadd uzemnich
samospravnych celkd.® Stejné tak na téchto osobach leZi vyhradni odpovédnost
za vykon statni spravy v prenesené pulsobnosti ve spravnim uzemi Uzemniho
samospravného celku.’® Vedouci Ufadt Gzemnich samospravnych celki jsou tedy
oproti feditelim dfadud u ministerstev a jinych ustfednich spravnich ufadul
neopominutelnou soucasti systému fungovani jednoho z organl uzemniho
samospravného celku, a v dusledku toho fungovani celého uUzemniho
samospravného celku a zajisténi fungovani decentralizované statni spravy, a nelze
uvazovat o zruSeni této funkce. K dal§i diskuzi zlstava nalezeni vhodného
pojmoslovi pro vedouci ufadu obci €i mést.

% viz § 110 odst. 4 pism. b) zakona ¢. 128/2000 Sb., o obcich, ve znéni pozdéjsich pfedpist a § 69 odst. 2 pism. i)
zakona €. 129/2000 Sb., o krajich, ve znéni pozdéjsich pfedpist

19yiz § 110 odst. 4 pism. a) zakona o obcich a § 69 odst. 2 pism. a) zakona o krajich
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5. Kateqgorie zaméstnancl

Pozadavek vlady na rozdéleni zaméstnancl do jednotlivych kategorii zpracovatel
piné akceptuje. Jedna se vlastné o obdobu upravy dle ptvodnich principu stavajiciho
zakona o ufednicich USC i sluzebniho zakona.

Osoby pusobici ve vefejné spravé rozdéli zpracovatel pro paragrafované znéni
zakona (tedy shodné ve spravnich ufadech i ufadech Uuzemnich samospravnych
celkd) na:

e Ufedniky vefejné spravy (vykonavajici spravni cinnost, tedy se podili
na rozhodovani ve vefejné sprave, ve smyslu vykonu vrchnostenské, metodické
¢innosti a vykonu normotvorné cinnosti, v€etné téch, ktefi se na takoveé Cinnosti
podileji);

e zaméstnanci verfejné spravy (zaméstnanci, ktefi vykonavaji souhrnné ostatni
cinnost);

e kliCovi spolupracovnici (poradcu, asistentd ¢lend vilady, primatord, hejtmanda,
nameéstkl ¢lenl vlady, naméstkl primatord i hejtmand apod.).

Pfi pfipravé paragrafovaného znéni zpracovatel zapracuje déleni zaméstnancl
vefejné spravy na:

e Ufedniky vefejné spravy, v€etné:
a) vedoucich Grednik(;*
b) vedoucich ufadd v USC (feditelé krajskych Gfadil a tajemnici obecnich uradu).

e zaméstnance vykonavajici ostatni cinnost, ktera slouzi k podpofe vykonu
spravnich Cinnosti, kdyz se jedna o tfi podkategorie,

a) zameéstnanci, ktefi nevykonavaji agendy a Cinnosti specifické pro uredniky
vefejné spravy;

b) (klicovi) zaméstnanci ve spravnich ufadech a uzemné& samospravnych celcich
vykonavajici nejruznéjsi Cinnosti a plnici ukoly souvisejici s touto Cinnosti
vyhradné pro ¢leny vlady, hejtmany, primatory;

c) (klicovi) zaméstnanci ve spravnich ufadech a uzemné samospravnych celcich
vykonavajici nejruznéjsi Cinnosti a plnici ukoly souvisejici s touto €innosti
vyhradné pro naméstky ¢lenud vilady, hejtman, primatoru.

Zaméstnanci zabezpecujici servisni Cinnosti a C€innosti manualniho charakteru,
v€etné zaméstnancl fFidicich zaméstnance vykonavajici tyto c&innosti, nebudou
zafazeny pod pusobnost tohoto zakon. Podminky jejich pracovné-pravnich vztaha se
budou nadale fidit zakonikem prace.

! Vedoucimi zaméstnanci ve smyslu § 11 odst. 4 zakoniku prace, ktefi fidi praci podfizenych.
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6. Kompenzace zvySenych povinnosti — benefity

K tématu benefitl zpracovatel pfedpokladal pfi zpracovani vécného zaméru zakona
vyrazné vetSi rozsah kompenzaci, zejména formou nemateridlni. V ramci
pfipominkoveého fizeni vSak prevladl kategoricky nazor, Ze vysSi rozsah kompenzaci
neni potfebny a navic by znamenal rozpoc¢tové nekryty narust vydajd. Jiz v ramci
projednavani vécného zaméru zakona v pracovnich komisich LRV pfivital
zpracovatel podporu ze strany &lenud pracovnich komisi LRV k posileni vyznamu
benefitd i zajem ¢&lend vlady podpofit vyznam kompenzaci formou zmén
v odménovani i benefitech. Lze pfijmout tezi, Ze odménovani ve vefejné spravée
se bude fidit zakonikem prace, s tim, Ze v ném bude zakotven institut cilové odmény,
tak jak byla navrhovana uprava textu zakoniku prace. K dalSim benefitim, o kterych
Ize uvazovat je zvySené odchodné, délka dovolené na zotavenou, ktera by mohla byt
stanovena obdobné jako v pfipadé § 109 odst. 3 a § 213 zakoniku prace,
tedy v délce 5 tydnd. DalSim benefitem, o kterém by bylo mozno uvazovat,
je zohlednéni vykonu vefejné sluzby do dichodového zabezpeceni. Samoziejmé,
Ze pravni uprava benefitd ve vefejné spravé by byla lépe upravitelna
ve vefejnopravni upravé ve vazbé na kariérni fad, ktery by mél byt s ohledem
na odliSnosti tykajici se jednotlivych vykonavatell vefejné spravy dotvaren jejich
vnitfnimi predpisy, nebot ne u kazdého vykonavatele a u kazdé pracovni pozice
je mozné uvazovat o Kkariérnim postupu (jsou mista, ktera jsou definitivni
a neumoznuji dalSi postup). Stejné tak Ize napf. o formé cilové odmény uvazovat
(jiz nyni ovdem lze za mimofadné plnéni pracovnich ukold pfiznat mimofadnou
odmeénu) jen v souvislosti s nékterymi pracovnimi misty. Za pfipadny dalSi benefit
lze rovnéz oznaCit vyuzivani nékterych pracovnich prostfedki zaméstnavatele
pro soukrome ucely.

Na zavér lze k otazce benefiti také poznamenat, Zze vzhledem k Sirokému okruhu
vykonavatell vefejné spravy se jevi vhodnéjS§im ponechat jejich Upravu
(mimo obecnou pravni Upravu obsazenou v zakoniku prace) v pusobnosti této
zvlastni pravni upravy.
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7. Vzdélavani

Na zakladé zavérl vSech odbornych analyz, studii, a to v€etné mezinarodnich
andragogickych, je zfejmé, ze zadny ufednik se ufednikem nerodi a Ze neni realny
ani predpoklad, ze ufednik je pfipraven vramci tercialniho Skolstvi komplexné
pro vykon konkrétni agendy. Zaroven je zfejmé, Ze vyvoj v jednotlivych oblastech
vefejného Zivota je natolik rychly a pfinasi tolik zmén, Ze bez trvalého zvySovani
kvalifikace i osobnostnich, tzv. mékkych dovednosti nemuze ufednik obstat v ramci
konkurenceschopnosti, ani dostate¢né kvalitné reagovat na pozadavky obcan(
Ci instituci.

V ramci diskuze vedené v ramci projednavani vécného zaméru zakona o ufednicich
byla zmifiovana optimalni praxe ve Francii. Na rozdil od Francie, Ceska republika
bohuZel postrada specializované obory vzdélavani pro vykon ufednické profese,
resp. pro vykony vétSiny oblasti vefejné spravy. S ohledem na poslani vefejné spravy
a na zabezpeceni kvalitniho vykonu statni spravy je nutné povinnost vzdélavani
zachovat. Systém vzdélavani ufedniki nastaveny vySe uvedenym zakonem
o Ufednicich USC se osvédéil. Alesponi zakladni rozsah znalosti poZadovanych
po ufednicich vytvafi pfedpoklad srovnatelného vykonu statni spravy na celém uzemi
statu. Ma-li byt zajistén urcity stupen standardniho rozsahu dané vyuku, pak nelze
jinak, nez pfipustit existenci jediné, za rozsah vyuky odpovédné, instituce,
tedy takové jakou je v souCasné dobé Institut pro vefejnou spravu Praha (dale jen
Jnstitut’). Tato jedine¢nost je dllezita i ve vztahu k lektordm, nebot’ je schopna
snadno kontrolovat plnéni pozadavkid na dodrzovani jednotného jimi
zprostfedkovavaného obsahu vyuku. Kontrola externich subjekti poskytujicich
vzdélavani jiz tak u€inna neni. Nadstavbové vzdélavani pak mohou poskytovat i dalsi
odborné akreditované organizace, pficemz z didvodu udrZzeni pozadované odborné
urovné je zadouci certifikaci centralizovat.

Navrat k jednotnému systému vzdélavani (realizovanému bezproblémové do roku
2002) ve verejné spravé se zavedenim rovného pristupu v povinnosti vzdélavat se
a podrobit se ovéfeni zakladni kvalifikace zkouSkou pro ufedniky ve vefejné spravé
povazuje zpracovatel za spravny krok k napravé neuspésné provedené liberalizace.
Liberalizace trhu provedena v roce 2002 na zakladé zakona o ufednicich uzemnich
samospravnych celkl se ukazala jako nespravna. Ztrata jednotné metodiky
a nemoznost eliminovat nekvalitni poskytovatele vzdélavani vedla k vyraznému
zhorSeni kvality vzdélanosti ufednik(, k neefektivné vynalozenym finan¢nim
prostfedkim i ke zbyte€né administrativni zatéze ufednikd. Stejné negativni
zkuSenosti Ize vysledovat i v nékterych ¢lenskych zemich EU, které opustili centralni
Fizeni vzdélavani Gfednik(l jako soudasti celoZivotniho ueni. Uprava rozsahu prav
a povinnosti ufednikl a jejich zaméstnavatell v této oblasti bude vzdy odvisla
od charakteru Upravy pracovniho pomeéru - soukromopravniho
nebo vefejnopravniho.
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K problematice zfizeni Institutu zakonem, jako statni pFispévkovou organizaci
pro vykon statni spravy ve vzdélavani, zpracovatel dopliuje vécny zamér zakon
v tom, Ze se nejedna o zfizeni nové instituce s novymi pozadavky na statni rozpocCet,
ale transformaci stavajici statni pfispévkové organizace Ministerstva vnitra do pravné
spravné formy odpovidajici svym charakterem, vhodnéji potfebam a pozadavkim
statu. Nejedna se o vytvofeni vyhradniho postaveni v poskytovani vzdélavani,
ale vyhradné v oblasti zajisténi jednotné metodiky, ovéfovani, certifikace a oblasti
védy a vyzkumu, coZ je jiz dnes v pUsobnosti stavajici pfispévkové organizace.
Liberalizace trhu v oblasti nabidky vzdélavacich aktivit tak neni v zadném pfipadé
dotCena. Hlavnim zamérem zpracovatele je pouze napravit nejasnosti v rozdéleni
pusobnosti pfi vykonu statni spravy na useku vzdélavani vyplyvajici ze stavajici, ne
zcela optimalni pravni upravy, tedy pfesné v intencich zavérl z diskuze vedené
vramci jednani vlady. Posilit vyznam ovéfovani, certifikaci, jednotné metodiky
(vzorové vzdélavaci programy, distancni formy vzdélavani, certifikace, apod.).
Samotné vzdélavani ponechat na pravnickych a fyzickych osobach.

Naklady spojené se vzdélavanim, resp. ovéfovanim budou hrazené z rozpocti
vysilajicich uradu

8. Vazba na ostatni pravni predpisy a prechodna ustanoveni

Zpracovatel akceptoval doporuceni LRV a pro pfipravu paragrafovaného znéni bude
oblast vazby na ostatni pravni predpisy a prfechodnych ustanoveni rozSifena
dle doporuceni LRV, tedy vCetné vazby napf. na novelizaci zakona o stfetu zajmda.
Zmeény vyvolané pfijetim zakona o ufednicich budou feSeny samostatnym zménovym
zadkonem.

Vramci prechodnych ustanoveni budou FeSeny vSechny systémové zmény
per partes.

V. Zavér

Zpracovatel, v pfipadé schvaleni tezi vladou, zahaji neprodlené praci na tvorbé
paragrafovaného znéni, ktera bude vychazet ze schvaleného vécného zaméru
zakona a ze schvalenych tezi, tedy na principu soukromopravni Upravy.

V pfipadé neschvaleni tezi zpracovatel zahdji prace na novém vécném zaméru
zakona o statni suzbé na principu vefejnopravni pravni upravé a zaroven na pfipravé
novely stavajiciho zakona o ufednicich. Proces pfipravy nové pravni upravy
Ize odhadnout na dobu 2 let a zfejmé by bylo vhodné pfistoupit k upravé
Programoveého prohlaseni vlady ve véci jednotné pravni Upravy prav a povinnosti
ufedniku verejné spravy.
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