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KONCEPCNi OTAZKY PRAVNIHO POSTAVENI
UREDNIKU
MILOS MATULA

Abstract in original language

Prispévek se vénuje pravnimu postaveni tfednikli v obCanské statni
sluzbé v tzemni samospravé. Zkouma divody pro nezbytnou
diferenciaci jejich postaveni a ptipadné moznosti pro priblizeni nebo
sjednoceni pravni regulace. Soucasné je reflektovan problém miry
event. uplatnéni kariérniho modelu v podminkich CR a problém
diferenciace postaveni ufednikti z hlediska zastavanych pozic ve
spravnim systému.
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Abstract

The paper deals with the legal status of civil service in the public
service in local self-government. It examines the reasons for the
necessary differentiation of their position and possible options for the
approach or the unification of legal regulation. At the same time
reflected the problem of possible application of the career model in
the Czech Republic and the problem of differentiation status of
officials from point of view serve as positions these officials in the
administrative system.
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Koncepéni problémy souvisejici s pravni regulaci postaveni ufedniku
v Ceské verejné spravé maji dvoji povahu. V prvni rovin€ je mozné
uvést koncepéni problémy legislativniho charakteru, které maji
primarn¢ juristickou povahu. K témto problémim patii zejména
nasledujici otazky.

Vetejnopravni nebo soukromopravni charakter pravni tpravy.

Vyuziti kariérniho nebo meritniho modelu ve vetejné spraveé, pripadné
jejich kombinace nebo korekce, napf. mira odlisnosti od bézného
pracovniho poméru.

Diferencovanost pravni Gpravy mezi statni spravou a samospravou.

Pojem ufednika, okruh osob sem zafazenych, moznost vykonu
¢innosti ufednika cizinci.
Vztah prav a povinnosti Ufednikd, specifické povinnosti tfednikd a

jejich ochrana.

Modely vzde€lavani ufednikl, zejména vztah centralni regulace a
plurality vzdélavacich subjekti.
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Uvedené otazky byly vicekrat analyzovany v teoretické
literatufe i v legislativnich navrzich. Pfes tuto pozornost a okolnosti,
které v zasadé nevybocCuji z béznych stfedoevropskych poméri a
dovoluji tedy i vyuziti zahrani¢nich zkuSenosti, pfetrvava znacna
riznost nejen vychozich pohledl, ale i legislativncich predstav, a
predevsim dochazi ke stalému odkladani volby legislativniho feSeni.
V CR ptitom jiz existuje platna, i kdyz pievazné nikoliv &inna
zakonna uprava statni sluzby provedena zakonem ¢. 218/1990 Sb., a
jak platna, tak Gi¢inna uprava postaveni tiednikli tzemnich samosprav
provedend zakonem ¢. 312/2002 Sb. Tyto zakony vychazeji ze zcela
rozdilného pfistupu k postaveni Gfednikda.

Vyvstava tedy otazka pfi¢in odkladani ,,definitivniho®
legislativniho feSeni problematiky postaveni ufednikli, pfedevsim z
hlediska statni sluzby. Toto odkladani nepochybné souvisi i s
konkrétnimi praktickymi otazkami, jako je napf. financni zatéz
spojend se zavedenim statni sluzby nebo vytvofeni urcitych instituci,
predevsim Generalniho feditelstvi statni sluzby. Také k témto otazkam
ovSem bylo mozné béhem deviti let existujiciho pravniho stavu
zaujmout urcitou pozici a piiklonit se k n€jakému zptisobu regulace.

Skutecnost, ze k takovému vybéru zpisobu regulace dochazi
teprve se znacnym odstupem a nekteré otdzky jsou stile predmétem
sport, ukazuje, Ze jsou zde patrné jesté dalsi koncepéni problémy
metajuristické povahy, jejichz feSeni fakticky podmifuje feSeni
pravnich otazek. Tyto metajuristické problémy maji opét nekolik
konkrétnich poloh. Jako klicové je mozné hypoteticky urcit
nasledujici otazky.

Jaka jsou ocekavani spolecnosti ve vztahu k vetejné spravé?

Jaka jsou specificky ocekavani spolecnosti ve vztahu k ufednikiim?
Jak se vyviji fenomén byrokracie?

Jak rozumét pozadavku nezavislosti ve vztahu k vetejné spraveé?
Jak nahlizet na problém internacionalizace vetejné spravy?

Jakého druhu mohou byt kvalifika¢ni pozadavky na vykon vefejné
spravy?

Ad 1.

Ocekavani spolecnosti ve vztahu k vefejné spravé prochazeji
od 19. stoleti do dneSni doby vyraznymi proménami. Tyto promény je
mozné jen omezen¢ reflektovat v ramci tradicni polarity soukromé a
vetejné spravy a obvyklého rozliSeni kariérniho a meritniho modelu
pro vykon statni, resp. vetfejné sluzby. V prubéhu 20. stoleti doslo k
podstatnému zvysSeni role vefejné spravy ve spolec¢nosti a tim 1 k
naristu jejich ¢innosti nejen z hlediska rozsahu, ale i z pohledu druhit
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vykonavanych  Cinnosti. Vyvoj vefejné spravy je tedy
charakterizovany zvySovanim heterogenity a podilu neklasickych
¢innosti na vykonu vefejné spravy. Uvedena situace velmi omezuje
moznosti vyuZiti v kontinentalnich evropskych podminkach tradi¢niho
kariérniho modelu.

Ve spravni védé se stile vice pozornosti vénuje problému
statni spravy nebo vibec vefejné spravy jako sluzby a vztahu
takovéhoto pojeti k mocenskym prvkim, které i nadale zistavaji
charakteristické pro vefejnou spravu, i kdyz maji diferencovany
vyznam v jejich jednotlivych oborech. Tyto otazky jsou opét ve
skutecnosti spojené s postavenim ufednikid, nebot’ jina regulace je
vhodna ve vztahu k cCinnosti ufednika vykonavajicitho sluzbu ve
vefejném sektoru a jina regulace je vhodna pfi zvySeném uplatnéni
mocenskych prvku.

Pojeti spravy jako sluzby piiblizuje navic evropsky
kontinentalni systém k angloamerickému systému a vyvolava otazku
mozné miry uplatnovani kritérii a postupl charakteristicky pro
soukromou spravu ve vetejné spravé. Vyznam této otdzky je znaény
ptedevsim ve statech stfedni a vychodni Evropy, kde doslo k naruseni
ptirozeného vyvoje kariérniho modelu vefejné spravy. Soucasné zde
byly s mimotadnou intenzitou nastoleny otdzky souvisejici s procesy
deetatizace a privatizace.

Ackoliv procesy deetatizace a privatizace vedou v kone¢ném
disledku ke snizeni role vetejné spravy, v obdobi, kdy tyto procesy
probihaji, dochdzi v mnoha smérech paradoxné k ristu role urcitych
spravnich  struktur, ptedev§im takovych, které rozhoduji v
privatizacnich procesech. Tato situace opét kladla a do jisté miry stale
jeste klade zvysené naroky na etiku chovani Gfednikti a odolnost proti
korupci, a to v systému, ktery se nemuze spoléhat na kontinudlni
fungovani klasickych etickych zabran ve vetejném zivote.

Zminénad situace je spojena s mnohovrstevnosti a také
rozpornosti oCekavani spolecnosti ve vztahu k vefejné sprave. Tato
rozpornost se zvysSuje ne zcela ustdlenou preferenci spoleCenskych
hodnot a uplatnéni postmoderniho konceptu ve spolecenském
uvazovani, ktery sam o sob& zvysuje riznorodost ocekavani a ztézuje
vytvaieni pevné hierarchie potfebné pro regulaci.

Vyznamnou otazkou ovliviiujici postaveni Ufednikd je
vSeobecna kultura chovani ve spolecnosti, zvlasté spravni a politicka
kultura. Utednici ptisobici ve vefejné spravé piirozené zastavaji i jiné
spolecenské role a navic je zejména v obdobi vyraznych systémovych
zmén také vysoka dynamika prechodii mezi vefejnou spravou a
uplatnénim v jinych spolecenskych cinnostech. Tyto okolnosti maji za
nasledek zvySeny vliv vSeobecné spoleCenské kultury na spravni
kulturu a chovani uiedniku.

Spravni kultura ma pochopitelné vlastni limity ztéZzujici
optimalizaci vefejné spravy. Tyto vlastni limity vSak nelze pokladat
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pii vysoké interakci procesi odehravajicich se ve vetfejné spraveé s
jinymi spole¢enskymi procesy za kli¢ové. Uroven fungovani vefejné
spravy je tedy uzce propojena s fungovanim jinych spole¢enskych
¢innosti a limity podnikatelské, politické i obecné obcanské kultury
nepochybné vyrazné ptisobi i na vefejnou spravu.

Nedostatek spravni a politické kultury, ktery je
charakteristicky pro zemé ocitajici v transformacnich procesech,
souCasn¢ vyrazné¢ komplikuje nalezeni vhodného modelu pravni
regulace. V zasadé jde o to, Ze limity, které v sobé obsahuje konec
koncti kazda regulace, se v podminkach snizené spravni a politické
kultury projevi diive a v podstaté mohou znemoznit realné vyuziti
prednosti prislusnych modeld. Volba kazdého modelu tak muze
nakonec vést k neuspokojivym vysledkiim. Rozhodujici totiz neni
volba urcitého zpusobu pravni regulace, nybrz vyvoj spole¢enského
nazirani na vetejnou spravu a spolecenské kultury.

Ad 2.

Ocekavani, kterd ma spolecnost ve vztahu k ufednikim, jsou
do zna¢né miry rozporna. Tato rozpornost konec koncli vyplyva na
jedné stran¢ ze zvySeného podilu administrativy na prakticky vSech
spole¢enskych ¢innostech a tedy zvysSené potieby Gfedniki a na druhé
stran¢ z hodnoceni vefejné spravy jako Cinnosti, kterd je do jisté¢ miry
zbytna, ptipadné, u které je alespon neustale nutné pecovat o to, aby
byla udrzovana v mezich inosnych pro spolec¢nost.

Vzestup administrativnich aspektd vSech ¢innosti vede také k
situaci, kdy v podstaté kazdy, kdo vykonava jakoukoliv v S$ir§im
smyslu intelektualni c¢innost, vykonava rovnéz ftadu spravnich
¢innosti, pfiCemz podil spravnich cinnosti ma patrné stoupajici
tendenci. Uvedeny stav vyvolava psychologii nadbytku vetejné spravy
a soucasné pocit, Ze spravni ¢innosti v podstaté kazdy clovek alespon
s uréitym stupném vzdélani rozumi. Ani jedna z té€chto okolnosti neni
ovSem pfizniva pro hodnoceni vetejné spravy a pro skutecné poznani
jejich potfeb. Kromé toho je tfeba vzit v tivahu, Ze vykon spravnich
¢innosti lidmi, jejichz profesi neni sprava, ma nutné v fad¢ piipadt
amatérské rysy a jeho kvalita je pfili§ zavisla na ptirozeném talentu
pro spravni ¢innost, ktery kupodivu také existuje.

Prvofadou podminkou pro odstranéni zminéného rozporu
nebo alespon jeho redukce na pfijatelnou miru je pohled na vefejnou
spravu jako na jakoukoliv jinou Cinnost, ¢innost, ktera je spolecensky
nezbytna a musi byt vykonavana. Rozsah administrativni ¢innosti neni
pritom zavisly v prvni fad€é na spravé samotné, ale na administrativni
naroc¢nosti fidicich procest, ktera se utvaii ze znacné ¢asti v disledku
politického rozhodovani, ale nepfimo 1 pisobenim prvka

»ideologické® povahy a podnikatelské kultury.

Veiejnd sprava je z povahy véci obtizné regulovatelnd z
kvantitativniho hlediska. To ovSem neni specifické pouze pro
vefejnou spravu, ale do zna¢né miry souvisi s povahou vefejného
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sektoru vibec, stac¢i pfipomenout tieba objektivni nemoznost plného
uspokojeni narokil na zdravotnické sluzby.

V disledku problémt uvedenych v piedchazejicich odstavcich
vznika predstava, ze kliCovym problémem kvality vefejné spravy je
jeji kvantita, resp. kvantita osob, které ji vykonavaji. Projevuje se tedy
nazor, ze samotné snizovani poctu ufrednikil je vyraznym projevem
zvySovani efektivnosti vefejné spravy, pricemz za systémoveé kvalitni
lze pochopiteln¢ pokladat pouze efektivni spravu. V této souvislosti si
sta¢i uvédomit, jak by bylo nazirano na to, kdyby né¢kdo vidél klicovy
potencial pro zvySeni efektivnosti Skolstvi ve sniZzeni poctu ucitell
nebo pro zvyseni efektivnosti zdravotnictvi ve snizeni poctu lékara.

Predstavy o vyznamu redukce ufednikti se pochopitelné pouze
vztahuji k pravni regulaci jejich postaveni. Je zcela logické, ze pokud
mam mit moznost redukce administrativniho aparatu, nemohu na
uréitou miru stabilizovat postaveni Gfednikd.

Vyvstava tedy otazka, do jaké miry chceme skute¢né
stabilizovat spravu. Jedinym problémem tu pfitom neni pocet
ufednikt, ale stejny vyznam ma otazka zachovani stavajici struktury
ufednikti a konkrétniho persondlniho obsazeni. Piedstava o
nevyhovujicim konkrétnim obsazeni ufednickych mist opét vyznamné
pusobi proti takovym variantam pravni regulace, které¢ zvySuji pravni
ochranu ufednikd.

Je ovSem otazka, zda sniZeni stability administrativy skutecné
vede k ocekavanym dusledkiim ve sméru zvyseni efektivity vefejné
spravy. Pocet ufednikli je totiz zdvisly primarné na administrativni
naroc¢nosti fizeni, nikoliv naopak. Pokud se nezméni administrativni
naro¢nost fizeni, dochazi po rtzné dlouhé dob¢ k navratu poctu
ufedniki na pluvodni hodnoty, ovSem s dusledkem na jejich
pramérnou profesionadlni zkusSenost a znalost problematiky. Dalsi
otazka je, zda odejdou prave ti ufednici, které bychom potiebovali z
hlediska efektivnosti spravy vymeénit. ZkuSenosti s reorganizaci
spravy v riznych statech ukazuji, Ze tomu tak rozhodné vzdy neni.
Témito faktory je dale snizovan pozitivni efekt pfipadné personalni
redukce administrativy. Jakkoliv muze byt takova redukce
diferencované podle situace jednotlivych obort spravy a spravnich
organii potfebnd, nelze v nich hledat kliCovy zdroj zvySeni
efektivnosti spravni regulace a tudiz ji i pfili§ pfizptisobovat pravni
regulaci postaveni ufednikd.

Ad 3.

Fenomén byrokracie nabyva ve vyvoji spoleCnosti stale
novych forem a pfinejmensim od Croziera je znamo, Ze byrokracie je
ve skuteCnosti daleko pruzné€jsi nez by odpovidalo pavodni
weberovské charakteristice. V této souvislosti je predev§im dilezité
vzit v Gvahu, Ze byrokracie je spojena piedevs§im s vedoucimi misty ve
vefejné sprave. ZvySeni poctu ucetnich nebo ufednic vydavajicich
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obCanské prikazy muze sice zpusobit kvantitativni nardst
administrativy, nikoliv vSak rdst byrokracie v sociologickém smyslu.
Tento rlst je generovan z politickych a jinych vyznamnych
spolecenskych struktur a z administrativnich elit.

Z hlediska o¢ekavani spole¢nosti od vefejné spravy je tedy na
misté polozit si otdzku, co spolecnost ocekava specificky od
vedoucich ufednikl a do jaké miry jsou tato ocekavani napliovana. V
kazdém ptipadé vsak lze konstatovat, ze pokud bychom vidéli urcité
riziko ve stabilit¢ postaveni uUfedniki z hlediska mozného vyvoje
byrokracie, muselo by takové riziko byt spojeno jest¢ vyraznéji se
stabilitou postaveni vedoucich ufednikii. To do jisté miry zpochybiiuje
korektnost feSeni zalozenych na vys$Si mife stability postaveni
vedoucich tfednikd nez Gfednikl viibec. Zdalo by se také logické, ze
pokud ma mit nékdo pravni jistotu vykonu ur¢ité funkce ve vetrejné
spravé, musi mit predevsim jistotu samotného plisobeni ve vefejné
Sprave.

Dalsi otazkou z hlediska postaveni vedoucich ufednikl je
jejich propojeni s dal§imi spoleCenskymi elitami. Toto propojeni se
zvySuje tim, Ze v podminkach Ceské vefejné spravy fada vedoucich
ufednikti nepfichazi na sva mista v disledku klasického kariérniho
postupu, ale v dusledku pfislusnosti k neformalnim elitam, jejichz
prislusnici nejednou stfidaji ptisobeni ve vefejné spravé s vlivnymi
misty v jinych oblastech spolec¢enského Zivota.

Ad 4.

Mira nezavislosti tUfedniki patfi mezi tradiCni problémy
vefejné spravy, nicméné jejich vyznam stoupa s rychlosti pohybu
spoleCenskych vztah. Zcela jiny byl vyznam nezévislosti ve
stabilizovanych  podminkach  Rakousko-Uherska nebo  prvni
ceskoslovenské republiky, kdy tlak na omezeni této nezavislosti byl
limitovany pfevahou klasickych spravnich Cinnosti a relativné nizsi
rychlosti spolecenského pohybu od vyznamu, ktery ma nezavislost
ufednikti v dnesnich podminkach, kdy toto rozhodovani je daleko vice
propojeno s jinymi aspekty spolecenského rozhodovani.

Nezavislost Ufedniki nemtlze mit intenzitu soudcovské
nezavislosti, nebot’ by jinak nemohl byt zajistén demokraticky princip
rozhodujici tlohy volenych organi. Naproti tomu i ve vefejné sprave
se uskutecnuje fada ¢innosti, které se svym charakterem do jisté miry
blizi soudnimu rozhodovani v tom smyslu, Ze ma jit o objektivni
rozhodovani o pravech a povinnostech fyzickych a pravnickych osob
na zékladé¢ zdkona. Zejména pii tomto rozhodovani je tedy urcity
stupen nezavislosti Gfednikd podminkou k tomu, aby vefejna sprava
byla vykonavana nejen v souladu se zakonem, ale i spravedlivé a
vécng spravng.

Kli¢ovou otdzkou pro nezavislost ufedniki je vztah politiky a
spravy. Tento vztah zdaleka neni zavisly jen na pravni regulaci, ale
zejména také na politické a spravni kultute. Klic¢ovy problém spociva
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v tom, Ze nelze soucasné vyzadovat objektivitu a nestrannost a pfitom
v zajmu boje proti byrokracii podfizovat Ufedniky pii vykonu jejich
kompetenci politickym vlivim a vystavovat je nadmérné
subjektivnimu hodnoceni. Jde opét o klasicky piipad rozport ve
spole¢nosti  souvisejicich s ocfekavanimi od vefejné spravy i od
jednotlivych ufedniki.

Dulezitym ptedpokladem pro kvalitni regulaci postaveni
ufedniki je zde piijeti faktu, ze kazdé zvysSeni nezavislosti
podminujici nestrannost rozhodovani souc¢asné dava ztizené moznosti
korekce administrativniho rozhodovani jinymi subjekty a naopak.
Nelze si zachovat vyhody vSech regulaci soucasné.

AdS.

Mira internacionalizace administrativy je pochopiteln¢ rozdilné
vniména v riznych oborech a Cinnostech veiejné spravy a je tu vzdy
na jedné strané otazka vyuziti kvalitnich zahrani¢nich odbornikli a
respektovani evropskych principli ve vefejné spravé na stran¢ jedné a
zachovani principu suverenity statu na strané druhé. Z hlediska
pravniho postaveni uredniki Ize pak jen stézi zachovat zcela jednotny
ptistup k otazce, zda ufednik musi byt statnim ob¢anem. U nékterych
rozhodovacich ¢innosti je to z hlediska svrchovanosti statu ziejmeé
potiebné, v jinych oblastech, napt. u neklasickych spravnich ¢innosti a
v koncepcnich zalezitostech mize byt naopak ptitomnost ciziho prvku
funk¢ni.

Ad 6.

Vyznamnou otazkou je, jakou kvalifikaci od ufednika ocekdvame. Z
obsahového hlediska je zde mozné dvoji pojeti. Prvni pojeti nahlizi na
vetejnou spravu jako na kazdou jinou odbornou ¢innost a je spojeno s
pozadavky na pfiméfené vzdelani nejen z hlediska vyse, ale také z
hlediska druhu vzdé€lani. Druhé pojeti vychazi z toho, Ze ve vefejné
spravé je Casto zapotfebi kombinace riznych odbornych znalosti a
schopnost urcitého pfesahu miize byt zejména na vysSich mistech
dillezit&jsi nez druh dosazeného vzd&lani. ReSeni tohoto problému
nelze omezit na vztah generalist a specialisti ve verejné sprave,
protoze i pro pozici generalisty jsou urcité druhy vzdélani vhodngjsi.

Uvedeny rozpor patrné nelze fesit jinak nez s pfihlédnutim ke
specifickym okolnostem rtznych spravnich ¢innosti a zkuSenostem z
vefejné spravy, ptipadné schopnosti zastavat ptipadné i bez ohledu na
druh vzdélani ¢innosti potiebné ve verejné spraveé. Nejslozitejsi je zde
nalezeni kompromisu mezi rizikem pasobeni velkého poctu osob,
jejichz kvalifikace se ve skuteCnosti nevztahuje k vefejné spravé a
rizikem pfilisné formalizace pozadavkt pro vykon urcitych ¢innosti a
funkci, jehoz dusledky mizeme velmi dobie vidét napt. ve vysokém
Skolstvi.

Pohtichu se pozornost ve vztahu ke vzdélavani nezamétuje ani
tak na tyto obsahové otazky jako spiSe na institucionalni zaklad
vzdélavani ve vefejné spravé, kde ovSem opét vyvstavd zcela
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raciondlni otdzka vztahu mezi nezbytnou centralni regulaci a
pluralitou subjektd podilejicich se na vzdélavani.

Koncepéni otazky, které zde byly stru¢né nastinény, jsou ve
skute¢nosti predpokladem pro adekvatni feSeni otdzek juristickych.
Dokud si nebudou umét politici, dalsi spolecenské struktury a obcané
vibec na né odpoveédét zplsobem, ktery by alespoii minimalizoval
rozpory v nich obsazené, nelze ocekavat funkéni feSeni ani
juristickych problémt. Je pochopitelné, ze pii vzrustajici heterogenité
vefejné spravy a zavislostech mezi spravou a dal§imi spole¢enskymi
strukturami neni feSeni danych otdzek a sniZeni rozport jednoduché,
nicméné bez takového feSeni se ocitdme ve stejné situaci, jako
bychom se pokouseli o léeni pacienta bez stanoveni diagnozy.
Dosavadni ,terapeutické vysledky ve vztahu k vefejné sprave
opravdu takové situaci odpovidaji.



