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PREDMLUVA

Tato analyza byla pfipravena v ramci projektu Phare “Zdokonalovéani vefejné spravy v Ceské
republice - faze 1”. Projekt byl zahdjen koncem roku 1997 s cilem ozivit stagnujici reformu
vetejné spravy a navrhnout strategii reformy pro nadchazejici obdobi. Narodni vzdé€lavaci
fond piijal odpovédnost za tento projekt v situaci, kdy v Ceské republice neexistoval zadny
vladou povéteny organ s celkovou odpovédnosti za zdokonalovani, modernizaci a reformu
vetejné spravy. Projekt tak reagoval na stale ¢etnéjsi a ostiejsi kritiku vefejné spravy ze strany
vetejnosti, podnikatelskych kruhti, akademické sféry i mnohych pracovnikii vetejné spravy.
Kritika se shodovala v tom, ze vyvoj ¢eské vetejné spravy nebezpecné zaostal za procesem
politické, ekonomické a socidlni transformace v zemi. Dilezitym podnétem bylo stanovisko
Evropské unie, kterd upozornila na konkrétni nedostatky a problémy a zdiraznila, Ze Ceska
vefejna sprava neni na svou ulohu spojenou se vstupem CR do Evropské unie dostateéné
pfipravena.

Projekt je zaméten na dva hlavni vystupy:

(1) Analyza vefejné spravy CR (tento dokument a dalii analytické a koncepéni materialy
v ramci projektu zpracované)

(2) Navrh strategie dalSiho postupu reformy ceské vefejné spravy (tento ndvrh se nyni
zpracovava na zakladé posouzeni analyzy a dalSich diskuzi o soucasnych prioritach a
moznostech).

Oba vystupy budou piedlozeny vlade s konkrétnimi navrhy na jejich vyuziti.

Souhrnnd zprava o analyze ceské vetejné spravy je pomérné strucny dokument, ktery se
omezuje na hlavni otdzky a zavéry. Jako soucast analyzy byla zpracovana fada odbornych
studii rizného rozsahu a hloubky, které se ve vétsi podrobnosti zabyvaji vybranymi aspekty a
potiebami statni spravy CR. Tyto studie jsou odbornym zijemctim k dispozici. Zakladni
myslenky a zavéry vétSiny zadanych studii byly ovSem jiz vyuzity pii zpracovani Souhrnné
Zpravy.

Analyza se snazi posuzovat ¢eskou vefejnou spravu a moznosti jejiho dalSiho zdokonalovéni
ze ti1 zakladnich perspektiv:

* z historické perspektivy (minuly, soucasny a predpokladany budouci vyvoj, budouci
potieby; tradice a silné stranky, negativni dédictvi minulosti)

* 7z mezindrodni perspektivy (svétové trendy, mezindrodni srovnéni, vyzvy a ukoly spojené
s piipravou na ¢lenstvi v EU)



* 7z pragmatické perspektivy (soucasné moznosti a zdroje, postoje vefejnosti, mentalita
statnich Gredniki, vliv politické situace).

Posledni kapitola Souhrnné zpravy o analyze Ceské vefejné spravy obsahuje zavéry a
doporuceni formulované tak, aby z nich bylo mozno vychazet v dalsi fazi tohoto projektu, t.j.
pii zpracovani praktického navrhu strategie reformy verejné zpravy. Kromé toho se
pocitd se zpracovanim né¢kolika dalSich studii z pfislusnych obordi, v mnoha ptipadech
interdisciplinarné, které se pro ucely reformy a modernizace vefejné zpravy v CR jevi jako
nutné.

Narodni vzdélavaci fond povazuje za nutné zdiraznit, Ze podminky pro zpracovani analyzy
nebyly a stale jeSt¢ nejsou snadné. Kritik a nazorti je mnoho, solidnich analyz a pifimo
pouzitelnych navrht méné. Navic se projevil vliv slozité, malo stabilni a rychle se vyvijejici
politické situace a zejména toho, Ze vyznam vysoce kompetentni, kvalitni a G¢inné veiejné
spravy pro budoucnost nasi zemé& neni dosud ve vSech kruzich pln¢ docenovan. Presto se
domnivame, ze se analyzou podafilo ucinit vyznamny krok vpied.

Narodni vzdélavaci fond dékuje vSem, kdo na analyze piimo spolupracovali nebo poskytli
potiebné informace a materialy.



Kap.1 ZAKLADNIi VYCHODISKA

1.1  Cil a metodika analyzy

1.1.1 Ukel a cil

Ukelem této analyzy je poskytnout obraz sou¢asného stavu a problémi veiejné spravy v CR a
formulovat zavéry, které maji poslouzit jako podklad pro strategii reformy ceské verejné
spravy v nejblizsich letech. Podle stanoveného zadani byl projekt zaméten na dstiedni statni
spravu, protoze ptiprava druhé etapy reformy uzemni spravy byla jiz v dobé vzniku projektu
pomérné pokrocila, zatimco reforma ustiedni statni spravy ziistdvala stranou pozornosti.
Vzhledem k vyznamu Uzemni decentralizace a vzdjemné souvislosti obou téchto slozek
vetejné spravy se vSak analyza nutné v ur¢ité mitfe dotyka i uspotradani uzemni spravy.

Vzhledem k stanovenému ucelu a omezenym ¢asovym a persondlnim moznostem si projekt
nekladl za cil provést podrobny a vy€erpavajici rozbor situace. Cilem analyzy proto bylo

» shrnout dosavadni poznatky a vysledky reformy veifejné spravy CR
* identifikovat hlavni problémy vefejné spravy
» formulovat zavéry a doporuceni, které by ukazovaly cestu k feSeni.

1.1.2 Soustredéni na hlavni nefeSené problémy

Mc¢titkem pro vybér priorit, hodnoceni situace vefejné spravy a formulaci navrhii byla
schopnost verfejné spravy plnit své ukoly a funkce v pokracujici spoleenské a ekonomické
transformaci a potieba transformovat vefejnou spravu na kompatibilni evropskou troven.

Z téchto hledisek byla pro analyzu identifikovana jako rozhodujici zejména tato témata:

+ Uloha a funkce vefejné spravy v sou¢asném svété. Specificka situace v postkomunistickych
zemich.

 Demokraticka transformace vefejné spravy CR.

* Modernizace vetfejného sektoru a vefejné spravy. Zmény v organizaci a ¢innosti verejné
spravy. Vykonnost a celkova spolecenska efektivnost vefejné spravy.

* Vliv informatizace spolecnosti.

» Kontrola a jeji mechanismy.

* Pravni uprava vefejné spravy. Legislativa. Regulatorni reforma. Spravni rozhodovéni a
spravni soudnictvi.

* Financovani vefejné spravy.

* Lidské zdroje. Persondlni politika a persondlni fizeni. Zakon o statni sluzbé. Vzdélavani
statnich ufednikda.



Prvofadym hlediskem je posouzeni schopnosti vefejné spravy prevzit a implementovat
legislativu EU, zarucit spolehlivé fungovani systému, ktery ma implementovat a vymahat
plnéni acquis communautaire. (Podrobné¢ je tento tikol formulovan v Kap. 1.2.3.)

1.1.3 Prizpisobeni metodiky uicelu a moZnostem

Projekt NVF plvodné pocital s vytvorenim urcité infrastruktury, kterd by umoznila uzsi
spolupraci s ministerstvy a jejich aktivni ucast ve vSech fazich analyzy. V disledku nejasné
politické situace (demise vlady, jmenovani nové vlady s kratkodobym mandatem v lednu
1998, pravni nezakotvenost odpovédnosti za reformu vetejné spravy) se v prvni poloviné
1998 nepodatilo vytvofrit fidici orgdn projektu na potiebné politické trovni (Radu projektu
v Cele s odpovédnym ministrem) ani systém “manazéri zmén” v jednotlivych ministerstvech,
jak bylo ptvodné proponovano. NVF byl proto nucen hledat nihradni feSeni. NaSlo se
z akademické oblasti a z vysSich statnich ufednik. Byl vytvofen pracovni tym projektu a
ustaven Poradni sbor projektu, ktery se skladd z prednich Ceskych odbornikl této oblasti
(ptiloha 1). Pfi zpracovani analyzy se narazelo na mimotfadny nedostatek expertii zamétenych
na vefejnou spravu a nedostatek vérohodnych a vhodné vyuzitelnych statistickych udaja,
relevantnich databazi, vefejné ptistupnych kontrolnich zprav apod. Na rozdil od jinych zemi
u nas témet neexistuji analytické sektorové a ptripadové studie. Je to disledek dlouhodobého
(za minulého 1 nového rezimu) podceniovani vzdélavani, koncepéni prace a strategického
fizeni v celé oblasti vetfejné spravy. Nepodatilo se napt. objevit zddné dokumenty nebo studie,
vztahujici se k funkcim vefejné spravy jako garanta vefejnych sluzeb nebo ucelenou praci
o personalnim fizeni ve vefejné sprave.

Jako prvni krok v rdmci projektu byla zpracovana studie, nazvana “Vychodiska” (94 stran),
kterd se zabyvala formulovanim analytického tkolu, strategii reformy v CR a jejimi
mezinarodnimi souvislostmi, a &tyfmi bloky vécnych problémi vefejné spravy v CR:
organizaci vefejné spravy, statni sluzbou a personalnim fizenim, vzdélavanim a informatikou.
Po prodiskutovani ”Vychodisek™ na dvou zasedanich Poradniho sboru pfistoupil projektovy
tym k pfipravé souhrnné zpravy o analyze.

Pro analyzu byly pfitom pouzity nékteré jiz existujici nebo nove pro tento ucel zpracované
podklady:

* oficialni dokumenty

* Ceské a zahrani¢ni odborné publikace
* odborné (expertni) studie

* ankety a interview

e analyza tisku

* vyzkum vetejného minéni.



Zvlastni zminky si zaslouzi metoda “odbornych studii”, jichz NVF zadal v rdmci projektu
témér tficet. O zpracovani specialnich studii o vybranych aspektech, problémech a pottebach
vefejné spravy byli pozadani ptredni Cesti odbornici z praxe i teorie vefejné spravy, které se
ke spolupraci podafilo vzhledem ke kratkosti doby ziskat (ptiloha 2). Analyza se tedy opira
v men$i mife o vysledky pfimych empirickych vyzkumt a pievazné je postavena na metodé
kritického vyuzivani zkuSenosti a nazora peclivé vybranych experttli, zic¢astnénych na vykonu
vefejné spravy nebo na vyzkumu a vzdélavani v této oblasti. Poznamka k termintim ve vetejné
sprave a v této analyze pouzivanym je v piiloze 3.

1.1.4 Navazné prace a vyuziti analyzy

Tato souhrnnd zprava bude hlavnim podkladem, ktery bude vyuzit pfi zpracovani navrhu
strategie reformy Ceské vetejné spravy. Piredpoklada se, Ze bude spolu s navrhem strategie
piedlozena vladé.

Odborné studie a dalsi podkladové materialy mohou byt vyuzity pro vlastni reformu vetejné
spravy na riznych usecich a pro studijni ucely. NVF da vSechny dulezité¢ vystupy projektu k
dispozici prislusSnym organtiim vetejné spravy, odbornym kruhlim 1 Sir$i vefejnosti, aby
vynaloZen¢ usili pfineslo co nejvetsi vysledky.

V prabéhu praci na analyze se podafilo navazat nebo prohloubit fadu pracovnich kontakta
mezi experty z ministerské, akademické a dalSich oblasti. Byly rozvinuty cenné kontakty
mezindrodni. Tento potencidl by m¢l byt vyuzit pro navazné reformni prace. I v rdmci tohoto
projektu Phare se bude po odevzdani souhrnné zpravy o analyze dale pracovat na nckterych
studiich a vzdé€lavacich akcich v oblasti zdokonalovani vefejné zpravy, se zvlastnim zfetelem
na ptipravu na ¢lenstvi v EU.

1.2 Reforma verejné spravy v globalnim kontextu

1.2.1 Uloha statu a vef‘ejné spravy

Nazory na ulohu stitu a vefené spravy prodélavaji znacny vyvoj. Ve vétSiné
zépadoevropskych zemi se dlouhodobé udrzovala idea i praxe socidlniho statu, v zemich
sttedni a vychodni Evropy pteziva filozofie paternalistického statu. Piedev§im napjaté nebo
deficitni vefejné rozpocty vedly k hledani vychodiska ze situace vice ¢i méné komplexné
pojatymi reformami vefejné spravy i revizi rozsahu a obsahu vefejného sektoru (vetfejnych
sluzeb).

Razi se téz pozadavek malého (minimalniho) statu, deetatizace a decentralizace vefejnych
ukolii (vefejnych sluzeb). V zemich, kde se tento pfistup prosadil nejradikéalngji, doslo
k zasadnim zménam v organizaci a metodach tradicni vetfejné spravy. Ocekéavani uspor
vefejnych vydaju se splnila jen ¢astecné; byl zaznamenan i opacny trend. Jako negativum se



dale uvadi naruSeni hodnot a standardt “dobré veiejné spravy”, zejména etickych norem statni
sluzby.

Poskytovani vetfejnych sluzeb v ur¢itém rozsahu, povazovaném za nezbytny a ucelny, patii
neodmyslitelné k zdkladnim funkcim moderniho statu, at’ uz je motivovano zakladnimi a
spolecnymi potiebami a zajmy raznych slozek spolecnosti, myslenkou solidarismu nebo
pragmatickym usilim udrzovat socialni smir. Vymezeni obsahu a rozsahu veiejnych sluzeb je
nepochybné¢ limitovano ekonomickymi moZznostmi. Ekonomicka interpretace vetejného
sektoru (vetfejnych sluzeb, vefejnych statkli) vSak nemtze byt jedinym argumentem pro ucast
statu (vefejné spravy) na zabezpeCovani urcitych tukoli a funkci. Legitimni politické
rozhodovani o tom, které sluzby jsou predmétem veiejného z4jmu, a o prioritach a zpiisobech
jejich zajistovani, vyzaduje srozuméni obcant, dodrzeni demokratickych forem a postupd,
zaruky rovného (nediskriminac¢niho) pfistupu k vefejnym sluzbam. Existuji i nesporné
nadstatni smluvni a etické zadvazky.

Vétsina zemi OECD se zabyva vefejnym sektorem v pozitivnim pojeti tak, ze usiluje
o nalezeni modelu moderniho socialniho statu, resp. modelu post-socidlniho statu. Tento
pristup potvrzuji i zavéry Svétové banky, vychéazejici z rozboru rozsahlého Setieni z celého
svéta a podporujici prechod od koncepce minimalniho k efektivnimu statu.

Vcelku lze fici, ze vyvoj vefejné spravy v zéapadni civilizaci v tomto stoleti se vyznacuje
hlubokymi zménami, které 1ze shrnout do dvou zékladnich blok:

* demokratizace: decentralizace, posilovani samospravy; participace obCanli a vefejnosti;
posun od vrchnostenské (mocenské) spravy k pojeti vefejné spravy predevsim jako sluzby
oblaniim a vefejnosti, jako vefejné sluzby; prohlubovani pravniho statu, zaruky
obc¢anskych a lidskych prav; "odtajnéni" spravy - od diskrétni k oteviené, informujici,
transparentni, vstficné a napomocné sprave,

* zvySovani efektivnosti: zaméfeni na spoleCensky platné tkoly a cile, na vysledky,
ucinnost, uspornost; vyuzivani zkuSenosti a metod podnikového managementu
ze soukromého sektoru; vyuzivani informac¢nich a komunika¢nich technologii a ptechod
k informacni spole¢nosti.

Vetejna sprava se v modernich demokratickych statech chape piedevSim jako sluzba
obfantim (v Sirokém smyslu, zahrnujicim 1 jeji funkce ochranné, vychovné, zasahové a
donucovaci). Takové chapani mé naprosto zdsadni vyznam pro vymezeni vSech funkci, forem,
principil a metod ¢innosti veiejné spravy jako celku i jejich jednotlivych organt a pracovnik.
Podstatn€ se méni vztah verejné spravy a verejnosti: na jedné stran¢ vyvoj pravniho statu a
dasledné aplikovani rozvinuté koncepce lidskych prav, a na druhé stran¢ informacni revoluce
umoziuji veétsi srozumitelnost a pristupnost vefejné spravy, ucinngjsi interakci a kontrolu
vefejné spravy Sirokou vefejnosti. Zuzuje se prostor pro libovolné a nekontrolované
rozhodovani se strany organti veiejné spravy, otevird se prostor pro jeji otevienost viici
vefejnosti. Strategicka rozhodnuti, at’ se tykaji vymezeni vefejnych sluzeb, alokace a



distribuce vetejnych prostredki, izemnich plant, zivotniho prostiedi, infrastruktury atd. jsou
ve vyspélych demokraciich stale vice predmétem Sirokého dialogu s obcany.

V soudobém zapadnim pojeti vetfejné spravy dnes dominuje pozadavek povinnosti skladat
ucty verejnosti (accountability). Na rozdil od “pouhé” kontroly nad vefejnou spravou zde se
jedna o aktivni povinnost skladat Géty ze své &innosti. Cesky ekvivalent se bohuzel zatim
nenasel ani pro tento termin, ani pro systém, jimz se tento pozadavek uvadi do zivota. Jde
o povinnost vysvétlovat u¢inéna rozhodnuti a nést za né odpovédnost. Zahrnuje Skéalu forem
od ucetni a jiné evidence, zprav, auditu a kontroly zakonnosti az po ob¢anskou a politickou
”zucCtovatelnost” vii¢i obCanim ze strany vSech, kdo svou Cinnost vykonavaji na zaklade
delegované pravomoci. Nejen vlada viuci parlamentu a nizsi exekutivni organy vii€i volenym
samospravnym organum, ale kazda vyznamnéj$i vefejna instituce povazuje za vizitku své
diavéryhodnosti informovat (mj. podrobnymi vyro¢nimi zpravami) ob¢any o své ¢innosti a
o hospodareni vefejnymi prostiedky a podstupuje dialog s vefejnosti. Manifestuji se zde
v konkrétni podob¢ pozadavky, kladené na vefejnou spravu: sluzba obCantim a vefejnosti,
transparentnost, demokrati¢nost a efektivnost.

1.2.2 Mezinarodni tendence v reformovani verejné spravy
Globalni tendence

Zvlasté ve druhé poloviné dvacatého stoleti se zdokonalovani vetejné spravy stalo v mnoha
zemich takifka kontinudlnim procesem. V zapadni Evropé postupovaly reformy
od strukturalnich zmén a tzemni decentralizace k dalSim formam deetatizace, k privatizaci a
marketizaci. PfilisSné "vychyleni kyvadla" timto smérem si vynutilo urcité vysttizlivéni a
zdiraznéni takovych hodnot, jako je etika, solidarita, pravni jistota a kultura spravy.
Jednotlivé reformy mély sva mistni a dobova specifika. V Portugalsku po padu totality to bylo
motto: "Obc¢an na prvém misté", ve Finsku pak v dobé¢ ptipravy na vstup do EU: "Mala zem¢
musi podporovat své podnikatele".

Globalné¢ se uplatiiuji nasledujici tendence:

e obrat k managementu zamécfenému na vykony a vysledky a vytvareni podnéti
podporujicich efektivni fungovani spravniho systému,

*  v¢tsi manazerska flexibilita ve finanénim fizeni spravy a zvySena odpovédnost spravnich
manazerd za dosahovani stanovenych cili,

* pfechod k odménovani podle vykonu, podlozeny personalizovanymi smlouvami,

* odpovédnost vici klientim (uzivatelim, ob¢antim atd.) a vétsi pozornost k individudlnim
potiebam uzivatelt,

e orientace k pouzivani mechanismt trzniho typu (vytvaifeni konkuren¢niho prostiedi,
soutéze apod.) ve vefejném sektoru,

e privatizace ¢asti vefejnych sluzeb, prenaseni nékterych dosud vetejnopravnich aktivit
na soukromopravni instituce a podniky,



e vyuzivani informac¢nich a komunikacnich technologii k rozvoji novych forem sluzeb
vefejnosti a ke zvySovani jejich dostupnosti a kvality.

Kontinudlni, postupné uskutecCiovand modernizace vefejné spravy ma ovSem své meze:
zejména zasahové funkce veifejné spravy se neobejdou bez forem a postupli vrchnostenské
spravy a neprekroCitelnym limitem modernizace spravy je téZ univerzalni uplatihovani
principu pravniho statu ve sprave. Mezi komplexné pojatymi reformami a kontinualni
modernizaci neexistuji ovSem piesné hranice.

Reforma veiejné spravy z pohledu mezindarodnich instituci

Uloha statu a rozvoje vefejné spravy a jeji adaptace na podminky konce 20. stoleti se staly
jednim z klicovych témat mezinarodnich instituci — OSN, OECD a Svétové banky, které
k nim pftijaly obsahlé¢ dokumenty. Zdiraznuji se tyto teze:

» kvalita a efektivita vefejné spravy a vefejného sektoru mé podstatny vyznam
pro hospodaisky rist a prosperitu soukromého podnikatelského sektoru, proto je nezbytné
rozvijet oboustranné¢ prospeSnou spolupraci se soukromym sektorem (ziskovym i
neziskovym),

* reformy vefejné spravy, zejména zpracovani a plnéni strategickych plani a indikatort
pro zkvalitnéni spravy zalozené na dlouhodobé vizi rozvoje spoleCnosti, musi mit
politickou prioritu,

» aktualni je predevSim zvySeni potencidlu statni spravy ve sféfe efektivni regulace,
hospodarskych a sektorovych politik, jakoz i fizeni privatizace,

* k posileni potencialu a efektivity vefejné spravy je nezbytné investovat do kvalifikace
ufednického persondlu a vyuzivat motivace ke zvySovani vykonu,

* moderni vefejnd sprava a cely vetfejny sektor musi byt transparentni a zcela oteviené a
snadno piistupné obCantim, ktefi jsou vii¢i vefejné spravé v postaveni uzivatel nebo
klientl; to vyzaduje ucast obCanli a instituci obcanské spolecnosti na koncipovani a
realizaci reforem a na procesu spravniho rozhodovani,

* nezbytnym predpokladem zvySeni efektivnosti vefejné spravy je racionalni decentralizace
na zaklad¢ principu subsidiarity a ucinny systém vefejné 1 odborné kontroly;
transparentnost aktivit vefejné spravy a jeji efektivni kontrola podpoii boj proti korupci a
uplatnovani spravni kultury a etiky.

Mezinarodni srovnani prokéazala, ze vyskyt korupce je tim nizsi, ¢im 1épe mohou piedstavitelé
vefejnosti kontrolovat rozhodnuti ufednikli, ¢im nezavislej$i jsou soudy, ¢im vice se
pii pfijimani adepti do statni spravy berou do uvahy jejich profesionalni piedpoklady
pro vykon dané funkce a ¢im srovnatelnéjsi jsou platy ve statni spraveé s piijmy v soukromém



sektoru. Existuje také nepfimd umeéra mezi pocty urednikl (relativné k poctu obyvatel dané
zem¢) a vysi plati arfednikti (relativné k vysi hrubého domaciho produktu na obyvatele).
Z toho lze vyvodit zavér, Ze aby bylo mozno statni Gfedniky pfiméiené zaplatit (a snizit tak
riziko korupce), je tfeba za jinak stejnych okolnosti snizit jejich pocCty.

Prokazuje se, ze vefejnd sprava je tim efektivnéjSi, ¢im vice nasloucha nazoriim obcanii
(v€etné chudych a marginalizovanych socialnich vrstev) a predstavitelti hospodarskych kruht.
To se neobejde bez zprostredkovani této komunikace institucemi obcanské spolecnosti.

Zavazky, vyplyvajici z integracniho procesu do EU

Ptedné je nutno konstatovat, Ze od vetejné spravy v EU se vyzaduje, aby zajistovala , ze ukoly
Spolecenstvi budou fadné a efektivné plnény tak, aby byly dosahovany politické cile,
stanovené EU a implementovan acquis communautaire (tedy legislativa a zavazky, které plati
ve SpoleCenstvi). Stejn¢ tak ma EU pravo pozadovat, aby ¢lenské staty udrzovaly priubézné
soulad mezi vnitrostatni a komunitarni politikou.

PInéni direktiv a smérnic Evropské unie zavisi na vladach a vetejné spraveé Clenskych zemi.
Vzhledem k vzajemné provazanosti kazda z téchto vlad je pii plnéni svych vnitrostatnich
plsobnosti zavisla na kvalit¢ vykonu komunitdrnich politik svych partnert. Proto je EU
opravnéna pozadovat od svych stavajicich nebo budoucich ¢lenil, aby méli spolehlivy systém
vladnuti. OvSem odpovédnost za vykon narodni vefejné spravy maji narodni vlady. Neexistuje
jednotny, standardni model vefejné spravy. Systémy a organizace jsou v jednotlivych zemich
EU velmi riiznorodé. Je tedy na CR, ktery model zvoli. Ukolem projektu je nabidnout ideje,
které mohou pfispét ke konstrukci takového modelu.

Doporuceni vypracovand v ramci programu SIGMA

Na zasedani programu SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management in
Central and Eastern European Countries; spole¢ny program OECD a programu Phare)
v Rotterdamu v kvétnu 1997 byl piijat dokument, ktery shrnuje zkuSenosti ze spolupréace
s fadou zemi kandidujicich na ¢lenstvi v EU na tseku zdokonalovéani vefejné spravy. Dalsi
dalezité¢ zasedani ke stejné problematice se konalo v Athénach v fijnu 1997 a jeho vysledky
jsou shrnuty v dokumentu SIGMA PAPERS 23. Zkvalitnéni institucionalni a spravni kapacity
a vykonnosti na uroven zemi EU bude nakladné, ale lze ptedpokladat, ze vynalozené
prostiedky se budou rentovat diky lepsSimu fungovani systému vetejné spravy.

V cClenskych zemich EU existuje vice systému vefejné spravy, zalozenych ovSem na stejnych
stézejnich principech. Postupné se vytvaii evropsky administrativni prostor. Instituce
Clenskych stath a EU pracuji spolecné¢ a jsou na sobé vzijemné zavislé. Spoluprace a
komunikace na urovni spravnich struktur EU a ¢lenskych stati ma vliv na hledani spolecnych
feSeni a rozhodovéani. To vSe predpoklada pruznou a vysoce efektivni vefejnou spravu,



schopnou pracovat a komunikovat na evropské trovni, coz je velmi diilezité pro negociacni
proces a postup k ptijeti do EU.

Pokud jde o specifické potieby zemi stfedni a vychodni Evropy a o mozny piinos Evropy
spravni reformé v téchto zemich, dokument zdiraznuje:

e pravni stat vyzaduje, aby se zabranilo arbitrarnimu pouzivani vefejné moci, ktera jiz
neslouzi urcité politické stran¢ nebo tiide,

* vefejnd sprava musi vyjadfovat kontinuitu a regulérnost statu a zaroven uskutecnovat
politiku dané vlady,

* statni ufednici musi byt chranéni pted neopravnénymi vnéjsSimi vlivy,
* je nutno zavést nestranné kontrolni procedury,

v

* musi se rozsifit komunikace a spoluprace s vetejnosti,
* moc ma byt decentralizovana.

Za dulezitou se povazuje existence zkuSené a motivované statni sluzby. Konstatuje se, ze
v nékterych zemich (véetnd CR) nemaji statni zaméstnanci potiebnou jistotu, nejsou chranéni
pied politicky motivovanymi rozhodnutimi a maji nizs§i vydélky v porovnéani se soukromym
sektorem. Dusledkem je maly zdjem mladé generace o praci ve vefejné sprave, nizka
motivace, vysoka fluktuace, tendence hledat vyssi vydélky jinde a podléhani korupci. V této
souvislosti se dale doporucuje:

* vytvofit specidlni intenzivni vzdélavaci programy pro vyssi statni ufedniky a politiky
z klicovych useki, zaméefené na potieby reformy veiejné spravy;

* rozvijet a podporovat narodni instituty a Skoly vetejné spravys;

* posilit vyzkumné, informacni a poradenské organizace, zabyvajici se spravni reformou a
vytvaiejici jeji koncepcni ramec.

Zkvalitnéni institucionalni a spravni kapacity a vykonnosti na uroven zemi EU bude nékladné,
ale lze predpokladat, Ze vynalozené prostfedky se budou rentovat diky lepSimu fungovani
systému veiejné spravy.

Rotterdamsky dokument obsahuje seznam kli¢ovych faktori, piiznaénych pro systém vetejné

spravy v Clenskych zemich EU (viz ptiloha 4) a zdlraziiuje podminky, které mohou podstatné
ovlivnit probihajici reformni proces. Sem patii zejména:
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¢ Politicka vile a podpora: proto je nejvyhodnéj$im feSenim, aby organ odpovédny
za planovani a celkové provadéni a koordinovéni reformy byl umistén co nejblize
k premiérovi a vladé;

* Strategicky pristup: reforma musi byt Siroce zaloZena a musi mit celkovou strategii;
sebelépe zamyslené dil¢i reformy bez celkové strategie a bez dodrzovani spolecnych
principi a koordinace nemohou byt ndhradou celkové reformy;

* Promysleny postup: je tieba postupovat promyslené¢ a uvazené. Zavadéni inovaci
vyzaduje, aby jiz existoval nalezity administrativni systém. Upozoriiuje se t€Z na urcité
problémy a rizika. Takovym rizikem by bylo napi. plosné zavadéni trznich
moderniza¢nich krokli do vefejného sektoru v dobé, kdy nejsou vytvoreny predpoklady,
jako jsou decentralizace, zdkonny statut ufednika, zefektivnéni kontrolnich mechanismt
ve vetejné spraveé apod.

Duch vSech materidli zpracovanych v ramci programu SIGMA je jednoznacny: bez
zavedeni skute¢né efektivnich spravnich systémii a procedur nemohou zemé stiedni a
vychodni Evropy pocitat s plnopravnym clenstvim v Evropské unii. To bylo, jak znamo,
explicitn€ vyjadieno i v Bilé knize Evropské unie.

1.3 Ceska verejna sprava na prelomu tisicileti

1.3.1 Dédictvi totalitniho rezimu

Proces demokratické a protrzni transformace spolecnosti, nastoupeny v listopadu 1989,
nezbytné vyzadoval zasadni transformaci vefejné spravy, zahrnujici téz prekonani dédictvi
totalitniho rezimu. Totalitni rezim etatizoval veiejnou spravu a podiidil ji mocenskému
monopolu KSC. Statni sprava byla zakladnim nastrojem uplatiiovani politické a ekonomické
moci, jakoz 1 vméSovani do vSech oblasti spolecenského zivota a omezovani lidskych prav.

Tzv. ”demokraticky centralismus” se vyznacoval direktivné administrativnim zptisobem fizeni
narodniho hospodarstvi i jednotlivych oborti a usekl statni spravy. Zajistoval vysoky stupen
centralizace a nepfipousté] autonomni samospravnou sféru. Uzemni i zajmova samosprava a
s izemni samospravou spjaté komunalni a regionalni vlastnictvi byly likvidovany. Ugast
obCanli na spravé se nemohla realizovat ve svobodnych demokratickych volbach a byla
omezena na podruzné otazky komunalni politiky a mistnich aktivit, zejména na kritiku
vefejnych sluzeb a na mistni svépomoc.

Totalitni rezim degradoval postaveni ufednictva. Zrusil zakonny statut statnich zaméstnancii
(s vyjimkou zakonné upravy statutu represivnich slozek statniho aparatu, jimz zajistoval
privilegia), ktery byl pravné nahrazen jednotnou Upravou pracovnépravnich vztahli podle
zékoniku prace, fakticky vSak systémem stranick¢é nomenklatury v obsazovani mist na vSech
stupnich spravy.
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Uplatiiovani (dodnes platného) spravniho fadu z r. 1967, tj. z obdobi relativni liberalizace
rezimu, zvySilo urovenl spravniho rozhodovéani. Az na mizivé vyjimky byla vSak zruSena
soudni kontrola statni spravy a spravni rozhodovani zustalo prakticky vyluc¢nou zalezitosti a
Casto véci libovile exekutivy.

Nezavisly kontrolni organ typu Nejvyssiho kontrolniho ufadu, resp. Nejvyssiho ucetniho a
kontrolniho dvora, pro kontrolu hospodaieni s majetkem statu a s rozpoctovymi prostiedky
neexistoval.

I za totalitniho rezimu se vSak podafilo uchovat urCitou miru spravni kultury, legislativni
tvorby, a specializovanych spravnich ¢innosti (stavebni pravo aj.) z obdobi pied totalitou, tato
kultura vSak slabla s generaCnimi vyménami a opakovanymi politickymi Cistkami statniho
aparatu.

Skute¢na analyza a zhodnoceni vyvoje veifejné spravy od prvni republiky az po soucasnou
dobu nebyly dosud provedeny. Nebylo pojmenovéno zfetelné, s ¢im z minulosti je tieba se
jednoznaéné rozejit a co predstavuje vyuzitelnou hodnotu a méa byt zachovano nebo
pietvoteno. Disledkem bylo urcité znejisténi ve vztahu k pfevzatym organizacnim strukturam,
procesim a pravidliim, zbytecné setrvavani u nekterych starych administrativnich navyki a
stereotypt a na druhé stran¢ 1 nedomyslené ruSeni nekterych pottebnych instituci bez nahrady
(typické zejména u kontrolnich organti a funkci).

1.3.2 Vyvoj reformy po roce 1989

Povaha reformy

V Ceské republice jde, obdobné jako v dalsich evropskych postkomunistickych zemich,
nikoliv o dil¢i reformy spravy at’ izemni ¢i funkcionalni, nikoliv o prosty proces jeji postupné
modernizace dil¢imi a drobnymi zménami, nybrz o naprosto zasadni Kkvalitativni
transformaci vefejné spravy. O cely souhrn principialnich pifemén, nahrazujicich
etatizovanou spravu totalitniho statu a obnovujicich zédpadoevropsky model vetejné spravy,
ktery v predvale¢ném Ceskoslovensku existoval a normélné fungoval. Nejde vsak o prostou
obnovu, ktera ani neni vzhledem k vice neZ &tyficetiletému preryvu a rozpadu CSR mozna,
nybrz o vytvoreni soudobé verejné spravy, ve vSech zakladnich parametrech kompatibilni
se spravou demokraticky rozvinutych stat s trznim hospodarstvim. Takova sprava musi byt
pln€ oteviena inovacim. Musi se v ni plné projevit celosvétové vyvojové tendence, jako je
vyvoj v oblasti informacnich a komunikacnich technologii a sméfovani k informacni
spolecnosti. Hybnou silou je konstantni pozadavek sluzby vefejnosti, efektivity a
hospodarnosti. Pfitom je samoziejmé, ze takto chdpanou reformu veiejné spravy nelze oddelit
od reformy vetejného sektoru jako celku a od ménicich se ukolt vetejné spravy v ekonomické
a socialni oblasti.
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Etapy a cile reformy
Dosavadni prace na reformé Ceské verejné spravy lze rozdélit do dvou zakladnich etap:

* etapa spojena s existenci Ceskoslovenské federace (1990-1992) a
 ectapa samostatné CR spojena s u¢innosti nové Ustavy CR a jejim uvadénim (popi.
neuvadénim) do zivota na useku veiejné spravy (1993-1998).

Béhem prvni, tzv. "federdlni" etapy nebyla piijata zadna ucelena koncepce zasadni reformy
vefejné spravy na federdlni nebo republikové tUrovni. Prioritou bylo institucionalni
zabezpeceni noveé zrozené¢ho pluralitniho politického a statniho systému, obnoveni délby a
vyvazeni moci, zajisténi svobodnych voleb a demokratické legitimizace statnich organt a
organu veiejné spravy, zakotveni a uplatiiovani zakladnich lidskych a obcCanskych prév a
zajisténi zakladnich atributi pravniho statu. Rovnocennou a postupné v dal§im vyvoji vyrazné
prevladajici prioritou se stalo vytvareni trzni ekonomiky, pfedevSim deetatizaci vlastnickych
vztahll cestou privatizace statniho majetku.

Ptestoze zvoleny pfistup ke spravni reformé nebyl strategicky, v tomto prvnim obdobi jiz
doslo k zasadni politické transformaci verejné spravy ve smyslu jeji demokratické
piremény a odstranéni byrokratickych Spicek staré nomenklatury. Vyznamné byly tyto zmény:

* Zasadni zménou bylo zruSeni narodnich vyborti a obnoveni samospravnych obci v r. 1990.
Nova organizace mistni statni spravy sledovala pfedevSim zajisténi dostupnosti spravy a
jeji hospodarnost. Vykon veiejné spravy byl svéten jednak obcim, jednak statnim aradtm.
Ulohu tizemnich organti statni spravy s vieobecnou piisobnosti pievzaly okresni Giady.
Dalsi vyvoj organti izemni spravy byl poznamendn zejména tim, Ze po zfizeni samostatné
CR nebyla vytvofena potfebna koncepce rozvoje statni spravy a samospravy. Zivelny
proces velkého nartistu zejména malych obci, vznik dekoncentrovanych spravnich trada a
detaSovanych tutvari ministerstev bez jasného vécného, tizemniho a organizacniho
vymezeni a predevSim oddalovani regionalni faze decentralizace pak vedlo k nizké
efektivnosti spravniho systému.

* V soustavé ustfednich organt statni spravy byly provedeny institucionalni a funkcionalni
zmeény, v disledku kterych zanikly spravni organy spojené s direktivné administrativnim
fizenim narodniho hospodafstvi. Ve struktufe centralni spravy se zacaly uplatiiovat nové
funkce spravy, spojené s privatizaci a s vytvafenim podminek pro fungovani trzniho
hospodafistvi.

» Statni sprava byla zapojena do privatizace majetku statu a do restitucnich tikoll a byla téz
povétena dozorem nad dodrzovanim pravidel hospodaiské soutéze.

* K dalekosdhlym zméndm v hospodaiské sféfe spravy v duasledku nového danového
systému doslo ve sféfe financni spravy, jejiz kompetence a odpovédnost za hospodateni
s vefejnymi financnimi prosttedky se podstatné rozsitila a zvysila. Zcela novym tkolem
statni spravy, jehoz wuplatiovani se zatim nedostatecné¢ projevuje v dynamice
hospodaiského rozvoje, je podpora rozvoje podnikéni, zejména malého a stfedniho
podnikani.
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e Hlavni zménou v profilu statni spravy byl Ustup stitu z pfimého fizeni ekonomiky,
opusténi centralniho planovani a fizeni ekonomiky, zcela neslucitelnych s trznim
hospodarstvim. Pfi transformaci ekonomiky byly vSak podcenény pravni a spravni
mechanismy, zajiStujici transparentnost a vetfejnou kontrolu privatizacniho procesu a
ochranu rodici se trzni ekonomiky pted hospodaiskou kriminalitou.

Dalsi krok, spocivajici ve zietelném vymezeni ulohy stitu a verejné spravy ve vztahu
k vefejnému sektoru a verejnym sluzbam v podminkach trzniho hospodarstvi, vSak
nebyl dosud ucinén. Vetejny sektor trpi nehospodarnosti a celkové malou efektivnosti.
Nejasnosti jsou ve financovani vefejnych sluzeb. VIadnim prohlaSenim slibované oddéleni
socidlnich fondt, které by zprithlednilo financovani zdravotnich a socidlnich sluzeb a zvysilo
ucinnost jejich kontroly, nebylo realizovano.

Reseni problémt vefejného sektoru a vefejnych sluzeb nemiize byt vieobecné a okamzité.
Meélo by vsak byt predmétem vyjasiiovani mezi zucastnénymi organy a Sirokého dialogu
predstaviteli stditu a obcanské vetejnosti v obdobi vytvareni nového systému délby
kompetenci a odpovédnosti mezi stiatni spravou a uzemni samospravou. Dosavadni
vysledky postupu spravni reformy vSak nesvédci o tom, Ze by se pokrocilo v feSeni této otdzky
alespon na ministerské a meziministerské urovni. Koncepéni postup v této veci zasadni
dalezitosti by nemél vychéazet z ivahy o tom, co ministerstvo hodla "obétovat" ze svych
kompetenci, ale z rozboru, ktery v souladu se zasadou subsidiarity vymezi odpovédnost
za vykon vetejnych sluzeb od obce jakozto zédkladniho tzemniho ¢lanku, ptes krajskou troven
vefejné spravy az po ustedni statni spravu.

Cile a postup reformy vefejné spravy jsou charakterizovany v programovych prohlasenich
vlady CR z let 1992, 1996 a 1998 (leden). BohuZel v nich (zejména v prohlasenich z let 1992
a 1996) chybi koncepéni a komplexni pfistup k feSeni této otazky, ackoliv zakladni cile
demokratické transformace vefejné spravy stanovi sama Ustava CR (pfes svou struénost), a to
celym svym pojetim a obsahem.

Nejzavaznéjsim nedostatkem minulych vladnich programii koali¢nich vlad (1992 a 1996) neni
vSak netplnost jejich koncepce, nybrz to, Ze programované a slibované cile zlistaly na papire.
To plati napt. o "zvySeni samospravného postaveni jednotlivych oblasti", o pfesunu funkci
statni spravy "na skutecné koncep¢ni makroregulaci, ktera je pravou funkci moderniho statu",
¢1 o urychlené pfipravé "navrhu zakona o pravnim postaveni pracovniku statni spravy, v némz
budou zakotveny jak naroky na tyto pracovniky a jejich povinnosti, tak ur¢ita kompenzacni
opatfeni zabezpecCujici stabilitu a nezavislost jejich postaveni".

1.3.3 Vyvoj Ceské verejné spravy z hlediska Evropské unie
Na véazné zaostavani reformy vetfejné spravy za potiebami spoleCenské a ekonomickeé

transformace CR 1 v mezindrodnim srovnani poukazuje zavérecna zprava expertni studie,
hodnotici stav vefejné spravy v zemich stfedni a vychodni Evropy a formulujici doporuceni

14



pro strategii na podporu téchto reforem. (Studie byla objedndna Evropskou komisi a
publikovana EIPA, srpen 1997 ). Ceska republika byla hodnocena takto:

“Reforma verejné spravy v Ceské republice silné zaostava za pristupem sledovanym ve
vétsine sousednich zemich. Je zde vazmy nedostatek  kvalifikovanych odbornikii,
institucionalni stability i kapacit pro realizaci reforem. Diiraz kladeny na vypracovani
predvstupni strategie by mél byt vyuzit na zahajeni vazného pokusu o reformu. Ta by
méla zahrnovat nejen dalsi aktivity ve vzdélavani (v soucasné dobé probihajici
prostrednictvim NVF), ale také opatreni, ktera budou funkéné vazat pravni
aproximaci, reformu verejné spravy a integraci do EU. Smysluplné by dale bylo
pomoci ustavit pracoviste pro reformu verejné spravy, které by umoznilo lepsi
informovanost a transparentnost tykajici se riznych reformnich pokusu. Timto
zpusobem by mohla byt rozsirovana velmi uzka vrstva kvalifikovanych a znalych lidi a
take néekolik programii, které vytvareji “ostruvky” ve stale anti-administrativnim a
anti-verejném prostredi.”

Podobné “Agenda 2000” hodnoti stupeii piipravenosti Ceské republiky na vstup do Evropské
unie:

"Od roku 1990 davaly viddy Ceskoslovenska a pozdéji Ceské republiky nizkou prioritu
nezbytnym reformam a modernizaci statni spravy. Neexistuji zadné naznaky, Ze by se
tento postoj mél zmenit. ... Nedostatek vyznamnéjsiho nebo promysleného planu
na modernizaci statni spravy predstavuje jediny zavazny duvod ke znepokojeni v této
oblasti. Prijata opatreni jsou naprosto nedostatecna s ohledem na vyznamné
problémy, které si Zadaji veSeni. ... bude treba zahdjit a udriet v chodu rozsahly
reformni proces, ma-li Ceskda republika zavést statni spravu takové celkové kvality,
urovné znalosti, motivace a pruznosti, jakd bude nezbytna pro cestu zemé k dalsimi
hospodarskému a socialnimu rozvoji a clenstvi v Evropske unii."”

Kone¢né stanovisko Evropské unie z 15. 7. 1997, zdaraznujici hledisko pfipravenosti
aplikovat acquis, zatazuje Ceskou republiku mezi zemé, které k tomuto cili potfebuji
vynalozit vyznamné a vytrvalé reformni asili.

1.3.4 Dosavadni postup reformy - hlavni klady a nedostatky

V ramci aktivit Utadu pro legislativu a vefejnou spravu (1992-1996) a Ministerstva vnitra
byla v uplynulém obdobi vypracovéana tada analytickych a odbornych podkladi pro feseni
nekterych koncepcnich otazek reformy, zejména Gizemni spravy a samospravy, legislativniho
feSeni statni sluzby (navrh MPSV), i raciondlniho uspofdadani organizace a kompetenci
ustfedni statni spravy. V disledku podcenéni vyznamu vetejné spravy pro cely postup
spolecenské transformace k demokracii a trzni ekonomice nedosSlo vSak k jejich fadnému
projednani ve vlad¢ ani v Parlamenté, kde se za témét pét let nedoslo k dohodé o tistavnim
zékonu o vysSich uzemnich samospravnych celcich. Pfijeti tohoto zakona v roce 1997 (s tim,
ze k uskute¢néni dojde az v roce 2000), nebylo vysledkem vladni aktivity, ale srozuméni

15



rozhodné parlamentni vétSiny, ze zédvazné kroky k realné decentralizaci vetejné spravy jiz
nelze dale odkladat.

Proreformni politici 1 doméci a zahranicni odbornici, hodnoti jako prFifinu zaostavani
reformy veifejné spravy v CR nedostatek politické vile. Méné pozornosti se viak vénovalo
kritickému rozboru kvality a skuteéné pouzitelnosti predkladanych navrht. To souviselo do
jisté miry s nedostate¢nou informovanosti odborné i §iri vefejnosti o téchto navrzich. Rada
z nich nebyla zvefejnéna; po zruseni ULVS se daji téZko dohledat, a tak nezbyva neZ vychazet
z publikovanych nazort aktéri reformy. Ne&které navrhy byly detailné legislativné
propracovany, aniz byly dofeSeny a nekdy i jasn¢ nastoleny zakladni koncepcni otazky. To se
tyka napt. pristupt k presuniim kompetenci bez ujasnéni postaveni samospravy, piedchoziho
vyfeSeni financovani a majetku samospravy a bez zietele k vymezeni vefejnych sluzeb a
koncepce jejich zajistovani. Nékteré vyhrady byly vzneseny ke koncepci navrhu zékona
o statni sluzbé. (Podrobnéji napt. sbornik Stav, problémy a vyhledy reformy vefejné spravy
v CR, ULVS 1996).

V soucasné dob¢ lze fici, ze se pristup Ceskych politickych kruhti k podstatnym a nikoliv
pouze okrajovym nebo kosmetickym reformdm vetejné spravy s postupem doby, 1 pod tlakem
kritiky ze strany vefejnosti a zahrani¢nich subjektl, stava poucenéjsi a plodné€jsi. O urcitém
obratu k lepSimu svéd¢i napt. ptiprava legislativy sméfujici ke zfizeni regionalni samospravy,
dal$i izemni decentralizaci, zménam ve vetejnych financich, pravnimu statutu statni sluzby a
vladni opatieni k institucionalnimu zakotveni reformy.

Dilezitym zdrojem zkuSenosti a myslenek je také hodnoceni reformy samotnymi pracovniky
verejné spravy. Za signifikantni vysledky reformnich a moderniza¢nich snah povazuji napf.
vybaveni ufadi vypocetni technikou, lepsi pfistup k informacim, zlepSeni pracovnich
podminek a organizace prace, zjednodusSeni administrativnich vykont, veétsi pruznost
rozhodovdni a zvySeni vykonnosti. Naproti tomu jsou znac¢né Kkriticti, pokud jde
o nedostateCnou fidici a koordinacni funkci ze strany nadfizenych, snahy politickych stran
o budovani pozic uvnitf statni spravy, nedostatek komunikaci v ramci jednotlivych uradii i
mezi Ufady, pfezivajici resortismus a nedokonalou legislativu, kterd vefejné spraveé praci
znacn¢ ztézuje.

Bylo by jednostranné posuzovat polistopadovy vyvoj vefejné spravy pouze prizmatem jejich
problémti a deficiti. Nepochybné v uplynulém obdobi bylo v budovani demokratické verejné
spravy dosazeno celé fady pozitivnich hodnot. Jsou jimi zejména:

* Obnoveni demokratické legitimity a demokratické kontroly vetfejné spravy prostiednictvim
volenych zastupitelskych organti a svobodnym uplatiiovanim vetejného minéni.

* (Obnova izemni samospravy, omezena vsak jen na zékladni stupei v obcich.

* Obnova zajmové samospravy, pii¢emz nebyly pifekonany tendence jejiho omezeni statni
spravou.

* Organizacni a do jist¢é miry i kompeten¢ni pfizplisobeni statni spravy budovani trzniho
hospodafistvi.

* Obnova soudni kontroly vetfejné spravy, avsak bez institucionalizace spravnich soudu.
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* (QOdstranéni staré nomenklatury z vedoucich mist ve statni sprave.

» Ziizeni nezavislé kontrolni instituce, ale zatim s bezzubymi ingerencemi.

* Pfiprava na vstup CR do EU zah4jila proces harmonizace &eského pravniho fadu s acquis
communautaire. Transformace prava pokracuje podle programu, avSak zaostava schopnost
spravnich institucich uplatiovat evropskou legislativu a aktivné se podilet na politice EU v
predvstupnim procesu, jakoz 1 vytvofit v€as kapacity nezbytné pro plné a aktivni Clenstvi.
Jde o vyuziti a uplatnéni poznatkd z rozborii a doporuceni, vzeslych z aktivit EU, OECD,
Rady Evropy a jinych.

Nedostatky a mezery dosavadniho vyvoje vefejné spravy lze stru¢né shrnout takto:

* Prezivani spravniho centralismu zivené dlouhodobou absenci regionalniho stupné uzemni
spravy a samospravy zustava slabym mistem ve vyvoji Ceské vefejné spravy.

* Malo se udélalo pro zvyseni efektivnosti systému, ktery je nehospodarny. Financovani
vefejné spravy ceka na své feSeni.

* Nutnost zajistit vykon resortni statni spravy v uzemnich obvodech vedl ustfedni spravni
ufady k zivelnému zfizovani jejich dekoncentrovanych organi, popt. detasovanych
pracovist. Téchto Utvarti je v soucasnosti kolem 40. Ve stfednim stupni fizeni se tak
vytvotila velmi nehospodarna, nekoordinovana a neefektivni spravni struktura.

* Neexistence krajského stupné verejné spravy téz vyrazné oslabuje moznosti koncipovat a
uskutecnovat regionalni politiku v souladu s principy regionalni politiky uplatiované
v EU.

* Reakci na administrativni zptsob integrace obci za totality byla zivelna fragmentalizace
obci po roce 1990. Pocet obci se zvysil o 52 % proti r. 1990, pficemz ptrevahu maji obce
velmi malé (80 % obci mé pocet obyvatel do 1000, 32 % vSak mén¢ nez 500 a 28 % obci
ma méné nez 200 obyvatel). Malé¢ a nejmensi obce nejsou s to realné¢ plnit ani své
samospravné funkce a kompetence, natoz kompetence v oblasti pienesené statni spravy.

* Nizkd mira efektivnosti vefejné spravy je podle odbornych analyz zplisobena 1 tim, Ze
nebyly dostatecné koordinovany informacni systémy statni spravy. Planovana zlepSeni
v této oblasti povedou ke zpruznéni a urychleni vykonu statni spravy a zaroven usnadni
pozici obCana ve vztahu ke spravé. (Viz Zakladni teze rozvoje informacnich systému
vefejné spravy, prijaté vladou CR 1.7.1998, usneseni vlady ¢. 467/98).

e Vefejna sprava CR dosud nedosahuje parametrti evropské spravy v disledku mezer
v kontrolnim systému, a to jak z hlediska institucionalniho, tak i kontrolnich kompetenci a
pravomoci.

* Byla zanedbana cilevédoma personalni politika a statut ufednictva zlstal v zasade
nedotCen. Personalni fizeni, motivujici Ufedniky k vyssi urovni a efektivité jejich odborné
prace, je sotva v zacatcich.

* Dosavadni navrhy a piijaté postupy reformy vetrejné spravy nasvédcuji tomu, ze k reformée
vefejné spravy se zatim pristupovalo spiSe jen z organizaéné-pravnich hledisek a méné
z hlediska efektivnosti spravy, jeji modernizace a snizovani nakladi.

Docasna vlada zfizena k pieklenuti obdobi do Cervnovych mimotadnych voleb v r. 1998
piijala v bieznu 1998 usneseni k dalSimu postupu vlady v reformé vetejné spravy. Po pétileté
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existenci samostatné svrchované CR jde o prvni komplexnéjsi piistup vlady k reformé veiejné
spravy, byt zatim pouze ramcovy, s realizatnim horizontem v roce 2000. Tento vladni
dokument jiz piedpokladd stanoveni dlouhodobé strategie piestavby vefejné spravy,
zahrnujici:

e reformu uzemni samospravy, obecné i regionalni,

* reformu statni spravy, ustfedni i tizemni,

* regulatorni reformu,

* pravni Gpravu statni sluzby a integrované studium vetejné spravy,

* dotvofeni systému spravniho soudnictvi v souladu s evropskymi pozadavky.

V zavéru kapitoly je tieba znovu zdlraznit, ze reforma veiejné spravy musi byt pojata
koncepcné a komplexné jako dlouhodoby strategicky ukol, ktery je rozhodujicimi politickymi
silami akceptovan a aktivné podporovan jako spoleCenska priorita. Musi se jasn€ stanovit cile,
v zakladnich rysech feSit vSechny zasadni vzajemné svazané otazky a stanovit Casova
posloupnost uvadéni reformy do zivota. Koncepce a zplsob provadéni reformy musi mit
podporu vétsiny politickych sil. Uspéch reformy dale vyzaduje praktickou politickou podporu,
vcetné financni, a podporu vefejnosti. Pfiprava a zejména provadéni reformy proto nemiize
byt jen dilem uzkého okruhu uiednikli a odbornikti. Je potfebné vést ji jako otevieny proces,
za Ucasti odborné 1 $irsi vefejnosti a podnikatelského sektoru. Velmi duilezita je informovanost
a angazovanost pifimych aktéri reformy. Pro reformu je tfeba ziskat pracovniky vetejné
spravy, bez jejichz prispéni se reforma realizovat nedd. Restrukturalizace vyzadujici piesuny
nebo redukci poctu spravnich zameéstnancii musi byt spojena s programy rekvalifikace a
zarukami ze strany zam¢stnavatele.
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Kap.2 ULOHA A FUNKCE VEREJNE SPRAVY CR
2.1 Vymezeni tlohy a funkci verejné spravy

2.1.1 SluZba ob¢aniim a verejnosti

Vymezeni ulohy vefejné spravy, statni sprdvy a samospravy v novych politickych a
ekonomickych pomérech nebyla dosud v CR vénovana dostate¢na pozornost. To souvisi
s celkovou neujasnénosti ulohy vefejného a soukromého sektoru a odpovédnosti statu za
vytvafeni podminek pro jejich rozvoj. Reformni dokumenty zatim poukazuji na tyto
problémy jen v obecné poloze. Malo se chéape, ze jde o zasadni koncepéni zménu
s praktickymi disledky pro vymezeni funkci a konkrétnich tkolii vefejné spravy, podoby
jejich instituci, prostfedki jeji Cinnosti a jejich vztaht s obCany a vefejnosti. Véc ma svou
politickou, ekonomickou a dal§i dimenze a je samoziejm¢ determinovana Ustavou a
pravnim fadem.

Pro ptechod od systému, v kterém byla statni sprava pojiména predevsim jako mocensky
nastroj strany a statu, k cilenému a dislednému uskute¢iiovani soudobého konceptu
demokratické vefejné spravy, zatim nebylo u nas ucinéno dost ani v teoretické, ani
v praktické roving.

Vefejna sprava je v modernich demokraciich chapana predevsim jako sluzba obcaniim a
vetejnosti.

Od této zédkladni Ulohy vefejné spravy se odvijeji jeji principy (jako transparentnost,
publicita, povinnost skladat Ucty, vefejnd kontrola spravy), formy a metody cinnosti,
pozadavky na odborny a nestranny vykon aj.

Vv v

tradi¢nich sluzeb (komunélnich, zdravotnickych, skolskych, dopravnich apod.) dnes bézné
ve vyspélém svété zatazuji 1 nékteré “klasické” spravni ¢innosti, jako je vydavani licenci,
povoleni, dokladti, osvédéeni, poskytovani informaci atp. Rada tdchto &innosti se také
prestala povazovat za vyhradni doménu statu. Mnohé ukoly operativni povahy, odborné
rozhodovani, vykon dozoru, zkuSebnictvi apod. lze i podle naSich novych zkuSenosti
decentralizovat a pfenést na samospravné nebo soukromé subjekty.

Posuny v této oblasti vSak maji své meze. Ekonomické hledisko nemtlize byt jedinym
po vy€lenéni vetejnych tikoll z plisobnosti spravnich ufadii neprojevily, zatimco hodnoty
a principy, na nichz spoc¢iva poskytovani vefejnych sluzeb, byly naruSeny).Ostatné i u nas
doslo k nedomyslenému ruSeni napt. kontrolnich organti, které ted’ bude nutno opét zavést
(jako na tiseku ochrany spotiebitele, téZ vzhledem ke kritériim EU).
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Je tieba rovnéz jasné fici, ze dliraz na pojeti vefejné spravy jako sluzby vefejnosti na druhé
stran¢ neznamena popieni mocenské, autoritativni slozky vetejné spravy. Sem patii tikoly
na useku bezpec€nosti a vnitiniho poradku, regulace a vymahani plnéni pravnich povinnosti,
uplatnovani prostiedkti spravniho dozoru, ukladani a vymahani sankci v mezich spravni
pravomoci atp..

Vécny obsah a rozsah vetejnych tkoll a vefejnych sluzeb zavisi na tom, jak se v dané¢ dobé
pohlizi na vyznam spoleCenskych automatismili a na to, v jaké mife ma do nich stat
zasahovat, jak se vnima vyvazenost mezi svobodou jednotlivce a jeho odpoveédnosti
za sebe samého na strané jedné a solidarni péci lidské pospolitosti o jednotlivce a
odpovédnosti za néj na stran¢ druhé. Jde o ochranu a realizaci z4jmt a hodnot uznavanych
rozhodujici vétSinou obc¢ant.

K zékladni charakteristice vetfejné spravy patii poznatky o heterogennich a namnoze
protikladnych cilech, které je povinna hajit. V soucasné dobé¢ zasadnich spolecenskych
zmén a novych naroku, které je tieba zabezpecCovat navzdory omezenym finan¢nim a
lidskym zdrojim, je vefejna politika o to vice vystavena tlaku Cinit odpovédny vybér
prioritnich cilii a redefinovat v souladu s nimi tkoly a funkce vetejné spravy. Na procesu
vymezovani téchto ukolu a cili se podili trvaly odborny a politicky dialog, ustici do novych
ekonomickych, pravnich a j. feSeni.

2.1.2 Orientace na zajiSt'ovani veirejnych zajmi jako vychodisko

Vychazime z predpokladu, ze funkce a tkoly vetfejné spravy je mozno a tieba odvodit
z identifikovanych a uznanych vefejnych zajmu, nebot’ jejich zajistovani je ditvodem
samotné jeji existence. To, jakym zplsobem se obecné ¢i vefejné zajmy akceptuji a
nakonec 1 uspokojuji, je prisecikem historickych tradic, konkrétni vyvojové faze dané
spolecnosti, aktudlni instituciondlni podoby vefejné spravy, ale 1 prosazujicich se
politickych dirazu.

Orientaci vefejné spravy na zajiStovani vefejnych zajmu lze chapat jako jeji smétovani jak
k feSeni konkrétnich problémii jednotlivych obcanti a skupin obyvatelstva, tak 1
k zabezpecCeni fungovani spolecnosti jako celku. Zde se vefejna sprava styka s veiejnou
politikou, jejimz cilem je zjiStovat, vyjadfovat a uzndvat vetfejné zajmy a volit adekvatni
prostiedky jejich realizace. Proces identifikace, uzndvani a uspokojovani verejnych zajmu
je ovem vzdy ovlivnén politicky a ideologicky podbarvenymi interpretacemi. V Ceské
republice doSlo po listopadu 1989 k zanedbani reformy vefejné spravy mimo jiné¢ také
proto, ponévadz politika zpochybiiovala samotnou existenci, rozsah a vyznam vetejnych
z4jml a - v pochopitelné reakci na totalitarismus komunistického statu - se orientovala
na vytvareni maximalniho prostoru pro uspokojovani individualnich zajmi.

Identifikované a uznané vefejné z4jmy se mohou stit dobrym vychodiskem rozliSeni
diferencovanych funkci vetejné spravy. Po roce 1989 dosSlo v tomto sméru k vyraznym
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zménam zvIlasté v souvislosti s ekonomickou reformou, politickou demokratizaci a
s ochranou zékladnich lidskych prav a svobod. Za jeden z nejvyznamnéjSich uznanych
vefejnych zajmi soucasnosti a budoucnosti lze povazovat i zajisténi vstupu Ceské
republiky do Evropské Unie a podminek pro to, aby se mohla nasledn¢ tspésné profilovat
jako ¢len EU.

2.1.3 Funkce verejné spravy

Vetejna sprava a cely vefejny sektor prochazi radikalni zménou své ulohy ve vztahu
k ekonomice. Odstranéni net¢innych a byrokraticky zatézujicich metod direktivniho
zasahovani do hospodaiské sféry z totalitni éry piitom neznamena likvidaci ekonomicko-
regulativni funkce statu a odpovidajicich ukoll vefejné spravy.

Zasadni zmény vyplyvaji z ménicich se vnitinich a vnéjSich podminek vyvoje a fungovani
hospodarstvi, piedevSim z potieb zavrSeni trzni transformace ekonomiky a
z mezinarodniho procesu globalizace hospodaiskych vztaht. Disledkem je, jak také
zdUraziiuji zaveéry mezindrodnich instituci (viz kap. 1), potfeba zvysit potencial a
vykonnost statu a verejné spravy k realizaci téchto ukoli:

* podpora racionalniho vyvoje hospodaiskych proporci cestou makro-regulace,

» fizeni procesu privatizace statnich podniki a vetfejnych sluzeb, zajiStovani svobodné
soutéze a transparentnosti pii jejim uskuteciovani,

* zajisténi efektivniho vykonu vlastnickych prav statu a dalSich vefejnopravnich subjekti,

* podpory soukromého sektoru, zejména malého a stfedniho podnikani, rozvijeni
efektivnich koopera¢nich vztahli mezi vefejnym a soukromym sektorem,

* koncipovani a uskutectiovani u¢innych sektorovych politik, zejména zajistovani vnitini
a vnéjsi bezpecnosti, regionalni politiky, dopravni politiky, informacni a komunikac¢ni
politiky, politiky zivotniho prostiedi, vzdélavaci politiky, socialni politiky, politiky
zamestnanosti a zdravotni politiky.

Dobfe fungujici vetfejnd sprava a vefejny sektor zajistuje podminky pro prosperitu
soukromého podnikiani vytvafenim optimalni a racionalni infrastruktury cestou
modernizace komunikacnich siti, systémti informacnich sluzeb pro ob¢any a podnikatelské
subjekty, poskytovanim odborné pomoci Uzemnim samospravam, podporou investic
ve vefejném zajmu a pod.

To vyzaduje zvySovat kvalitu 1 kapacitu vetejné spravy ve sféfe regulovani a kontroly
dodrZzovéani podminek a pravidel trzniho prostiedi, zejména podminek svobodné soutéze
a eliminace monopoli, zajiSténi jakosti, technické utrovné a zdravotni nezavadnosti
vyrobkl a ochrané spottebiteli. Diilezita tloha vetejné spravy spociva v omezovani "Sedé"
ekonomiky, zajistovani fadného odvodu dani, v postihu a prevenci hospodaiské
kriminality.

V souvislosti s vykonem téchto a dalSich ukold vefejna sprava disponuje s verejnymi
finan¢nimi prostredky (které¢ ve form¢ dani, poplatkli a jinych vefejnopravnich plnéni
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podle zdkona od poplatniki vybira a souCasné¢ je v jejich obecném zajmu pouzivd) a
s movitym 1 s nemovitym majetkem statu, ktery méd koneckoncl také slouzit vSem
ob¢aniim. Na sféru finanéni pamatuje Ustava alespoii ustanovenimi o statnim rozpodtu a
statnim zévéreéném Uctu a o kontrole vykonadvané Nejvyssim kontrolnim Gfadem; prava
“podrobnosti” — které ovSem mohou mit dalekosdhly vyznam — je mlcky ponechana
obycCejnym zakontim. Naproti tomu hospodateni se staitnim majetkem neupravuje, 1 kdyz
kontrolu v tomto sméru svéfuje NejvysSimu kontrolnimu tradu. Stale jesté plati obecna
pravni uprava hospodarfeni snarodnim majetkem z doby pied rokem 1990, ktera je
reziduem minulého rezimu a dispozici s majetkem statu proto prakticky ponechava v rukou
moci vykonné Nejen ze nebyl pfijat zdkon podle ¢l. 11 odst. 2 Listiny, jimZz mé byt
stanoveno, ktery majetek nezbytny k zabezpeCovani potieb celé¢ spolec¢nosti, rozvoje
narodniho hospodaistvi a vefejného zajmu smi byt jen ve vlastnictvi statu, obce nebo
urcitych pravnickych osob, ale dosud nebyla piijata ani nova zdkonna uprava nakladéni
s majetkem statu, kterd by mj. uspotfadala vztahy mezi zdkonodarnou moci a moci
vykonnou v tom sméru, aby zavaznéjSi dispozice s majetkem statu byla v souladu se
zékonnym ramcem.

Moderni, raciondln¢ a efektivné fungujici vefejnd sprava je tak nezbytnou a
nezastupitelnou podminkou ekonomického rastu.

Dalsi z vyznamnych funkci vefejné spravy je zajiSovani a posilovani demokratickych
instituci a mechanismi. Je moZzné zde hovofit o dvou hlavnich smérech rozvijeni
politické demokracie - smérem k upevnovani instituci a mechanisml reprezentativni
demokracie a dale smérem k rozvijeni instituci a mechanismi participativni demokracie, to
je ptfimé ucasti obcanil a jejich organizaci na fizeni a sprave statu.

Prevence moznosti navratu k totalitirnimu rezimu je vazana na duslednou ochranu
zakladnich lidskych prav a svobod - viz Listina zdkladnich lidskych prav a svobod jako
soudast ustavniho poradku CR. Stat v tomto piipadé vytvaii vlastni mechanismy a instituce
ochrany téchto prav; ta jsou ovSem na zdkladé mezindrodnich imluv chranéna i1 pied
zneuzitim moci samotného statu a jeho organt vici svym vlastnim ob¢antm.

Socialni funkce statu a vetejné spravy vyplyva predevsim ze zédvazka statu viici obCantim,
které¢ odpovidaji jejich hospodarskym, socialnim a kulturnim pravim podle Listiny,
Mezinarodniho paktu o hospodarskych, socialnich a kulturnich pravech aj. (k Socialni
charté Rady Evropy Ceska republika zatim nepfistoupila). Uloha statu (vefejné moci)
v téchto vécech, kde ma stat i povinnost pozitivné plnit nebo takové plnéni zajistit, je
predmétem stalych diskusi zvIasté vzhledem k otazce, nakolik se tu mé uplatiiovat princip
osobni odpovédnosti kazdého jednotlivce a nakolik princip lidské solidarity.

Spravni procesy - strategické rozhodovani, tvorba koncepci a programt, regulatorni
¢innosti, quasi-soudni rozhodovani, operativni fizeni, koordinace, kontrolni procesy apod.
tvofi prufezové funkce, které se v urcité mitre vyskytuji v ¢innosti vSech spravnich ufadi
nebo se soustfeduji na urcitych stupnich ¢i u specialné na tyto ukoly zamétenych
organu.(Problémtiim spravnich procesii, disledkim podcenéni fizeni vetfejné spravy,
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nedostatkiim v oblasti rozhodovaci, koordina¢ni a dalSich funkci je vénovéna kapitola 4
této analyzy.)

Hodnoceni vefejné spravy zavisi na tom, jak plni své ukoly a funkce, jak pfispiva
k zabezpecCeni spolecenskych tukoli a cili. Dulezité jsou vysledky jeji ¢innosti (resp.
necinnosti). Teprve na druhém misté stoji otazka, jak jeji vnitini uspofadani vyhovuje
plnéni jejich ukold, tedy jak podporuje jeji vnejsi efektivnost.

V CR se hodnoceni plnéni tikoltl a funkci vefejné spravy a jeji spoledenské efektivnosti
vénuje mald pozornost. Systém kontrol neni uceleny, hodnoceni vefejné spravy a jejich
jednotlivych slozek je spiSe nahodilé, Casto teprve v souvislosti s vefejnou kritikou. I
v téchto ptipadech se vyvozuje ve srovnani se zapadnimi demokraciemi minimalni
politickd odpovédnost. Pro vyvozovani osobni odpovédnosti piislusnych urednikii pak
chybi zékladni ptedpoklady: jasné vymezeni tkoll a odpovédnosti, systém hodnoceni,
pravni uprava disciplindrni odpovédnosti. Stejné tak chybi systém pozitivni motivace
k dosahovani stanovenych ukoli a cil.

2.2 Verejna sprava a verejnost

2.2.1 ZkuSenosti a postoje verejnosti a podnikatelskych kruhu

V obecném védomi pretrvava z autoritarského rezimu pojem spravy jako mocenského
nastroje, coz udrzuje negativni vztah obyvatelstva k vefejné sprave a na druhé stran¢ zkreslené
predstavy a stereotypy v chovéani a jednani fady politiki a Ofednikd. Nyni jde zejména
o uplatnéni prava obCani na participaci, véetné¢ vyjadieni v referendu a jinymi zédkonem
predvidanymi formami, prava na informace (s nimz se tak obtizn¢ vyrovnavaji nékteti politici
v probihajicim legislativnim schvalovani zdkona o informacich) a na demokratickou

kontrolu.

V ramci projektu byly zjiStény nésledujici postoje vetejnosti a podnikatelli k fungovani

vefejné spravy:

* Vztah Ceské vetejnosti k vefejnym institucim se vyznacuje urcitou krizi divéry. Socidlni

distance mezi obCany a spravou je stidle znacna, v nékterych ptipadech kriticka. Obcané
nejsou dosud dostatecné informovani ani o diivodech piipravované reformy izemni spravy,
takze ji zatim nepfijali za svou.

Podle prizkumt vice nez polovina obCanti neni pfipravena se pfimo osobn¢ angazovat
v feSeni vetejnych zalezitosti. Divodem jsou kromé zdédénych stereotypti chovani (lidé se
za komunismu odnaucili “do toho mluvit”) i stresy z transformace, malo rozvinuty dialog
polistopadovych vlad s obcanskou spolecnosti .

Vétsina dotdzanych predstavitelt obci (74 %) povazuje maly zdjem obcanl o déni v obci
za jeden z nejvétSich problémi své prace (hned po nedostatku financi - 84 % dotazanych
funkcionaitr). Urcity pfislib do budoucna ptredstavuje v anketadch vyjadieny latentni zajem
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o mistni samosprdvu a piekvapivé 1 statni spravu, pokud bude zajiSténo lepsi
institucionalni zprostfedkovani takové ucasti.

e Statni sprava v kontaktu s obCanem az piili§ Casto neobstoji, at’ uz jde o miru jeji
profesionality a nestrannosti nebo o pfistup k obantim. Podle prizkumii nediivéra obCanii
vuci vladé a ministerstvim vétSinou prevazuje, v nékterych pripadech je nepomér enormni.

Podle Setfeni IVVM v bieznu 1998 48% dotazanych uvedlo, Ze se setkalo s nespravedlivym
rozhodnutim ze strany Uradl. Negativni zkuSenosti vyslovuji spise lidé v produktivnim véku,
s vy$sim vzdélanim, podnikatelé. VétSina si nedava velké nadé€je na Gspéch v jednani s urady
pii prosazovani vlastnich opravnénych pozadavki a prav.

Dilezitym ukolem vefejné spravy je podporovat podnikani, zejména malé a stfedni podnikani.
Pro analyzu zpracovana zprava Hospodaiské komory identifikuje obtize, které jsou na
piekazku tomuto podnikani ve sféfe legislativni, daiiové a finan¢ni. Od statu a vetejné spravy
ocekavaji podnikatelé konkrétni podporu v oblasti vzdélani (napf. v ucnovském Skolstvi),
vyzkumu a védy. PoZzaduje se aktualizovat zivnostensky zékon, urychlit zapisy do obchodnich
rejstiikil, zajistit koordinaci kontrolnich organti a vyloucit duplicity kontroly. Podstatné
zlepSeni se navrhuje v oblasti podpory investic a v oblasti informaci. Podle prizkumu malé a
sttedni podniky hodnoti jako nejvétsi piekazku pritahy registrace u rejstiikového soudu, na
druhém misté ziskani zivnostenského listu. Primérna doba potiebna na kompletni zalozeni
firmy se blizi 4 mésictim, n¢kdy trva az 2 roky. Zdiiraziiuje se netransparentnost a ¢asté zmeny
predpist, kriminalita a korupce.

2.2.2 Problém byrokracie

V soudobém demokratickém stat¢ je ufednicky apardt nezbytny, musi to vSak byt
“nebyrokraticka byrokracie”, ktera poskytuje “vefejnou sluzbu”: protoze stat ma na tento druh
sluzby monopol a neplisobi tu konkurence, musi se sdm soustavné a cilevédomé starat, aby
tendence ufednictva k byrokratickému chovani pfinejmenSim vyrazné¢ omezoval, zvIasté kdyz
sprava uz neni pouhou pravni realizaci zékont a stale se zvétSuje potieba, aby jednala tviir¢im
zpusobem a iniciativné, aby byla vii¢i vetejnosti kontaktni a “lidska”.

Je tfeba vidét, Ze za poslednich 20-25 let se vztah vefejné spravy a obcCanii ve vétsSing
demokratickych zemi vyrazn¢ zménil. Obcan, kterému byl pivodné pfedevsim nafizovano a
zakazovano, se stava partnerem, uzivatelem, klientem. Administrativa se vzdava
privilegovaného postaveni, vefejné spravy vystupuji stile vice jako poskytovatelé¢ sluzeb,
organy spravy hledaji cesty k lepSi a otevienéjSi spolupréaci s obcany. K takovym
dalekosahlym posuntim u nas dosud nemohlo dojit, piesto vSak byly v pribé¢hu devadesatych
let provedeny rtizné kroky, které¢ piisp€ly k odstranéni nékterych piekazek mezi vefejnou
spravou a verejnosti:

* obnovenim obecni samospravy a lepsi organizaci mistni statni spravy se podatilo priblizit

spravu obaniim na mistni Grovni
* byla odstranéna fada omezujicich predpist piedeslého rezimu (vyjezdni dolozky) apod.
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* vroce 1995 vlada piijala usneseni €. 255/95, o katalogu opatifeni ke zjednoduSeni a
zlepSeni vykonu statni spravy ve vztahu k obCaniim.
* ruznymi formami se zlepSuje informovani obc¢anti.

Provedené analyzy upozoriiuji vSak na mnozstvi problému a obsahuji n¢které naméty k jejich
feSeni. Zejména:

* Sprava je pro veiejnost “neprithlednd” (Cerna skiiiika), jestlize informac¢ni bariéry bréni,
aby se sjeji Cinnosti i sinformacemi, které ma spréava k dispozici, mohl kazdy bez
piekazek seznamit. Podle ¢l. 17 odst. 5 Listiny jsou sice statni organy a organy uzemni
samospravy povinny piiméfenym zpusobem poskytovat informace o své ¢innosti, obecny
provadéci zakon, ktery by upravil plnéni této povinnosti, vSak dosud vydan nebyl. Zatim
nebylo dostatecné provedeno ani ustanoveni ¢l. 35 odst. 2 Listiny, podle néhoz mé kazdy
pravo na v€asné a Uplné informace o stavu zivotniho prostfedi a pfirodnich zdroji. Dosud
se uplatiiuje princip “diskrétnosti” spravy (prohloubeny v obdobi minulého rezimu) misto
demokratického principu “publicity” spravy.

* Pro obcany je Casto obtizna orientace nejenom v pravnim fadu, ale i v organizaci spravnich
ufadii a pres mnoha zlepSeni provedena v poslednich letech, 1 uvnitf jednotlivych ufada.

* Leckdy svlij vyznam ma i prostorova vzdalenost mezi obanem a spravnim ufadem,
zejména kdyz se vefejna mistni doprava omezuje.

* Pro vztah mezi spravou a vetejnosti je dilezité, aby sprava nejednala arbitrarné, zejména
jde-li o rozhodovani ve spravnim fizeni. ObCan nesmi mit pocit, Ze je pouhym
“pfedmétem” fizeni, ze miiZze sice o néco pozadat, potom vSak jen Cekat a mlcet. Musi mit
naopak realné pravo “byt slySen”, moznost vyjadfit svilj nazor a postoj.

* Pocit bezmocnosti obcana je mnohdy spojen s neodiivodnénou necinnosti spravy, proti niz
zatim Cesky pravni fad poskytuje jen malo ochrany, ackoliv rejsttik myslitelnych
prostiedkti je pomérné Siroky .

* Nedivéru ke spravé vzbuzuje 1 nediisledné stihani vetejnopravnich deliktii (spravnich
deliktd i trestnych &int, které ma odhalovat a vysetiovat Policie CR). Védomi, Ze sprava
stihd kazdy delikt podle principu nestrannosti, by mélo nepochybné pozitivni vliv nejenom
na celkovy stav pravniho védomi obcanti, ale 1 na hodnoceni vetejné spravy (predpoklada
se, Ze trestdni ma 1 preventivni ucinky a v tomto smyslu by mélo vést ke zvySovani stavu
pravni bezpecnosti, k dodrzovani obecné zavaznych pravidel chovani — také v tomto
smyslu mé sprava poskytovat “vefejnou sluzbu”).

* Ochrana pted zasahy vefejné spravy musi byt ucinna a rychla, jinak se vefejnost citi byt
ve vztahu ke spravé bezmocna. Ochrana subjektivnich prav ve sprdvnim fizeni je sice
pomérné dobra, pfece jen vSak neodpovida nynéjSim narokiim ; teprve ve spravnim
soudnictvi se ucastnik spravniho fizeni stava procesn¢ rovnocennym partnerem spravy,
dnesni Gprava spravniho soudnictvi ma vSak také své nedostatky pravni i faktické (pratahy
v fizeni, k némuz cCasto nedochazi “v rozumné dob¢”), jeho plisobnost neni dostatecné
Sirokéd (chybi napt. moznost domahat se ochrany pfed necinnosti spravy a pted pravnimi
piedpisy, které sprava vydava). Ustavni soud zatim do téchto véci spravy v tomto smyslu
zasahl jen vyjimecné.
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* Peticni pravo jako jedna zforem prava na svobodu projevu nardzi né¢kdy na bariéru
neochoty ufadii obsahem petice se skutecné¢ zabyvat (nepodani odpovédi ve lhité nebo
vubec neni pravné sankcionovano, ackoliv u uiednikli by mélo jit o zavazny disciplinarni
delikt). Kontakt mezi spravou a veiejnosti je nedostatené upraven. Pravo obcCana na
stiznost dosud zaru¢uje vladni vyhlagka ¢. 150/1958 U.L Jeji jazyk je vak poplatny dobg
jejiho vzniku a vyhlaSka je relevantni pouze jako usneseni vlady. Na tuto otazku by mély
pamatovat nejenom spravni fad a budouci zakon o statni sluzb¢, ale v podstaté vSechny —
zejména organizacni — predpisy .Vyraznym nedostatkem je absence pravni Gpravy stiznosti
na Policii CR a na instituce tohoto druhu.

* Pro sladovani vztahli mezi vefejnou spravou a veiejnosti by mohla mit znacny vyznam
instituce ¢eského “ombudsmana”, jejimz tkolem by bylo fesit stiznosti nejenom na pravni
postupy spravy, ale piredevsim také na jeji necinnost, prutahy, nevhodné formy jednédni
apod., které v odvolacim fizeni spravnim ani ve spravnim soudnictvi zpravidla fesit nelze.
Ukolem ombudsmana by mélo byt v prvé fadé tlumit konflikty mezi vefejnosti a spravou
pokud mozno hned v pocatcich a jeho ¢innost by mohla mit za pfiznivych podminek
vyrazné preventivni G¢inky ve sméru “kultivace” spravy.

* Sprava samu sebe 1 vefejnost Casto zatézuje také tim, Ze jeji soucasti nedostatecné
kooperuji (duplicita i triplicita ¢innosti, od ob¢anli se pozaduji doklady a udaje, které by si
mohla efektivnéji opatfit sama sprava atd.). Zatim zakony takovou kooperaci na ustiedni 1
mistni trovni upravuji jen nedostatecné.

* (Obcan neni dostateCn¢ seznamovan se svymi pravy a povinnostmi vuci vetejné sprave.
Neni vyjimkou, ze v prubéhu spravniho fizeni dojde ze strany vefejné spravy ke zméné
ptvodnich pozadavkii.

2.3 Zavéry ke kapitole 2

1. Zakladni otazkou je, jak vefejnd sprava plni svou ulohu, jak a sjakou efektivitou
vykonéva své ukoly a funkce, a jak ji z tohoto hlediska hodnoti obcané.

2. Ptredpokladem cileného plisobeni vefejné spravy ovsem je, aby svou tlohu a své cile znala
a byla dostate¢né¢ motivovana k jejich plnéni, a aby s nimi byli srozumitelnou formou
seznameni obcané.

3. Reformovat vefejnou spravu v této dob¢ bez ujasnéni ukold, které ma plnit, a zptsobu
jejich feseni, predstavuje riziko, Ze novy systém nebude dostatecné funkcéni a bude vyzadovat
brzkou revizi nebo pomérn¢ slozita feseni.

4. Dalsi reformni kroky by mély respektovat pozadavek premény veiejné spravy predevsim
na vetejnou sluzbu. Pro tento postup chybi celkova a sektorové koncepce verejného sektoru.
Tradi¢ni odd€lovani “materidlnich” a “spravnich” sluzeb neni v plném rozsahu odiivodnéné.
Je tieba jasn¢ vymezit, které sluzby hodla nadale nejen regulovat a kontrolovat, ale 1 pfimo
poskytovat stat. Takové feSeni odivodiiuje piedev§im : povaha rozhodnuti, u nichz si stat
v zajmu ochrany vefejnych zdymt zachovava svou vylu¢nou autoritu a donucovaci ulohu
a/nebo ukoly, které stat nemtize vzhledem k jejich vyznamu a rozsahu prenést na j. subjekty
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(velka infrastruktura, vysoké Skolstvi, zdravotnicka zafizeni s celostatni ptisobnosti). Ve vSech
piipadech tieba postupovat podle uvedenych zasad a zvazovat vyuziti ucelné délby prace,
hybridnich forem zajist'ovani sluzeb atd.

5. Byrokratickd zatéZ je v ur¢ité mife obecnym jevem a boj proti ni nikdy nekoncicim
tikolem, jeji povaha a rozsah viak nabyvaji v sou¢asné CR takového rozméru, 7e vazné
ohrozuji zékladni spoleCenské cile. Byrokracii a korupci uvadéji jako odrazujici piekazku
podnikani shodné zahrani¢ni investofi a obchodni partnefi i doméci, zejména drobni a stfedni
podnikatelé.

6. Omezeni prostoru pro statni byrokracii se v politickych vyjadienich spojuje
s predpokladanou redukci vefejnych ukold, riznymi formami privatizace vetejnych sluzeb,
pluisobenim trznich mechanismi, s decentralizaci ve prospéch samospravy (ta vSak rovnéz
nemusi byt, jak zkuSenost doklada, byrokracie prostd) nebo s radikadlnim omezenim poctu
ufednikd.

7. Skutecnou népravu lze zjednat jen promyslenym systémem “kombinovanych opatieni”

v oblasti organizacni, personalni i pravni (normy materidlni, procesni i organizacni), za ucinné
podpory informacnich a komunikacnich technologii..
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Kap.3 ORGANIZACE VEREJNE SPRAVY

Systém vefejné spravy CR zahrnuje: spravni tfady (organy statni spravy), organy tizemni
samospravy, organy zajmové (profesiondlni) samospravy, dalsi vefejnopravni instituce (fondy,
nadace, nezavislé instituce, jako je Rada CR pro rozhlasové a televizni vysilani), pravnické
osoby vetejného a soukromého prava a fyzické osoby, povéfené plnénim vetfejnych ukolt.
V této kapitole se analyzuje struktura systému vefejné spravy a problémy jeji organizace a
fizeni, zejména z hlediska ustfedni spravy. Reseni institucionalnich a kompetenénich otazek
uzemni spravy a samospravy jsou jiz ve stadiu intenzivni legislativni pifipravy a byly
rozebrany v fadé¢ dokumentli, na které tato analyza odkazuje, a proto jejich rozbor jiz
neopakuje.

3.1 Ustiedni organy stitni spravy

Soustava ministerstev je v hlavnich rysech pomérné stabilizovana, i kdyz nelze vyloucit dalsi
zmény.Organizace ministerstev je totiz do znacné miry podminéna politickymi hledisky
(rozdilnym ptistupem politickych stran k uloze statu) i1 politickymi z4jmy (zv1aste siln€ pisobi
u koali¢nich vlad). Piisobnost ministerstev je v obecné podob& upravena zakonem CNR
¢. 2/1969 Sb., ktery byl témér Ctyticetkrat (!) novelizovan. I kdyz ustanoveni kompetencniho
zédkona o pusobnosti jednotlivych ministerstev se 1iSi co do svého rozsahu a obsaznosti,
ve svém souhrnu maji jen malou regulativni ulohu. Podle ndzoru experti je kompetencni
zékon v dosavadnim pojeti sotva opodstatnén.

Vytvoreni vysSich Gzemnich samospravnych celkli umozni, aby na jejich organy i na organy
nizsich stupni byly prevedeny nckteré dosavadni plisobnosti ministerstev. Pfitom by nemélo
jit pouze o prevedeni pusobnosti v téch vécech, které na né ptesly z byvalych krajskych
narodnich vyborii: proces decentralizace a dekoncentrace musi byt rozsahlejsi a m¢l by byt
realizovan v souladu se zasadou subsidiarity.

Funkce tustfednich spravnich uradi v celkovém systému vetfejné spravy nejsou dostatecné
ujasnény. Zatimco jejich hlavni funkci by mélo byt vytvaieni koncepci a usmériiovani organt
nizsich stupni, nepfiméfené Casto rozhoduji v prvnim stupni ve spravnim fizeni (extrémnim
ptipadem je rozhodovéni sporti o telefonni poplatky Ministerstvem dopravy a spojti - Ceskym
telekomunika¢nim ufadem), coz jejich celkové zaméteni vice ¢i méné deformuje nejenom
po strance vécné, ale i potfebou velkého poctu pracovnikii aj. Na druhé strané ustiedni spravni
ufady nejsou dostatecné vybaveny pro kvalitni pfipravu koncepci a ndvrhi zakonl i
podzakonnych pravnich piedpisi. Casto nizka urovefi navrhti zakond vypracovanych
ministerstvy signalizuje, Ze je tfeba podstatné zkvalitnit normotvornou ¢innost ministerstev,
coz vyzaduje posilit jejich pravni odbory. Odpovédnost za legislativu by se mohla
soustied’ovat u jednoho z ndméstkll ministra, ktery by mél na starosti téz styky s Parlamentem
(obdoba funkce statniho tajemnika v nékterych zemich).
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Po zruseni vSeobecného dozoru prokuratury nesou biemeno kontroly nad vécnou i pravni
spravnosti rozhodovani mistnich spravnich orgdni organy ustfedni (instancni dozor
ve spravnim fizeni, sluzebni dohled). Sluzebni dohled (“vnitini kontrola”) vSak nemé Zadnou
pravni Upravu a zkuSenosti ukazuji, Zze zdaleka neni vykonavan tak, aby byl uCinnym
nastrojem vytvafeni efektivni vetfejné spravy odpovidajici pozadavkiim demokratického
pravniho statu.

Organizacéni usporadani ministerstev je rozdilné: ¢leni se na sekce (Ministerstvo zahrani¢nich
veci, Ministerstvo pro mistni rozvoj) nebo divize (Ministerstvo pramyslu a obchodu) nebo
na skupiny (Ministerstvo Skolstvi, mladeze a t€lovychovy) ¢i na useky (Ministerstvo dopravy
a spoju), které zahrnuji odbory clenéné dale na odd¢leni, popf. samostatnd oddéleni.
Na nékterych ministerstvech jsou vytvotfeny tzv. ufady ministerstva, do nichz patii Utvary
zabezpecujici ekonomické, provozni a personalni potieby ministerstva (pouzité oznaceni
"afad ministerstva" vyvolava pochybnosti). PfilisSné ¢lenéni organizacni struktury vyvolava,
zejména ve velkych ministerstev, problémy v horizontalni koordinaci.

Organizac¢ni fady ministerstev, upravujici jejich strukturu a pracovni naplné jejich tvart, se
dosti 1i8i co do svého obsahu a rozsahu a potfebuji racionalizovat. Nékterd ministerstva maji
detaSovana pracovisté v okrese (1zemni odbory Ministerstva zemédé€lstvi) anebo v izemnich
obvodech, které se az na nékteré¢ vyjimky kryji s dosavadnimi kraji (regionalni pracovisté
Ministerstva pro mistni rozvoj, uzemni odbory Ministerstva zivotniho prosttedi). Jejich dalsi
existence neni vzhledem k reformé tizemni spravy opodstatnéna.

Je tfeba dosahnout toho, aby se pii stanoveni organizacni struktury ministerstva postupovalo
podle v zasadé¢ jednotnych pravidel, kterd by formou vzorového organizacniho fadu méla
stanovit vladda. Mimo jiné by méla ur€it i minimalni pocty pracovnikli jednotlivych
organizacnich utvari, aby nedochéazelo z divodua poskytovani ptiplatkii za vedeni ke zfizovani
odd¢€leni s malym poctem pracovnikii.

V mensSich ministerstvech existuji ¢tyii stupné fizeni (ministr - naméstek - vedouci odboru -
vedouci oddéleni) a ve velkych ministerstvech pét fidicich stupiii (ministr - nameéstek -
sekcni/vrchni feditel - vedouci/feditel odboru - vedouci oddéleni). Zakladnim problémem je
rozdéleni rozhodovacich pravomoci mezi vedouci pracovniky ministerstva. Z dostupnych
poznatki vyplyva, ze rozhodovaci pravomoc se z 90 % soustieduje ptiblizn€ u 6 %
pracovnikl organizace (srov. studii "Financovani statni spravy"). Pfekonani tohoto stavu, kdy
rozhodnuti do schvéleni v konecné podobé prochazi nckolika fidicimi rovnémi, vyzaduje,
aby se prikrocilo k 8irsi delegaci pravomoci.

Situace ve vnitinich organizacnich strukturach organi a organizaci statni spravy je znacné
nepifehledna. Neni jednotné usmériiovan pocet fidicich stupni a v posledni dob¢ 1ze pozorovat
jejich rist, ackoli prostfedky vkladané do informacni a kancelaiské techniky by opraviiovaly
opacnou tendenci. Jednotna neni ani podiizenost srovnatelnych utvarti (napi. personalni utvar,
vnitini hospodarskéd sprava) a organizacni utvar obvykle bud’ chybi nebo je ve své ¢innosti
silné omezen. Jednota chybi 1 v ndzvech srovnatelnych pracovnich funkci.
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USTREDNI ORGANY Poget K& za vedeni/ Podet
zameéstnancu priplatek za vedeni/| zaméstn.

na zaméstnance na

vedouciho

1.301 KPR 147 1299 3,4
4.304 UV 347 744 5,6
5.306 MZV 753 709 5,0
6. 307 MO 958 1535 2,8
7.312 MF 1258 548 6,1
8.313 MPSV 552 685 5,5
9.314 MV 2 020|neni k dispozici 4,3
10. 315 MZP 474 711 4,8
11.317 MMR 341 941 4,1
13. 322 MPO 674 895 3,9
14.327 MDS 752 630 6,3
15. 329 Mze 912 669 5,6
16. 333 MSMT 415 905 6,0
17. 334 MK 219 683 5,3
18. 335 MZdr 267 854 4.8
19. 336 MSpr 281 845 6,1
20. 342 USIS 130 888 3,9
21.344 UPV 266 447 6,7
22.345 CSU 2012 407 6,6
23. 346 CUZK 67 1225 3.9
24. 348 CBU 211 576 5,1
25.353 UOHS 97 794 4,6
26.358 US 80 173 16,0
29. 374 SSHR 467 244 8,5
30. 375 SUIB 149 774 4,5
CELKEM Uustfedni organy 13 864 691 5,0

Klicovou a rozhodujici roli v uskuteciiovani statni politiky a v fizeni a koordinaci vetejné
spravy ma vlada, ktera podle Ustavy (Gl. 67 odst. 1) je “vrcholnym organem vykonné moci” a
“rozhoduje ve sboru” (Cl. 76 odst. 1). Vlada nemtize pfenést ani ¢ast své pravomoci na uzsi
sbor, porady ministrl (napt. ministr ekonomickych resortlt), ty mohou mit jen konzultativni
vyznam. Vldda ma povinnost podle § 28 odst.1 kompetencniho zdkona “fidit, kontrolovat a
sjednocovat” ¢innost ministerstev. To vSak vyZaduje, aby vlada kontrolovala, jak ministerstva
plni usneseni vlady a kontroluji v oborech své pusobnosti provadéni zakont, a intenzivngji
koordinovala ¢innost ministerstev.

Vvoev

vyznam strukturalni, regionalni hospodaiské politiky a sektoralnich politik byl podcenén.
Strategickd, koncepcni vladni politika spravni reformy by se meéla stat vyznamnym
prostiedkem cilevédomé koordinace a sjednocovani cCinnosti ministerstev a ostatnich
usttednich urada.
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Vedle ministerstev vykonavaji statni spravu na ustfedni urovni dalsi Gfady a organy (jejich

vycet a klasifikace jsou obsazeny ve studii "Finance ve vetfejné sprave", viz. Ptiloha 2).

V oblasti organizace a fizeni uUstfedni statni spravy uvadéji expertni zpravy a respondenti
nejcastéji nasledujici problémy:

* nedostatecna orientace ministerstev na vysledek své ¢innosti,

* nejasné kompetence a odpovédnost jednotlivych stupiili fizeni,

* centralizace rozhodovani a malé delegovani pravomoci, s tim spojena pietizenost
vedoucich pracovnikl operativni agendou na ukor koncep¢ni prace,

» priliSny vertikalni charakter fizeni a nedostate¢nost horizontalni komunikace,

¢ nedostatecna flexibilita fizeni,

* nejednotnost organizac¢niho ¢lenéni,

* ptebujelost organizacnich stupnt i organizac¢nich jednotek,

* nejasna odpoveédnost za organizacni usporadani.

Ov¢érteni téchto hypotéz na empirickém materidlu je velmi obtizné, nebot’ existuje minimum
studii, které by se problematikou zabyvaly. VySe uvedené hypotézy vyplyvaji zejména
ze sekundarni analyzy nékolika malo zprav (vétSinou zahranic¢nich), které se problematikou
vefejné spravy zabyvaji (EIPA 1994, Hesse 1995, Hesse a Venna 1997, CAPA 1998).
Potvrzeni téchto hypotéz by vyzadovalo dalsi detailnéjsi studie, provedené nejlépe
specializovanou instituci v rdmci statni spravy.

I kdyzZ 1ze predpokladat, Ze soustava ustfednich organi statni spravy je stabilizovana a jejich
ptisobnost vzhledem k zaméfeni na specialni, namnoze odbornou problematiku dostatecné
piesn¢€ vymezena, jejich organizace a ¢innost by zasluhovaly hlubsiho rozboru.

Specifické postaveni ma v soustavé ustfednich statnich instituci Ceska narodni banka, ktera
je podle Ustavy ustfedni bankou statu a jejim hlavnim ukolem je péce o stabilitu mény. Podle
zdkona je CNB nezavisla na pokynech vlady, pusobi vsak jako poradni organ vlady
v zéleZitostech ménové politiky a bankovnictvi. CNB také nepodléhé kontrole NKU. Hybridni
charakter postaveni CNB charakterizuje i okolnost, Ze je pravnickou osobou, kterd ma vlastni
majetek a pti nakladani s nim ma postaveni podnikatele, souc¢asn¢ vsak je jako ustfedni banka
1 Ustfednim spravnim ufadem s ptisobnosti ve vécech bank a devizovych.

Zvlastnimi rysy se vyznacuje Komise pro cenné papiry, ktera je vyslovné oznacena
za spravni ufad pro oblast kapitdlového trhu, ale neni vlad€ podfizena a ani ji neni ze své
ginnosti odpovédna. Stejné tak nezavisla na vladé je Rada Ceské republiky pro rozhlasové
a televizni vysilani; volba jejich ¢lent patii do pravomoci Poslanecké snémovny a vlada zde
nema zadnou ingerenci. Ze své cCinnosti je odpovédna nikoliv vladé, ale Poslanecké
snémovné. Zakon ji svéfuje vykon statni spravy, vydavani spravnich rozhodnuti i ukladani
sankci za spravni delikty. Komise a Rada jsou blizké institucim, které maji povahu
”independent regulatory agencies” v USA nebo “autorités administratives indépendantes” ve
Francii.
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Funkce a pilisobnosti vefejné spravy mohou byt svéfeny pravnickym 1 fyzickym osobam a
tento trend se v poslednim obdobi vyrazné uplatiiuje, napt. podle zdkona o technickych
pozadavcich na vyrobky muze statni organ povétit pravnickou osobu zabezpeCovanim tvorby
technickych norem a jejich vydavanim, pravnickou nebo fyzickou osobu vykonem statniho
zkuSebnictvi, fyzickym osobam je napt. svéfovan vykon spravniho dozoru jako lesni strazi,
vodni strdzi a myslivecké strazi. Vetejnopravni pojistovny nepochybné vykonavaji 1 n¢které
funkce statni spravy.

3.2 Uzemni organy statni spravy

3.2.1 OKresni urady

Okresni urady soustfed’uji vykon spravy v riznych oborech a jsou zifizeny ve vSech okresech
kromé okresti Brno - mésto, Ostrava - mésto, Plzenl - mésto a hlavniho mésta Prahy. Od svého
ziizeni v 1. 1990 se zformovaly ve stabilizovany ¢lanek statni spravy. Jejich pasobnost je
vymezena jednak ramcové zdkonem CNR &. 425/1990 Sb., o okresnich ufadech, Gipravé jejich
ptsobnosti a o nékterych dalSich opatienich s tim souvisejicich, ve znéni pozdéjSich predpist,
jednak konkrétné v jednotlivych zdkonech. V minulych letech celkové doslo k rozsiteni
ptsobnosti okresnich ufadii, coz vedlo k nartistu poctu jejich pracovnikli: zatimco k 1.1.1991
byl stanoven pocet pracovnikl okresnich afadi ve vysi 9.922 osob, v soucasné dob¢ se zvysil
na 14.100 osob.

Z hlediska svého obsahu ptisobnost okresnich ufadii zahrnuje zejména ¢innost normotvornou
(vydéavani natizeni), prvoinstan¢ni a druhoinstan¢ni rozhodovani ve spravnim fizeni (zde tfeba
upravit pravomoc okresniho ufadu jako odvolaciho organu pii prezkoumévani rozhodnuti
vydanych v samostatné ptisobnosti - podle platné Gpravy mize takové rozhodnuti i zménit),
vykon spravnich rozhodnuti, vykon statniho dozoru na tadé usekl statni spravy, fadu
opravnéni vuci povéfenym obecnim ufadim, jakoz i obcim. Co se tyce jejich kontrolni
funkce: dostupné poznatky nasvédCuji tomu, ze néckteré okresni ufady nedostatecné
vykonévaji dozor nad zachovavanim zakonii organy obci (napf. pokud jde o vyhlaSky obci
v samostatné pusobnosti).

Za znacny nedostatek nutno povazovat skuteCnost, Ze chybi pravni regulace soucinnosti
okresnich ufadi s izemnimi organy statni spravy se specialni pisobnosti. V diisledku toho se
vytraci moznost horizontalni koordinace ¢innosti raznych spravnich Gradl na uzemi okresu a
prosazuje se témet vyluéné vertikdlni (resortni) linie fizeni.Podle nazoru expertii je tieba
na zaklad¢ dikladné analyzy urcit, jaké puasobnosti okresnich ufadi je Ucelné prevést
na krajské organy nebo na obce. Ukéze-li se , Ze témito pfesuny ptisobnosti je kompetence
okresnich tradl vycerpana, pak nebude diivodu pro jejich zachovani. Pro piipad jejich zruSeni
bude nezbytné vypracovat program poskytujici ur€ité zaruky jejich pracovnikiim (napf.
zajisténi jin¢ho mista ve statni spraveé, odstupné, rekvalifikace apod.).
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Nabizi se 1 jind moznost: zachovat okresni ufady se "zbytkovou" piisobnosti, tj. s plisobnosti,
ktera nebude pievedena na obce a kraje, a sloucit s nimi nékteré dekoncentrované organy,
jakoz 1 detasovana pracovist¢ ministerstev piisobici v okrese. Piednost takového feSeni by
spocivala v tom, ze by se vytvofily organizacni predpoklady k piekonani roztiisténosti statni
spravy v uizemnich obvodech okresu.

3.2.2 Uzemni organy statni spravy se specialni ptisobnosti

V okresech, v men$i mife v krajich a také ve zvlasté vymezenych uzemnich obvodech
odlisnych od uzemniho ¢lenéni statu plisobi fada tzemnich organt statni spravy se specialni
plisobnosti. V jejich uspotfadani se projevuji odliSnosti. Nékteré z nich jsou zfizovany toliko
na jednom stupni (napf. Skolské ufady a ufady prace), zatimco jiné tvoii dvoustupniovou
soustavu (napf. finan¢ni Ufady a financni feditelstvi, katastralni Gfady a zeméméiické a
katastralni inspektoraty, celni ufady a oblastni celni ttady).

Zakladni problém spociva v tom, Ze existuje pomérn¢ vysoky pocet dekoncentrovanych
organd, coz vede k nadbytecné fragmentaci statni spravy. Cestou k ptekonani tohoto stavu je
snizeni jejich poctu, resp. slouceni nékterych z nich s okresnimi ufady. Pokud jde o ty organy,
které ztistanou nadale zachovany, mély by se obvody jejich uzemni piisobnosti vSude tam, kde
je to mozné, uvést do souladu s izemnimi spravnimi celky.

3.3 Organy uzemni samospravy

Statni spravu v pirenesené plisobnosti vykonavaji v souc¢asné dob¢ téz obce - zakladni uzemni
samospravné celky - stanovi-li tak zakon. Takovych zakoni je celd fada a bylo by uzitecné
zmapovat, jaky je rozsah pfenesené plisobnosti obci, a to se zietelem na jeho diferenciaci
podle velikosti obci a mést. Organy obce vykonavaji statni spravu v zdsadé ve svém uzemnim
obvodu, ale téZ i pro jiné obce, napt. jako stavebni trad.

Reseni, kdy vykon statni spravy se pfenasi na organy tizemni samospravy, ma nepochybné
vyhodu v tom, Ze se pfiblizuje obaniim a patrn¢€ je pro stat i ekonomicky vyhodné. Jeho
slabinou je, Ze vykon statni spravy miize zatlacit do pozadi samospravnou piisobnost obci, a to
tim spiSe, Ze rozsah samostatné plisobnosti neni zieteln¢ vymezen. Problém spojeni ¢i
oddé€leni samospravy a vykonu statni spravy v uzemni vetejnopravni korporaci zasluhuje
hlubsi analyzy. Zvlastni postaveni maji povérené obecni urady, které¢ jsou ziizeny v 383
obcich. Na jedné strané plni pro obec, v niz maji sidlo, tkoly v samostatné ptsobnosti a
vykonévaji statni spravu v oblasti pfenesené pusobnosti a na strané¢ druhé vykonavaji statni
spravu pro dal$i obce ve stanoveném uzemnim obvodu, popf. i v izemnim obvodu jiného
povéfeného obecniho urfadu. Lze ptredpokladat, ze takové dvojaké postaveni poveteného
obecniho Ufadu neni zcela uspokojivé pro obec, v niz sidli, nebot’ patrné¢ mu zbyvad mensi
kapacita pro plnéni ukolii v jeji samostatné piisobnosti a z hlediska psychologického ani
pro obyvatele ostatnich obci.Pocet povéfenych obecnich tfada je pomérné vysoky, coz zté¢zuje
jejich nalezité personalni vybaveni. Bylo by proto ucelné jejich pocet zredukovat a vybavit je
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piiméfené kvalifikovanymi pracovniky. Lze také uvazovat o jejich osamostatnéni jako
spravnich ufada prvého stupné, u nichz by se soustiedil vykon spravy v riznych oborech. Tim
by se zaroven vytvofil $irsi prostor pro uplatiiovani samostatné ptisobnosti obci.

3.4 Vztah mezi statni spravou a samospravou

Ve vztahu statni spravy k samosprave je pottebné, aby vlada uplatiovala koncep¢ni politiku.
Ta na jedné strané by méla vychazet z nezbytného rozliSeni plisobnosti a pravomoci statni
spravy na jedné strané a samospravy na stran¢ druhé tak, aby za kazdy vetejny tikol nékdo nesl
odpovédnost. Na druhé strané¢ musi vychézet z toho, ze vztah obci, samospravnych regiont a
statu je prevedSim vztahem partnerstvi a vzajemné spoluprace. Vztah statu, statni spravy
k izemni samospraveé by se nem¢l omezovat na spravni dozor, ale predev§im na spolupréci,
pomoc (finan¢ni, vzdélavaci, odbornou a metodickou) pii uskute¢iiovani samospravnych
kompetenci i1 pii vykonu pienesenych ukoll statni spravy. Vlada i Parlament maji podporovat
obousmérny tok informaci mezi centrem a mistni spravou, aby zakonodarstvi i vladni
rozhodnuti vychazely ze znalosti mistnich a regionalnich potieb.

Predmétem odbornych diskusi a tvah je vztah organa a aparatu statni spravy a samospravy.
Cast teoretické fronty i néktefi ufednici centralni spravy se pfimlouvaji za “ptisné” oddéleni
samospravy a statni spravy, v pozadi tu stoji zachovani maximalnich kompetenci statni
spravé, a tim 1 jeji centralizace. Funkcionafi obecnich a méstskych samosprdv a fada
odbornikli varuje pied timto separovanim a prdvem poukazuji na to, zZe obcanské a
podnikatelské subjekty vnimaji mistni spravu jako celek a hodnoti ji podle toho, nakolik
uspokojuje zajmy a potteby lidi, nakolik se pfiblizuje poslani vefejné spravy jako sluzby.

Zatim se oddé€leni statni spravy v jeji izemni organizaci provedlo jen na Urovni okrest —
okresnimi urady, které vSak zaroven postradaji samospravné zastupitelské organy. Piiprava
samospravnych kraji, jejichz ztizeni k r. 2000 je potvrzeno ustavnim zdkonem, nastoluje
otazku dalSi existence okresnich ufadi a feSeni povahy krajskych ufadd, tj. zda ma byt
oddéleny krajsky samospravny ufad a zvlastni krajsky ufad pro statni spravu. ReSeni této
otazky je nutno bedlivé zvazit, avSak dvoji Ufad jiz jen z infrastrukturnich hledisek technické
vybavenosti atd. se nezda byt raciondlnim feSenim, které¢ navic by bylo tézko srozumitelné
vefejnosti.

Argumentace ve prospéch "pfisného oddéleni" statni spravy a samospravy, zalozend
na relativné kratké polistopadové zkuSenosti s obecni spravou, ma sva tuskali. Jednostranné
precenuje chyby, jimz se 1ze v pocatcich nezkusené samospravy a v podminkach malé pomoci
statni spravy jen té¢zko vyhnout.

Vykonu vefejné spravy se ucastni téz zdjmové (profesni) samospravné organizace - 1ékarska,
stomatologicka, 1ékarnicka, advokéatni a dalsi komory (v CR jich ptisobi 12). Do oblasti
vefejné spravy zasahuji riznym zptisobem: vydavaji osvédceni, dekrety a licence, bez nichz
nelze vykondvat dané povolani, resp. soukromou praxi a stanovi pravidla, ktera sice maji
povahu internich aktd, ale maji vyznam 1 pro osoby, které nejsou Cleny komory (napf.
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ve vztahu k pacientim). Vefejné zajmy 1 zajmy osob, které nejsou Cleny, chrani tim, ze
vykonévaji dohled (dozor) nad vykonem povoléani svych Clend.

V dosavadnim vyvoji zajmové samospravy nebyla dostate¢né ujasnéna dozorova ingerence
statni spravy na jedné stran¢, ani vSak nebyl docenén jeji vyznam pro deetatizaci nékterych
plisobnosti statni spravy.

Podobné problémy se tykaji i ulohy dalSich samospravnych institucich, jakymi jsou vysoké
Skoly.

3.5 Zavéry ke kapitole 3

1. Organizaci Gstfednich spravnich ufradii je nutno pfizptsobit tomu, aby tézisté jejich ¢innosti
spoc¢ivalo v tvorbé koncepci, sektordlnich politik, legislativé a pfipravé na vstup do EU.
Tomu musi odpovidat skladba a kvalifikace jejich persondlu. Resorty, oprosténé
od operativniho, zejména prvoinstanc¢niho rozhodovani, se maji dale sousttedit na realizaci
vladni politiky plnénim své koordinacni funkce, usmériovanim spravnich orgdnt nizsich
stupnii a na spravni dozor.

2. Statni sprava tvoii v zdsadé jednotny systém. K jeho efektivnimu fungovani je proto
nezbytné vypracovat a ptfijmout sjednocujici vzory a uplatiiovat osvédcené formy a metody
prace. K tomu je nezbytné, aby vlada stanovila vzorovy organiza¢ni fad ustfednich organii
statni spravy a dalsi potfebné standardy pro organizaci a fungovani ustfednich uradd.

3. Statni sprava ve vztahu k izemni samospraveé se musi zaméfit predevsim:

* na soucinnost a pomoc statni spravy uUzemni samospraveé, zejména financni,
vzdélavaci a odbornou jak pii uplatiiovani samospravnych pravomoci, tak pti vykonu
pienesenych plisobnosti statni spravy;

* na feSeni a podporu vSech forem sdruzovani obci ke kvalifikovanému vykonu
samospravy 1 vykonu pfenesenych kompetenci statni spravy a vyhledoveé
na uplatiiovani u¢innych stimull integrace obci; na snizeni poctu povérenych obecnich
ufadi a jejich kvalitnéj$i personalni, technické a informacni vybaveni;

* na vytvotfeni odborné kvalifikovaného a vykonného aparatu vetejné spravy na urovni
kraje, schopného nejen aplikovat zdkony v oblasti tGzemni spravy a samospravy, ale
téz tvotivé rozvijet vladni politiky v podminkach jednotlivého kraje a poskytovat
odbornou pomoc mistnim samospravam.

4. Uzemni organizace statni spravy musi podpotfit jak usili o vykonnou a efektivni spravu, tak
také zvySeni oblanské participace. Uzemni organizaci statni spravy je nutno utvéfet
v souladu s izemni organizaci samospravy a k jeji podpofte.

5. V celé verejné spravé je nutno posilovat vertikalni a horizontalni spolupraci, smétujici
k podpoie spolecnych hodnot a zéasad, na kterych je vybudovan demokraticky systém
vefejné spravy.
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Kap.4  CINNOSTI VEREJNE SPRAVY

4.1 Strategické rizeni

Dosud se u nds malo bere v tivahu, Ze posun od ideologizované a politikaiské k vécné
podlozené politice klade zvySené naroky na strategické rozhodovani a fizeni. Zde ma byt
do souvislosti s opatfenimi k odbourani operativy na této urovni. Uvadi se pocet spravnich
rozhodnuti ustednich organti, jdouci do milionli roén¢. Bez bliz§iho rozboru vSak ma globalni
udaj malou vypovidaci hodnotu o skuteéné zatizenosti ministerstev. Lze se domnivat, ze tento
udaj zahrnuje i rozhodnuti generovana s jistou davkou automatizace s vyuzitim informacnich
systémil specializovanymi institucemi, jako jsou rozhodnuti o diichodech. Nelze také
ocekavat, Ze samotnym uvolnénim ufadii od operativy “nasko¢i” koncepcni funkce
automaticky.

V ramci “pragmatického” pfistupu se Casto zpochybiiuje prakticky vyznam koncepéniho
pfistupu a vyjasnovani podstaty véci. Vize, strategické rozhodovani, ba i demokratické
instituce a principy jsou né¢kdy vnimany jako pouhd frazeologie bez praktickych konsekvenci
nebo dokonce zatézujici odborny-prakticisticky chod spravy. Souvislost s profanaci
n¢kdejsiho zplsobu planovani a socialistické quasi-demokracie je ziejma (pro jistotu se ted’
napf. mluvi o participaci namisto diivejsi Gi€asti na sprave).

Tato skuteCnost se projevuje ve vedeni spravy bez jasné orientace, “podle citu” celkem
nahodile umisténych ufednikii a v neimémém zjednoduSovani probléml. Pridame-li
z psychologie zndmy halo-efekt a ucinky stile opakovanych pravd v mélo informovaném
prostiedi, neni divu, Ze se ve vyjadfenich Ufednikd, ale i vetfejnosti a politikdl utvrzuji postoje
a nazory, které svéd¢i o nepochopeni smyslu véci a povrchnim hodnoceni. Diiraz se pak klade
spiSe na to, aby samosprava nezasahovala do ufadovani nez primarn€¢ na hledani cest
k plnému uplatnéni ulohy, pravomoci, ale zarovein i odpovédnosti samospravy a jejich
volenych ptedstavitelt.

Dokladem toho mtize byt i urcitd bezradnost s tlohou vetejné spravy jako vefejné sluzby.
Dosud vSechny reformni materidly tuto tezi deklaruji , aniz interpretuji dasledky a navrhuji
piislusna opatieni.

Vyzkum procesu formovani a realizace vefejné politiky v CR (1995, 1996) identifikoval
mj.i nasledujici slabiny ve fungovani statni spravy:

* Nedostatek casu, soustfedéni, legislativnich a intelektudlnich kapacit statniho aparatu
k feSeni zasadnich koncepcnich otazek vetejné spravy.

* Nedostatek relevantnich analytickych informaci, potfebnych pro efektivni legislativni
proces a k alokaci finan¢nich zdroju tak, aby byly podpoifeny slibné inovace a rozvoj.
Rizné hypotézy a naméty ve vefejné spravé a jednotlivych sektorech nebyly integrovany
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do ucelené vize ani konzistentnich dlouhodobych provazanych programii. Formulované
koncepty ztlistaly v obecné tirovni, jsou spiSe priméty politicko-filosofickych nazorit nebo
dokonce predsudka.

Vyrazny nepomér mezi potiebou posilit strategickou dimenzi rozhodovani a ¥zeni v CR
v porovnani s praxi v mnoha zemich svéta a doporucenimi renomovanych svétovych
odbornikti a instituci Ize odstranit jen vytvofenim ptislusnych systémovych institucionalnich a
personalnich pfedpokladli. Nezbytna je predev§im zmeéna politickych a ufednickych postojt,
aby se upustilo od dosavadnich improvizaci, vytvofily potiebné databaze , profesionalni
zékladna a piestalo se spoléhat pouze na rutinni zkusenost. Zanedbanim této oblasti se vlada
sama pripravuje o servis, ktery bézné ve svété vyuziva k zajisténi svého tspéchu.

4.2 Legislativa

Statni sprava ma ve skuteCnosti rozhodujici vyznam nejen v aplikaci a celkovém
uskutecnovani prava, ale ekonomickymi, technickymi a jinymi specialnimi odbornostmi a
svym legislativné pravnim a legislativné technickym vybavenim je urcena plnit téZ podstatnou
ulohu v tvorbé prava. Naléhavé potieby zajisténi demokratického systému, zaruk prav a
svobod obfani a vytvofeni pravniho ramce pro svobodné podnikani a fungovani trzni
ekonomiky vyvolaly po listopadu 1989 rozsdhlou avSak hektickou legislativni ¢innost. Ta byla
vystupiiovana nezbytnym ukolem realizovat Ustavu CR a v soudasném i dal§im vyvoji
dalekosahlym ukolem harmonizovat ¢esky pravni fad s pravem EU.

Tento vyvoj vedl v uplynulych letech k rozsahlému kvantitativnimu nartstu pravnich
piedpist, jejich Casté novelizace vedly k nepiehlednosti pravniho fadu, oslabeni regulativni
funkce préva, k nestabilité prava a tim i oslabeni pravni jistoty. Tento stav je opravnéné
kritizovan obc¢any, vetejnosti i podnikateli.

Pomér vydanych zakoni k novelizacim zakont (tj. zdkont, jejichz obsahem jsou pouze zmény
a doplnky platnych zakonl) se v uplynulych osmi letech vyvijel takto:

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
zékony 77 78 103 34 27 24 11 27
novely 42 45 47 74 42 53 27 27
zakonu

Vytyka se zejména nesrozumitelnost nékterych pravnich predpisti, administrativni naro¢nost
jejich pouzivani, nejasnost a nepiesnost mnohych pravnich pojmii, platnost mnoha zastaralych
piedpist z dob starého rezimu a federativniho uspofadani, nejasnosti vyplyvajici z mnoha
nepfimych novelizaci atd. Tvorba prava casto nedbd pozadavku, aby pravo bylo tak jasné
formulovédno a bylo tak reprodukovatelné, aby kazdy obcan mohl pfedem znat sva prava a
povinnosti; kromé toho musi mit oban moznost odhadnout s dostateCnou jistotou, jaké
stanovisko zaujme soudce pfi posuzovani jeho pripadu.
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Pro zlepSeni urovné ptipravy pravnich predpisii jsou podnétné dokumenty ptijaté v rdmci tzv.
regulatorni reformy. OECD vydala v r. 1995 doporuceni ke zlepSeni kvality regulatornich
systému a Cinnosti, jejichz cilem je zvySeni kvality a transparentnosti pravnich ptedpist
vydavanych na vSech urovnich fizeni a celkova redukce mnozstvi pravnich tprav, zlepSeni
regulatorni koordinace, eliminace neefektivnich regulaci a redukce byrokratickych formalit. K
tomu ucelu vypracovala OECD podrobnou metodiku, skladajici se z 10 otazek (principlr),
podle kterych ma byt kazda regulace zvazovana pii politickém rozhodovani o tom, zda je
potiebna a uzitecna a zda ji ma byt uzito. Smyslem je pfitom omezit pravni regulaci, uplatnit
ji v raciondlni mife, v niZ je nezbytnd a nemize byt nahrazena jinymi prostfedky, zejména
samoregulujicimi mechanismy. Kromé zékladnich ptistupt, které maji bud’ eliminovat nebo
odiivodnit nutnost pravni regulace, je nezbytné prioritné zkoumat vztah nakladt na regulaci k
predpokladanému uzitku, pficemz rozdéleni regulatnich ndkladi a wuzitkii méa byt
zprihlednéno 1 v priifezu socialnich skupin.

Ditlezitymi metodickymi pokyny jsou pozadavky, aby vSechny strany (z4jmové skupiny) na
pripravované regulaci zucastnéné mély moznost uplatnit sva hlediska, a aby se ocenily a
posoudily prostiedky ke splnéni zamért regulace.

I v CR by tyto otazky mély byt zvazovany zejména v pocateénim stadiu legislativniho
procesu. Legislativni pravidla piijatd vladou v bieznu 1998 jsou zpracovana tradicnim
zpusobem z hlediska organiza¢niho postupu ptipravy pravnich piedpisi a legislativni
techniky, avSak metodicka hlediska regulatorni reformy neobsahuji. Je tfeba dosahnout toho,
aby byla k dispozici nova pravidla, v nichz se doporuc¢eni OECD k regulatorni reformé plné
obréazeji a aplikuji na podminky CR.

V souvislosti s tim by bylo vhodné, aby Parlament a vldda orientovaly vefejnou spravu a
vSechny subjekty podilejici se na tvorbé pravnich ptedpist na radikalni ocisténi pravniho fadu
od pravnich ptedpisit z dob totality a federace, na deregulaci nebo podstatné zjednoduSeni
pravni upravy vsude, kde je to mozné, na racionalizaci, zjednoduSeni a zrychleni spravnich
procedur a postupti ve prospech ob¢anti a podnikatelskych subjektt tak, aby se postupné stale
vice napliloval pozadavek fungovani verejné spravy jako vetejné sluzby.

Pokud jde o legislativni harmonizaci s pravem EU, byl jiz u€inén realny pokrok v fad¢é odvétvi
a usekl pravniho fadu a tento kol ministerstva a dalsi ustfedni ufady celkem systematicky
sleduji. Struktura ministerstev a kvalita jejich personalu ovSem dosud neodpovida
vzristajicim naroklim nejen na sblizovani legislativy, ale zejména na zajiStovani a kontrolu
jeji nasledné implementace. Ptfitom vzrustaji t€z ndroky na komunikaci ¢eskych uredniki
ustfedni spravy s pfisluSnym institucemi EU. Dopliiovani a zkvalithovani spravniho personalu
v tomto ohledu je nutno povazovat za naléhavé dlouhodobé tkoly.

4.3 Informace a informacni technologie

Vetejna sprava potiebuje a vyuziva informace a data rizné povahy pro vSechny své funkce a
¢innosti. Dilezita je komunikace v ramci jednotlivych instituci vefejné spravy, mezi
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institucemi a riiznymi Grovnémi vetejné spravy navzajem, i s vefejnosti. Pro vzajemny vztah
mezi obCany a vefejnou spravou je podstatny zplsob poskytovani informaci a udaji a
spolehlivost jejich ochrany pfed zneuzitim.

Posledni Ctvrtina 20. stoleti se vyznacuje piechodem z obdobi mélo se ménicich systémi
do doby permanentnich a nebyvale rychlych zmén vyvolanych vyvojem informacnich a
telekomunikacnich technologii. Cena téchto technologii se pfitom neustale snizuje.
Informacni a komunikacni technologie a jednotné informacni protokoly mohou vyrazné posilit
kvalitu a rozsah sluzeb vetejné spravy, jeji vykonnost, srozumitelnost, dosazitelnost, pruznost
1 jiné dulezité rysy. Nezbytnou podminkou se stava kompatibilita piislusné ceské legislativy
(ochrana osobnich udajt, elektronicky podpis atp.) s evropskymi pravidly a standardy.

V Ceské republice bylo jiz vytvofeno a standardnd funguje mnoho aplikaci. Hlavni oblasti
jejich vyuziti Ize rozdélit nasledujicim zplisobem:

1. podpora administrativnich ¢innosti,

2. podpora finan¢niho fizeni,

3. podpora spravnich ¢innosti (sprava a tdrzba registri a informacnich systémil statni spravy,
sprava finan¢nich prostiedkli statniho rozpoctu, pfiprava stanovisek a rozhodnuti
s vyuzitim raznych informacnich zdrojt, véetné GIS, obéh dokumenti);

4. podpora koncep¢ni, planovaci a rozhodovaci ¢innosti vefejné spravy (statistika, prostorova
data, analyzy a modelovani vlivu, metodiky, meta-informacni systémy, modelovani
procesn);

5. podpora personalniho fizeni a vzdélavani,

6. komunikace, vyména a poskytovani informaci uvnitf vefejné spravy a ve vztahu
k vetejnosti (uzivatelim, klientim),

7. podpora kontroly a vyhodnocovéni,

8. podpora legislativni a normotvorné ¢innosti.

V rédmci analyzy byly ziskany informace o vybaveni a zpisobech vyuzivani informacnich
technologii na ministerstvech CR a vybranych ustfednich organech (viz zprava firmy
Markent s.r.o. ”Vyzkum informacnich technologii ve statni spraveé”). Zprava sleduje zptisoby
rozhodovani, ukazuje Siroké vyuziti Internetu a upozoriuje na nejasné predstavy o dalSim
rozvoji IT a jejich financovani. Z vySe uvedené¢ho vyctu aplikacnich oblasti v centralnich
institucich prevladaji oblasti 1, 2 a 3. Jednotlivé ufady v souc¢asné dob¢ buduji (resp. jiz maji
vybudovany) rozlehl¢ wvnitroresortni sité¢, které¢ jim zajiStuji vertikdlni komunikaci.
Horizontalni komunikace se zajistuji ad hoc, respektive na zékladé¢ dvoustrannych dohod.
Urcujicimi momenty pro dal$i rozvoj komunikaci nejsou technologie a jejich limity, ale
definovani jasné koncepce a strategie vyuzivani IT ve vefejné spravé. Nutné budou téz
navazné legislativni upravy, zajiSténi institucionalnich zmén a také piiméfené financni
prostiedky.

Z hlediska bezpecCnosti informacnich systémt je tieba zdaraznit divérnost dat, v piipadé
vefejné spravy také strategickou bezpecnost. Podle principu nejslabSiho cClanku se pfi
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propojeni rezortnich systémua (horizontalni komunikace) uroven ochrany diveérnosti dat
v jednom resortu stava zavislou na bezpecnosti dat ve vSech ostatnich resortech.

4.4 Spravni Fizeni

Rozhodovani o pravech a povinnostech fyzickych a pravnickych osob je upraveno spravnim
faddem a celou fadou specialnich zdkonl. Tyto pravni ptedpisy prochazeji v soucasné dobé
podstatnou revizi, jejimz cilem je

* zvysit pravni jistotu, tykajici se pravnosti, vécné spravnosti, predvidatelnosti, rozhodovani
a postuptll veiejné spravy

* odstranit byrokratické prekazky, které suzuji obCany, ztézuji podnikdni a prodrazuji vykon
spravy

* dostat nasim mezinarodnim zavazkim a evropskym standardim.

Nekterych zlepSeni bylo jiz Castetné dosazeno, napt. novelizaci stavebniho fizeni.

Zasadni zmény maji pfinést nyni piipravované pravni Upravy celého komplexu navazujicich
instituti spravniho fizeni, spravniho trestani a spravniho soudnictvi. Obvykle se v této
souvislosti uvadi predevsim pozadavky ¢l. 6 Evropské umluvy o lidskych pravech, pro jejichz
plné uplatnéni se v CR nyni hled4 nejvhodng;jsi institucionalni a obsahové feseni. Zatim méné
pozornosti bylo vénovano Principim spravniho prava, tykajicim se vztahii mezi ufady a
soukromymi osobami. Tento dokument dovrSuje mnohaleté usili Rady Evropy v této oblasti,
jehoz cilem bylo formulovat zékladni principy, vyjadiujici evropsky standard v oblasti
spravniho rozhodovani. Dokument definuje a specifikuje princip pravnosti, rovnosti pied
pravem v souladu se zékonnym tucelem, proporcionality, objektivity a nestrannosti, pravni
jistoty a ochrany nabytych prav a otevienosti spravy (materialni principy). Neméné dulezité
jsou proceduralni principy, jako je pfistupnost vetejné spravy, pravo slySeni, pravo
na zastoupeni a pomoc atd. Dokument se tyka i né¢kterych zaruk ve vécech spravniho trestani,
ochrany osobnich dat a kontroly aplikace uvedenych principli, jakoz i vefejnopravni
odpovédnosti a odskodnéni.

PIné promitnuti téchto dokument nejen do pravni upravy, ale 1 do aplikace prava, patii
k zakladnim Ukolim reformy vefejné spravy. Je to ta Cast reformy, ktera - bude-li pravni
uprava kvalitni a dodrzovani povinnosti vetfejné spravy disledné - bude znamenat hmatatelny
pokrok vefejné spravy v ocich vetejnosti a pfinese i podstatné zefektivnéni spravy.

K urychleni tohoto procesu je zapotiebi:
» uspiSit dokonceni ptislusnych legislativnich navrht
e pripravit proSkoleni tufednikii, ktefi se podileji na spravnim rozhodovani, k otazkdm

novych zékoni, k seznameni s evropskou aplikacni praxi, a k poznatkiim o nasi a evropské
spravni judikatuie
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e usnadnit situaci UCastniki spravniho fizeni 1 spradvnich organt lepSim vyuzitim
informacnich a telekomunikacnich technologii (spisova sluzba, koordinované vyuzivani
informacnich systémii statni spravy, podléhajici legislativné 1 technicky jasné
definovanému rezimu)

e spravni rozhodovani urychlit a usnadnit také lepsi spolupraci s obcany a jejich
jednoznaénym a srozumitelnym informovanim o jejich pravech a povinnostech v daném
druhu fizeni.

4.5 Spravni soudnictvi

Modernizace spravniho soudnictvi je nedilnou soucasti reformy vetejné spravy. Skutecnost, ze
se po dlouholetém vahani a pochybnostech o koncepéni podobé této reformy dostava otazka
Judicializace vefejné spravy na potad dne v souvislosti s piipravou Ceské republiky na vstup
do Evropské unie, Cini tento problém pro nase pravo o to zdvaznéjSim.

Ptima zkuSenost osob v jurisdikci ¢eskych souda se zpiisoby ochrany, které pred neuplnym a
nekonciznim vykonem spravniho a tstavniho soudnictvi poskytuje Evropsky soud pro lidska
prava, je zatim minimdlni. Nicméné je nutné konstatovat, ze v rozporu s piijatymi
mezinarodnimi zavazky neni soukromym osobam v Ceské republice doposud plné
garantovano pravo na spravedlivy proces ve smyslu existence koherentni soudni ochrany
ve spravnich vécech (Glanek 6 odst. 1 Umluvy o ochrané lidskych prav a zékladnich svobod
ve smyslu judikatury Evropského soudu pro lidska prava). Zakladni nedostatky spocivaji
v tom, 7e

existuje relativné Siroky okruh vladnich a spravnich rozhodnuti vyloucenych z jurisdikce
spravniho soudnictvi, aniz by existovala alternativni, stejné u¢innd pravni ochrana (napf.
prostiedky civilni jurisdikce, v fizeni u kvazi-soudnich organi splilujicich kritéria
nezavislosti, nestrannosti a plné jurisdikce, prostiedky smir¢iho fizeni apod.),

* neexistuje ucinny systém ochrany proti tzv. spravni necinnosti a proti ‘“faktickym”
spravnim ukoniim, které nejsou spravnimi rozhodnutimi, ale maji neptiznivé disledky
pro pravni situaci soukromych osob,

e zpusob pfezkumu rozhodnuti vydanych s pouzitim spravni uvahy nezarucuje vzdy
uplatnéni pozadavku plné jurisdikce v tom smyslu, aby nezavisly organ soudniho typu byl
s to “vnutit” spravnim organtim svlj nazor na to, zda hodnoceni skutkovych okolnosti
piipadu je ¢i neni v souladu s ticelem pravni Gpravy,

* neni plné¢ zaruCen pozadavek tzv. vnéjsi transparentnosti soudniho pfezkumu spravnich

aktl (ve smyslu pozadavku Evropského soudu pro lidska prava, Ze spravedlnost musi byt
vykonévana tak, aby bylo vidét, jak je vykondvana),
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* neni mozné v tad¢ ptipada uplatnit efektivné proti spravnim organtim zalobu na urceni
povinnosti, coz ma zvlasté citlivy dopad v ptipadech, kdy je odepten piistup k informacim,
jimiz disponuji spravni organy; v téchto ptipadech je G¢inny vykon prava na spravedlivy
proces ve spravnich vécech ohroZzovéan zejména porusenim principu rovnosti zbrani.

Modernizace spravniho soudnictvi je dileZitym pozadavkem z hlediska p¥ipravy CR na vstup
do Evropské unie. Evropska unie je spravnépravnim spolecenstvim, spravni akty vydavané
organy EU jako akty realizace a aplikace komunitarniho prava jsou plné¢ podiizeny soudni
kontrole a postupné se takto “komunitarizuji” i1 akty vyddvané na zaklad¢ Smlouvy
o Evropské unii, jestlize byla jejich kontrolovatelnost v minulosti omezena nebo vyloucena.
Soudy c¢lenskych stati EU, pokud interpretuji anebo aplikuji evropské pravo, jsou vazany
“interpretatnim rozsudkem” Evropského soudniho dvora ve vSech piipadech, kdy je nutné
obratit se pfed meritornim rozhodnutim s pifedbéznou otazkou k Lucemburskému soudu.

Spravni pravo EU uznava princip plné transparentnosti vefejné spravy, coz mimo jiné vedlo i
k tomu, ze byly ve sféfe soudni kontroly spravni ¢innosti komunitarnich organti odstranény
piekazky piistupu k soudu, s nimiz se doposud potyka ¢eské pravo. Je nepochybné zadouci,
aby se tomuto stavu pfiblizovalo i pravo Clenskych statt.

V této souvislosti je tieba k bodiim vytéenym v souvislosti s implementaci Umluvy o ochrang
lidskych prav a zakladnich svobod dale doplnit poZzadavek, aby nase pravni iprava umoznila

* kontrolu normativnich a obecnych spravnich akti na zaklad¢ spravni zaloby,

* soudcovskou uvahu, kterd by pii posuzovani konkrétnich ptipadi mohla byt podlozena
interpretaci zdkona a obecnych pravnich zésad jako rovnocennych prament prava,

* za zalobni divod vyuzit namitku zneuziti pravomoci ve smyslu pravidla, podle néhoz ma
spravni orgdn prokazovat, ze nejednal bez obezielosti, kterd je nutnd k naplnéni tcelu
prava.

Ze vsech téchto divodil je potiebné navrhnout, aby byla disledné naplnéna intence v iivodu
citovaného pozadavku o nutnosti realizace soudni kontroly vetfejné spravy v duchu
evropskych pozadavkl. Podpofit je tfeba zejména pozadavek revize nynéjsi upravy spravniho
soudnictvi tak, jak byla provedena na pocatku 90. let novelou ob¢anského soudniho fadu. Az
na zakladé vysledka této revize je ucelné upravit postaveni Nejvyssiho spravniho soudu
v organiza¢nim systému spravniho soudnictvi a urCit vazby k nové proceduralni Gprave tzv.
nesporného spravniho fizeni.

4.6 Kontrolni procesy a instituce

kontroly vetejné spravy. Byly pfedevSim obnoveny instituty parlamentni a soudni kontroly
vefejné spravy, byla opétovné vytvorena vrcholna nezdvisla instituce finanéné ekonomické
kontroly - Nejvyssi kontrolni ufad s nikoliv v§eobecnou, nybrz specializovanou piisobnosti, a
byla zruSena centralizovana soustava organu lidové kontroly jako exekutivnich organt se
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vSeobecnou kontrolni plsobnosti. Soucasné s tim byla pfijata téZ novd obecna uprava
procesnich pravidel vykonu spravniho dozoru v CR (tzv. kontrolni fad v zakon& o statni
kontrole). Se zrusenim prokuratury zanikl 1 jeji vSeobecny dozor. byla rovnéz obnovena nebo
prohloubena funkce instituci obcanské kontroly, zejména pokud jde o tlohu hromadnych
sd€lovacich prostfedki a uplatiovani peti¢niho prava obcant.

Nedostatkem tohoto procesu vsak bylo, ze k jeho uskuteciiovani nedochdzelo v sérii
promyslenych a vzajemné provazanych krokt, jez by byly vysledkem analyzy celkového stavu
statné kontrolniho mechanismu, nybrz spise parcialné¢ a nahodile a ¢asto jen v souvislosti
s feSenim jinych, politicky vyrazn€ji vnimanych pravnich a spolecenskych problémti.
V disledku toho dosud nelze proces reformy statné kontrolniho mechanismu, zapocaty
po roce 1989, povazovat ani za bezproblémovy, ani za dokonceny.

Za vyznamné lze povazovat zejména nasledujici okruhy problém:

* Problematika kontroly ve vefejné spravé jako celek dnes neni v plsobnosti zadného
ustfedniho spravniho ufadu. Touto problematikou se komplexné nezabyva Zzadné
pracoviste ve statni sprave.

* V oblasti oznacované jako spravni dozor (kontrolni piisobnost vykonavatelli vetejné
spravy vuci osobdm stojicim vné vetfejné spravy) se nékdy veénovala az netimérna
pozornost delimitaci plisobnosti - Ize soudit, Ze ptipadné piekryvani zde za predpokladu
fadné koordinace Cinnosti nemusi byt na Skodu. VEtsi potize miize zptlisobit, ze néktefi
vykonavatelé vefejné spravy jsou nadani pravomoci pii vykonu spravniho dozoru, ale
nejsou vybaveni napravnymi nebo sankénimi prostfedky. Diskusni je 1 organizace
specializovanych dozorCich orgént, konkrétné to, zda maji byt podfizeny spravnim
ufadiim (zejména ustiednim), které v pfedmétné oblasti vykonavaji spravu, ¢innosti, které
by mély byt pfedmétem specializované kontroly, nebo dokonce to, zda mtze byt dozorci
pravomoci a pravomoci pi1 vykonu statni spravy nadan tyz organ.

* V nasem pravnim fadu chybi nebo je neuceleny statni dozor nad vefejnymi
samospravnymi svazy (zejména nad obcemi a nad profesnimi komorami; jedinou
vyjimkou je zdkonna uprava advokacie).

*  Vrcholnou finanéné ekonomickou kontrolu vykonava NejvySsi kontrolni ufad. Jako
nezavisly ustavni organ vykonavéa kontrolu nad hospodaifenim se statnim majetkem a
plnénim statniho rozpoctu. V prabehu poslednich let byly vedeny na politické a odborné
trovni spory o vyklad rozsahu zakonnych kompetenci a pravomoci NKU, zejména
ohledné okruhu jim kontrolovanych subjektil. Podle vyjadieni prezidenta NKU by vlada
mohla vice vyuzivat moZnosti preventivni kontroly NKU v dobé& piipravy nékterych
strategickych rozhodnuti. Zda se, ze podobné¢ jako v tad¢ dalSich ptipadl, efektivnost
kontroly NKU neohrozuje nedostatek jeho pravomoci, ale nedostate¢na pozornost, kterou
exekutiva vénuje vyvozovani disledkli z kontrolnich nalezli, které jsou povinné
zvetejiiovany. Jednou z pficin je zfejm¢ nedostatecné fizeni a koordinace kontrolnich
organd, jejich nepresné definované tilohy a vztahy.

* Statn¢ kontrolni mechanismus dnes postrada instituci ochrany majetkovych zajmi statu
(napf. typu financni prokuratury), resp. organ ochrany vetejného zajmu by mél mit
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moznost procesn¢ kvalifikovanym zpisobem napadnout nezdkonnd rozhodnuti C¢i
opatieni.

* Systém kontrol bude vhodné doplnit o instituci, popiipadé instituce typu “ombudsmana™.
Vice takovych instituci pfichdzi v piipad¢ jejich vécné specializace. Posldnim tohoto
organu by bylo nejenom fesit stiznosti na pravni postupy spravy, ale predevsim také na jeji
necinnost, pratahy, nevhodné, neetické chovani ufednikli apod., které v odvolacim ftizeni
spravnim ani ve spravnim soudnictvi naleZité zohlednit nelze. Ukolem ombudsmana by
mélo byt v prvé fad¢ tlumit konflikty mezi vetejnosti a spravou pokud mozno hned
v pocatcich a jeho Cinnost by mohla mit za pfiznivych podminek vyrazné preventivni
ucinky ve sméru "kultivace" spravy.

e Zakonna pravni Uprava stiznosti, které nejsou peticemi.

* Vyznamnou pomoc pii provadéni kontrol piedstavuji informacni technologie.

4.7 Zavéry ke kapitole 4

1. Pro plnéni zakladni ulohy ustfednich spravnich ufadd, tj. pro oblast strategického
rozhodovani a tvorby norem nejsou dosud vytvoieny dostatecné podminky. Je nezbytné
ziidit k tomu profesionalni informacni a vyzkumnou zékladnu.

2. V legislativni oblasti byl jiz u¢inén realny pokrok v harmonizaci s pravem EU. Zatim vSak
nejsou vytvoieny dostatecné institucionalni a personalni predpoklady pro vzriistajici naroky
na sblizovani legislativy a zejména na zajiStovani kontroly a nasledné implementace. To se
tykd 1 rostoucich narokii na komunikaci u Ceskych tufednikii Ustfedni statni spravy
s prisluSnymi institucemi EU. Do nove¢ pfijatych legislativnich pravidel vlady nebyly zatim
promitnuty smérnice OECD k regulatorni reform¢. Bude zapotiebi

e priméfenym zplsobem a tempem aplikovat doporuc¢eni OECD k regulatorni
reforme,

* posilit legislativni Gtvary a provéfit pfipravenost na zajisténi kontrol, nezbytnych
pro implementaci evropské legislativy,

e pripravit program soustavného zkvalithovani persondlni zékladny legislativniho
procesu.

pokrocily. Zlepseni vyzaduje meziresortni koordinace, kompatibilita a sdileni informaci, a
vyuzivani IT jako nastroje zvySovani profesionality, efektivnosti a zkvalitnéni sluzeb
vefejnosti. Je tfeba vyrazné zlepSit poskytovani informaci obCantim pii soucasném
zabezpeceni diveérnosti osobnich udaji. Otazkou neni, zda informace o Cinnosti veiejné
spravy poskytovat, ale jak toto poskytovani technicky zajistit. Zavadéni a vyuzivani
informacnich a komunikac¢nich technologii musi byt nedilnou soucasti reformy veiejné
spravy na viech jejich usecich. Piipravu informaéni politiky CR je tieba harmonizovat se
strategii reformy vetejné spravy.

45



. Do pfipravované pravni Upravy spravniho fizeni a spravniho trestani promitnout dokument
Rady Evropy “Principy spravniho prava, tykajici se vztahi mezi ufady a soukromymi
osobami”. Tento dokument bude tfeba zahrnout 1 do vzd€lavani a instrukci pro uredniky,
ktefi aplikuji spravni pravo, a uedniky povéiené kontrolou.

. 'V z4jmu ptizplisobeni soudni kontroly evropskym pozadavkim je zadouci

e provést revizi nyngj§i upravy spravniho soudnictvi ve smyslu této kapitoly a
podrobné;jsi podkladové studie,
* dofesit postaveni Nejvyssiho spravniho soudu v systému spravniho soudnictvi.

. Analyza a redefinice funkci kontrolniho systému a jeho slozek je nezbytna. Doporucuje se
zadat studii o souCasném systému spravni kontroly s cilem navrhnout zejména doplnéni
chybéjicich kontrolnich instituci, posilit spravni dozor ve smyslu pozadavki EU, dozor
nad vefejnymi samospravnymi svazy. Rovnéz je nezbytna zdkonnd uprava stiznosti, které
nejsou peticemi.

. Vzhledem k dtrazu, ktery se v soucasné¢ dobé na mezinarodni trovni klade na etiku a
kulturu spravy a vzhledem k velkym nedostatkim v této oblasti u nas, fada expertnich
zavera vyzniva ve prospech ztizeni instituce typu “ombudsmana”.

. Je nutno povazovat za zasadni nedostatek nasi vefejné spravy, ze spravni kontrola byla
unas hluboce podcenéna a Ze neexistuje organ, ktery by na vladni urovni odpovidal
zaraciondlni a efektivni systém kontrolnich orgént, za jejich koordinaci a fizeni. Bez
rychlého zaplnéni této mezery nelze zvysit spolehlivost a efektivnost kontroly, ktera je
jednou ze zakladnich podminek pro zvySeni efektivnosti vefejné spravy.

. Dotvoteni vnitiniho kontrolniho systému spolu se zidkonem o statni sluzbé je
nezastupitelnou podminkou pro motivaci kvality a vykonnosti, snizovani nezadouci
anonymity a neodpovédnosti, které je obtizné Celit v prostiedi, postradajicim systematicky
sluZzebni dohled.
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KAP.5 FINANCOVANI STATNI SPRAVY

5.1 Vymezeni statni spravy z hlediska financovani

Problém nejasné definovanych organt statni spravy se velmi zfetelné projevuje v organizaci
jeho financovani. Ministerstvo financi, které¢ vydava zavaznou rozpoctovou skladbu jako
opatieni ministra financi (dle zmocnéni v § 10 zdkona ¢. 576/1990 Sb., o pravidlech
hospodareni s rozpoctovymi prostiedky), zafazuje mezi organy a organizace statni spravy ty,
u nichz zfizovaci nebo jiny zdkon piimo vykon statni spravy uvadi. Je ovSem znamo, Ze
v nékterych piipadech soud jiz rozhodl proti tomuto zatfidéni. Z tohoto ¢lenéni vyplyva, Ze
po odecteni prislusnikii policie, vézenské sluzby a celnikli pracovalo v roce 1997 ve statni
spravé 146 tisic zaméestnanc.

Typ organizace Pocet zaméstnancti || Struktura v %
Ustiedni organy 13198 2,6
Ustiedné fizené organy statni spravy 116 970 233
Statni sprava celkem 130 168 25,9
Ostatni rozpoctové organizace 170 952 33,9
Rozpoctové organizace celkem 301 120 59,8
Prispévkové organizace 202 065 40,2
Rozpoctové a ptispévkové organizace 503 185 100,0

Poznamka: v téchto poctech nejsou zahrnuti zaméstnanci okresnich uradu (skutecnost roku 1997 cini
15 765 zaméstnancii ). Celkovy pocet pracovnikii statni spravy - 146 tisic tedy predstavuje soucet 130
168 z vyse uvedené tabulky a 15 765 pracovnikii okresnich uradii.

Z celkovych 33 kapitol statniho rozpoctu je financovani statni spravy zakomponovano v 26
kapitolach. Ve 23 piipadech jsou spravci téchto kapitol ustiedni odvétvové organy statni
spravy (v cele 14 z nich stoji ¢len vlady), zbyvajici jsou sem zatazovany spise z hlediska
technického (kancelai prezidenta republiky, Utad vlady, Ustavni soud). Prostfednictvim
téchto kapitol jsou financovany i dalsi podfizené organy statni spravy, které maji bud’ uzemni
ptsobnost (napi. Utady prace, Finanéni ufady a pod.) nebo maji specializovanou odbornost
(Puncovni Gfad, Ceska $kolni inspekce pod.).

Pti jesté SirSim pohledu na tuto problematiku by bylo mozno vefejnou sféru vnimat jako
"nepodnikatelskou sféru". Takovy pohled v soucasné dobé ve svych statistickych Setfenich
praktikuje Cesky statisticky ufad a vykazuje v této kategorii napf. za rok 1997 cca 780 tisic
zaméstnancl ve fyzickych, respektive 730 tisic zaméstnanci v piepoctenych poctech.
Uvedené pocty zahrnuji zaméstnance organizaci pln€ nebo ¢aste¢né financovanych ze statniho
¢1 mistniho rozpoctu a instituce, které nehospodafti za Gcelem zisku (napt. verejné prospésné
instituce, zdravotni pojistovny a pod.).
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5.2 Rozpoctovani

Rozpocet organt statni spravy je zasadn¢ rocni. Pouze jako podkladovy material se
zpracovavaji ttilet¢ rozpoctové vyhledy nckterych ukazateli. Cely systém vytvaieni a
schvalovani rozpoctl statni spravy je zaclenén do ptipravy a schvalovani statniho rozpoctu
jako jeho neoddélitelna soucast. Statni sprava nema na urovni kapitol ani agregatné urCeny
zavazné rozpoctoveé ukazatele, které by urCovaly objem prostfedkii na provoz statni spravy
vyClenénych. Suma, se kterou budou organy a organizace statni spravy hospodatit v béZném
roce, se uruje az po schvéleni statniho rozpoctu Poslaneckou snémovnou Parlamentu.
Spréavce kazdé kapitoly provede rozpoctovy rozpis na vSechny své organizace i na sviij vlastni
ufad a rozhodne tak sdm o sob¢. Vyjimkou jsou pouze pocty pracovnikli a mzdové prostiedky,
které¢ vlada schvaluje jako zdvazny ukazatel podle organli skupin organizaci a tedy i
organizaci statni spravy.

5.3 Vyvoj poétu zaméstnanci statni spravy

Vyvoj statni spravy charakterizovany pocty pracovnikli ma v minulych letech rostouci trend,
coz je zvlasté zplisobeno tim, ze stat prejima od zaméstnavatelli nékteré cinnosti, které v dobé
centraln¢ fizené ekonomiky a statniho monopolu byly zajistovany decentralizované (napf.
vypocet poskytovani socidlnich davek), a také rozSifovanim nékterych tradi¢nich aktivit, které
v novych podminkach nabyly na rozméru (napft. rozsifeni poctu hrani¢nich prechodii a zvyseni
aktivity na hranici si vyzadalo zvySeni poctu pracovnikl celni spravy). Nékterd vyznamna
zvySeni poctu pracovnikii statni spravy vlastné neznamenaji zvySeni poctu statnich
zaméstnancl, protoze se pouze meéni statut organizaci a zaméstnanclt (napt. Drazni trad
existoval jiz dfive, ale nem¢l status statni spravy apod.). Celkovy pocet statnich zaméstnancii
ma ovSem dlouhodobé klesajici trend - viz srovnani roku 1994 a roku 1998 v nasledujici
tabulce.

Typ organizace Pocty zameéstnancti ||
1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 |
Stitnisprava || 65498] 68134 69 022] 135 861| 130 168] 154 356
Ostatni ROPO || 344 531| 546 266| 476 477| 407 295| 373 017] 369 158
ROPO celkem || 410 029] 614 400 545 499| 543 156] 503 185| 523 514

Pozn. Tvrzeni uvedené vyse o prelévani mezi statni spravou a rozpoctovymi a prispevkovymi organizacemi
dokumentuje zejména srovnani roku 1995 a 1996, kdy pocet pracovnikii statni spravy stoupl skokem o 67 tisic,
ale souhrnny pocet statnich zaméstnancii o dva tisice klesl.

Celkem zaméstnava rozpoctova a piispévkova sféra  zhruba 11% celkového poctu
zaméstnancll v Ceské republice. Z hlediska vynaloZzenych mzdovych prostiedkli se jedna
v roce 1997 o rozpoctovy vydaj ve vysi cca 74,3 mld. K¢. Spolu s odpovidajicimi prostiedky
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na socialni a zdravotni pojisténi, véetn¢ zakladniho ptidélu do FKSP, pak cca 100 mld. K¢.
Ve vztahu k celkovym rozpoctovym vydajim dosahuje podil téchto “osobnich” vydaji téméet
20% ( vlastni mzdové vydaje 14,2 % ). Ve srovnani s Francii (kde podil osobnich vydaji €ini
40%), ale 1 Rakouska a SRN nejsou osobni vydaje pfili§ vysoké a da se ocekavat tlak
na jejich rist .

5.4 Vybavenost organt a organizaci statni spravy

Vybavenost organitl a organizaci vykonavajicich statni spravu neni centralné koordinovana a je
tedy velmi diferencovana. Mimoiadné je predevsim to, Ze spravci rozpoctovych kapitol, ktefi
jsou soucasn¢ organy statni spravy, rozhoduji o svém rozpocCtu naprosto nezavisle
vrozmérech danych velikosti kapitoly. Siroké spektrum twrovné vybavenosti finanénimi
prostiedky, movitymi a nemovitymi prosttedky ukazuji pouze  obcCasné¢ provedena
nesystematicka Setfeni, ze kterych prakticky nejsou vyvozovany zavéry pro financovani
(pokusy Ministerstva financi v tomto sméru byly zamitnuty).

5.5 Odménovani zaméstnancu statni spravy

Ke sjednoceni zplisobu odménovani v celé rozpoctové sféfe doslo vroce 1992 vydanim
zédkona ¢. 143/1992 Sb., o platu a odméné za pracovni pohotovost v rozpoctovych a
v nékterych dalSich organizacich a organech. V plisobnosti tohoto zakona jsou, zjednodusené
feCeno, odménovani zaméstnanci zaméstnavateld, jejichz vydaje ¢i ndklady na platy jsou
zabezpecCovany ze statniho rozpoctu nebo zuhrad podle zvlastnich zdkonl. Kromé
rozpoCtovych a vétSiny piispévkovych organizaci to jsou dale napf. zaméstnanci obci,
nekterych statnich fondt, statnich zdravotnickych zatizeni a podobné. Statni sprava ma dle
tohoto zékona zvyhodnéni v zakladnich tarifech (tarify tvoii 60 - 70 % vysledného platu),

které jsou 0 25% vysS$i nez v ostatnich rozpoctovych a ptispévkovych organizacich.

Tento zakon obsahuje zadkladni principy odménovani vySe uvedenych zaméstnancti a dale
obsahuje zmocnéni pro vladu upravit pfisluSnym nafizenim vlady nékteré podrobnosti a
specifika. Jedna se zejména o:

* zpusob usmérnovani prostedkii na platy,

» katalogy praci, kvalifika¢ni pfedpoklady a stupnice platovych tarift,

* podminky pro poskytovani dalSich plati,

* podminky pro poskytovani nékterych piiplatka,

* podminky pro poskytovani odmeén,

* zvlastni jednorazové penézni nalezitosti pro piisluSniky ozbrojenych slozek.

Z ptehledu zmocnéni je ziejmé, Ze celou fadu velmi vyznamnych casti platového modelu

upravuji pravni predpisy nizsi pravni sily. Ze shora uvedeného vyctu chceme zvlast’ zduraznit
tuto skutecnost ve vztahu k platovym tarifiim a podminkam poskytovani dalSich plati. To jsou
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nejmarkantnéjsi piiklady moznosti nasledného ucelového piistupu vlady k platim
zaméstnancu vetejné spravy. Piikladem mohou byt zasahy do poskytovani dalSich plati
v roce 1997 a 1998 a piistup k platovym tarifim pro rok 1998. Tento stav nepfispiva k pravni
jistoté¢ zaméstnanci vetejné sféry v oblasti odménovani.

Zakladni charakteristiky platového systému jsou nésledujici:

* kostrou platového modelu jsou tarifni platy zalozené¢ na platovych tifidach a platovych
stupnich podle sluzebnich let,

* dale se uplatnuji osobni pfiplatky, ohodnocujici predevsim dlouhodobé dosahované
vysledky prace,

* odmeény poskytované v souladu s taxativné vyjmenovanymi divody,

* dalsi plat,

» dalsi piiplatky zohlednujici specifické podminky vykonu priace a charakter pracovni
¢innosti.

[ 24

tento systém je sice koncipovan jako systém, jehoZ kostrou je tarifni plat a na n¢j navazuje
v zasad¢ obligatorni vycet dalSich platovych polozek, ale tyto navazujici platové slozky jsou
koncipovany tak, ze umoziuji kompetentnim vedoucim pracovnikiim velmi vyraznym
zpusobem diferencovat skutecnou platovou uroven jednotlivych zaméstnanct (typicka je
zejména polozka “osobni pfiplatek” - az 100 % tarifu) a modifikovat tak zdkladni
diferenciacni zaméry zalozené v platovém modelu. Tento problém je dale umocnén ne prave
transparentni konstrukci katalogl praci pro jednotlivé sféry vetejné spravy, umoznujici znacné
“tvorivy” pfistup k zafazovani zaméstnancii do platovych tfid. Rovnéz absentuje vyraznéjsi
kontrola aplikace této stézejni oblasti platové politiky.

Pfirozenym disledkem zminénych trendd jsou vydélkové disproporce objevujici se
v nejriznéjSich prifezech zaméstnanosti ve vetejné spravé. Vydélkova troven jednotlivych
organu a organizaci je urCena nikoliv prioritné platovym modelem (néroc¢nosti pracovnich
¢innosti vyplyvajicich z katalogl praci a dalSimi vlivy objektivniho platového charakteru), ale
objemem do rozpoctu kapitol ¢i konkrétnich organizaci prosazenych prostfedki na platy.
Pruzny platovy model je schopen jakykoliv piiliv prostfedkl na platy absorbovat. V této sfére
se prosazuji tlaky obecné politického ¢i prosté lobbyistického charakteru, kterym lze za
soucasné situace velmi obtiZzné celit.

Do jist¢ miry ziveln¢ se vytvarejici vydélkové relace se stavaji vaznym problémem
v odménovani jednotlivych skupin zaméstnancii vefejné spravy. V budoucnosti (a v soucasné
dobé se to jiz viad¢ piipadii projevuje - napt. ucitelé) lze ocCekavat dramatické reakce
ze strany nékterych odborovych svazil. ReSeni vzniklych problémi ma obvykle politické
souvislosti, nebyva systémového razu a vytvari dalsi disproporce.

Dynamika vyvoje plati ve statni spravé je po kratkodobém zvySeni poloviné 90tych let opét

niz$i nez ve sféfe podnikatelské. SkuteCnost, Ze ve statni sprave jsou primeérné platy vyssi nez
prumérné platy zaméstnancli celostatné, je déna predevSim vyrazné vysSi ndrocnosti
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na kvalifikaci a odpovédnost, kterd je do statni spravy koncentrovana. Porovnani plath
na srovnatelnych pracovnich pozicich mezi statni spravou a soukromym, ptipadné bankovnim
sektorem ukazuje, ze statni sprava je v pruimérnych ptijmech o 30 a vice procent nize. To, ze
stat svym zaméstnancim neposkytuje ani zadné jiné kompenzace, se samoziejm¢ odrazi
v malé

stabilit¢ zaméstnaneckého persondlu, v jeho kvalité a vykonnosti. Zietelnym nedostatkem je i
minimalni Groven relevantnich informaci, které¢ jsou o podrobnostech odméiovani ve statni
sprave z formalnich zdrojt k dispozici.

Vyvoj nominalniho a realného platu
(srovnani ROPO a statni spravy s podnikatelskou sférou)

Uprav. lk uprav.96
Rok 1989 1993 1994 1995 1996 1996 1997
Mira inflace v % 20,8 10 9,1 8,8 8,8 8,5
Podnik.sféra -data CSU
Index rlstu prim.nom. 119,1 117,8 111,9
Iplatu
Priim.nom.plat piepoct. . 7 090 8 445 9944 11129
X)
Rast realného platu 109,2 108,2 103,1
m.r.=100

[Ustredné fizené ROPO:
Index rlstu prim.nom. 117,6 118,0 117,9 117,2 105,6
Iplatu
Priim.nom.plat piepoct. 3 450 6770 7 962 9392 11076 11005 11625
X)
Rist realného platu 106,9 108,1 108.,4 107,7 97,4
m.r.=100
z toho:

Statni sprava celkem
Index rlstu prim.nom. 119,6 115,1 124,0 120,7 104,9
Iplatu
Priim.nom.plat piepoct. 8110 9700 11169 13855 13486 14 146
X)
Rust realného platu 108,7 105,5 114,0 111,0 96,7
m.r.=100
v tom:

[Usttedni organy

Index rlstu prim.nom. 124,9 116,7 114,2 113,8 104,4
Iplatu

Priim.nom.plat piepoct. 9418 11761 13724 15668 15621 16 302,
X)

Rust realného platu 113,5 107,0 104,9 104,6 96,2
m.r.=100

X) Rok 1989 kvalifikovany odhad
Prumeérné platy jsou propocteny z prepocteného poctu pracovnikit na plné zaméstnané.
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Uprav. skutecnost 1996 - promitnuta metodicka zména vylouceni soudcii, ustavnich soudcti a zamést. véznii z
poctu zaméstnancil.

5.6 Zavéry ke kapitole 5

1. Analyza identifikuje fadu problémt, spojenych s nejasnym vymezenim statni spravy,
s neprihlednym hospodafenim spravci kapitol, ktefi rozhoduji o svych rozpoctech
naprosto nezavisle, s velkou mirou diskre¢niho rozhodovani v oblasti odménovani
zamestnancu statni spravy.

2. Z analyzy vyplyvaji ztetelnd doporuceni:

* zmeénit rozpoctova pravidla, cozZ je nezbytné 1 v souvislosti se vstupem do EU,

* provést nutné zmeény v koncepci a v celém systému izemnich rozpocta,

* k odstranéni pravni nejistoty v oblasti odménovani posilit tlohu zdkonné tpravy,

* zhodnotit a revidovat proporci mezi tarifné stanovenymi platy a jejich moznym navysenim
v podstaté¢ volnou uvahou vedoucich pracovnikii; upiesnit pravidla pro zafazovani
zaméstnanc do tarifnich skupin, a tak piiblizit odménovani v této oblasti evropskym
standardiim,

* stanovit jednotna zakladni pravidla pro hospodafeni rozpoctovymi prostiedky a stanovit
jednozna¢né kompetence a pravomoci Ministerstva financi v oblasti kontroly hospodaieni
statnimi finan¢nimi prostfedky, jak je obvyklé v zemich EU.
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Kap.6 LIDSKE ZDROJE

Lidské zdroje se povazuji za hlavni a nejcennéjsi prostfedek vetejné spravy, protoze naprosto
zasadnim zplisobem ovliviiuji jeji celkovou troven a ucinnost. Je mnohem snaz$i ménit
zékony a reorganizovat statni organy nez vybudovat a uchovat vysoce kompetentni a statu a
ob¢antim oddanou statni sluzbu, a zabezpecit celozivotni vzdélavani vSech pracovnikt vetejné
spravy v rychle se vyvijejicim ekonomickém a socidlnim prostiedi.

6.1 Statni sluzba v souc¢asné Evropé

Tato analyza se zaméfuje predevSim na tu Cast zaméstnancti vefejné spravy, kterou
zatazujeme do kategorie statni sluzby. Vyznacuji se obvykle zvlastnim pravnim postavenim
ve spravnich ufadech, kde se podileji na vykonu vefejné moci (jsou nadani pravomoci nebo se
podileji kvalifikovanym zplisobem na rozhodovacich procesech), disponuji vetfejnymi
prostiedky, piichazeji do styku se zavaznymi informacemi atd. Proto je zvySeny zijem
na jejich profesionalite, nestrannosti, politické nezéavislosti, vykonnosti, atd.

V postkomunistickych zemich je na pofadu dne zasadni reforma statni sluzby. Ceska
republika v tomto procesu dnes zjevné zaostava za vétSinou téchto zemi, které jiz vytvorily
zéklady pravni upravy statni sluzby a moderni personalistiky, zfidily nebo modernizuji
vzdélavaci instituce pro vefejnou spravu a maji organy odpovédné za tuto oblast.

Cilem reforem je statni sluzba, odpovidajici principim demokratického pravniho statu a
efektivniho vykonu vetejné spravy. Proto musi byt

* vysoce kompetentni a profesionalni
* nestrannd a nepoliticka
* stabilni, avSak schopné akceptovat a iniciovat potfebné zmény v pravy cas.

Zem¢ EU dnes nemaji jednotny systém statni sluzby - poméry v jednotlivych zemich odrazeji
jejich historické a jiné zvlastnosti. V zasadé 1ze rozliSovat dva systémy statni sluzby:

* kariérni systém ( v podstaté celozivotni zaméstnani ve statni sluzbé se zaruCenym
sluzebnim postupem a definitivou, tj. zasadni nevypovéditelnosti sluzebniho poméru),

* systém funkcnich mist (“job system” nebo “position system”, diive “merit”), zaloZzeny
na obsazovani jednotlivych funkénich mist kandidaty spliujicimi stanovené ptedpoklady
(bez ohledu na jejich pfedchozi piisobeni ve vefejném nebo soukromém sektoru).

Kariérni systém predpokladd zvlastni vefejnopravni reZim stitnich zaméstnancu.
V zemich, které podfizuji pravni poméry téchto zaméstnancti pracovnimu zikonodarstvi,
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existuji zpravidla zvlastni zakony, upravujici specifika statni sluzby. Podle rotterdamského
dokumentu SIGMY jiz zminéného v kap. 1 vSechny Clenské zem& EU “maji profesionalni
statni sluzbu, spravovanou na zakladé¢ zakona, v niz pfijimani zaméstnancii a sluzebni postup
jsou zalozeny na zasadach soudobého managementu lidskych zdroji (vCetné¢ odbornych
predpokladii, dovednosti, motivace , stability pracovnich sil) a loajalniho vykonu vladni
politiky”. Tyto zem¢ také zdiraznuji a aplikuji pravidla etického chovani vetejnych ufednik.
Jak jsme jiz uvedli v kap. 1, tento dokument tadi zfizeni statni sluzby se vSemi zakladnimi
atributy, tj. na jedné stran¢ vymezenim povinnosti a prav a kontroly, a na druhé strané
zabezpecenim ochrany pfed nezaddoucimi vlivy a tlaky, za kliCovy prvek demokratickych
reforem. Kariérni statni sluzba podporuje rist kvalifikace a zhodnocovani zkuSenosti, a
spolupraci a kooperaci uvnitt statni spravy i ve vztahu k dal$im vefejnym subjektim. Je tedy
“produktivni dlouhodobou investici”.

Tyto zavéry dopliuji dvé informativni zpravy, které pro ucely tohoto projektu zpracovali
experti v ramci programu SIGMA.

Podstatné je ovSem, abychom z tradi¢niho systému dosud v Evropé ptfevazujiciho nepiebirali
to, co jiz nevyhovuje novym podminkdm a co je na Ustupu. Dllezité je analyza dopadi a rizik
zvazovanych modell, kterd by snizila nebezpe¢i rozhodovéani na zakladé jednostrannych
informaci a ofekavani. Snaha snizovat vetfejné vydaje a zvySovat pruznost a piizpusobivost
vefejné spravy vede k tendenci redukovat statni sluzbu a vyhradit zvlastni rezim jen pro ty
zamestnance spravnich ufadi, u nichz je odivodnén vySe uvedenymi kritérii.

6.2 Situace v Ceské republice

Soucasna situace spravniho aparatu je poznamenana 40ti lety nedemokratickych pomért,
uptfednostnovani kritéria politické spolehlivosti pfed odbornosti a vykonnosti, zneuzivani
statni spravy pro cile vladnouci strany, rozkladu etickych hodnot a spravni kultury. Bohuzel,
od zmény rezimu v listopadu 1989 se persondlni politice, persondlnimu fizeni a rozvoji
lidskych zdroji ve vetfejné spravé vénovala nedostatecna péce a zmény provedené od roku
1989 do dnesniho dne neodpovidaji ani potfebam ani moznostem této zem¢.

Kromé odchodu nejvice zkompromitovanych osob a vymén na fadé¢ vedoucich mist doslo
po listopadu 1989 k odlivu mnoha schopnych tUfednikii do soukromého sektoru. Tento trend
se nepodafilo zastavit pfedevsim vzhledem k platovym pomériim a zamlzenym perspektivam
ve vefejném sektoru. Dusledkem je téméf nulovy zajem mladych odborniki, predevsim
z nedostatkovych profesi, o nastup do statni sluzby, nedostate¢na generacni obmeéna a
skutecnost, ze slusny chod aparatu spociva na fad¢ mist na ptislusnicich presluhujici generace.

Pfi¢inou nejsou ovSem jen nizké platy, které jsou zejména pro mladsi zaméstnance limitujicim
faktorem, ale celkové neusporadané poméry ve statni sluzbé, které nezarucuji
zaméstnancim odborny rist, sluzebni postup podle definovanych pravidel a jasnou sluzebni
perspektivu.
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Zakon o statni sluzb¢ nebyl dosud pfijat, statni personalni politika nebyla definovédna, zadny
organ nenese odpovédnost za centralni fizeni statni sluzby. Dosavadni politickd prohlaseni
ke statni sluzbé se soustfed’uji na obecné principy, zejména naplnéni ustavy, depolitizace,
prevence korupce, profesionalizace a zamezeni nadmérné fluktuace. N&ktera prohlaseni
degraduji vyznam a ulohu statu a demoralizuji pracovniky vefejné spravy. Stat své zajmy a
principy v této oblasti jest¢ jednoznacné a ucelené nedefinoval.

Personalni fizeni se v praxi chape a provadi spiSe jako persondlni evidence a administrativa.
V resortech 1 v celém systému vetejné spravy je roztiisténé¢ a nekoncepéni. Pée o rozvoj
lidskych zdroji je ponechéna na uvazeni fidicich pracovniki, ktefi nejsou pro tento tukol
pripraveni, nedocenuji jeho vyznam a maji o ném vétSinou znacné zjednoduSené predstavy.
Vétsina vedoucich pracovnikii vidi svou roli v personalistice pouze ve stanoveni plati a
odmén a schvalovani reorganizaci a s nimi spojenych piesuni lidi. Slabé obsazené personalni
utvary neplni svou ulohu v oblasti strategie a rozvoje lidskych zdroji a maji jen nepatrnou
oporu ve vedeni uradd.

Kritika statni sluzby ze strany vefejnosti, podnikatelt, politickych kruhti a naSich
1 zahrani¢nich odbornikti, se proto Casto tyka otdzek spadajicich do oblasti lidskych zdrojt:
neodpovidajici kvalifikace, nizké vykonnosti, byrokratismu, korupce, neochoty a nezajmu
o potieby a problémy ob¢anli. Mnozi pracovnici vetejné spravy si dosud mysli, ze obfané
existuji pro né, nikoliv oni pro obcany. Rovnéz jsme se nedokdzali zbavit politizace
ufednického aparatu, kterd ma své kofeny v minulém rezimu. Nekteti ufednici povazuji
za nejdilezitéjsi byt dobfe zapsani u urcité politické strany, coz muze byt vyhodnéjsi nez
perfektni  vykon sluzby. Ceskd politickd sféra dosud nepochopila, jak nevhodnym
ovlivitovanim statnich tfedniki poskozuje vefejnou spravu a konec koncii 1 sebe sama.

Hlavni problémy je mozno shrnout do nasledujicich bodu:

e Personalni sloZeni uradi: Chybi odbornici vSeobecného zaméfeni, s modernim
vzdélanim a rozhledem, pro fidici funkce a strategické rozhodovani, a dale pftisluSnici
fady profesi a specializaci, vySkoleni pro vykon analytickych, informacnich, legislativnich
atd. funkci ve vetejné sprave. NedostateCna znalost cizich jazykl se stdva vaznou brzdou
modernizace spravy a zapojeni do evropského procesu. Permanentni a tésny pracovni
kontakt s EU a dalS§imi zahranicnimi subjekty, bez kterého se nepohneme kuptedu, a
do kterého se musi zapojit vétSina ministerskych ufedniktl, je prakticky neuskutecnitelny.
PfiliS mnoho materidli a jednani se musi piekladat, kvalita mnohych piekladd je
nevyhovujici, konference a pracovni setkani se vzhledem k jazykové kvalifikaci obsazuji
nekolika “odborniky na v§echno”.

* Nabor do statni sluzby: Standardné organizovany propracovany systém témet neexistuje.
Vybér novych zaméstnancti nepodléha povinnému konkursnimu fizeni - rozhodnuti zavisi
na fidicich pracovnicich. Konkursni tady, pokud existuji, nejsou pfili§ propracované.
PtredevSim nejsou dost jasné a predem publikované konkursni pozadavky, samotné
konkursy nejsou pfilis narocné. VEtSinou se omezuji na povSechné pohovory. Limitujicim
faktorem je vSak naprosty nedostatek kvalitnich uchazeci. Neexistuje uceleny systém
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vzdélavani zarucujiciho cilenou pfipravu a prisun absolventii pro veiejnou spravu. Citelné
chybi vysoka Skola specialné zamétrend na tyto tkoly, jak je to obvyklé na zapad¢ a dnes
jiz v fad¢€ postkomunistickych zemi.

Stejn¢ tak chybi uceleny systém vzdélavani trednikii ustfedni statni spravy v pribéhu
zamestnani. O néco lepsi je situace u ufednik mistni statni spravy, na jejichz vzdélavani
zékon pamatoval a upravila je alesponi ministerska vyhlaska (pravni zdvaznost povinnosti
ziskat osvédceni o absolvovani takto pfedepsané zkousky je ovSem sporna). Kuriozni je
skutecnost, ze u mistni spravy se tak navéazalo na diivéjsi praxi oveéfovani odborné
zpusobilosti, kdezto u ustfedni spravy byvaly systém siln¢ politicky pojimaného
cyklického Skoleni prosté zanikl, aniz byl jakkoli nahrazen. Rozptylené¢ jednotlivé akce
nebo vysokoskolské kursy, které se snazi suplovat alespon castecné chybéjici systém,
skute¢nym fesenim byt nemohou.

Politizace statni sluzby: Vzhledem k absenci nalezitych pravidel, obsahujicich zakonna
kritéria a procedury pro piijimani a povySovani statnich zaméstnancti, a vzhledem k tomu,
ze nejsou dostupné evidence nebo kontrolni zpravy o regulérnosti piijimacich fizeni a
opodstatnénosti jmenovani do vedoucich funkci, nelze jednoznacné dolozit tvrzeni, ze
politizace statni spravy, praktikovana v minulém rezimu, se prosadila i v novych
pomeérech, piipadné urcit, s jakou intenzitou. Pozadavek depolitizace vetejné spravy se
vSak stale opakuje v odborném a jiném tisku a v expertnich vyjadrenich (naSich 1
zahraniCnich odbornikii a statnich zaméstnancli). Obsazovani mist ve statnim aparatu
podle stranické piislusnosti nebo na zakladé znamosti je v rozporu s pozadavky pravniho
statu a z4ymy vefejnosti. Vadou je jiz sama absence zadkona a garanci jeho dodrZovéani,
tedy mozZnost politizace, kterou dany systém piipousti.

Nedostatky v organizaci a Fizeni: Ty zpisobuji, Ze chybi fadny popis pracovnich mist,
ufednici neznaji dobie své ukoly a pozadavky na n¢ kladené. Jsou nedostatecné
informovani o cilech utvarti a Gfadd, o pripravovanych zménach. (Snazi se napt.dopatrat
informaci o reformnich navrzich, i1 takovych, které se jich bezprosttedné tykaji,
na postgraduélnich univerzitnich kursech- na pracovistich tyto ndvrhy a moznost vyjadfit
se k nim postradaji.)

Slaba motivace: Neexistuje uceleny motivacni systém. Odméenovani se silnou diskrecni
pravomoci fidicich pracovniki, absence pravidel sluzebniho postupu, chybéjici systémy
hodnoceni a péce o personalni rist vytvareji demotivujici prostiedi, podvazujici
vykonnost, kvalitu a iniciativu. Zaplatit idealn¢ modelovanou statni sluzbu dnes zadny
stat nedokaze. Motivacni systém proto musi kombinovat platy (odménovani) s ur€itymi
jistotami a vyhodami a poskytnutim zajimavého a motivujiciho pracovniho obsahu a
prostiedi. Z prazkumi vyplyva, ze i ve statni sluzbé patii mezi priority zaméstnancu
s motivacnim efektem pracovni podminky a vztahy na pracovisti.

Disciplinarni odpovédnost: U nas neexistuje, v ¢emz jsme raritou. Funkce odpovédnosti
ve statni sluzbé je vSak nenahraditelna z hlediska garance dodrzovani sluzebnich
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povinnosti a prevence excesu, které ztézuji chod spravy a zhorSuji jeji obraz v oc¢ich
vefejnosti.

¢ Pocetni stavy uredniki a jejich narast: Namisto politickymi dokumenty ohlasovaného
snizovani dochazi k ristu poctl, coz je rovnéz predmétem vetejné kritiky. Objektivni
posouzeni vSak vyzaduje sledovat a vyhodnocovat vykonnost a vyvoj zaméstnanosti
v ufadech, pfic¢iny fluktuace, vyuzivani vnitinich rezerv atp. Bez toho nelze zatim ovéfit,
nakolik je rist poctu statnich urednikli vysledkem neefektivnosti statni spravy a zivelnosti
vyvoje (ktery byl pfibrzdén az ekonomickymi potizemi a uspornymi “balicky” v roce
1997), a nakolik je odivodnén zfizovanim novych ufadii nebo utvari v souvislosti
snovymi ukoly a funkcemi statu (napt. kapitdlovy dozor, vybér dani, rozSifeni celni
sluzby, policie, pracovni ufady, atd.). Jak znamo, néjaké “normativy” v této véci ani
v mezinarodnim métitku neexistuji a rizné resortni nebo mezindrodni srovnani slouzi jen
jako pomocna kritéria.

* Péce o zvySovani vykonnosti spravy: Tato péce by méla byt zalezitosti vSech spravnich
ufadii. Potfebuje vSak urcitd pravidla a zajiSténi jejich realizace v organizaci a fizeni
lidskych zdroja. Zanedbani tohoto ukolu vede vzdy znovu k nartistu ufednickych mist nad
moznosti stdtniho rozpo¢tu a knaslednym jednordzovym redukcim, které svou
nesystémovosti naruSuji chod sprdvy a nemaji trvalé ucinky. Vykonnost se ve vetejné
spravé nesleduje, zatizeni ufednikli je nerovnomérné, schopni jsou pfetézovani a
neschopnych a nevykonnych se za danych pomérii aparat tézko zbavuje. Utady a organy
nemaji Casto informace a pfedstavu o tom, na jaké sméry zvySovani vykonnosti
jednotlivei a celych instituci by bylo vhodné se zaméfit, kde ziskat informace a odbornou
pomoc, a jak postupovat pfi piiprave a realizaci zmény (change management).

6.3 Zakon o statni sluzbé

Reforma stéatni sluzby se az dosud soustfed’ovala pfevazné na ptipravu zakona o statni sluzbé.
Vyznam takového zakona je v naSich podminkach prvorady. Jen zdkon miize garantovat
nezbytné jistoty, vnést do statni sluzby potiebny fad, upravit prava, povinnosti a odpovédnost
statnich zaméstnancti, a definovat kritéria, podle nichz budou jednotlivci sami schopni
posuzovat své moznosti, perspektivy a potfeby pracovniho zlepSeni a dal§iho vzd€lavani.
Bez osobni odpovédnosti se odpovédnost organti vefejné spravy stdva znacné iluzorni
zalezitosti — spravni organ kolektivné potrestat nelze.

Zaroven se v politickych projevech a postojich ufadi projevuje dobie znama tendence
precenovat moc prava. ("Mame zékon, je to oSetfeno, co jest¢ chcete?"). Nasi 1 zahranicni
experti mnohokrat upozornili, ze jde o komplexni problém, zacit je nutno pfijetim koncepce
suvazenim dopadl a rizik moznych feSeni a je nezbytné s dostateCnym ptedstihem zacit
vytvaiet persondlni predpoklady, tj. vyskolit personalisty, zahajit vzdélavaci programy pro
doplnéni statni sluzby o chybé&jici odborniky, ptipravit evaluaéni a rekvalifika¢ni programy a
programy osobniho ristu, atd. N&které kroky v tomto sméru byly zahajeny byvalym ULVS,
po jeho zruseni se v nich vSak systematicky nepokracovalo.
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Zasady zédkona o statni sluzbé byly jiz v roce 1994 projednany ve vyborech Poslanecké
snémovny, nasledny navrh zakona vlada vSak na potrad svého jednani nezatadila. PfiCiny byly
v politickych neshodach, tehdej$i navrh nebylo 1 proto mozno doiesit. Bylo téZ nesnadné
v fadé koncepcnich otazek najit jedno feSeni, platné jak pro kratkodobé, tak pro dlouhodobé
cile.

Navrh vécného zaméru sluzebniho zdkona z kvétna 1998 proto oddélil prechodnou etapu
konsolidace statniho aparatu od budouci druhé etapy, v niz se teprve predpoklada zavedeni
definitivy, tedy kariérniho systému, v plném rozsahu. N¢které teze navrhu by bylo vhodné
znovu zvazit. To se tykd napt. zaruk Gstavniho prava obCand na rovny piistup k vefejnym
funkcim (Cl. 21 odst. 4 Listiny), bez nichz nelze zamezit politizaci a nepotismu ve vetejné
spravé. V souCasném svéteé by byl také neobvykly zdkaz Clenstvi Ufednika civilni sluzby
v politickych stranéch.

6.4 Etika a spravni kultura

V prostiedi statni spravy, ktera se dosud zbavuje dédictvi minulosti, ktera neni jeste ustalena,
kde fluktuace zaméstnanct a stiidani vedoucich na vyssich mistech jsou znac¢né, a ktera trpi
nedostatkem pozitivnich ptikladi a vzorl, nelze dosud pocitat s plisobenim ustalenych a
vSeobecné piijimanych etickych standardi a spravni kultury. U nds se navic otazkam etiky
vénovala mala pozornost piesto, ze mame k dispozici etické kodexy vetejné spravy, které byly
piijaty v fadé zemi (napi. Velka Britanie, Portugalsko), a doporuceni k otazkdm spravni etiky
vydavand nebo v soucasné dobé projedndvana v OECD, EU, Rad¢ Evropy i jinych
organizacich.

Pochopitelné samo vydani etického kodexu bez navaznych opatieni v personalnim fizeni a
vefejné kontroly by nemohlo byt dost G¢inné. Podstatné je proto takové kodexy Siroce
popularizovat a etické aspekty spravni prace postupné prosazovat do mysleni a jednani
fidicich pracovniki. Potfebujeme vzory Zadouciho chovani a jednani, pripravu pro plisobeni
ve sprave veetné vyjasnovani etickych problémi, vSestrannou podporu ristu lidskych zdroja,
pravidelné hodnoceni pracovniki, spojovani motivace se zvySovanim urovn¢é spravni kultury
a etickym jednanim. VSech racionalnich prostiedkti podporujicich zvySovani etiky a kultury
spravy je tfeba vyuzit.

6.5 Vzdélavani a rozvoj lidskych zdroju

Nahodilost a nekoncepcnost, které prevazuji v personalnim fizeni v Ceské vetejné sprave, se
nemohly neprojevit ve vzdélavani a rozvoji jejich pracovnikt. Uplny piehled o realizovanych
vzdélavacich aktivitich a jejich skuteném dopadu chybi. Piesto lze fici, ze situace
v jednotlivych resortech je velmi rozdilnd. Rysy systémového piistupu se projevuji spiSe
u dekoncentrované statni spravy odpovédné za vymezené technické useky (finan¢ni trady,
celni sluzba, Grady prace apod.). Na tGrovni ministerstev dominuje vzdélavani v jazycich a
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informacnich technologiich a zacina se rozvijet urcité vzdélavani nove prijatych pracovnikii a
kratké Skoleni pro nékteré vedouci pracovniky a vybrané specialisty, napi. v otazkach ptiprav
na vstup do EU.

Meziresortni koordinace je vSak minimalni. Nad potiebami a politikou rozvoje lidskych
zdrojii pro obdobi ekonomické a spolecenské transformace a piiprav na ¢lenstvi v Evropské
unii se dosud nezamyslela ceska veiejna sprava jako celek ani jeji dilezité slozky jednotlivé.
Ceska republika se od jinych evropskych zemi odliduje i tim, Ze nema institut ani $kolu statni
nebo vefejné spravy ani programy potfebné urovné pro piipravu Spickovych a budoucich
statnich ufednik.

Uloha vzdélavani v feSeni zakladnich problémi vefejné spravy se redukuje na prevazné
nahodilé vysilani jednotlivctl do kurzl (véetné zahrani¢nich kurzl a stazi). Pracovnici vetejné
spravy nevidi, Ze by se na vzdélavani kladl vyrazny daraz a ze by bylo vyzadovano a vysoce
cenéno jejich predstavenymi. Motivace pro vzdelavani a sebevzdélavani je slaba. Vcelku lze
fici, ze byla promarnéna pfilezitost vyuzit vzdélavani v rozsahlé¢ mife jako jednoho ze
zékladnich nastrojii reformy a modernizace Ceské vefejné spravy. Pti absenci perspektivy a
politické viile tomu ani nemohlo byt jinak.

Podstatné zvySeni irovné vzdélavani a rozvoje lidskych zdrojt se proto v Ceské vetejné
sprave stalo naléhavou nutnosti a nesnese dalSich odkladii. Jako zadouci se jevi tyto sméry:

* Rozvoj lidskych zdroji bude tfeba pojmout jako jednu z hlavnich soucasti strategie
reformy, sladénou s ostatnimi reformnimi sméry a opatienimi. Nutny bude koncep¢ni a
systémovy pfistup, ktery fesi rozvoj lidskych zdroji v jeho Sirokych souvislostech
(s koncepci statni sluzby, kariérou, personalni politikou, kvalifikacnimi pozadavky,
motivaci, hodnocenim, zavadénim novych metod a technologii, provadénim zmén atd.).

e Zahrani¢ni zkuSenosti s rozvojem lidskych zdrojii ve vefejném i soukromém sektoru bude
tteba 1épe a rychleji vyuzivat. Tyto zkuSenosti jsou k dispozici. I pro organizace Ceské
vefejné spravy je napi. zajimava koncepce “ucici se organizace” (learning organization).
I ministerstvo se muze stat ucici se organizaci. Vyuzitelné¢ jsou zkuSenosti se Sirokou
paletou metod vzdélavani a sebevzdélavani, véetné vyuzivani rychle se rozvijejicich
novych vzdélavacich technologii. Cenné jsou zkuSenosti s metodami, které disledné
spojuji vzdélavani a sebevzdélavani s feSenim praktickych problémii danych organizaci a
planovéanim a realizaci zmény.

* Bez nové infrastruktury pro zabezpeceni koncepini prace, vypracovani vzdélavacich
politik, zjiStovani potieb, pfenaSeni zahrani¢nich zkusSenosti, koordinace, vyvijeni novych
programi, vzdelavani vzdélavateld, poradenské pomoci jednotlivym organizacim statni
spravy, informacni sluzby o moznostech vzdélavani, pomoci pii vyhledavani
nejvhodnéjsich vzdélavacich programa, atd. se Ceska vefejna sprava neobejde. Zejména
bude vSak nutno vypracovat a instituciondln¢ zabezpecit zakladni programy pro statni
ufedniky, odpovidajici jejich ménicim se potfebam v prabehu kariéry ve statni sluzbe. Lépe
bude tfeba vyuzivat 1 jiz existujici Ceské infrastruktury manazerského, finan¢niho a jiného
odborného vzdélavani, kterd je schopna pokryt nékteré vzdélavaci potieby vetejné spravy
ve spolecnych programech se soukromym sektorem nebo v programech plné upravenych
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pro potieby vefejné spravy.

* Systém vzdélavani musi ve vhodné formé pokryvat i potieby ¢lenti volenych slozek vetejné
spravy s cilem zvySit autonomii a kvalitu rozhodovéani, umoznit redlny vykon kontroly
prace aparatu, a zvysit odpovédnost za piijimani a plnéni rozhodnuti.

* V motivovani ufednictva bude ucelné se zamefit na vEtsi zdjem o sebevzdélavani,
na vzdélavani, které zjevné fteSi prioritni problémy danych organizaci, na ziskavani
prakticky pouzitelnych znalosti a zkuSenosti misto ziskavani certifikati a diplomt, a na
predavani znalosti a zkuSenosti druhym, a to zejména nové generaci.

* Vzhledem k dlouholetému podcenovani a zanedbavani si zvlastni pozornosti zaslouzi tzv.
”mekké” dovednosti (soft skills): jednani s lidmi (uvnité vefejné spravy i1 s klienty),
komunikovani, koucovani podtizenych a jinych kolegt, etické chovani, davani piikladu,
feSeni konflikth, feseni lidskych aspektl organiza¢nich a systémovych zmén, aj.

* Informa¢ni a komunikacni technologie se musi stat dilezitou obsahovou slozkou i
prostiedkem vzdélavani i sebevzdélavani v celé vetejné sprave.

Nejprve bude vSak zapotfebi doplnit a prohloubit informovanost o skutecném stavu
vzdélavani a rozvoje lidskych zdrojii na riznych urovnich a v raznych sektorech vetejné
spravy a provést hlubsi analyzu skutecnych potteb posuzovanych jak z hlediska samych
pracovnikl vetejné spravy (poptavka), tak z hlediska mezinarodnich tendenci a o¢ekavaného
budouciho vyvoje, na néjz se veiejna sprava musi dobfte pfipravit.

6.6 Zavéry ke kapitole 6

1. Prace s lidmi, persondlni fizeni a rozvoj lidskych zdroji patii k nejzavaznéjSim, piitom
vSak nejzanedbangj$im usekiim Ceské vetejné spravy. Celkové zlepseni na tomto useku je
naléhaveé potfebné a musi byt nedilnou soucésti reformy statni spravy, at’ bude pojata
jakkoliv. ZlepSeni je nutno dosdhnout v co nejkratSim case. Pfistup vSak musi byt
koncepcni a strategicky.

2. Zahrani¢ni praxe poskytuje v této oblasti dostatek vyuzitelnych zkuSenosti a modela, je
vSak tfeba se vyvarovat modelii, které se v zapadni Evropé zacinaji opoustét nebo
revidovat.

3. Prioritou je celkové zvySeni prestize vetfejné spravy a funkce statniho ufednika a zlepSeni
jejich obrazu v ocich Siroké vetejnosti, podnikatelskych kruht, a zejména mladé generace,
zniz se budou rekrutovat novi pracovnici vetejné spravy. K tomu bude nutné polozit
zvySeny diraz na etické chovani a jednani, na zlepSeni vztahi a zplsobi jednani
s vetfejnosti a na vyuzivani vzort piikladného jednani pracovnika vetejné spravy.

4. Zékon o statni sluzbé je tfeba dopracovat ve dvou fazich: V prvni fazi vyjasnit zamér
zékona, tj. provést zasadni politické rozhodnuti o volbé modelu statni sluzby, definovat jeji
personalni slozeni a pozadavky na statni sluzbu, a vyhodnotit dopady vcetn¢ nakladi;
ve druhé fazi pak pfipravit a projednat nadvrh zakona, vc€etné doprovodnych opatieni
(sekundarni legislativa, fidici struktury, opatfeni a postupy personalniho fizeni).
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. Persondlni politiku a praxi je tieba komplexné vytvofit a aplikovat jako uceleny systém,
ktery klade diiraz na kompetenci, odpovédnost, iniciativu a vykonnost, zabezpecuje vybér
nejlepSich uchazecli, omezuje subjektivni a neodborné praktiky vybéru, aplikuje
neformalni hodnoceni pracovnikt, vyjasiiuje otazky dlouhodobé kariéry, zkvalitituje osobni
evidenci a jeji praktické vyuzivani, a vénuje znacny prostor celozivotnimu vzdélavani a
rozvoji lidskych zdroji.

. 'V zékoné 1 v systému persondlniho fizeni bude nutno vytvofit piedpoklady pro to, aby
mohla probihat mobilita pracovnich sil i v oblasti vefejné spravy.

. Ve vzdélavani a rozvoji pracovnikll vefejné spravy je rovnéz nutno docilit rychlého a
radikalniho zlepSeni, usilovat o koncepéni piistup, vyvarovat se nahodilosti a kratkodobych
improvizaci, a vyuzivat vzdélavani jako uc¢inného nastroje strategie reformy.

. Ve vzdélavani se dnes ve vefejném 1 soukromém sektoru nejvyspélejSich zemi nabizi
Sirokd paleta modernich pfistupli a metod, v¢etné metod plné vyuzivajicich informacnich
technologii, proto bude nutné zlepsit informovanost organii vefejné spravy o tom, co je
k dispozici, a poskytnout jim odbornou pomoc pfi analyzovani jejich vzdelavacich potieb 1
volb¢ a zavadéni vhodnych systémti a programdi.

. Urychlen¢ je proto tfeba promyslet a pfipravit zfizeni Institutu statni ¢i vefejné spravy,
definovat jeho ptimé vzdélavaci funkce a nosné programy i informacni, podptirné, studijni
a poradenské sluzby poskytované organizacim i jednotlivym pracovniklim vefejné spravy.

10.Naléhavym tkolem je také koordinace a zkvalitiovani programi vysokoskolské vyuky

zaméfené na piipravu pro veiejnou spravu.
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Kap.7 ZAVERY A DOPORUCENI K DALSIMU POSTUPU
REFORMY

Tato zadverecna kapitola se omezuje na hlavni zdvéry a doporuceni, které vyplyvaji z analyzy.
Jde o zavéry k zékladnimu zaméfeni a hlavnim zisadam a strankam reformy. Celd tada
dalSich zavért a doporuceni, podrobnéjsich nebo tykajicich se dilCich a specifickych oblasti,
byla uvedena ptimo v textu a zavérech jednotlivych kapitol a zde se znovu neopakuji.

7.1 Celkové zavéry a doporuceni

1. Ceska republika bude v nadchazejici etapé fesit fadu ukolt prvofadého vyznamu pro jeji
dalsi demokraticky vyvoj, posileni vykonnosti ekonomiky, uspokojivé feSeni socidlnich
problémti a posileni vnitini a vnéjSi bezpecnosti. Podstatnou ulohu pfitom bude hrat
zapojeni zem¢ do mezindrodni spoluprace. Mimotadné usili si vyzada piiprava naSeho
vstupu do EU.

2. PInéni téchto ukold je nemyslitelné bez vysoce kompetentni a vykonné vefejné spravy. |
pro nas plati zavéry o uloze efektivniho statu a plné funkéni demokratické verejné sprave
jako podminek tuspéSného rozvoje ekonomiky a plnéni dalSich spolecenskych cilt.
Stanoviska a zavéry prednich mezinarodnich organizaci, podlozena rozbory praxe desitek
statd, jsou shrnuta v prvé ¢asti analyzy.

3. Analytické prace, provedené v ramci tohoto projektu, potvrzuji a v nékterych smérech
dopliuji a specifikuji zavéry dokumenti EU k situaci ¢eské vefejné spravy a nezbytnému
urychleni jeji zasadni reformy.

4. Ceska republika ma dnes systém vefejné spravy, ktery svou zakladni strukturou, lidskymi
zdroji, finan¢nimi, pravnimi a dal§imi prostiedky a kapacitami ma zakladni pfedpoklady a
vybaveni pro své ukoly. OvSem pouze za podminky, Ze lidskych a ostatnich zdrojt bude
efektivné vyuzivano, Ze se urychlené¢ vyfesi zanedbavané a odkladané problémy a ze se
kvalita a vykonnost spravy v kratké dobé dostane v zasadnich parametrech na kompatibilni
evropskou troven.

5. Analyza potvrdila opravnénost kritickych vyhrad dokumentii a studii EU 1 ceskych a
zahrani¢nich odborniki k dosavadnimu pribéhu reformy veifejné spravy v CR, ktera se
znacn¢ opozdila za celkovym procesem transformace spoleCnosti a stala se vaznym
limitujicim &initelem vstupu CR do EU. Hlavnimi p¥i¢inami zpozdéni a deficith reformy
vefejné spravy bylo podcenéni vyznamu vefejné spravy a vetejného sektoru pro Uspésny
postup demokratické a protrzni transformace i dulezitosti efektivni spravy a fungujiciho
vefejného sektoru pro vyrovnany hospodaisky rast. Casto zdiraziiovana pravda, e reforma
je dlouhodoby proces, spocivajici v postupném uskute¢iiovani jednotlivych kroki, by
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neméla byt zaminkou pro odkladani celkové koncepce. Dil¢i reformni opatfeni bez
jednotici koncepce, strategie a koordinace nejen Ze ucelenou reformu nevytvori, nybrz
hrozi tim, Ze se reforma bude provadét neefektivné, promrhaji se financni prostredky a
lidsky potencial, "zad¢lame si" na dalsi inflaci legislativnich zmén, a vzniknou Cetné dalsi
obtiZe.

. Pro uspésnost reformy vetejné spravy je nezbytné, aby se stala politickou prioritou vlady a
aby jeji uskute¢fiovani mélo podporu vsech demokratickych politickych sil. Uspéch
reformy bude zaviset na faktické politické podpofe véetné financni, na podpoie veiejnosti,
vyuziti informaci a informacnich technologii, v neposledni miie vSak i na samotnych
protagonistech a ucastnicich reformy. Ptiprava a zejména provadéni reformy nemuze byt
jen dilem tizkého okruhu tfednikii a odbornikti. Je potiebné vést ji jako otevieny proces za
ucasti vSech dostupnych odbornych prament a praktickych zkuSenosti, odbornikl 1
v dialogu s Sirokou vetejnosti. Mimotadny diiraz nutno polozit na informovanost piimych
ucastnikli, zaméstnancii vefejné spravy s cilem posilit jejich proreformni angazovanost a
omezit jejich obavy a reorganizacni frustrace. To vSak znamena, Ze kazda restrukturalizace
spojena s presuny nebo redukci poc¢tu spravnich zaméstnanci musi byt spojena s programy
rekvalifikace a zarukami ze strany zaméstnavatele.

. Reforma veiejné spravy se dosud v CR chépala ve velmi ziZzeném pojeti jako ziizeni
krajské spravy a piijeti zdkona o statni sluzbé. Cile reformy, ktera by zajistila kompatibilitu
nasi vetrejné spravy se zapadni urovni, jsou vSak mnohem Sir$i 1 hlubsi; tykaji se samotné
podstaty vefejné spravy, jeji ulohy, funkci a prostiedkli. Rozhodujici bude proto vychazet
z vize zadouciho budouciho rozvoje ¢eské spole¢nosti, ekonomiky a statu. Rozhodujici
otazka zni: Jaky chceme mit stat a jakou ulohu ma tento stat sehrat v budoucim rozvoji nasi
spolecnosti a zem¢?

. Reformu vefejné spravy je tieba dat do souvislosti s reformou vefejného sektoru,
s decentralizaci a deetatizaci vefejnych sluzeb. Ukolem vefejné spravy je podpora
soukromého sektoru, vcetn¢ malého a stiedniho podnikdni, rozvijeni efektivnich
kooperacnich vztahli mezi vefejnym a soukromym sektorem, koncipovani a uskute¢iiovani
ucinné politiky sektorové, regiondlni, socidlni, zdravotni, ochrany zivotniho prostfedi, a
jinych. Ve vSech téchto oblastech musi stat izce spolupracovat a dosahovat konsensu se
soukromym sektorem, ob¢anskou spolecnosti a Sirokou vetejnosti. Dobie fungujici vefejna
sprava a vefejny sektor vytvaii podminky pro prosperitu soukromého podnikani zejména
téz alokaci vefejnych investic a zakazek, vytvarenim optimalni a racionalni infrastruktury
cestou modernizace komunikacnich siti, informacnimi sluzbami pro obcany a
podnikatelské subjekty, poskytovanim odborné a technické pomoci izemnim samospravam
a dal$imi prostfedky. To se tyka i ukoll statni spravy pii omezovani "Sedé¢" ekonomiky,
zajistovani fadného odvodu dani, jakoz i postihu a prevence hospodarské kriminality.

. 'V koncepci i dalsim pribéhu reformy by mély byt vyjasnény rozsah a obsah ukola vetejné

spravy a vefejnych sluzeb i1 pii plnéni socialni funkce statu, resp. zavazkil statu vici
obCantim, které odpovidaji jejich hospodaiskym, socidlnim, a kulturnim praviim podle
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10.

11.

12.

13.

Listiny, Mezinarodniho paktu o hospodatskych, socialnich a kulturnich pravech a jinych
zakladnich dokumenti.

Nezbytné je podstatné zredukovat byrokratickou zatéz obcani a podnikatelskych
subjekti. Dosud se uplatiuje nadmérné princip "diskrétnosti" spravy misto
demokratického principu "publicity" spravy. Pro vztah mezi sprdvou a vefejnosti je
dalezité, aby sprava nejednala arbitrarn€, zejména jde-li o rozhodovani ve spravnim
fizeni. Pocit bezmocnosti obCana je mnohdy spojen s neodiivodnénou necinnosti spravy,
proti niz zatim Cesky pravni fad poskytuje jen malo ochrany. Neduvéru ke spraveé
vzbuzuje 1 nedlsledné stihani vefejnopravnich delikta (spravnich deliktl 1 trestnych Cind,
které ma odhalovat a vysetiovat policie CR). Pro slad’ovéani vztahu mezi vefejnou spravou
a vefejnosti by mohla mit zna¢ny vyznam instituce ¢eského "ombudsmana", jejimz
ukolem by bylo feSit stiznosti nejenom na pravni postupy spravy, ale predevsim také
na jeji necinnost, prutahy, nevhodné formy jednéni apod., které v odvolacim fizeni
spravnim ani ve spravnim soudnictvi zpravidla fesit nelze.

Reformu vetejné spravy nelze oddélit od reformy préva, posileni relevantnich pravnich
institutd a instituci. V zajmu harmonizace ¢eského prava s pravem EU, srozumitelnosti a
piehlednosti prava a posileni pravni jistoty ob¢ant je tfeba posilit legislativni ¢innosti
ustfedni statni spravy. Do legislativnich pravidel a praxe statni spravy je tieba promitnout
doporuc¢eni OECD, tykajici se regulatorni reformy. Do upravy spravniho fizeni a
spravniho trestani je nutno promitnout "Principy spravniho prava tykajici se vztahii mezi
ufady a soukromymi osobami", dokument Rady Evropy, vyjadiujici evropsky standard
v této oblasti. Bude tfeba dotvofit systém spravniho soudnictvi tak, aby mohlo plnit ulohu
garanta zakonnosti a nestrannosti spravniho rozhodovani, a ziidit Nejvyssi spravni soud,
piedpokladany Ustavou, jehoZ funkci bude plisobit ke zvyseni odbornosti, jednotnosti a
piedvidatelnosti spravniho rozhodovani a sniZit zatéZ obecnych soudti a Ustavniho soudu.

Tim, ze jsme “pteskocili” fazi dikladnéjSiho rozboru minulosti (a nedeklarovali zietelné,
s ¢im je tfeba se definitivné rozloucit a ktera pozitiva je vhodné uchovat) a obesli se bez
komplexni analyzy a koncepce ( kterd by jasn¢ vymezila divody, cile a prostfedky
reformy a dala je do souvislosti), reforma se v chapani nékterych jejich aktérii redukuje na
vybrand “technickd” opatteni, “dosazovani” prvorepublikovych nebo zahrani¢nich vzori
apod. Mnoh¢ zakladni otazky, tykajici se smyslu zmén: jaky stat a jakou vetejnou spravu
chceme a za danych podminek mizeme mit; jakou tlohu ma v pfipravovaném modelu
mit statni sprava a samosprava; podle jakych pravidel privatizovat vetfejné sluzby a
angazovat privatni firmy pro zajiStovani vefejnych sluzeb aj. nebyly ani nastoleny, natoz
zodpovézeny. To se tyka 1 zjiStovani, s jakymi vysledky a néklady vefejna sprava plni
svou ulohu, jak je efektivni, jak je hodnocena vefejnosti a jak reaguje na podnéty a
kritiku. Dosavadni rozptylené sporadické kroky k omezeni byrokracie, organiza¢nim
zlepsenim apod. maji omezeny dopad. K jadru problému se nedostavaji.

Neni ovSem tfeba "vynalézat vynalezené". Zkusenosti ¢lenti EU 1 dalSich zemi jsou nam

k dispozici. Na podporu reformy v zemich stiedni a vychodni Evropy byla zpracovana
fada studii a uskute¢nily se ¢etné akce vymeény zkuSenosti. Vyuziti téchto piilezitosti bylo
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14.

15.

16.

17.

dosud slabé, protoze do zahrani¢nich stykii je zapojena jen velmi tzka skupina jazykove
vybavenych odbornikii, nemame narodni zédkladnu pro studium a vyzkum veiejné spravy
a pro analyzu politik a strategické studie v této oblasti (at’ na vladni nebo vysokoskolské
urovni). V dusledku toho 1 zévazné¢ dokumenty a studie, jako doporuceni OECD
k deregulaci, rotterdamsky dokument programu SIGMA, studie EIPA, Maastricht 1997 a
mnohé dal$i nejen Ze neveSly ve znamost naSich ufadii (o vefejnosti nemluve), nybrz
nejsou ani k dispozici na jednom mist¢ a mnohdy je ani neznaji autoii raznych
reformnich navrhi.

V poslednich letech bylo vypracovdno mnozstvi reformnich dokumenti a navrha, které
obsahuji fadu vyuzitelnych naméti. Celkova reformni strategie vSak dosud vytvofena
nebyla. Po listopadu 1989 bylo dosazeno kvalitativni zmény v demokratickém a
samospravném charakteru vetejné spravy a v zdkladnich rysech 1 v podfizeni spravy
principu pravniho statu. Naproti tomu statut ufednictva zlstal v zdsad¢ nedotCen a rovnéz
personalni management motivujici ufedniky k vyssi urovni a efektivité jejich odborné
prace je v zacatcich. Byla zanedbana cilevédoma personalni spravni politika, zaméfena
na budovani potiebnych persondlnich kapacit pro strategické rozhodovani, koncep¢ni
fizeni a celkovou pfestavbu spravniho aparatu, odpovidajici zménénému poslani a
funkcim vefejné spravy. Také kontinuita spravniho centralismu podpotfena dlouhodobou
neexistenci regionalniho stupné tizemni spravy a samospravy zistava slabym mistem
ve vyvoji Ceské vetejné spravy.

Personalni fizeni ve statni spravé je resortné roztiisténé a koncepcné neujasnéné.
Prvotadou prioritou podle naSich i zahrani¢nich expertl je pfijeti zakona o statni sluzbe¢.
K tomu bude nutné pfipravit a) koncizni zamér sluzebniho zakona s jasné vyjadienymi
cili a alternativnimi néavrhy, dolozeného ocekdvanymi dopady navrhovanych feSeni,
pripadné disledkt dalSiho vahani ve véci tohoto zakona; b) koncepci personalni politiky
a personalniho fizeni ve statni sluzb¢ a ¢) reformu odménovani ve statni sprave.

Systém vzdélavani pracovnikli Gstfedni statni spravy je nesoustavny a nekoordinovany a
v jednotlivych resortech je jeho kvalita nestejnd. Vzdélavani se Casto podcenuje a potieby
jeho vyuziti pro realizaci reformy i pro osobni rozvoje jednotlivcli nejsou ujasnény.
Hlubsi analyze je tfeba podrobit soucCasny stav vzdélavani a jeho bariér, hlavni
kratkodobé 1 dlouhodobé potieby organizaci vefejné spravy i jednotlived a moZnosti
vyuziti modernich vzdélavacich koncepci a metod, UspéSné uplatnovanych jak
v soukromém, tak ve vefejném sektoru v zahrani¢i. Strategie vzdélavani a rozvoje
lidskych zdroji ve statni spravé musi byt pojata a uvedena do Zivota a jako nedilna
soucast reformy a rozvoje personalniho fizeni ve vefejné sprave. Nezbytné bude ziizeni
instituce (napf. Institutu statni nebo veifejné spravy) pro koncepci a politiku vzdélavani a
pro piipravu a realizaci hlavnich vzdélavacich programt ve vetejné sprave.

Jisté predpoklady pro pfiznivy obrat v postupu reformy vefejné spravy vytvari prijeti
ustavniho zékona z r. 1997, podle néhoz bude ztizena krajska sprava a samosprava v roce
2000, a usneseni vlady z biezna 1998, jimz vlada schvalila program dalSiho postupu
reformy vefejné spravy a obnovila pfipravu zdkona o statni sluzbé. V souvislosti
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s pfipravovanou druhou etapou tzemni decentralizace se zpracovava fada legislativnich
navrht, tykajicich se krajské a obecni samospravy a statni spravy. Pfipravuji se zdsadni
zmény Vv oblasti vefejnych financi a podminky pro aplikaci evropské politiky
strukturdlnich fondid. Pokrocily prace a jednéni na poli harmonizace Ceského prava
s pravem komunitarnim. Proces politické reflexe tohoto problému byl podnicen kritikou
ze strany vetejnosti a podnikatelskych kruhti a potfebou uvést vefejnou spravu na uroven
srovnatelnou s evropskymi standardy, konkurenceschopnou ve vztahu k soukromému
sektoru a k zahrani¢i. Podobné¢ jako v jinych transformujicich se zemich sehrava
dalezitou roli tlak, souvisejici s piistupovym procesem k EU. Dosavadni reformni
dokumenty vcetné vyse uvedené¢ho vladniho usneseni vSak malo spojuji reformu vetejné
spravy s reformou vefejného sektoru, s jeji proménou ve veiejnou sluzbu, s modernizaci
vefejnych sluzeb a s razantnimi zménami informacnich a komunikacnich procest, které
neznamenaji jen vyuziti novych technologii, ale méni zdsadnim zpiisobem ulohu
informaci a podminky vykonu spravy a pozadavky na ni kladené.

7.2  Doporuceni k dalSimu postupu a Fizeni reformy

1. VSechny dosavadni expertizy a diskuse se shoduji v zavéru, Ze koncipovani a provadéni
reformy je tfeba svefit odborné vybavenému centru s nalezitym rozhledem a autoritou,
schopnému realizovat vladni odpovédnost za reformu. Tento Gtvar by m¢l pasobit pii vladé
(napf. jako sou¢ast Utadu vlady) vzhledem ke své tiloze a potieb& ochranit reformu jako
celek pred resortismem a diskontinuitou v piipadé politickych zmén. Nabizi se ziizeni
jednoho mista pro fizeni reformy vetejné spravy a fizeni statni sluzby.

2. Je nezbytné vytvotit vysoce kompetentni zdzemi pro reformu a dal$i zdokonalovani statni a
vefejné spravy v podobé centra nebo ustavu, povéfeného analytickymi studiemi,
ziskavanim informaci o zahrani¢nich zkuSenostech a jejich vyhodnocovéanim, informacni
podporou reformy, poradenskou Cinnosti organiim statni spravy, popt. i dalSimi odbornymi
sluzbami. Stejn¢ nalé¢havé je institucionalni zabezpecCeni vzdélavani a rozvoje pracovnikl
vefejné spravy zfizenim institutu statni spravy nebo podobné organizace. I zde se nabizi
ztizeni vice-funkéni instituce.

3. Pro dalSi postup reformy je tfeba pfipravit pfedevsim, jako zaklad strategie reformy,
ucelenou vizi reformy, tj. jasnou piedstavu o cilech, kterych ma byt dosazeno v budovani
moderni a efektivni vefejné spravy pro rozvoj ¢eské spolecnosti, ekonomiky a statu pro
treti tisicileti, pIn¢€ srovnatelné a schopné aktivni soucinnosti s ¢lenskymi zemémi Evropské
unie.

4. Strategicky plan reformy na 5-8 let musi vychazet z téchto zakladnich cilii a pozadavki.
M¢l by definovat oblasti a tkoly reformy, vécné a casové priority, hlavni lhity a terminy,
postup a navaznost provadéni zmén, organizacni zabezpeceni, odpovédnost za realizaci a

potiebné finanéni a jiné zdroje.

5. Strategie reformy musi byt schvalena vladou a predlozena Parlamentu, ktery by mél byt
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periodicky informovan o postupu ptipravy a uskute¢iiovani reformy.

. Strategie musi rovnéZz definovat urcité zakladni zadsady reformy, mezi néz patii informovani
a zapojeni Sir$i vefejnosti, spoluprace s podnikatelskou sférou, vyuzivani evropskych
zkuSenosti a expertiz, zejména vSak maximalné mozné zapojeni pracovnikil statni a veiejné
spravy na ruznych urovnich jak do ptipravy, tak do vlastniho provadéni reformnich opatieni
a zmén.
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PREDMLUVA

Tato analyza byla pfipravena v ramci projektu Phare “Zdokonalovéani vefejné spravy v Ceské
republice - faze 1”. Projekt byl zahdjen koncem roku 1997 s cilem ozivit stagnujici reformu
vetejné spravy a navrhnout strategii reformy pro nadchazejici obdobi. Narodni vzdé€lavaci
fond piijal odpovédnost za tento projekt v situaci, kdy v Ceské republice neexistoval zadny
vladou povéteny organ s celkovou odpovédnosti za zdokonalovani, modernizaci a reformu
vetejné spravy. Projekt tak reagoval na stale ¢etnéjsi a ostiejsi kritiku vefejné spravy ze strany
vetejnosti, podnikatelskych kruhti, akademické sféry i mnohych pracovnikii vetejné spravy.
Kritika se shodovala v tom, ze vyvoj ¢eské vetejné spravy nebezpecné zaostal za procesem
politické, ekonomické a socidlni transformace v zemi. Dilezitym podnétem bylo stanovisko
Evropské unie, kterd upozornila na konkrétni nedostatky a problémy a zdiraznila, Ze Ceska
vefejna sprava neni na svou ulohu spojenou se vstupem CR do Evropské unie dostateéné
pfipravena.

Projekt je zaméten na dva hlavni vystupy:

(1) Analyza vefejné spravy CR (tento dokument a dalii analytické a koncepéni materialy
v ramci projektu zpracované)

(2) Navrh strategie dalSiho postupu reformy ceské vefejné spravy (tento ndvrh se nyni
zpracovava na zakladé posouzeni analyzy a dalSich diskuzi o soucasnych prioritach a
moznostech).

Oba vystupy budou piedlozeny vlade s konkrétnimi navrhy na jejich vyuziti.

Souhrnnd zprava o analyze ceské vetejné spravy je pomérné strucny dokument, ktery se
omezuje na hlavni otdzky a zavéry. Jako soucast analyzy byla zpracovana fada odbornych
studii rizného rozsahu a hloubky, které se ve vétsi podrobnosti zabyvaji vybranymi aspekty a
potiebami statni spravy CR. Tyto studie jsou odbornym zijemctim k dispozici. Zakladni
myslenky a zavéry vétSiny zadanych studii byly ovSem jiz vyuzity pii zpracovani Souhrnné
Zpravy.

Analyza se snazi posuzovat ¢eskou vefejnou spravu a moznosti jejiho dalSiho zdokonalovéni
ze ti1 zakladnich perspektiv:

* z historické perspektivy (minuly, soucasny a predpokladany budouci vyvoj, budouci
potieby; tradice a silné stranky, negativni dédictvi minulosti)

* 7z mezindrodni perspektivy (svétové trendy, mezindrodni srovnéni, vyzvy a ukoly spojené
s piipravou na ¢lenstvi v EU)



* 7z pragmatické perspektivy (soucasné moznosti a zdroje, postoje vefejnosti, mentalita
statnich Gredniki, vliv politické situace).

Posledni kapitola Souhrnné zpravy o analyze Ceské vefejné spravy obsahuje zavéry a
doporuceni formulované tak, aby z nich bylo mozno vychazet v dalsi fazi tohoto projektu, t.j.
pii zpracovani praktického navrhu strategie reformy verejné zpravy. Kromé toho se
pocitd se zpracovanim né¢kolika dalSich studii z pfislusnych obordi, v mnoha ptipadech
interdisciplinarné, které se pro ucely reformy a modernizace vefejné zpravy v CR jevi jako
nutné.

Narodni vzdélavaci fond povazuje za nutné zdiraznit, Ze podminky pro zpracovani analyzy
nebyly a stale jeSt¢ nejsou snadné. Kritik a nazorti je mnoho, solidnich analyz a pifimo
pouzitelnych navrht méné. Navic se projevil vliv slozité, malo stabilni a rychle se vyvijejici
politické situace a zejména toho, Ze vyznam vysoce kompetentni, kvalitni a G¢inné veiejné
spravy pro budoucnost nasi zemé& neni dosud ve vSech kruzich pln¢ docenovan. Presto se
domnivame, ze se analyzou podafilo ucinit vyznamny krok vpied.

Narodni vzdélavaci fond dékuje vSem, kdo na analyze piimo spolupracovali nebo poskytli
potiebné informace a materialy.



Kap.1 ZAKLADNIi VYCHODISKA

1.1  Cil a metodika analyzy

1.1.1 Ukel a cil

Ukelem této analyzy je poskytnout obraz sou¢asného stavu a problémi veiejné spravy v CR a
formulovat zavéry, které maji poslouzit jako podklad pro strategii reformy ceské verejné
spravy v nejblizsich letech. Podle stanoveného zadani byl projekt zaméten na dstiedni statni
spravu, protoze ptiprava druhé etapy reformy uzemni spravy byla jiz v dobé vzniku projektu
pomérné pokrocila, zatimco reforma ustiedni statni spravy ziistdvala stranou pozornosti.
Vzhledem k vyznamu Uzemni decentralizace a vzdjemné souvislosti obou téchto slozek
vetejné spravy se vSak analyza nutné v ur¢ité mitfe dotyka i uspotradani uzemni spravy.

Vzhledem k stanovenému ucelu a omezenym ¢asovym a persondlnim moznostem si projekt
nekladl za cil provést podrobny a vy€erpavajici rozbor situace. Cilem analyzy proto bylo

» shrnout dosavadni poznatky a vysledky reformy veifejné spravy CR
* identifikovat hlavni problémy vefejné spravy
» formulovat zavéry a doporuceni, které by ukazovaly cestu k feSeni.

1.1.2 Soustredéni na hlavni nefeSené problémy

Mc¢titkem pro vybér priorit, hodnoceni situace vefejné spravy a formulaci navrhii byla
schopnost verfejné spravy plnit své ukoly a funkce v pokracujici spoleenské a ekonomické
transformaci a potieba transformovat vefejnou spravu na kompatibilni evropskou troven.

Z téchto hledisek byla pro analyzu identifikovana jako rozhodujici zejména tato témata:

+ Uloha a funkce vefejné spravy v sou¢asném svété. Specificka situace v postkomunistickych
zemich.

 Demokraticka transformace vefejné spravy CR.

* Modernizace vetfejného sektoru a vefejné spravy. Zmény v organizaci a ¢innosti verejné
spravy. Vykonnost a celkova spolecenska efektivnost vefejné spravy.

* Vliv informatizace spolecnosti.

» Kontrola a jeji mechanismy.

* Pravni uprava vefejné spravy. Legislativa. Regulatorni reforma. Spravni rozhodovéni a
spravni soudnictvi.

* Financovani vefejné spravy.

* Lidské zdroje. Persondlni politika a persondlni fizeni. Zakon o statni sluzbé. Vzdélavani
statnich ufednikda.



Prvofadym hlediskem je posouzeni schopnosti vefejné spravy prevzit a implementovat
legislativu EU, zarucit spolehlivé fungovani systému, ktery ma implementovat a vymahat
plnéni acquis communautaire. (Podrobné¢ je tento tikol formulovan v Kap. 1.2.3.)

1.1.3 Prizpisobeni metodiky uicelu a moZnostem

Projekt NVF plvodné pocital s vytvorenim urcité infrastruktury, kterd by umoznila uzsi
spolupraci s ministerstvy a jejich aktivni ucast ve vSech fazich analyzy. V disledku nejasné
politické situace (demise vlady, jmenovani nové vlady s kratkodobym mandatem v lednu
1998, pravni nezakotvenost odpovédnosti za reformu vetejné spravy) se v prvni poloviné
1998 nepodatilo vytvofrit fidici orgdn projektu na potiebné politické trovni (Radu projektu
v Cele s odpovédnym ministrem) ani systém “manazéri zmén” v jednotlivych ministerstvech,
jak bylo ptvodné proponovano. NVF byl proto nucen hledat nihradni feSeni. NaSlo se
z akademické oblasti a z vysSich statnich ufednik. Byl vytvofen pracovni tym projektu a
ustaven Poradni sbor projektu, ktery se skladd z prednich Ceskych odbornikl této oblasti
(ptiloha 1). Pfi zpracovani analyzy se narazelo na mimotfadny nedostatek expertii zamétenych
na vefejnou spravu a nedostatek vérohodnych a vhodné vyuzitelnych statistickych udaja,
relevantnich databazi, vefejné ptistupnych kontrolnich zprav apod. Na rozdil od jinych zemi
u nas témet neexistuji analytické sektorové a ptripadové studie. Je to disledek dlouhodobého
(za minulého 1 nového rezimu) podceniovani vzdélavani, koncepéni prace a strategického
fizeni v celé oblasti vetfejné spravy. Nepodatilo se napt. objevit zddné dokumenty nebo studie,
vztahujici se k funkcim vefejné spravy jako garanta vefejnych sluzeb nebo ucelenou praci
o personalnim fizeni ve vefejné sprave.

Jako prvni krok v rdmci projektu byla zpracovana studie, nazvana “Vychodiska” (94 stran),
kterd se zabyvala formulovanim analytického tkolu, strategii reformy v CR a jejimi
mezinarodnimi souvislostmi, a &tyfmi bloky vécnych problémi vefejné spravy v CR:
organizaci vefejné spravy, statni sluzbou a personalnim fizenim, vzdélavanim a informatikou.
Po prodiskutovani ”Vychodisek™ na dvou zasedanich Poradniho sboru pfistoupil projektovy
tym k pfipravé souhrnné zpravy o analyze.

Pro analyzu byly pfitom pouzity nékteré jiz existujici nebo nove pro tento ucel zpracované
podklady:

* oficialni dokumenty

* Ceské a zahrani¢ni odborné publikace
* odborné (expertni) studie

* ankety a interview

e analyza tisku

* vyzkum vetejného minéni.



Zvlastni zminky si zaslouzi metoda “odbornych studii”, jichz NVF zadal v rdmci projektu
témér tficet. O zpracovani specialnich studii o vybranych aspektech, problémech a pottebach
vefejné spravy byli pozadani ptredni Cesti odbornici z praxe i teorie vefejné spravy, které se
ke spolupraci podafilo vzhledem ke kratkosti doby ziskat (ptiloha 2). Analyza se tedy opira
v men$i mife o vysledky pfimych empirickych vyzkumt a pievazné je postavena na metodé
kritického vyuzivani zkuSenosti a nazora peclivé vybranych experttli, zic¢astnénych na vykonu
vefejné spravy nebo na vyzkumu a vzdélavani v této oblasti. Poznamka k termintim ve vetejné
sprave a v této analyze pouzivanym je v piiloze 3.

1.1.4 Navazné prace a vyuziti analyzy

Tato souhrnnd zprava bude hlavnim podkladem, ktery bude vyuzit pfi zpracovani navrhu
strategie reformy Ceské vetejné spravy. Piredpoklada se, Ze bude spolu s navrhem strategie
piedlozena vladé.

Odborné studie a dalsi podkladové materialy mohou byt vyuzity pro vlastni reformu vetejné
spravy na riznych usecich a pro studijni ucely. NVF da vSechny dulezité¢ vystupy projektu k
dispozici prislusSnym organtiim vetejné spravy, odbornym kruhlim 1 Sir$i vefejnosti, aby
vynaloZen¢ usili pfineslo co nejvetsi vysledky.

V prabéhu praci na analyze se podafilo navazat nebo prohloubit fadu pracovnich kontakta
mezi experty z ministerské, akademické a dalSich oblasti. Byly rozvinuty cenné kontakty
mezindrodni. Tento potencidl by m¢l byt vyuzit pro navazné reformni prace. I v rdmci tohoto
projektu Phare se bude po odevzdani souhrnné zpravy o analyze dale pracovat na nckterych
studiich a vzdé€lavacich akcich v oblasti zdokonalovani vefejné zpravy, se zvlastnim zfetelem
na ptipravu na ¢lenstvi v EU.

1.2 Reforma verejné spravy v globalnim kontextu

1.2.1 Uloha statu a vef‘ejné spravy

Nazory na ulohu stitu a vefené spravy prodélavaji znacny vyvoj. Ve vétSiné
zépadoevropskych zemi se dlouhodobé udrzovala idea i praxe socidlniho statu, v zemich
sttedni a vychodni Evropy pteziva filozofie paternalistického statu. Piedev§im napjaté nebo
deficitni vefejné rozpocty vedly k hledani vychodiska ze situace vice ¢i méné komplexné
pojatymi reformami vefejné spravy i revizi rozsahu a obsahu vefejného sektoru (vetfejnych
sluzeb).

Razi se téz pozadavek malého (minimalniho) statu, deetatizace a decentralizace vefejnych
ukolii (vefejnych sluzeb). V zemich, kde se tento pfistup prosadil nejradikéalngji, doslo
k zasadnim zménam v organizaci a metodach tradicni vetfejné spravy. Ocekéavani uspor
vefejnych vydaju se splnila jen ¢astecné; byl zaznamenan i opacny trend. Jako negativum se



dale uvadi naruSeni hodnot a standardt “dobré veiejné spravy”, zejména etickych norem statni
sluzby.

Poskytovani vetfejnych sluzeb v ur¢itém rozsahu, povazovaném za nezbytny a ucelny, patii
neodmyslitelné k zdkladnim funkcim moderniho statu, at’ uz je motivovano zakladnimi a
spolecnymi potiebami a zajmy raznych slozek spolecnosti, myslenkou solidarismu nebo
pragmatickym usilim udrzovat socialni smir. Vymezeni obsahu a rozsahu veiejnych sluzeb je
nepochybné¢ limitovano ekonomickymi moZznostmi. Ekonomicka interpretace vetejného
sektoru (vetfejnych sluzeb, vefejnych statkli) vSak nemtze byt jedinym argumentem pro ucast
statu (vefejné spravy) na zabezpeCovani urcitych tukoli a funkci. Legitimni politické
rozhodovani o tom, které sluzby jsou predmétem veiejného z4jmu, a o prioritach a zpiisobech
jejich zajistovani, vyzaduje srozuméni obcant, dodrzeni demokratickych forem a postupd,
zaruky rovného (nediskriminac¢niho) pfistupu k vefejnym sluzbam. Existuji i nesporné
nadstatni smluvni a etické zadvazky.

Vétsina zemi OECD se zabyva vefejnym sektorem v pozitivnim pojeti tak, ze usiluje
o nalezeni modelu moderniho socialniho statu, resp. modelu post-socidlniho statu. Tento
pristup potvrzuji i zavéry Svétové banky, vychéazejici z rozboru rozsahlého Setieni z celého
svéta a podporujici prechod od koncepce minimalniho k efektivnimu statu.

Vcelku lze fici, ze vyvoj vefejné spravy v zéapadni civilizaci v tomto stoleti se vyznacuje
hlubokymi zménami, které 1ze shrnout do dvou zékladnich blok:

* demokratizace: decentralizace, posilovani samospravy; participace obCanli a vefejnosti;
posun od vrchnostenské (mocenské) spravy k pojeti vefejné spravy predevsim jako sluzby
oblaniim a vefejnosti, jako vefejné sluzby; prohlubovani pravniho statu, zaruky
obc¢anskych a lidskych prav; "odtajnéni" spravy - od diskrétni k oteviené, informujici,
transparentni, vstficné a napomocné sprave,

* zvySovani efektivnosti: zaméfeni na spoleCensky platné tkoly a cile, na vysledky,
ucinnost, uspornost; vyuzivani zkuSenosti a metod podnikového managementu
ze soukromého sektoru; vyuzivani informac¢nich a komunika¢nich technologii a ptechod
k informacni spole¢nosti.

Vetejna sprava se v modernich demokratickych statech chape piedevSim jako sluzba
obfantim (v Sirokém smyslu, zahrnujicim 1 jeji funkce ochranné, vychovné, zasahové a
donucovaci). Takové chapani mé naprosto zdsadni vyznam pro vymezeni vSech funkci, forem,
principil a metod ¢innosti veiejné spravy jako celku i jejich jednotlivych organt a pracovnik.
Podstatn€ se méni vztah verejné spravy a verejnosti: na jedné stran¢ vyvoj pravniho statu a
dasledné aplikovani rozvinuté koncepce lidskych prav, a na druhé stran¢ informacni revoluce
umoziuji veétsi srozumitelnost a pristupnost vefejné spravy, ucinngjsi interakci a kontrolu
vefejné spravy Sirokou vefejnosti. Zuzuje se prostor pro libovolné a nekontrolované
rozhodovani se strany organti veiejné spravy, otevird se prostor pro jeji otevienost viici
vefejnosti. Strategicka rozhodnuti, at’ se tykaji vymezeni vefejnych sluzeb, alokace a



distribuce vetejnych prostredki, izemnich plant, zivotniho prostiedi, infrastruktury atd. jsou
ve vyspélych demokraciich stale vice predmétem Sirokého dialogu s obcany.

V soudobém zapadnim pojeti vetfejné spravy dnes dominuje pozadavek povinnosti skladat
ucty verejnosti (accountability). Na rozdil od “pouhé” kontroly nad vefejnou spravou zde se
jedna o aktivni povinnost skladat Géty ze své &innosti. Cesky ekvivalent se bohuzel zatim
nenasel ani pro tento termin, ani pro systém, jimz se tento pozadavek uvadi do zivota. Jde
o povinnost vysvétlovat u¢inéna rozhodnuti a nést za né odpovédnost. Zahrnuje Skéalu forem
od ucetni a jiné evidence, zprav, auditu a kontroly zakonnosti az po ob¢anskou a politickou
”zucCtovatelnost” vii¢i obCanim ze strany vSech, kdo svou Cinnost vykonavaji na zaklade
delegované pravomoci. Nejen vlada viuci parlamentu a nizsi exekutivni organy vii€i volenym
samospravnym organum, ale kazda vyznamnéj$i vefejna instituce povazuje za vizitku své
diavéryhodnosti informovat (mj. podrobnymi vyro¢nimi zpravami) ob¢any o své ¢innosti a
o hospodareni vefejnymi prostiedky a podstupuje dialog s vefejnosti. Manifestuji se zde
v konkrétni podob¢ pozadavky, kladené na vefejnou spravu: sluzba obCantim a vefejnosti,
transparentnost, demokrati¢nost a efektivnost.

1.2.2 Mezinarodni tendence v reformovani verejné spravy
Globalni tendence

Zvlasté ve druhé poloviné dvacatého stoleti se zdokonalovani vetejné spravy stalo v mnoha
zemich takifka kontinudlnim procesem. V zapadni Evropé postupovaly reformy
od strukturalnich zmén a tzemni decentralizace k dalSim formam deetatizace, k privatizaci a
marketizaci. PfilisSné "vychyleni kyvadla" timto smérem si vynutilo urcité vysttizlivéni a
zdiraznéni takovych hodnot, jako je etika, solidarita, pravni jistota a kultura spravy.
Jednotlivé reformy mély sva mistni a dobova specifika. V Portugalsku po padu totality to bylo
motto: "Obc¢an na prvém misté", ve Finsku pak v dobé¢ ptipravy na vstup do EU: "Mala zem¢
musi podporovat své podnikatele".

Globalné¢ se uplatiiuji nasledujici tendence:

e obrat k managementu zamécfenému na vykony a vysledky a vytvareni podnéti
podporujicich efektivni fungovani spravniho systému,

*  v¢tsi manazerska flexibilita ve finanénim fizeni spravy a zvySena odpovédnost spravnich
manazerd za dosahovani stanovenych cili,

* pfechod k odménovani podle vykonu, podlozeny personalizovanymi smlouvami,

* odpovédnost vici klientim (uzivatelim, ob¢antim atd.) a vétsi pozornost k individudlnim
potiebam uzivatelt,

e orientace k pouzivani mechanismt trzniho typu (vytvaifeni konkuren¢niho prostiedi,
soutéze apod.) ve vefejném sektoru,

e privatizace ¢asti vefejnych sluzeb, prenaseni nékterych dosud vetejnopravnich aktivit
na soukromopravni instituce a podniky,



e vyuzivani informac¢nich a komunikacnich technologii k rozvoji novych forem sluzeb
vefejnosti a ke zvySovani jejich dostupnosti a kvality.

Kontinudlni, postupné uskutecCiovand modernizace vefejné spravy ma ovSem své meze:
zejména zasahové funkce veifejné spravy se neobejdou bez forem a postupli vrchnostenské
spravy a neprekroCitelnym limitem modernizace spravy je téZ univerzalni uplatihovani
principu pravniho statu ve sprave. Mezi komplexné pojatymi reformami a kontinualni
modernizaci neexistuji ovSem piesné hranice.

Reforma veiejné spravy z pohledu mezindarodnich instituci

Uloha statu a rozvoje vefejné spravy a jeji adaptace na podminky konce 20. stoleti se staly
jednim z klicovych témat mezinarodnich instituci — OSN, OECD a Svétové banky, které
k nim pftijaly obsahlé¢ dokumenty. Zdiraznuji se tyto teze:

» kvalita a efektivita vefejné spravy a vefejného sektoru mé podstatny vyznam
pro hospodaisky rist a prosperitu soukromého podnikatelského sektoru, proto je nezbytné
rozvijet oboustranné¢ prospeSnou spolupraci se soukromym sektorem (ziskovym i
neziskovym),

* reformy vefejné spravy, zejména zpracovani a plnéni strategickych plani a indikatort
pro zkvalitnéni spravy zalozené na dlouhodobé vizi rozvoje spoleCnosti, musi mit
politickou prioritu,

» aktualni je predevSim zvySeni potencidlu statni spravy ve sféfe efektivni regulace,
hospodarskych a sektorovych politik, jakoz i fizeni privatizace,

* k posileni potencialu a efektivity vefejné spravy je nezbytné investovat do kvalifikace
ufednického persondlu a vyuzivat motivace ke zvySovani vykonu,

* moderni vefejnd sprava a cely vetfejny sektor musi byt transparentni a zcela oteviené a
snadno piistupné obCantim, ktefi jsou vii¢i vefejné spravé v postaveni uzivatel nebo
klientl; to vyzaduje ucast obCanli a instituci obcanské spolecnosti na koncipovani a
realizaci reforem a na procesu spravniho rozhodovani,

* nezbytnym predpokladem zvySeni efektivnosti vefejné spravy je racionalni decentralizace
na zaklad¢ principu subsidiarity a ucinny systém vefejné 1 odborné kontroly;
transparentnost aktivit vefejné spravy a jeji efektivni kontrola podpoii boj proti korupci a
uplatnovani spravni kultury a etiky.

Mezinarodni srovnani prokéazala, ze vyskyt korupce je tim nizsi, ¢im 1épe mohou piedstavitelé
vefejnosti kontrolovat rozhodnuti ufednikli, ¢im nezavislej$i jsou soudy, ¢im vice se
pii pfijimani adepti do statni spravy berou do uvahy jejich profesionalni piedpoklady
pro vykon dané funkce a ¢im srovnatelnéjsi jsou platy ve statni spraveé s piijmy v soukromém



sektoru. Existuje také nepfimd umeéra mezi pocty urednikl (relativné k poctu obyvatel dané
zem¢) a vysi plati arfednikti (relativné k vysi hrubého domaciho produktu na obyvatele).
Z toho lze vyvodit zavér, Ze aby bylo mozno statni Gfedniky pfiméiené zaplatit (a snizit tak
riziko korupce), je tfeba za jinak stejnych okolnosti snizit jejich pocCty.

Prokazuje se, ze vefejnd sprava je tim efektivnéjSi, ¢im vice nasloucha nazoriim obcanii
(v€etné chudych a marginalizovanych socialnich vrstev) a predstavitelti hospodarskych kruht.
To se neobejde bez zprostredkovani této komunikace institucemi obcanské spolecnosti.

Zavazky, vyplyvajici z integracniho procesu do EU

Ptedné je nutno konstatovat, Ze od vetejné spravy v EU se vyzaduje, aby zajistovala , ze ukoly
Spolecenstvi budou fadné a efektivné plnény tak, aby byly dosahovany politické cile,
stanovené EU a implementovan acquis communautaire (tedy legislativa a zavazky, které plati
ve SpoleCenstvi). Stejn¢ tak ma EU pravo pozadovat, aby ¢lenské staty udrzovaly priubézné
soulad mezi vnitrostatni a komunitarni politikou.

PInéni direktiv a smérnic Evropské unie zavisi na vladach a vetejné spraveé Clenskych zemi.
Vzhledem k vzajemné provazanosti kazda z téchto vlad je pii plnéni svych vnitrostatnich
plsobnosti zavisla na kvalit¢ vykonu komunitdrnich politik svych partnert. Proto je EU
opravnéna pozadovat od svych stavajicich nebo budoucich ¢lenil, aby méli spolehlivy systém
vladnuti. OvSem odpovédnost za vykon narodni vefejné spravy maji narodni vlady. Neexistuje
jednotny, standardni model vefejné spravy. Systémy a organizace jsou v jednotlivych zemich
EU velmi riiznorodé. Je tedy na CR, ktery model zvoli. Ukolem projektu je nabidnout ideje,
které mohou pfispét ke konstrukci takového modelu.

Doporuceni vypracovand v ramci programu SIGMA

Na zasedani programu SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management in
Central and Eastern European Countries; spole¢ny program OECD a programu Phare)
v Rotterdamu v kvétnu 1997 byl piijat dokument, ktery shrnuje zkuSenosti ze spolupréace
s fadou zemi kandidujicich na ¢lenstvi v EU na tseku zdokonalovéani vefejné spravy. Dalsi
dalezité¢ zasedani ke stejné problematice se konalo v Athénach v fijnu 1997 a jeho vysledky
jsou shrnuty v dokumentu SIGMA PAPERS 23. Zkvalitnéni institucionalni a spravni kapacity
a vykonnosti na uroven zemi EU bude nakladné, ale lze ptedpokladat, ze vynalozené
prostiedky se budou rentovat diky lepsSimu fungovani systému vetejné spravy.

V cClenskych zemich EU existuje vice systému vefejné spravy, zalozenych ovSem na stejnych
stézejnich principech. Postupné se vytvaii evropsky administrativni prostor. Instituce
Clenskych stath a EU pracuji spolecné¢ a jsou na sobé vzijemné zavislé. Spoluprace a
komunikace na urovni spravnich struktur EU a ¢lenskych stati ma vliv na hledani spolecnych
feSeni a rozhodovéani. To vSe predpoklada pruznou a vysoce efektivni vefejnou spravu,



schopnou pracovat a komunikovat na evropské trovni, coz je velmi diilezité pro negociacni
proces a postup k ptijeti do EU.

Pokud jde o specifické potieby zemi stfedni a vychodni Evropy a o mozny piinos Evropy
spravni reformé v téchto zemich, dokument zdiraznuje:

e pravni stat vyzaduje, aby se zabranilo arbitrarnimu pouzivani vefejné moci, ktera jiz
neslouzi urcité politické stran¢ nebo tiide,

* vefejnd sprava musi vyjadfovat kontinuitu a regulérnost statu a zaroven uskutecnovat
politiku dané vlady,

* statni ufednici musi byt chranéni pted neopravnénymi vnéjsSimi vlivy,
* je nutno zavést nestranné kontrolni procedury,

v

* musi se rozsifit komunikace a spoluprace s vetejnosti,
* moc ma byt decentralizovana.

Za dulezitou se povazuje existence zkuSené a motivované statni sluzby. Konstatuje se, ze
v nékterych zemich (véetnd CR) nemaji statni zaméstnanci potiebnou jistotu, nejsou chranéni
pied politicky motivovanymi rozhodnutimi a maji nizs§i vydélky v porovnéani se soukromym
sektorem. Dusledkem je maly zdjem mladé generace o praci ve vefejné sprave, nizka
motivace, vysoka fluktuace, tendence hledat vyssi vydélky jinde a podléhani korupci. V této
souvislosti se dale doporucuje:

* vytvofit specidlni intenzivni vzdélavaci programy pro vyssi statni ufedniky a politiky
z klicovych useki, zaméefené na potieby reformy veiejné spravy;

* rozvijet a podporovat narodni instituty a Skoly vetejné spravys;

* posilit vyzkumné, informacni a poradenské organizace, zabyvajici se spravni reformou a
vytvaiejici jeji koncepcni ramec.

Zkvalitnéni institucionalni a spravni kapacity a vykonnosti na uroven zemi EU bude nékladné,
ale lze predpokladat, Ze vynalozené prostfedky se budou rentovat diky lepSimu fungovani
systému veiejné spravy.

Rotterdamsky dokument obsahuje seznam kli¢ovych faktori, piiznaénych pro systém vetejné

spravy v Clenskych zemich EU (viz ptiloha 4) a zdlraziiuje podminky, které mohou podstatné
ovlivnit probihajici reformni proces. Sem patii zejména:
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¢ Politicka vile a podpora: proto je nejvyhodnéj$im feSenim, aby organ odpovédny
za planovani a celkové provadéni a koordinovéni reformy byl umistén co nejblize
k premiérovi a vladé;

* Strategicky pristup: reforma musi byt Siroce zaloZena a musi mit celkovou strategii;
sebelépe zamyslené dil¢i reformy bez celkové strategie a bez dodrzovani spolecnych
principi a koordinace nemohou byt ndhradou celkové reformy;

* Promysleny postup: je tieba postupovat promyslené¢ a uvazené. Zavadéni inovaci
vyzaduje, aby jiz existoval nalezity administrativni systém. Upozoriiuje se t€Z na urcité
problémy a rizika. Takovym rizikem by bylo napi. plosné zavadéni trznich
moderniza¢nich krokli do vefejného sektoru v dobé, kdy nejsou vytvoreny predpoklady,
jako jsou decentralizace, zdkonny statut ufednika, zefektivnéni kontrolnich mechanismt
ve vetejné spraveé apod.

Duch vSech materidli zpracovanych v ramci programu SIGMA je jednoznacny: bez
zavedeni skute¢né efektivnich spravnich systémii a procedur nemohou zemé stiedni a
vychodni Evropy pocitat s plnopravnym clenstvim v Evropské unii. To bylo, jak znamo,
explicitn€ vyjadieno i v Bilé knize Evropské unie.

1.3 Ceska verejna sprava na prelomu tisicileti

1.3.1 Dédictvi totalitniho rezimu

Proces demokratické a protrzni transformace spolecnosti, nastoupeny v listopadu 1989,
nezbytné vyzadoval zasadni transformaci vefejné spravy, zahrnujici téz prekonani dédictvi
totalitniho rezimu. Totalitni rezim etatizoval veiejnou spravu a podiidil ji mocenskému
monopolu KSC. Statni sprava byla zakladnim nastrojem uplatiiovani politické a ekonomické
moci, jakoz 1 vméSovani do vSech oblasti spolecenského zivota a omezovani lidskych prav.

Tzv. ”demokraticky centralismus” se vyznacoval direktivné administrativnim zptisobem fizeni
narodniho hospodarstvi i jednotlivych oborti a usekl statni spravy. Zajistoval vysoky stupen
centralizace a nepfipousté] autonomni samospravnou sféru. Uzemni i zajmova samosprava a
s izemni samospravou spjaté komunalni a regionalni vlastnictvi byly likvidovany. Ugast
obCanli na spravé se nemohla realizovat ve svobodnych demokratickych volbach a byla
omezena na podruzné otazky komunalni politiky a mistnich aktivit, zejména na kritiku
vefejnych sluzeb a na mistni svépomoc.

Totalitni rezim degradoval postaveni ufednictva. Zrusil zakonny statut statnich zaméstnancii
(s vyjimkou zakonné upravy statutu represivnich slozek statniho aparatu, jimz zajistoval
privilegia), ktery byl pravné nahrazen jednotnou Upravou pracovnépravnich vztahli podle
zékoniku prace, fakticky vSak systémem stranick¢é nomenklatury v obsazovani mist na vSech
stupnich spravy.
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Uplatiiovani (dodnes platného) spravniho fadu z r. 1967, tj. z obdobi relativni liberalizace
rezimu, zvySilo urovenl spravniho rozhodovéani. Az na mizivé vyjimky byla vSak zruSena
soudni kontrola statni spravy a spravni rozhodovani zustalo prakticky vyluc¢nou zalezitosti a
Casto véci libovile exekutivy.

Nezavisly kontrolni organ typu Nejvyssiho kontrolniho ufadu, resp. Nejvyssiho ucetniho a
kontrolniho dvora, pro kontrolu hospodaieni s majetkem statu a s rozpoctovymi prostiedky
neexistoval.

I za totalitniho rezimu se vSak podafilo uchovat urCitou miru spravni kultury, legislativni
tvorby, a specializovanych spravnich ¢innosti (stavebni pravo aj.) z obdobi pied totalitou, tato
kultura vSak slabla s generaCnimi vyménami a opakovanymi politickymi Cistkami statniho
aparatu.

Skute¢na analyza a zhodnoceni vyvoje veifejné spravy od prvni republiky az po soucasnou
dobu nebyly dosud provedeny. Nebylo pojmenovéno zfetelné, s ¢im z minulosti je tieba se
jednoznaéné rozejit a co predstavuje vyuzitelnou hodnotu a méa byt zachovano nebo
pietvoteno. Disledkem bylo urcité znejisténi ve vztahu k pfevzatym organizacnim strukturam,
procesim a pravidliim, zbytecné setrvavani u nekterych starych administrativnich navyki a
stereotypt a na druhé stran¢ 1 nedomyslené ruSeni nekterych pottebnych instituci bez nahrady
(typické zejména u kontrolnich organti a funkci).

1.3.2 Vyvoj reformy po roce 1989

Povaha reformy

V Ceské republice jde, obdobné jako v dalsich evropskych postkomunistickych zemich,
nikoliv o dil¢i reformy spravy at’ izemni ¢i funkcionalni, nikoliv o prosty proces jeji postupné
modernizace dil¢imi a drobnymi zménami, nybrz o naprosto zasadni Kkvalitativni
transformaci vefejné spravy. O cely souhrn principialnich pifemén, nahrazujicich
etatizovanou spravu totalitniho statu a obnovujicich zédpadoevropsky model vetejné spravy,
ktery v predvale¢ném Ceskoslovensku existoval a normélné fungoval. Nejde vsak o prostou
obnovu, ktera ani neni vzhledem k vice neZ &tyficetiletému preryvu a rozpadu CSR mozna,
nybrz o vytvoreni soudobé verejné spravy, ve vSech zakladnich parametrech kompatibilni
se spravou demokraticky rozvinutych stat s trznim hospodarstvim. Takova sprava musi byt
pln€ oteviena inovacim. Musi se v ni plné projevit celosvétové vyvojové tendence, jako je
vyvoj v oblasti informacnich a komunikacnich technologii a sméfovani k informacni
spolecnosti. Hybnou silou je konstantni pozadavek sluzby vefejnosti, efektivity a
hospodarnosti. Pfitom je samoziejmé, ze takto chdpanou reformu veiejné spravy nelze oddelit
od reformy vetejného sektoru jako celku a od ménicich se ukolt vetejné spravy v ekonomické
a socialni oblasti.
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Etapy a cile reformy
Dosavadni prace na reformé Ceské verejné spravy lze rozdélit do dvou zakladnich etap:

* etapa spojena s existenci Ceskoslovenské federace (1990-1992) a
 ectapa samostatné CR spojena s u¢innosti nové Ustavy CR a jejim uvadénim (popi.
neuvadénim) do zivota na useku veiejné spravy (1993-1998).

Béhem prvni, tzv. "federdlni" etapy nebyla piijata zadna ucelena koncepce zasadni reformy
vefejné spravy na federdlni nebo republikové tUrovni. Prioritou bylo institucionalni
zabezpeceni noveé zrozené¢ho pluralitniho politického a statniho systému, obnoveni délby a
vyvazeni moci, zajisténi svobodnych voleb a demokratické legitimizace statnich organt a
organu veiejné spravy, zakotveni a uplatiiovani zakladnich lidskych a obcCanskych prév a
zajisténi zakladnich atributi pravniho statu. Rovnocennou a postupné v dal§im vyvoji vyrazné
prevladajici prioritou se stalo vytvareni trzni ekonomiky, pfedevSim deetatizaci vlastnickych
vztahll cestou privatizace statniho majetku.

Ptestoze zvoleny pfistup ke spravni reformé nebyl strategicky, v tomto prvnim obdobi jiz
doslo k zasadni politické transformaci verejné spravy ve smyslu jeji demokratické
piremény a odstranéni byrokratickych Spicek staré nomenklatury. Vyznamné byly tyto zmény:

* Zasadni zménou bylo zruSeni narodnich vyborti a obnoveni samospravnych obci v r. 1990.
Nova organizace mistni statni spravy sledovala pfedevSim zajisténi dostupnosti spravy a
jeji hospodarnost. Vykon veiejné spravy byl svéten jednak obcim, jednak statnim aradtm.
Ulohu tizemnich organti statni spravy s vieobecnou piisobnosti pievzaly okresni Giady.
Dalsi vyvoj organti izemni spravy byl poznamendn zejména tim, Ze po zfizeni samostatné
CR nebyla vytvofena potfebna koncepce rozvoje statni spravy a samospravy. Zivelny
proces velkého nartistu zejména malych obci, vznik dekoncentrovanych spravnich trada a
detaSovanych tutvari ministerstev bez jasného vécného, tizemniho a organizacniho
vymezeni a predevSim oddalovani regionalni faze decentralizace pak vedlo k nizké
efektivnosti spravniho systému.

* V soustavé ustfednich organt statni spravy byly provedeny institucionalni a funkcionalni
zmeény, v disledku kterych zanikly spravni organy spojené s direktivné administrativnim
fizenim narodniho hospodafstvi. Ve struktufe centralni spravy se zacaly uplatiiovat nové
funkce spravy, spojené s privatizaci a s vytvafenim podminek pro fungovani trzniho
hospodafistvi.

» Statni sprava byla zapojena do privatizace majetku statu a do restitucnich tikoll a byla téz
povétena dozorem nad dodrzovanim pravidel hospodaiské soutéze.

* K dalekosdhlym zméndm v hospodaiské sféfe spravy v duasledku nového danového
systému doslo ve sféfe financni spravy, jejiz kompetence a odpovédnost za hospodateni
s vefejnymi financnimi prosttedky se podstatné rozsitila a zvysila. Zcela novym tkolem
statni spravy, jehoz wuplatiovani se zatim nedostatecné¢ projevuje v dynamice
hospodaiského rozvoje, je podpora rozvoje podnikéni, zejména malého a stfedniho
podnikani.
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e Hlavni zménou v profilu statni spravy byl Ustup stitu z pfimého fizeni ekonomiky,
opusténi centralniho planovani a fizeni ekonomiky, zcela neslucitelnych s trznim
hospodarstvim. Pfi transformaci ekonomiky byly vSak podcenény pravni a spravni
mechanismy, zajiStujici transparentnost a vetfejnou kontrolu privatizacniho procesu a
ochranu rodici se trzni ekonomiky pted hospodaiskou kriminalitou.

Dalsi krok, spocivajici ve zietelném vymezeni ulohy stitu a verejné spravy ve vztahu
k vefejnému sektoru a verejnym sluzbam v podminkach trzniho hospodarstvi, vSak
nebyl dosud ucinén. Vetejny sektor trpi nehospodarnosti a celkové malou efektivnosti.
Nejasnosti jsou ve financovani vefejnych sluzeb. VIadnim prohlaSenim slibované oddéleni
socidlnich fondt, které by zprithlednilo financovani zdravotnich a socidlnich sluzeb a zvysilo
ucinnost jejich kontroly, nebylo realizovano.

Reseni problémt vefejného sektoru a vefejnych sluzeb nemiize byt vieobecné a okamzité.
Meélo by vsak byt predmétem vyjasiiovani mezi zucastnénymi organy a Sirokého dialogu
predstaviteli stditu a obcanské vetejnosti v obdobi vytvareni nového systému délby
kompetenci a odpovédnosti mezi stiatni spravou a uzemni samospravou. Dosavadni
vysledky postupu spravni reformy vSak nesvédci o tom, Ze by se pokrocilo v feSeni této otdzky
alespon na ministerské a meziministerské urovni. Koncepéni postup v této veci zasadni
dalezitosti by nemél vychéazet z ivahy o tom, co ministerstvo hodla "obétovat" ze svych
kompetenci, ale z rozboru, ktery v souladu se zasadou subsidiarity vymezi odpovédnost
za vykon vetejnych sluzeb od obce jakozto zédkladniho tzemniho ¢lanku, ptes krajskou troven
vefejné spravy az po ustedni statni spravu.

Cile a postup reformy vefejné spravy jsou charakterizovany v programovych prohlasenich
vlady CR z let 1992, 1996 a 1998 (leden). BohuZel v nich (zejména v prohlasenich z let 1992
a 1996) chybi koncepéni a komplexni pfistup k feSeni této otazky, ackoliv zakladni cile
demokratické transformace vefejné spravy stanovi sama Ustava CR (pfes svou struénost), a to
celym svym pojetim a obsahem.

Nejzavaznéjsim nedostatkem minulych vladnich programii koali¢nich vlad (1992 a 1996) neni
vSak netplnost jejich koncepce, nybrz to, Ze programované a slibované cile zlistaly na papire.
To plati napt. o "zvySeni samospravného postaveni jednotlivych oblasti", o pfesunu funkci
statni spravy "na skutecné koncep¢ni makroregulaci, ktera je pravou funkci moderniho statu",
¢1 o urychlené pfipravé "navrhu zakona o pravnim postaveni pracovniku statni spravy, v némz
budou zakotveny jak naroky na tyto pracovniky a jejich povinnosti, tak ur¢ita kompenzacni
opatfeni zabezpecCujici stabilitu a nezavislost jejich postaveni".

1.3.3 Vyvoj Ceské verejné spravy z hlediska Evropské unie
Na véazné zaostavani reformy vetfejné spravy za potiebami spoleCenské a ekonomickeé

transformace CR 1 v mezindrodnim srovnani poukazuje zavérecna zprava expertni studie,
hodnotici stav vefejné spravy v zemich stfedni a vychodni Evropy a formulujici doporuceni
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pro strategii na podporu téchto reforem. (Studie byla objedndna Evropskou komisi a
publikovana EIPA, srpen 1997 ). Ceska republika byla hodnocena takto:

“Reforma verejné spravy v Ceské republice silné zaostava za pristupem sledovanym ve
vétsine sousednich zemich. Je zde vazmy nedostatek  kvalifikovanych odbornikii,
institucionalni stability i kapacit pro realizaci reforem. Diiraz kladeny na vypracovani
predvstupni strategie by mél byt vyuzit na zahajeni vazného pokusu o reformu. Ta by
méla zahrnovat nejen dalsi aktivity ve vzdélavani (v soucasné dobé probihajici
prostrednictvim NVF), ale také opatreni, ktera budou funkéné vazat pravni
aproximaci, reformu verejné spravy a integraci do EU. Smysluplné by dale bylo
pomoci ustavit pracoviste pro reformu verejné spravy, které by umoznilo lepsi
informovanost a transparentnost tykajici se riznych reformnich pokusu. Timto
zpusobem by mohla byt rozsirovana velmi uzka vrstva kvalifikovanych a znalych lidi a
take néekolik programii, které vytvareji “ostruvky” ve stale anti-administrativnim a
anti-verejném prostredi.”

Podobné “Agenda 2000” hodnoti stupeii piipravenosti Ceské republiky na vstup do Evropské
unie:

"Od roku 1990 davaly viddy Ceskoslovenska a pozdéji Ceské republiky nizkou prioritu
nezbytnym reformam a modernizaci statni spravy. Neexistuji zadné naznaky, Ze by se
tento postoj mél zmenit. ... Nedostatek vyznamnéjsiho nebo promysleného planu
na modernizaci statni spravy predstavuje jediny zavazny duvod ke znepokojeni v této
oblasti. Prijata opatreni jsou naprosto nedostatecna s ohledem na vyznamné
problémy, které si Zadaji veSeni. ... bude treba zahdjit a udriet v chodu rozsahly
reformni proces, ma-li Ceskda republika zavést statni spravu takové celkové kvality,
urovné znalosti, motivace a pruznosti, jakd bude nezbytna pro cestu zemé k dalsimi
hospodarskému a socialnimu rozvoji a clenstvi v Evropske unii."”

Kone¢né stanovisko Evropské unie z 15. 7. 1997, zdaraznujici hledisko pfipravenosti
aplikovat acquis, zatazuje Ceskou republiku mezi zemé, které k tomuto cili potfebuji
vynalozit vyznamné a vytrvalé reformni asili.

1.3.4 Dosavadni postup reformy - hlavni klady a nedostatky

V ramci aktivit Utadu pro legislativu a vefejnou spravu (1992-1996) a Ministerstva vnitra
byla v uplynulém obdobi vypracovéana tada analytickych a odbornych podkladi pro feseni
nekterych koncepcnich otazek reformy, zejména Gizemni spravy a samospravy, legislativniho
feSeni statni sluzby (navrh MPSV), i raciondlniho uspofdadani organizace a kompetenci
ustfedni statni spravy. V disledku podcenéni vyznamu vetejné spravy pro cely postup
spolecenské transformace k demokracii a trzni ekonomice nedosSlo vSak k jejich fadnému
projednani ve vlad¢ ani v Parlamenté, kde se za témét pét let nedoslo k dohodé o tistavnim
zékonu o vysSich uzemnich samospravnych celcich. Pfijeti tohoto zakona v roce 1997 (s tim,
ze k uskute¢néni dojde az v roce 2000), nebylo vysledkem vladni aktivity, ale srozuméni
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rozhodné parlamentni vétSiny, ze zédvazné kroky k realné decentralizaci vetejné spravy jiz
nelze dale odkladat.

Proreformni politici 1 doméci a zahranicni odbornici, hodnoti jako prFifinu zaostavani
reformy veifejné spravy v CR nedostatek politické vile. Méné pozornosti se viak vénovalo
kritickému rozboru kvality a skuteéné pouzitelnosti predkladanych navrht. To souviselo do
jisté miry s nedostate¢nou informovanosti odborné i §iri vefejnosti o téchto navrzich. Rada
z nich nebyla zvefejnéna; po zruseni ULVS se daji téZko dohledat, a tak nezbyva neZ vychazet
z publikovanych nazort aktéri reformy. Ne&které navrhy byly detailné legislativné
propracovany, aniz byly dofeSeny a nekdy i jasn¢ nastoleny zakladni koncepcni otazky. To se
tyka napt. pristupt k presuniim kompetenci bez ujasnéni postaveni samospravy, piedchoziho
vyfeSeni financovani a majetku samospravy a bez zietele k vymezeni vefejnych sluzeb a
koncepce jejich zajistovani. Nékteré vyhrady byly vzneseny ke koncepci navrhu zékona
o statni sluzbé. (Podrobnéji napt. sbornik Stav, problémy a vyhledy reformy vefejné spravy
v CR, ULVS 1996).

V soucasné dob¢ lze fici, ze se pristup Ceskych politickych kruhti k podstatnym a nikoliv
pouze okrajovym nebo kosmetickym reformdm vetejné spravy s postupem doby, 1 pod tlakem
kritiky ze strany vefejnosti a zahrani¢nich subjektl, stava poucenéjsi a plodné€jsi. O urcitém
obratu k lepSimu svéd¢i napt. ptiprava legislativy sméfujici ke zfizeni regionalni samospravy,
dal$i izemni decentralizaci, zménam ve vetejnych financich, pravnimu statutu statni sluzby a
vladni opatieni k institucionalnimu zakotveni reformy.

Dilezitym zdrojem zkuSenosti a myslenek je také hodnoceni reformy samotnymi pracovniky
verejné spravy. Za signifikantni vysledky reformnich a moderniza¢nich snah povazuji napf.
vybaveni ufadi vypocetni technikou, lepsi pfistup k informacim, zlepSeni pracovnich
podminek a organizace prace, zjednodusSeni administrativnich vykont, veétsi pruznost
rozhodovdni a zvySeni vykonnosti. Naproti tomu jsou znac¢né Kkriticti, pokud jde
o nedostateCnou fidici a koordinacni funkci ze strany nadfizenych, snahy politickych stran
o budovani pozic uvnitf statni spravy, nedostatek komunikaci v ramci jednotlivych uradii i
mezi Ufady, pfezivajici resortismus a nedokonalou legislativu, kterd vefejné spraveé praci
znacn¢ ztézuje.

Bylo by jednostranné posuzovat polistopadovy vyvoj vefejné spravy pouze prizmatem jejich
problémti a deficiti. Nepochybné v uplynulém obdobi bylo v budovani demokratické verejné
spravy dosazeno celé fady pozitivnich hodnot. Jsou jimi zejména:

* Obnoveni demokratické legitimity a demokratické kontroly vetfejné spravy prostiednictvim
volenych zastupitelskych organti a svobodnym uplatiiovanim vetejného minéni.

* (Obnova izemni samospravy, omezena vsak jen na zékladni stupei v obcich.

* Obnova zajmové samospravy, pii¢emz nebyly pifekonany tendence jejiho omezeni statni
spravou.

* Organizacni a do jist¢é miry i kompeten¢ni pfizplisobeni statni spravy budovani trzniho
hospodafistvi.

* Obnova soudni kontroly vetfejné spravy, avsak bez institucionalizace spravnich soudu.
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* (QOdstranéni staré nomenklatury z vedoucich mist ve statni sprave.

» Ziizeni nezavislé kontrolni instituce, ale zatim s bezzubymi ingerencemi.

* Pfiprava na vstup CR do EU zah4jila proces harmonizace &eského pravniho fadu s acquis
communautaire. Transformace prava pokracuje podle programu, avSak zaostava schopnost
spravnich institucich uplatiovat evropskou legislativu a aktivné se podilet na politice EU v
predvstupnim procesu, jakoz 1 vytvofit v€as kapacity nezbytné pro plné a aktivni Clenstvi.
Jde o vyuziti a uplatnéni poznatkd z rozborii a doporuceni, vzeslych z aktivit EU, OECD,
Rady Evropy a jinych.

Nedostatky a mezery dosavadniho vyvoje vefejné spravy lze stru¢né shrnout takto:

* Prezivani spravniho centralismu zivené dlouhodobou absenci regionalniho stupné uzemni
spravy a samospravy zustava slabym mistem ve vyvoji Ceské vefejné spravy.

* Malo se udélalo pro zvyseni efektivnosti systému, ktery je nehospodarny. Financovani
vefejné spravy ceka na své feSeni.

* Nutnost zajistit vykon resortni statni spravy v uzemnich obvodech vedl ustfedni spravni
ufady k zivelnému zfizovani jejich dekoncentrovanych organi, popt. detasovanych
pracovist. Téchto Utvarti je v soucasnosti kolem 40. Ve stfednim stupni fizeni se tak
vytvotila velmi nehospodarna, nekoordinovana a neefektivni spravni struktura.

* Neexistence krajského stupné verejné spravy téz vyrazné oslabuje moznosti koncipovat a
uskutecnovat regionalni politiku v souladu s principy regionalni politiky uplatiované
v EU.

* Reakci na administrativni zptsob integrace obci za totality byla zivelna fragmentalizace
obci po roce 1990. Pocet obci se zvysil o 52 % proti r. 1990, pficemz ptrevahu maji obce
velmi malé (80 % obci mé pocet obyvatel do 1000, 32 % vSak mén¢ nez 500 a 28 % obci
ma méné nez 200 obyvatel). Malé¢ a nejmensi obce nejsou s to realné¢ plnit ani své
samospravné funkce a kompetence, natoz kompetence v oblasti pienesené statni spravy.

* Nizkd mira efektivnosti vefejné spravy je podle odbornych analyz zplisobena 1 tim, Ze
nebyly dostatecné koordinovany informacni systémy statni spravy. Planovana zlepSeni
v této oblasti povedou ke zpruznéni a urychleni vykonu statni spravy a zaroven usnadni
pozici obCana ve vztahu ke spravé. (Viz Zakladni teze rozvoje informacnich systému
vefejné spravy, prijaté vladou CR 1.7.1998, usneseni vlady ¢. 467/98).

e Vefejna sprava CR dosud nedosahuje parametrti evropské spravy v disledku mezer
v kontrolnim systému, a to jak z hlediska institucionalniho, tak i kontrolnich kompetenci a
pravomoci.

* Byla zanedbana cilevédoma personalni politika a statut ufednictva zlstal v zasade
nedotCen. Personalni fizeni, motivujici Ufedniky k vyssi urovni a efektivité jejich odborné
prace, je sotva v zacatcich.

* Dosavadni navrhy a piijaté postupy reformy vetrejné spravy nasvédcuji tomu, ze k reformée
vefejné spravy se zatim pristupovalo spiSe jen z organizaéné-pravnich hledisek a méné
z hlediska efektivnosti spravy, jeji modernizace a snizovani nakladi.

Docasna vlada zfizena k pieklenuti obdobi do Cervnovych mimotadnych voleb v r. 1998
piijala v bieznu 1998 usneseni k dalSimu postupu vlady v reformé vetejné spravy. Po pétileté
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existenci samostatné svrchované CR jde o prvni komplexnéjsi piistup vlady k reformé veiejné
spravy, byt zatim pouze ramcovy, s realizatnim horizontem v roce 2000. Tento vladni
dokument jiz piedpokladd stanoveni dlouhodobé strategie piestavby vefejné spravy,
zahrnujici:

e reformu uzemni samospravy, obecné i regionalni,

* reformu statni spravy, ustfedni i tizemni,

* regulatorni reformu,

* pravni Gpravu statni sluzby a integrované studium vetejné spravy,

* dotvofeni systému spravniho soudnictvi v souladu s evropskymi pozadavky.

V zavéru kapitoly je tieba znovu zdlraznit, ze reforma veiejné spravy musi byt pojata
koncepcné a komplexné jako dlouhodoby strategicky ukol, ktery je rozhodujicimi politickymi
silami akceptovan a aktivné podporovan jako spoleCenska priorita. Musi se jasn€ stanovit cile,
v zakladnich rysech feSit vSechny zasadni vzajemné svazané otazky a stanovit Casova
posloupnost uvadéni reformy do zivota. Koncepce a zplsob provadéni reformy musi mit
podporu vétsiny politickych sil. Uspéch reformy dale vyzaduje praktickou politickou podporu,
vcetné financni, a podporu vefejnosti. Pfiprava a zejména provadéni reformy proto nemiize
byt jen dilem uzkého okruhu uiednikli a odbornikti. Je potfebné vést ji jako otevieny proces,
za Ucasti odborné 1 $irsi vefejnosti a podnikatelského sektoru. Velmi duilezita je informovanost
a angazovanost pifimych aktéri reformy. Pro reformu je tfeba ziskat pracovniky vetejné
spravy, bez jejichz prispéni se reforma realizovat nedd. Restrukturalizace vyzadujici piesuny
nebo redukci poctu spravnich zameéstnancii musi byt spojena s programy rekvalifikace a
zarukami ze strany zam¢stnavatele.
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Kap.2 ULOHA A FUNKCE VEREJNE SPRAVY CR
2.1 Vymezeni tlohy a funkci verejné spravy

2.1.1 SluZba ob¢aniim a verejnosti

Vymezeni ulohy vefejné spravy, statni sprdvy a samospravy v novych politickych a
ekonomickych pomérech nebyla dosud v CR vénovana dostate¢na pozornost. To souvisi
s celkovou neujasnénosti ulohy vefejného a soukromého sektoru a odpovédnosti statu za
vytvafeni podminek pro jejich rozvoj. Reformni dokumenty zatim poukazuji na tyto
problémy jen v obecné poloze. Malo se chéape, ze jde o zasadni koncepéni zménu
s praktickymi disledky pro vymezeni funkci a konkrétnich tkolii vefejné spravy, podoby
jejich instituci, prostfedki jeji Cinnosti a jejich vztaht s obCany a vefejnosti. Véc ma svou
politickou, ekonomickou a dal§i dimenze a je samoziejm¢ determinovana Ustavou a
pravnim fadem.

Pro ptechod od systému, v kterém byla statni sprava pojiména predevsim jako mocensky
nastroj strany a statu, k cilenému a dislednému uskute¢iiovani soudobého konceptu
demokratické vefejné spravy, zatim nebylo u nas ucinéno dost ani v teoretické, ani
v praktické roving.

Vefejna sprava je v modernich demokraciich chapana predevsim jako sluzba obcaniim a
vetejnosti.

Od této zédkladni Ulohy vefejné spravy se odvijeji jeji principy (jako transparentnost,
publicita, povinnost skladat Ucty, vefejnd kontrola spravy), formy a metody cinnosti,
pozadavky na odborny a nestranny vykon aj.

Vv v

tradi¢nich sluzeb (komunélnich, zdravotnickych, skolskych, dopravnich apod.) dnes bézné
ve vyspélém svété zatazuji 1 nékteré “klasické” spravni ¢innosti, jako je vydavani licenci,
povoleni, dokladti, osvédéeni, poskytovani informaci atp. Rada tdchto &innosti se také
prestala povazovat za vyhradni doménu statu. Mnohé ukoly operativni povahy, odborné
rozhodovani, vykon dozoru, zkuSebnictvi apod. lze i podle naSich novych zkuSenosti
decentralizovat a pfenést na samospravné nebo soukromé subjekty.

Posuny v této oblasti vSak maji své meze. Ekonomické hledisko nemtlize byt jedinym
po vy€lenéni vetejnych tikoll z plisobnosti spravnich ufadii neprojevily, zatimco hodnoty
a principy, na nichz spoc¢iva poskytovani vefejnych sluzeb, byly naruSeny).Ostatné i u nas
doslo k nedomyslenému ruSeni napt. kontrolnich organti, které ted’ bude nutno opét zavést
(jako na tiseku ochrany spotiebitele, téZ vzhledem ke kritériim EU).
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Je tieba rovnéz jasné fici, ze dliraz na pojeti vefejné spravy jako sluzby vefejnosti na druhé
stran¢ neznamena popieni mocenské, autoritativni slozky vetejné spravy. Sem patii tikoly
na useku bezpec€nosti a vnitiniho poradku, regulace a vymahani plnéni pravnich povinnosti,
uplatnovani prostiedkti spravniho dozoru, ukladani a vymahani sankci v mezich spravni
pravomoci atp..

Vécny obsah a rozsah vetejnych tkoll a vefejnych sluzeb zavisi na tom, jak se v dané¢ dobé
pohlizi na vyznam spoleCenskych automatismili a na to, v jaké mife ma do nich stat
zasahovat, jak se vnima vyvazenost mezi svobodou jednotlivce a jeho odpoveédnosti
za sebe samého na strané jedné a solidarni péci lidské pospolitosti o jednotlivce a
odpovédnosti za néj na stran¢ druhé. Jde o ochranu a realizaci z4jmt a hodnot uznavanych
rozhodujici vétSinou obc¢ant.

K zékladni charakteristice vetfejné spravy patii poznatky o heterogennich a namnoze
protikladnych cilech, které je povinna hajit. V soucasné dobé¢ zasadnich spolecenskych
zmén a novych naroku, které je tieba zabezpecCovat navzdory omezenym finan¢nim a
lidskym zdrojim, je vefejna politika o to vice vystavena tlaku Cinit odpovédny vybér
prioritnich cilii a redefinovat v souladu s nimi tkoly a funkce vetejné spravy. Na procesu
vymezovani téchto ukolu a cili se podili trvaly odborny a politicky dialog, ustici do novych
ekonomickych, pravnich a j. feSeni.

2.1.2 Orientace na zajiSt'ovani veirejnych zajmi jako vychodisko

Vychazime z predpokladu, ze funkce a tkoly vetfejné spravy je mozno a tieba odvodit
z identifikovanych a uznanych vefejnych zajmu, nebot’ jejich zajistovani je ditvodem
samotné jeji existence. To, jakym zplsobem se obecné ¢i vefejné zajmy akceptuji a
nakonec 1 uspokojuji, je prisecikem historickych tradic, konkrétni vyvojové faze dané
spolecnosti, aktudlni instituciondlni podoby vefejné spravy, ale 1 prosazujicich se
politickych dirazu.

Orientaci vefejné spravy na zajiStovani vefejnych zajmu lze chapat jako jeji smétovani jak
k feSeni konkrétnich problémii jednotlivych obcanti a skupin obyvatelstva, tak 1
k zabezpecCeni fungovani spolecnosti jako celku. Zde se vefejna sprava styka s veiejnou
politikou, jejimz cilem je zjiStovat, vyjadfovat a uzndvat vetfejné zajmy a volit adekvatni
prostiedky jejich realizace. Proces identifikace, uzndvani a uspokojovani verejnych zajmu
je ovem vzdy ovlivnén politicky a ideologicky podbarvenymi interpretacemi. V Ceské
republice doSlo po listopadu 1989 k zanedbani reformy vefejné spravy mimo jiné¢ také
proto, ponévadz politika zpochybiiovala samotnou existenci, rozsah a vyznam vetejnych
z4jml a - v pochopitelné reakci na totalitarismus komunistického statu - se orientovala
na vytvareni maximalniho prostoru pro uspokojovani individualnich zajmi.

Identifikované a uznané vefejné z4jmy se mohou stit dobrym vychodiskem rozliSeni
diferencovanych funkci vetejné spravy. Po roce 1989 dosSlo v tomto sméru k vyraznym
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zménam zvIlasté v souvislosti s ekonomickou reformou, politickou demokratizaci a
s ochranou zékladnich lidskych prav a svobod. Za jeden z nejvyznamnéjSich uznanych
vefejnych zajmi soucasnosti a budoucnosti lze povazovat i zajisténi vstupu Ceské
republiky do Evropské Unie a podminek pro to, aby se mohla nasledn¢ tspésné profilovat
jako ¢len EU.

2.1.3 Funkce verejné spravy

Vetejna sprava a cely vefejny sektor prochazi radikalni zménou své ulohy ve vztahu
k ekonomice. Odstranéni net¢innych a byrokraticky zatézujicich metod direktivniho
zasahovani do hospodaiské sféry z totalitni éry piitom neznamena likvidaci ekonomicko-
regulativni funkce statu a odpovidajicich ukoll vefejné spravy.

Zasadni zmény vyplyvaji z ménicich se vnitinich a vnéjSich podminek vyvoje a fungovani
hospodarstvi, piedevSim z potieb zavrSeni trzni transformace ekonomiky a
z mezinarodniho procesu globalizace hospodaiskych vztaht. Disledkem je, jak také
zdUraziiuji zaveéry mezindrodnich instituci (viz kap. 1), potfeba zvysit potencial a
vykonnost statu a verejné spravy k realizaci téchto ukoli:

* podpora racionalniho vyvoje hospodaiskych proporci cestou makro-regulace,

» fizeni procesu privatizace statnich podniki a vetfejnych sluzeb, zajiStovani svobodné
soutéze a transparentnosti pii jejim uskuteciovani,

* zajisténi efektivniho vykonu vlastnickych prav statu a dalSich vefejnopravnich subjekti,

* podpory soukromého sektoru, zejména malého a stfedniho podnikani, rozvijeni
efektivnich koopera¢nich vztahli mezi vefejnym a soukromym sektorem,

* koncipovani a uskutectiovani u¢innych sektorovych politik, zejména zajistovani vnitini
a vnéjsi bezpecnosti, regionalni politiky, dopravni politiky, informacni a komunikac¢ni
politiky, politiky zivotniho prostiedi, vzdélavaci politiky, socialni politiky, politiky
zamestnanosti a zdravotni politiky.

Dobfe fungujici vetfejnd sprava a vefejny sektor zajistuje podminky pro prosperitu
soukromého podnikiani vytvafenim optimalni a racionalni infrastruktury cestou
modernizace komunikacnich siti, systémti informacnich sluzeb pro ob¢any a podnikatelské
subjekty, poskytovanim odborné pomoci Uzemnim samospravam, podporou investic
ve vefejném zajmu a pod.

To vyzaduje zvySovat kvalitu 1 kapacitu vetejné spravy ve sféfe regulovani a kontroly
dodrZzovéani podminek a pravidel trzniho prostiedi, zejména podminek svobodné soutéze
a eliminace monopoli, zajiSténi jakosti, technické utrovné a zdravotni nezavadnosti
vyrobkl a ochrané spottebiteli. Diilezita tloha vetejné spravy spociva v omezovani "Sedé"
ekonomiky, zajistovani fadného odvodu dani, v postihu a prevenci hospodaiské
kriminality.

V souvislosti s vykonem téchto a dalSich ukold vefejna sprava disponuje s verejnymi
finan¢nimi prostredky (které¢ ve form¢ dani, poplatkli a jinych vefejnopravnich plnéni
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podle zdkona od poplatniki vybira a souCasné¢ je v jejich obecném zajmu pouzivd) a
s movitym 1 s nemovitym majetkem statu, ktery méd koneckoncl také slouzit vSem
ob¢aniim. Na sféru finanéni pamatuje Ustava alespoii ustanovenimi o statnim rozpodtu a
statnim zévéreéném Uctu a o kontrole vykonadvané Nejvyssim kontrolnim Gfadem; prava
“podrobnosti” — které ovSem mohou mit dalekosdhly vyznam — je mlcky ponechana
obycCejnym zakontim. Naproti tomu hospodateni se staitnim majetkem neupravuje, 1 kdyz
kontrolu v tomto sméru svéfuje NejvysSimu kontrolnimu tradu. Stale jesté plati obecna
pravni uprava hospodarfeni snarodnim majetkem z doby pied rokem 1990, ktera je
reziduem minulého rezimu a dispozici s majetkem statu proto prakticky ponechava v rukou
moci vykonné Nejen ze nebyl pfijat zdkon podle ¢l. 11 odst. 2 Listiny, jimZz mé byt
stanoveno, ktery majetek nezbytny k zabezpeCovani potieb celé¢ spolec¢nosti, rozvoje
narodniho hospodaistvi a vefejného zajmu smi byt jen ve vlastnictvi statu, obce nebo
urcitych pravnickych osob, ale dosud nebyla piijata ani nova zdkonna uprava nakladéni
s majetkem statu, kterd by mj. uspotfadala vztahy mezi zdkonodarnou moci a moci
vykonnou v tom sméru, aby zavaznéjSi dispozice s majetkem statu byla v souladu se
zékonnym ramcem.

Moderni, raciondln¢ a efektivné fungujici vefejnd sprava je tak nezbytnou a
nezastupitelnou podminkou ekonomického rastu.

Dalsi z vyznamnych funkci vefejné spravy je zajiSovani a posilovani demokratickych
instituci a mechanismi. Je moZzné zde hovofit o dvou hlavnich smérech rozvijeni
politické demokracie - smérem k upevnovani instituci a mechanisml reprezentativni
demokracie a dale smérem k rozvijeni instituci a mechanismi participativni demokracie, to
je ptfimé ucasti obcanil a jejich organizaci na fizeni a sprave statu.

Prevence moznosti navratu k totalitirnimu rezimu je vazana na duslednou ochranu
zakladnich lidskych prav a svobod - viz Listina zdkladnich lidskych prav a svobod jako
soudast ustavniho poradku CR. Stat v tomto piipadé vytvaii vlastni mechanismy a instituce
ochrany téchto prav; ta jsou ovSem na zdkladé mezindrodnich imluv chranéna i1 pied
zneuzitim moci samotného statu a jeho organt vici svym vlastnim ob¢antm.

Socialni funkce statu a vetejné spravy vyplyva predevsim ze zédvazka statu viici obCantim,
které¢ odpovidaji jejich hospodarskym, socialnim a kulturnim pravim podle Listiny,
Mezinarodniho paktu o hospodarskych, socialnich a kulturnich pravech aj. (k Socialni
charté Rady Evropy Ceska republika zatim nepfistoupila). Uloha statu (vefejné moci)
v téchto vécech, kde ma stat i povinnost pozitivné plnit nebo takové plnéni zajistit, je
predmétem stalych diskusi zvIasté vzhledem k otazce, nakolik se tu mé uplatiiovat princip
osobni odpovédnosti kazdého jednotlivce a nakolik princip lidské solidarity.

Spravni procesy - strategické rozhodovani, tvorba koncepci a programt, regulatorni
¢innosti, quasi-soudni rozhodovani, operativni fizeni, koordinace, kontrolni procesy apod.
tvofi prufezové funkce, které se v urcité mitre vyskytuji v ¢innosti vSech spravnich ufadi
nebo se soustfeduji na urcitych stupnich ¢i u specialné na tyto ukoly zamétenych
organu.(Problémtiim spravnich procesii, disledkim podcenéni fizeni vetfejné spravy,
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nedostatkiim v oblasti rozhodovaci, koordina¢ni a dalSich funkci je vénovéna kapitola 4
této analyzy.)

Hodnoceni vefejné spravy zavisi na tom, jak plni své ukoly a funkce, jak pfispiva
k zabezpecCeni spolecenskych tukoli a cili. Dulezité jsou vysledky jeji ¢innosti (resp.
necinnosti). Teprve na druhém misté stoji otazka, jak jeji vnitini uspofadani vyhovuje
plnéni jejich ukold, tedy jak podporuje jeji vnejsi efektivnost.

V CR se hodnoceni plnéni tikoltl a funkci vefejné spravy a jeji spoledenské efektivnosti
vénuje mald pozornost. Systém kontrol neni uceleny, hodnoceni vefejné spravy a jejich
jednotlivych slozek je spiSe nahodilé, Casto teprve v souvislosti s vefejnou kritikou. I
v téchto ptipadech se vyvozuje ve srovnani se zapadnimi demokraciemi minimalni
politickd odpovédnost. Pro vyvozovani osobni odpovédnosti piislusnych urednikii pak
chybi zékladni ptedpoklady: jasné vymezeni tkoll a odpovédnosti, systém hodnoceni,
pravni uprava disciplindrni odpovédnosti. Stejné tak chybi systém pozitivni motivace
k dosahovani stanovenych ukoli a cil.

2.2 Verejna sprava a verejnost

2.2.1 ZkuSenosti a postoje verejnosti a podnikatelskych kruhu

V obecném védomi pretrvava z autoritarského rezimu pojem spravy jako mocenského
nastroje, coz udrzuje negativni vztah obyvatelstva k vefejné sprave a na druhé stran¢ zkreslené
predstavy a stereotypy v chovéani a jednani fady politiki a Ofednikd. Nyni jde zejména
o uplatnéni prava obCani na participaci, véetné¢ vyjadieni v referendu a jinymi zédkonem
predvidanymi formami, prava na informace (s nimz se tak obtizn¢ vyrovnavaji nékteti politici
v probihajicim legislativnim schvalovani zdkona o informacich) a na demokratickou

kontrolu.

V ramci projektu byly zjiStény nésledujici postoje vetejnosti a podnikatelli k fungovani

vefejné spravy:

* Vztah Ceské vetejnosti k vefejnym institucim se vyznacuje urcitou krizi divéry. Socidlni

distance mezi obCany a spravou je stidle znacna, v nékterych ptipadech kriticka. Obcané
nejsou dosud dostatecné informovani ani o diivodech piipravované reformy izemni spravy,
takze ji zatim nepfijali za svou.

Podle prizkumt vice nez polovina obCanti neni pfipravena se pfimo osobn¢ angazovat
v feSeni vetejnych zalezitosti. Divodem jsou kromé zdédénych stereotypti chovani (lidé se
za komunismu odnaucili “do toho mluvit”) i stresy z transformace, malo rozvinuty dialog
polistopadovych vlad s obcanskou spolecnosti .

Vétsina dotdzanych predstavitelt obci (74 %) povazuje maly zdjem obcanl o déni v obci
za jeden z nejvétSich problémi své prace (hned po nedostatku financi - 84 % dotazanych
funkcionaitr). Urcity pfislib do budoucna ptredstavuje v anketadch vyjadieny latentni zajem
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o mistni samosprdvu a piekvapivé 1 statni spravu, pokud bude zajiSténo lepsi
institucionalni zprostfedkovani takové ucasti.

e Statni sprava v kontaktu s obCanem az piili§ Casto neobstoji, at’ uz jde o miru jeji
profesionality a nestrannosti nebo o pfistup k obantim. Podle prizkumii nediivéra obCanii
vuci vladé a ministerstvim vétSinou prevazuje, v nékterych pripadech je nepomér enormni.

Podle Setfeni IVVM v bieznu 1998 48% dotazanych uvedlo, Ze se setkalo s nespravedlivym
rozhodnutim ze strany Uradl. Negativni zkuSenosti vyslovuji spise lidé v produktivnim véku,
s vy$sim vzdélanim, podnikatelé. VétSina si nedava velké nadé€je na Gspéch v jednani s urady
pii prosazovani vlastnich opravnénych pozadavki a prav.

Dilezitym ukolem vefejné spravy je podporovat podnikani, zejména malé a stfedni podnikani.
Pro analyzu zpracovana zprava Hospodaiské komory identifikuje obtize, které jsou na
piekazku tomuto podnikani ve sféfe legislativni, daiiové a finan¢ni. Od statu a vetejné spravy
ocekavaji podnikatelé konkrétni podporu v oblasti vzdélani (napf. v ucnovském Skolstvi),
vyzkumu a védy. PoZzaduje se aktualizovat zivnostensky zékon, urychlit zapisy do obchodnich
rejstiikil, zajistit koordinaci kontrolnich organti a vyloucit duplicity kontroly. Podstatné
zlepSeni se navrhuje v oblasti podpory investic a v oblasti informaci. Podle prizkumu malé a
sttedni podniky hodnoti jako nejvétsi piekazku pritahy registrace u rejstiikového soudu, na
druhém misté ziskani zivnostenského listu. Primérna doba potiebna na kompletni zalozeni
firmy se blizi 4 mésictim, n¢kdy trva az 2 roky. Zdiiraziiuje se netransparentnost a ¢asté zmeny
predpist, kriminalita a korupce.

2.2.2 Problém byrokracie

V soudobém demokratickém stat¢ je ufednicky apardt nezbytny, musi to vSak byt
“nebyrokraticka byrokracie”, ktera poskytuje “vefejnou sluzbu”: protoze stat ma na tento druh
sluzby monopol a neplisobi tu konkurence, musi se sdm soustavné a cilevédomé starat, aby
tendence ufednictva k byrokratickému chovani pfinejmenSim vyrazné¢ omezoval, zvIasté kdyz
sprava uz neni pouhou pravni realizaci zékont a stale se zvétSuje potieba, aby jednala tviir¢im
zpusobem a iniciativné, aby byla vii¢i vetejnosti kontaktni a “lidska”.

Je tfeba vidét, Ze za poslednich 20-25 let se vztah vefejné spravy a obcCanii ve vétsSing
demokratickych zemi vyrazn¢ zménil. Obcan, kterému byl pivodné pfedevsim nafizovano a
zakazovano, se stava partnerem, uzivatelem, klientem. Administrativa se vzdava
privilegovaného postaveni, vefejné spravy vystupuji stile vice jako poskytovatelé¢ sluzeb,
organy spravy hledaji cesty k lepSi a otevienéjSi spolupréaci s obcany. K takovym
dalekosahlym posuntim u nas dosud nemohlo dojit, piesto vSak byly v pribé¢hu devadesatych
let provedeny rtizné kroky, které¢ piisp€ly k odstranéni nékterych piekazek mezi vefejnou
spravou a verejnosti:

* obnovenim obecni samospravy a lepsi organizaci mistni statni spravy se podatilo priblizit

spravu obaniim na mistni Grovni
* byla odstranéna fada omezujicich predpist piedeslého rezimu (vyjezdni dolozky) apod.
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* vroce 1995 vlada piijala usneseni €. 255/95, o katalogu opatifeni ke zjednoduSeni a
zlepSeni vykonu statni spravy ve vztahu k obCaniim.
* ruznymi formami se zlepSuje informovani obc¢anti.

Provedené analyzy upozoriiuji vSak na mnozstvi problému a obsahuji n¢které naméty k jejich
feSeni. Zejména:

* Sprava je pro veiejnost “neprithlednd” (Cerna skiiiika), jestlize informac¢ni bariéry bréni,
aby se sjeji Cinnosti i sinformacemi, které ma spréava k dispozici, mohl kazdy bez
piekazek seznamit. Podle ¢l. 17 odst. 5 Listiny jsou sice statni organy a organy uzemni
samospravy povinny piiméfenym zpusobem poskytovat informace o své ¢innosti, obecny
provadéci zakon, ktery by upravil plnéni této povinnosti, vSak dosud vydan nebyl. Zatim
nebylo dostatecné provedeno ani ustanoveni ¢l. 35 odst. 2 Listiny, podle néhoz mé kazdy
pravo na v€asné a Uplné informace o stavu zivotniho prostfedi a pfirodnich zdroji. Dosud
se uplatiiuje princip “diskrétnosti” spravy (prohloubeny v obdobi minulého rezimu) misto
demokratického principu “publicity” spravy.

* Pro obcany je Casto obtizna orientace nejenom v pravnim fadu, ale i v organizaci spravnich
ufadii a pres mnoha zlepSeni provedena v poslednich letech, 1 uvnitf jednotlivych ufada.

* Leckdy svlij vyznam ma i prostorova vzdalenost mezi obanem a spravnim ufadem,
zejména kdyz se vefejna mistni doprava omezuje.

* Pro vztah mezi spravou a vetejnosti je dilezité, aby sprava nejednala arbitrarné, zejména
jde-li o rozhodovani ve spravnim fizeni. ObCan nesmi mit pocit, Ze je pouhym
“pfedmétem” fizeni, ze miiZze sice o néco pozadat, potom vSak jen Cekat a mlcet. Musi mit
naopak realné pravo “byt slySen”, moznost vyjadfit svilj nazor a postoj.

* Pocit bezmocnosti obcana je mnohdy spojen s neodiivodnénou necinnosti spravy, proti niz
zatim Cesky pravni fad poskytuje jen malo ochrany, ackoliv rejsttik myslitelnych
prostiedkti je pomérné Siroky .

* Nedivéru ke spravé vzbuzuje 1 nediisledné stihani vetejnopravnich deliktii (spravnich
deliktd i trestnych &int, které ma odhalovat a vysetiovat Policie CR). Védomi, Ze sprava
stihd kazdy delikt podle principu nestrannosti, by mélo nepochybné pozitivni vliv nejenom
na celkovy stav pravniho védomi obcanti, ale 1 na hodnoceni vetejné spravy (predpoklada
se, Ze trestdni ma 1 preventivni ucinky a v tomto smyslu by mélo vést ke zvySovani stavu
pravni bezpecnosti, k dodrzovani obecné zavaznych pravidel chovani — také v tomto
smyslu mé sprava poskytovat “vefejnou sluzbu”).

* Ochrana pted zasahy vefejné spravy musi byt ucinna a rychla, jinak se vefejnost citi byt
ve vztahu ke spravé bezmocna. Ochrana subjektivnich prav ve sprdvnim fizeni je sice
pomérné dobra, pfece jen vSak neodpovida nynéjSim narokiim ; teprve ve spravnim
soudnictvi se ucastnik spravniho fizeni stava procesn¢ rovnocennym partnerem spravy,
dnesni Gprava spravniho soudnictvi ma vSak také své nedostatky pravni i faktické (pratahy
v fizeni, k némuz cCasto nedochazi “v rozumné dob¢”), jeho plisobnost neni dostatecné
Sirokéd (chybi napt. moznost domahat se ochrany pfed necinnosti spravy a pted pravnimi
piedpisy, které sprava vydava). Ustavni soud zatim do téchto véci spravy v tomto smyslu
zasahl jen vyjimecné.
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* Peticni pravo jako jedna zforem prava na svobodu projevu nardzi né¢kdy na bariéru
neochoty ufadii obsahem petice se skutecné¢ zabyvat (nepodani odpovédi ve lhité nebo
vubec neni pravné sankcionovano, ackoliv u uiednikli by mélo jit o zavazny disciplinarni
delikt). Kontakt mezi spravou a veiejnosti je nedostatené upraven. Pravo obcCana na
stiznost dosud zaru¢uje vladni vyhlagka ¢. 150/1958 U.L Jeji jazyk je vak poplatny dobg
jejiho vzniku a vyhlaSka je relevantni pouze jako usneseni vlady. Na tuto otazku by mély
pamatovat nejenom spravni fad a budouci zakon o statni sluzb¢, ale v podstaté vSechny —
zejména organizacni — predpisy .Vyraznym nedostatkem je absence pravni Gpravy stiznosti
na Policii CR a na instituce tohoto druhu.

* Pro sladovani vztahli mezi vefejnou spravou a veiejnosti by mohla mit znacny vyznam
instituce ¢eského “ombudsmana”, jejimz tkolem by bylo fesit stiznosti nejenom na pravni
postupy spravy, ale piredevsim také na jeji necinnost, prutahy, nevhodné formy jednédni
apod., které v odvolacim fizeni spravnim ani ve spravnim soudnictvi zpravidla fesit nelze.
Ukolem ombudsmana by mélo byt v prvé fadé tlumit konflikty mezi vefejnosti a spravou
pokud mozno hned v pocatcich a jeho ¢innost by mohla mit za pfiznivych podminek
vyrazné preventivni G¢inky ve sméru “kultivace” spravy.

* Sprava samu sebe 1 vefejnost Casto zatézuje také tim, Ze jeji soucasti nedostatecné
kooperuji (duplicita i triplicita ¢innosti, od ob¢anli se pozaduji doklady a udaje, které by si
mohla efektivnéji opatfit sama sprava atd.). Zatim zakony takovou kooperaci na ustiedni 1
mistni trovni upravuji jen nedostatecné.

* (Obcan neni dostateCn¢ seznamovan se svymi pravy a povinnostmi vuci vetejné sprave.
Neni vyjimkou, ze v prubéhu spravniho fizeni dojde ze strany vefejné spravy ke zméné
ptvodnich pozadavkii.

2.3 Zavéry ke kapitole 2

1. Zakladni otazkou je, jak vefejnd sprava plni svou ulohu, jak a sjakou efektivitou
vykonéva své ukoly a funkce, a jak ji z tohoto hlediska hodnoti obcané.

2. Ptredpokladem cileného plisobeni vefejné spravy ovsem je, aby svou tlohu a své cile znala
a byla dostate¢né¢ motivovana k jejich plnéni, a aby s nimi byli srozumitelnou formou
seznameni obcané.

3. Reformovat vefejnou spravu v této dob¢ bez ujasnéni ukold, které ma plnit, a zptsobu
jejich feseni, predstavuje riziko, Ze novy systém nebude dostatecné funkcéni a bude vyzadovat
brzkou revizi nebo pomérn¢ slozita feseni.

4. Dalsi reformni kroky by mély respektovat pozadavek premény veiejné spravy predevsim
na vetejnou sluzbu. Pro tento postup chybi celkova a sektorové koncepce verejného sektoru.
Tradi¢ni odd€lovani “materidlnich” a “spravnich” sluzeb neni v plném rozsahu odiivodnéné.
Je tieba jasn¢ vymezit, které sluzby hodla nadale nejen regulovat a kontrolovat, ale 1 pfimo
poskytovat stat. Takové feSeni odivodiiuje piedev§im : povaha rozhodnuti, u nichz si stat
v zajmu ochrany vefejnych zdymt zachovava svou vylu¢nou autoritu a donucovaci ulohu
a/nebo ukoly, které stat nemtize vzhledem k jejich vyznamu a rozsahu prenést na j. subjekty
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(velka infrastruktura, vysoké Skolstvi, zdravotnicka zafizeni s celostatni ptisobnosti). Ve vSech
piipadech tieba postupovat podle uvedenych zasad a zvazovat vyuziti ucelné délby prace,
hybridnich forem zajist'ovani sluzeb atd.

5. Byrokratickd zatéZ je v ur¢ité mife obecnym jevem a boj proti ni nikdy nekoncicim
tikolem, jeji povaha a rozsah viak nabyvaji v sou¢asné CR takového rozméru, 7e vazné
ohrozuji zékladni spoleCenské cile. Byrokracii a korupci uvadéji jako odrazujici piekazku
podnikani shodné zahrani¢ni investofi a obchodni partnefi i doméci, zejména drobni a stfedni
podnikatelé.

6. Omezeni prostoru pro statni byrokracii se v politickych vyjadienich spojuje
s predpokladanou redukci vefejnych ukold, riznymi formami privatizace vetejnych sluzeb,
pluisobenim trznich mechanismi, s decentralizaci ve prospéch samospravy (ta vSak rovnéz
nemusi byt, jak zkuSenost doklada, byrokracie prostd) nebo s radikadlnim omezenim poctu
ufednikd.

7. Skutecnou népravu lze zjednat jen promyslenym systémem “kombinovanych opatieni”

v oblasti organizacni, personalni i pravni (normy materidlni, procesni i organizacni), za ucinné
podpory informacnich a komunikacnich technologii..
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Kap.3 ORGANIZACE VEREJNE SPRAVY

Systém vefejné spravy CR zahrnuje: spravni tfady (organy statni spravy), organy tizemni
samospravy, organy zajmové (profesiondlni) samospravy, dalsi vefejnopravni instituce (fondy,
nadace, nezavislé instituce, jako je Rada CR pro rozhlasové a televizni vysilani), pravnické
osoby vetejného a soukromého prava a fyzické osoby, povéfené plnénim vetfejnych ukolt.
V této kapitole se analyzuje struktura systému vefejné spravy a problémy jeji organizace a
fizeni, zejména z hlediska ustfedni spravy. Reseni institucionalnich a kompetenénich otazek
uzemni spravy a samospravy jsou jiz ve stadiu intenzivni legislativni pifipravy a byly
rozebrany v fadé¢ dokumentli, na které tato analyza odkazuje, a proto jejich rozbor jiz
neopakuje.

3.1 Ustiedni organy stitni spravy

Soustava ministerstev je v hlavnich rysech pomérné stabilizovana, i kdyz nelze vyloucit dalsi
zmény.Organizace ministerstev je totiz do znacné miry podminéna politickymi hledisky
(rozdilnym ptistupem politickych stran k uloze statu) i1 politickymi z4jmy (zv1aste siln€ pisobi
u koali¢nich vlad). Piisobnost ministerstev je v obecné podob& upravena zakonem CNR
¢. 2/1969 Sb., ktery byl témér Ctyticetkrat (!) novelizovan. I kdyz ustanoveni kompetencniho
zédkona o pusobnosti jednotlivych ministerstev se 1iSi co do svého rozsahu a obsaznosti,
ve svém souhrnu maji jen malou regulativni ulohu. Podle ndzoru experti je kompetencni
zékon v dosavadnim pojeti sotva opodstatnén.

Vytvoreni vysSich Gzemnich samospravnych celkli umozni, aby na jejich organy i na organy
nizsich stupni byly prevedeny nckteré dosavadni plisobnosti ministerstev. Pfitom by nemélo
jit pouze o prevedeni pusobnosti v téch vécech, které na né ptesly z byvalych krajskych
narodnich vyborii: proces decentralizace a dekoncentrace musi byt rozsahlejsi a m¢l by byt
realizovan v souladu se zasadou subsidiarity.

Funkce tustfednich spravnich uradi v celkovém systému vetfejné spravy nejsou dostatecné
ujasnény. Zatimco jejich hlavni funkci by mélo byt vytvaieni koncepci a usmériiovani organt
nizsich stupni, nepfiméfené Casto rozhoduji v prvnim stupni ve spravnim fizeni (extrémnim
ptipadem je rozhodovéni sporti o telefonni poplatky Ministerstvem dopravy a spojti - Ceskym
telekomunika¢nim ufadem), coz jejich celkové zaméteni vice ¢i méné deformuje nejenom
po strance vécné, ale i potfebou velkého poctu pracovnikii aj. Na druhé strané ustiedni spravni
ufady nejsou dostatecné vybaveny pro kvalitni pfipravu koncepci a ndvrhi zakonl i
podzakonnych pravnich piedpisi. Casto nizka urovefi navrhti zakond vypracovanych
ministerstvy signalizuje, Ze je tfeba podstatné zkvalitnit normotvornou ¢innost ministerstev,
coz vyzaduje posilit jejich pravni odbory. Odpovédnost za legislativu by se mohla
soustied’ovat u jednoho z ndméstkll ministra, ktery by mél na starosti téz styky s Parlamentem
(obdoba funkce statniho tajemnika v nékterych zemich).
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Po zruseni vSeobecného dozoru prokuratury nesou biemeno kontroly nad vécnou i pravni
spravnosti rozhodovani mistnich spravnich orgdni organy ustfedni (instancni dozor
ve spravnim fizeni, sluzebni dohled). Sluzebni dohled (“vnitini kontrola”) vSak nemé Zadnou
pravni Upravu a zkuSenosti ukazuji, Zze zdaleka neni vykonavan tak, aby byl uCinnym
nastrojem vytvafeni efektivni vetfejné spravy odpovidajici pozadavkiim demokratického
pravniho statu.

Organizacéni usporadani ministerstev je rozdilné: ¢leni se na sekce (Ministerstvo zahrani¢nich
veci, Ministerstvo pro mistni rozvoj) nebo divize (Ministerstvo pramyslu a obchodu) nebo
na skupiny (Ministerstvo Skolstvi, mladeze a t€lovychovy) ¢i na useky (Ministerstvo dopravy
a spoju), které zahrnuji odbory clenéné dale na odd¢leni, popf. samostatnd oddéleni.
Na nékterych ministerstvech jsou vytvotfeny tzv. ufady ministerstva, do nichz patii Utvary
zabezpecujici ekonomické, provozni a personalni potieby ministerstva (pouzité oznaceni
"afad ministerstva" vyvolava pochybnosti). PfilisSné ¢lenéni organizacni struktury vyvolava,
zejména ve velkych ministerstev, problémy v horizontalni koordinaci.

Organizac¢ni fady ministerstev, upravujici jejich strukturu a pracovni naplné jejich tvart, se
dosti 1i8i co do svého obsahu a rozsahu a potfebuji racionalizovat. Nékterd ministerstva maji
detaSovana pracovisté v okrese (1zemni odbory Ministerstva zemédé€lstvi) anebo v izemnich
obvodech, které se az na nékteré¢ vyjimky kryji s dosavadnimi kraji (regionalni pracovisté
Ministerstva pro mistni rozvoj, uzemni odbory Ministerstva zivotniho prosttedi). Jejich dalsi
existence neni vzhledem k reformé tizemni spravy opodstatnéna.

Je tfeba dosahnout toho, aby se pii stanoveni organizacni struktury ministerstva postupovalo
podle v zasadé¢ jednotnych pravidel, kterd by formou vzorového organizacniho fadu méla
stanovit vladda. Mimo jiné by méla ur€it i minimalni pocty pracovnikli jednotlivych
organizacnich utvari, aby nedochéazelo z divodua poskytovani ptiplatkii za vedeni ke zfizovani
odd¢€leni s malym poctem pracovnikii.

V mensSich ministerstvech existuji ¢tyii stupné fizeni (ministr - naméstek - vedouci odboru -
vedouci oddéleni) a ve velkych ministerstvech pét fidicich stupiii (ministr - nameéstek -
sekcni/vrchni feditel - vedouci/feditel odboru - vedouci oddéleni). Zakladnim problémem je
rozdéleni rozhodovacich pravomoci mezi vedouci pracovniky ministerstva. Z dostupnych
poznatki vyplyva, ze rozhodovaci pravomoc se z 90 % soustieduje ptiblizn€ u 6 %
pracovnikl organizace (srov. studii "Financovani statni spravy"). Pfekonani tohoto stavu, kdy
rozhodnuti do schvéleni v konecné podobé prochazi nckolika fidicimi rovnémi, vyzaduje,
aby se prikrocilo k 8irsi delegaci pravomoci.

Situace ve vnitinich organizacnich strukturach organi a organizaci statni spravy je znacné
nepifehledna. Neni jednotné usmériiovan pocet fidicich stupni a v posledni dob¢ 1ze pozorovat
jejich rist, ackoli prostfedky vkladané do informacni a kancelaiské techniky by opraviiovaly
opacnou tendenci. Jednotna neni ani podiizenost srovnatelnych utvarti (napi. personalni utvar,
vnitini hospodarskéd sprava) a organizacni utvar obvykle bud’ chybi nebo je ve své ¢innosti
silné omezen. Jednota chybi 1 v ndzvech srovnatelnych pracovnich funkci.
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USTREDNI ORGANY Poget K& za vedeni/ Podet
zameéstnancu priplatek za vedeni/| zaméstn.

na zaméstnance na

vedouciho

1.301 KPR 147 1299 3,4
4.304 UV 347 744 5,6
5.306 MZV 753 709 5,0
6. 307 MO 958 1535 2,8
7.312 MF 1258 548 6,1
8.313 MPSV 552 685 5,5
9.314 MV 2 020|neni k dispozici 4,3
10. 315 MZP 474 711 4,8
11.317 MMR 341 941 4,1
13. 322 MPO 674 895 3,9
14.327 MDS 752 630 6,3
15. 329 Mze 912 669 5,6
16. 333 MSMT 415 905 6,0
17. 334 MK 219 683 5,3
18. 335 MZdr 267 854 4.8
19. 336 MSpr 281 845 6,1
20. 342 USIS 130 888 3,9
21.344 UPV 266 447 6,7
22.345 CSU 2012 407 6,6
23. 346 CUZK 67 1225 3.9
24. 348 CBU 211 576 5,1
25.353 UOHS 97 794 4,6
26.358 US 80 173 16,0
29. 374 SSHR 467 244 8,5
30. 375 SUIB 149 774 4,5
CELKEM Uustfedni organy 13 864 691 5,0

Klicovou a rozhodujici roli v uskuteciiovani statni politiky a v fizeni a koordinaci vetejné
spravy ma vlada, ktera podle Ustavy (Gl. 67 odst. 1) je “vrcholnym organem vykonné moci” a
“rozhoduje ve sboru” (Cl. 76 odst. 1). Vlada nemtize pfenést ani ¢ast své pravomoci na uzsi
sbor, porady ministrl (napt. ministr ekonomickych resortlt), ty mohou mit jen konzultativni
vyznam. Vldda ma povinnost podle § 28 odst.1 kompetencniho zdkona “fidit, kontrolovat a
sjednocovat” ¢innost ministerstev. To vSak vyZaduje, aby vlada kontrolovala, jak ministerstva
plni usneseni vlady a kontroluji v oborech své pusobnosti provadéni zakont, a intenzivngji
koordinovala ¢innost ministerstev.

Vvoev

vyznam strukturalni, regionalni hospodaiské politiky a sektoralnich politik byl podcenén.
Strategickd, koncepcni vladni politika spravni reformy by se meéla stat vyznamnym
prostiedkem cilevédomé koordinace a sjednocovani cCinnosti ministerstev a ostatnich
usttednich urada.
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Vedle ministerstev vykonavaji statni spravu na ustfedni urovni dalsi Gfady a organy (jejich

vycet a klasifikace jsou obsazeny ve studii "Finance ve vetfejné sprave", viz. Ptiloha 2).

V oblasti organizace a fizeni uUstfedni statni spravy uvadéji expertni zpravy a respondenti
nejcastéji nasledujici problémy:

* nedostatecna orientace ministerstev na vysledek své ¢innosti,

* nejasné kompetence a odpovédnost jednotlivych stupiili fizeni,

* centralizace rozhodovani a malé delegovani pravomoci, s tim spojena pietizenost
vedoucich pracovnikl operativni agendou na ukor koncep¢ni prace,

» priliSny vertikalni charakter fizeni a nedostate¢nost horizontalni komunikace,

¢ nedostatecna flexibilita fizeni,

* nejednotnost organizac¢niho ¢lenéni,

* ptebujelost organizacnich stupnt i organizac¢nich jednotek,

* nejasna odpoveédnost za organizacni usporadani.

Ov¢érteni téchto hypotéz na empirickém materidlu je velmi obtizné, nebot’ existuje minimum
studii, které by se problematikou zabyvaly. VySe uvedené hypotézy vyplyvaji zejména
ze sekundarni analyzy nékolika malo zprav (vétSinou zahranic¢nich), které se problematikou
vefejné spravy zabyvaji (EIPA 1994, Hesse 1995, Hesse a Venna 1997, CAPA 1998).
Potvrzeni téchto hypotéz by vyzadovalo dalsi detailnéjsi studie, provedené nejlépe
specializovanou instituci v rdmci statni spravy.

I kdyzZ 1ze predpokladat, Ze soustava ustfednich organi statni spravy je stabilizovana a jejich
ptisobnost vzhledem k zaméfeni na specialni, namnoze odbornou problematiku dostatecné
piesn¢€ vymezena, jejich organizace a ¢innost by zasluhovaly hlubsiho rozboru.

Specifické postaveni ma v soustavé ustfednich statnich instituci Ceska narodni banka, ktera
je podle Ustavy ustfedni bankou statu a jejim hlavnim ukolem je péce o stabilitu mény. Podle
zdkona je CNB nezavisla na pokynech vlady, pusobi vsak jako poradni organ vlady
v zéleZitostech ménové politiky a bankovnictvi. CNB také nepodléhé kontrole NKU. Hybridni
charakter postaveni CNB charakterizuje i okolnost, Ze je pravnickou osobou, kterd ma vlastni
majetek a pti nakladani s nim ma postaveni podnikatele, souc¢asn¢ vsak je jako ustfedni banka
1 Ustfednim spravnim ufadem s ptisobnosti ve vécech bank a devizovych.

Zvlastnimi rysy se vyznacuje Komise pro cenné papiry, ktera je vyslovné oznacena
za spravni ufad pro oblast kapitdlového trhu, ale neni vlad€ podfizena a ani ji neni ze své
ginnosti odpovédna. Stejné tak nezavisla na vladé je Rada Ceské republiky pro rozhlasové
a televizni vysilani; volba jejich ¢lent patii do pravomoci Poslanecké snémovny a vlada zde
nema zadnou ingerenci. Ze své cCinnosti je odpovédna nikoliv vladé, ale Poslanecké
snémovné. Zakon ji svéfuje vykon statni spravy, vydavani spravnich rozhodnuti i ukladani
sankci za spravni delikty. Komise a Rada jsou blizké institucim, které maji povahu
”independent regulatory agencies” v USA nebo “autorités administratives indépendantes” ve
Francii.
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Funkce a pilisobnosti vefejné spravy mohou byt svéfeny pravnickym 1 fyzickym osobam a
tento trend se v poslednim obdobi vyrazné uplatiiuje, napt. podle zdkona o technickych
pozadavcich na vyrobky muze statni organ povétit pravnickou osobu zabezpeCovanim tvorby
technickych norem a jejich vydavanim, pravnickou nebo fyzickou osobu vykonem statniho
zkuSebnictvi, fyzickym osobam je napt. svéfovan vykon spravniho dozoru jako lesni strazi,
vodni strdzi a myslivecké strazi. Vetejnopravni pojistovny nepochybné vykonavaji 1 n¢které
funkce statni spravy.

3.2 Uzemni organy statni spravy

3.2.1 OKresni urady

Okresni urady soustfed’uji vykon spravy v riznych oborech a jsou zifizeny ve vSech okresech
kromé okresti Brno - mésto, Ostrava - mésto, Plzenl - mésto a hlavniho mésta Prahy. Od svého
ziizeni v 1. 1990 se zformovaly ve stabilizovany ¢lanek statni spravy. Jejich pasobnost je
vymezena jednak ramcové zdkonem CNR &. 425/1990 Sb., o okresnich ufadech, Gipravé jejich
ptsobnosti a o nékterych dalSich opatienich s tim souvisejicich, ve znéni pozdéjSich predpist,
jednak konkrétné v jednotlivych zdkonech. V minulych letech celkové doslo k rozsiteni
ptsobnosti okresnich ufadii, coz vedlo k nartistu poctu jejich pracovnikli: zatimco k 1.1.1991
byl stanoven pocet pracovnikl okresnich afadi ve vysi 9.922 osob, v soucasné dob¢ se zvysil
na 14.100 osob.

Z hlediska svého obsahu ptisobnost okresnich ufadii zahrnuje zejména ¢innost normotvornou
(vydéavani natizeni), prvoinstan¢ni a druhoinstan¢ni rozhodovani ve spravnim fizeni (zde tfeba
upravit pravomoc okresniho ufadu jako odvolaciho organu pii prezkoumévani rozhodnuti
vydanych v samostatné ptisobnosti - podle platné Gpravy mize takové rozhodnuti i zménit),
vykon spravnich rozhodnuti, vykon statniho dozoru na tadé usekl statni spravy, fadu
opravnéni vuci povéfenym obecnim ufadim, jakoz i obcim. Co se tyce jejich kontrolni
funkce: dostupné poznatky nasvédCuji tomu, ze néckteré okresni ufady nedostatecné
vykonévaji dozor nad zachovavanim zakonii organy obci (napf. pokud jde o vyhlaSky obci
v samostatné pusobnosti).

Za znacny nedostatek nutno povazovat skuteCnost, Ze chybi pravni regulace soucinnosti
okresnich ufadi s izemnimi organy statni spravy se specialni pisobnosti. V diisledku toho se
vytraci moznost horizontalni koordinace ¢innosti raznych spravnich Gradl na uzemi okresu a
prosazuje se témet vyluéné vertikdlni (resortni) linie fizeni.Podle nazoru expertii je tieba
na zaklad¢ dikladné analyzy urcit, jaké puasobnosti okresnich ufadi je Ucelné prevést
na krajské organy nebo na obce. Ukéze-li se , Ze témito pfesuny ptisobnosti je kompetence
okresnich tradl vycerpana, pak nebude diivodu pro jejich zachovani. Pro piipad jejich zruSeni
bude nezbytné vypracovat program poskytujici ur€ité zaruky jejich pracovnikiim (napf.
zajisténi jin¢ho mista ve statni spraveé, odstupné, rekvalifikace apod.).
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Nabizi se 1 jind moznost: zachovat okresni ufady se "zbytkovou" piisobnosti, tj. s plisobnosti,
ktera nebude pievedena na obce a kraje, a sloucit s nimi nékteré dekoncentrované organy,
jakoz 1 detasovana pracovist¢ ministerstev piisobici v okrese. Piednost takového feSeni by
spocivala v tom, ze by se vytvofily organizacni predpoklady k piekonani roztiisténosti statni
spravy v uizemnich obvodech okresu.

3.2.2 Uzemni organy statni spravy se specialni ptisobnosti

V okresech, v men$i mife v krajich a také ve zvlasté vymezenych uzemnich obvodech
odlisnych od uzemniho ¢lenéni statu plisobi fada tzemnich organt statni spravy se specialni
plisobnosti. V jejich uspotfadani se projevuji odliSnosti. Nékteré z nich jsou zfizovany toliko
na jednom stupni (napf. Skolské ufady a ufady prace), zatimco jiné tvoii dvoustupniovou
soustavu (napf. finan¢ni Ufady a financni feditelstvi, katastralni Gfady a zeméméiické a
katastralni inspektoraty, celni ufady a oblastni celni ttady).

Zakladni problém spociva v tom, Ze existuje pomérn¢ vysoky pocet dekoncentrovanych
organd, coz vede k nadbytecné fragmentaci statni spravy. Cestou k ptekonani tohoto stavu je
snizeni jejich poctu, resp. slouceni nékterych z nich s okresnimi ufady. Pokud jde o ty organy,
které ztistanou nadale zachovany, mély by se obvody jejich uzemni piisobnosti vSude tam, kde
je to mozné, uvést do souladu s izemnimi spravnimi celky.

3.3 Organy uzemni samospravy

Statni spravu v pirenesené plisobnosti vykonavaji v souc¢asné dob¢ téz obce - zakladni uzemni
samospravné celky - stanovi-li tak zakon. Takovych zakoni je celd fada a bylo by uzitecné
zmapovat, jaky je rozsah pfenesené plisobnosti obci, a to se zietelem na jeho diferenciaci
podle velikosti obci a mést. Organy obce vykonavaji statni spravu v zdsadé ve svém uzemnim
obvodu, ale téZ i pro jiné obce, napt. jako stavebni trad.

Reseni, kdy vykon statni spravy se pfenasi na organy tizemni samospravy, ma nepochybné
vyhodu v tom, Ze se pfiblizuje obaniim a patrn¢€ je pro stat i ekonomicky vyhodné. Jeho
slabinou je, Ze vykon statni spravy miize zatlacit do pozadi samospravnou piisobnost obci, a to
tim spiSe, Ze rozsah samostatné plisobnosti neni zieteln¢ vymezen. Problém spojeni ¢i
oddé€leni samospravy a vykonu statni spravy v uzemni vetejnopravni korporaci zasluhuje
hlubsi analyzy. Zvlastni postaveni maji povérené obecni urady, které¢ jsou ziizeny v 383
obcich. Na jedné strané plni pro obec, v niz maji sidlo, tkoly v samostatné ptsobnosti a
vykonévaji statni spravu v oblasti pfenesené pusobnosti a na strané¢ druhé vykonavaji statni
spravu pro dal$i obce ve stanoveném uzemnim obvodu, popf. i v izemnim obvodu jiného
povéfeného obecniho urfadu. Lze ptredpokladat, ze takové dvojaké postaveni poveteného
obecniho Ufadu neni zcela uspokojivé pro obec, v niz sidli, nebot’ patrné¢ mu zbyvad mensi
kapacita pro plnéni ukolii v jeji samostatné piisobnosti a z hlediska psychologického ani
pro obyvatele ostatnich obci.Pocet povéfenych obecnich tfada je pomérné vysoky, coz zté¢zuje
jejich nalezité personalni vybaveni. Bylo by proto ucelné jejich pocet zredukovat a vybavit je
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piiméfené kvalifikovanymi pracovniky. Lze také uvazovat o jejich osamostatnéni jako
spravnich ufada prvého stupné, u nichz by se soustiedil vykon spravy v riznych oborech. Tim
by se zaroven vytvofil $irsi prostor pro uplatiiovani samostatné ptisobnosti obci.

3.4 Vztah mezi statni spravou a samospravou

Ve vztahu statni spravy k samosprave je pottebné, aby vlada uplatiovala koncep¢ni politiku.
Ta na jedné strané by méla vychazet z nezbytného rozliSeni plisobnosti a pravomoci statni
spravy na jedné strané a samospravy na stran¢ druhé tak, aby za kazdy vetejny tikol nékdo nesl
odpovédnost. Na druhé strané¢ musi vychézet z toho, ze vztah obci, samospravnych regiont a
statu je prevedSim vztahem partnerstvi a vzajemné spoluprace. Vztah statu, statni spravy
k izemni samospraveé by se nem¢l omezovat na spravni dozor, ale predev§im na spolupréci,
pomoc (finan¢ni, vzdélavaci, odbornou a metodickou) pii uskute¢iiovani samospravnych
kompetenci i1 pii vykonu pienesenych ukoll statni spravy. Vlada i Parlament maji podporovat
obousmérny tok informaci mezi centrem a mistni spravou, aby zakonodarstvi i vladni
rozhodnuti vychazely ze znalosti mistnich a regionalnich potieb.

Predmétem odbornych diskusi a tvah je vztah organa a aparatu statni spravy a samospravy.
Cast teoretické fronty i néktefi ufednici centralni spravy se pfimlouvaji za “ptisné” oddéleni
samospravy a statni spravy, v pozadi tu stoji zachovani maximalnich kompetenci statni
spravé, a tim 1 jeji centralizace. Funkcionafi obecnich a méstskych samosprdv a fada
odbornikli varuje pied timto separovanim a prdvem poukazuji na to, zZe obcanské a
podnikatelské subjekty vnimaji mistni spravu jako celek a hodnoti ji podle toho, nakolik
uspokojuje zajmy a potteby lidi, nakolik se pfiblizuje poslani vefejné spravy jako sluzby.

Zatim se oddé€leni statni spravy v jeji izemni organizaci provedlo jen na Urovni okrest —
okresnimi urady, které vSak zaroven postradaji samospravné zastupitelské organy. Piiprava
samospravnych kraji, jejichz ztizeni k r. 2000 je potvrzeno ustavnim zdkonem, nastoluje
otazku dalSi existence okresnich ufadi a feSeni povahy krajskych ufadd, tj. zda ma byt
oddéleny krajsky samospravny ufad a zvlastni krajsky ufad pro statni spravu. ReSeni této
otazky je nutno bedlivé zvazit, avSak dvoji Ufad jiz jen z infrastrukturnich hledisek technické
vybavenosti atd. se nezda byt raciondlnim feSenim, které¢ navic by bylo tézko srozumitelné
vefejnosti.

Argumentace ve prospéch "pfisného oddéleni" statni spravy a samospravy, zalozend
na relativné kratké polistopadové zkuSenosti s obecni spravou, ma sva tuskali. Jednostranné
precenuje chyby, jimz se 1ze v pocatcich nezkusené samospravy a v podminkach malé pomoci
statni spravy jen té¢zko vyhnout.

Vykonu vefejné spravy se ucastni téz zdjmové (profesni) samospravné organizace - 1ékarska,
stomatologicka, 1ékarnicka, advokéatni a dalsi komory (v CR jich ptisobi 12). Do oblasti
vefejné spravy zasahuji riznym zptisobem: vydavaji osvédceni, dekrety a licence, bez nichz
nelze vykondvat dané povolani, resp. soukromou praxi a stanovi pravidla, ktera sice maji
povahu internich aktd, ale maji vyznam 1 pro osoby, které nejsou Cleny komory (napf.
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ve vztahu k pacientim). Vefejné zajmy 1 zajmy osob, které nejsou Cleny, chrani tim, ze
vykonévaji dohled (dozor) nad vykonem povoléani svych Clend.

V dosavadnim vyvoji zajmové samospravy nebyla dostate¢né ujasnéna dozorova ingerence
statni spravy na jedné stran¢, ani vSak nebyl docenén jeji vyznam pro deetatizaci nékterych
plisobnosti statni spravy.

Podobné problémy se tykaji i ulohy dalSich samospravnych institucich, jakymi jsou vysoké
Skoly.

3.5 Zavéry ke kapitole 3

1. Organizaci Gstfednich spravnich ufradii je nutno pfizptsobit tomu, aby tézisté jejich ¢innosti
spoc¢ivalo v tvorbé koncepci, sektordlnich politik, legislativé a pfipravé na vstup do EU.
Tomu musi odpovidat skladba a kvalifikace jejich persondlu. Resorty, oprosténé
od operativniho, zejména prvoinstanc¢niho rozhodovani, se maji dale sousttedit na realizaci
vladni politiky plnénim své koordinacni funkce, usmériovanim spravnich orgdnt nizsich
stupnii a na spravni dozor.

2. Statni sprava tvoii v zdsadé jednotny systém. K jeho efektivnimu fungovani je proto
nezbytné vypracovat a ptfijmout sjednocujici vzory a uplatiiovat osvédcené formy a metody
prace. K tomu je nezbytné, aby vlada stanovila vzorovy organiza¢ni fad ustfednich organii
statni spravy a dalsi potfebné standardy pro organizaci a fungovani ustfednich uradd.

3. Statni sprava ve vztahu k izemni samospraveé se musi zaméfit predevsim:

* na soucinnost a pomoc statni spravy uUzemni samospraveé, zejména financni,
vzdélavaci a odbornou jak pii uplatiiovani samospravnych pravomoci, tak pti vykonu
pienesenych plisobnosti statni spravy;

* na feSeni a podporu vSech forem sdruzovani obci ke kvalifikovanému vykonu
samospravy 1 vykonu pfenesenych kompetenci statni spravy a vyhledoveé
na uplatiiovani u¢innych stimull integrace obci; na snizeni poctu povérenych obecnich
ufadi a jejich kvalitnéj$i personalni, technické a informacni vybaveni;

* na vytvotfeni odborné kvalifikovaného a vykonného aparatu vetejné spravy na urovni
kraje, schopného nejen aplikovat zdkony v oblasti tGzemni spravy a samospravy, ale
téz tvotivé rozvijet vladni politiky v podminkach jednotlivého kraje a poskytovat
odbornou pomoc mistnim samospravam.

4. Uzemni organizace statni spravy musi podpotfit jak usili o vykonnou a efektivni spravu, tak
také zvySeni oblanské participace. Uzemni organizaci statni spravy je nutno utvéfet
v souladu s izemni organizaci samospravy a k jeji podpofte.

5. V celé verejné spravé je nutno posilovat vertikalni a horizontalni spolupraci, smétujici
k podpoie spolecnych hodnot a zéasad, na kterych je vybudovan demokraticky systém
vefejné spravy.
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Kap.4  CINNOSTI VEREJNE SPRAVY

4.1 Strategické rizeni

Dosud se u nds malo bere v tivahu, Ze posun od ideologizované a politikaiské k vécné
podlozené politice klade zvySené naroky na strategické rozhodovani a fizeni. Zde ma byt
do souvislosti s opatfenimi k odbourani operativy na této urovni. Uvadi se pocet spravnich
rozhodnuti ustednich organti, jdouci do milionli roén¢. Bez bliz§iho rozboru vSak ma globalni
udaj malou vypovidaci hodnotu o skuteéné zatizenosti ministerstev. Lze se domnivat, ze tento
udaj zahrnuje i rozhodnuti generovana s jistou davkou automatizace s vyuzitim informacnich
systémil specializovanymi institucemi, jako jsou rozhodnuti o diichodech. Nelze také
ocekavat, Ze samotnym uvolnénim ufadii od operativy “nasko¢i” koncepcni funkce
automaticky.

V ramci “pragmatického” pfistupu se Casto zpochybiiuje prakticky vyznam koncepéniho
pfistupu a vyjasnovani podstaty véci. Vize, strategické rozhodovani, ba i demokratické
instituce a principy jsou né¢kdy vnimany jako pouhd frazeologie bez praktickych konsekvenci
nebo dokonce zatézujici odborny-prakticisticky chod spravy. Souvislost s profanaci
n¢kdejsiho zplsobu planovani a socialistické quasi-demokracie je ziejma (pro jistotu se ted’
napf. mluvi o participaci namisto diivejsi Gi€asti na sprave).

Tato skuteCnost se projevuje ve vedeni spravy bez jasné orientace, “podle citu” celkem
nahodile umisténych ufednikii a v neimémém zjednoduSovani probléml. Pridame-li
z psychologie zndmy halo-efekt a ucinky stile opakovanych pravd v mélo informovaném
prostiedi, neni divu, Ze se ve vyjadfenich Ufednikd, ale i vetfejnosti a politikdl utvrzuji postoje
a nazory, které svéd¢i o nepochopeni smyslu véci a povrchnim hodnoceni. Diiraz se pak klade
spiSe na to, aby samosprava nezasahovala do ufadovani nez primarn€¢ na hledani cest
k plnému uplatnéni ulohy, pravomoci, ale zarovein i odpovédnosti samospravy a jejich
volenych ptedstavitelt.

Dokladem toho mtize byt i urcitd bezradnost s tlohou vetejné spravy jako vefejné sluzby.
Dosud vSechny reformni materidly tuto tezi deklaruji , aniz interpretuji dasledky a navrhuji
piislusna opatieni.

Vyzkum procesu formovani a realizace vefejné politiky v CR (1995, 1996) identifikoval
mj.i nasledujici slabiny ve fungovani statni spravy:

* Nedostatek casu, soustfedéni, legislativnich a intelektudlnich kapacit statniho aparatu
k feSeni zasadnich koncepcnich otazek vetejné spravy.

* Nedostatek relevantnich analytickych informaci, potfebnych pro efektivni legislativni
proces a k alokaci finan¢nich zdroju tak, aby byly podpoifeny slibné inovace a rozvoj.
Rizné hypotézy a naméty ve vefejné spravé a jednotlivych sektorech nebyly integrovany
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do ucelené vize ani konzistentnich dlouhodobych provazanych programii. Formulované
koncepty ztlistaly v obecné tirovni, jsou spiSe priméty politicko-filosofickych nazorit nebo
dokonce predsudka.

Vyrazny nepomér mezi potiebou posilit strategickou dimenzi rozhodovani a ¥zeni v CR
v porovnani s praxi v mnoha zemich svéta a doporucenimi renomovanych svétovych
odbornikti a instituci Ize odstranit jen vytvofenim ptislusnych systémovych institucionalnich a
personalnich pfedpokladli. Nezbytna je predev§im zmeéna politickych a ufednickych postojt,
aby se upustilo od dosavadnich improvizaci, vytvofily potiebné databaze , profesionalni
zékladna a piestalo se spoléhat pouze na rutinni zkusenost. Zanedbanim této oblasti se vlada
sama pripravuje o servis, ktery bézné ve svété vyuziva k zajisténi svého tspéchu.

4.2 Legislativa

Statni sprava ma ve skuteCnosti rozhodujici vyznam nejen v aplikaci a celkovém
uskutecnovani prava, ale ekonomickymi, technickymi a jinymi specialnimi odbornostmi a
svym legislativné pravnim a legislativné technickym vybavenim je urcena plnit téZ podstatnou
ulohu v tvorbé prava. Naléhavé potieby zajisténi demokratického systému, zaruk prav a
svobod obfani a vytvofeni pravniho ramce pro svobodné podnikani a fungovani trzni
ekonomiky vyvolaly po listopadu 1989 rozsdhlou avSak hektickou legislativni ¢innost. Ta byla
vystupiiovana nezbytnym ukolem realizovat Ustavu CR a v soudasném i dal§im vyvoji
dalekosahlym ukolem harmonizovat ¢esky pravni fad s pravem EU.

Tento vyvoj vedl v uplynulych letech k rozsahlému kvantitativnimu nartstu pravnich
piedpist, jejich Casté novelizace vedly k nepiehlednosti pravniho fadu, oslabeni regulativni
funkce préva, k nestabilité prava a tim i oslabeni pravni jistoty. Tento stav je opravnéné
kritizovan obc¢any, vetejnosti i podnikateli.

Pomér vydanych zakoni k novelizacim zakont (tj. zdkont, jejichz obsahem jsou pouze zmény
a doplnky platnych zakonl) se v uplynulych osmi letech vyvijel takto:

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
zékony 77 78 103 34 27 24 11 27
novely 42 45 47 74 42 53 27 27
zakonu

Vytyka se zejména nesrozumitelnost nékterych pravnich predpisti, administrativni naro¢nost
jejich pouzivani, nejasnost a nepiesnost mnohych pravnich pojmii, platnost mnoha zastaralych
piedpist z dob starého rezimu a federativniho uspofadani, nejasnosti vyplyvajici z mnoha
nepfimych novelizaci atd. Tvorba prava casto nedbd pozadavku, aby pravo bylo tak jasné
formulovédno a bylo tak reprodukovatelné, aby kazdy obcan mohl pfedem znat sva prava a
povinnosti; kromé toho musi mit oban moznost odhadnout s dostateCnou jistotou, jaké
stanovisko zaujme soudce pfi posuzovani jeho pripadu.
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Pro zlepSeni urovné ptipravy pravnich predpisii jsou podnétné dokumenty ptijaté v rdmci tzv.
regulatorni reformy. OECD vydala v r. 1995 doporuceni ke zlepSeni kvality regulatornich
systému a Cinnosti, jejichz cilem je zvySeni kvality a transparentnosti pravnich ptedpist
vydavanych na vSech urovnich fizeni a celkova redukce mnozstvi pravnich tprav, zlepSeni
regulatorni koordinace, eliminace neefektivnich regulaci a redukce byrokratickych formalit. K
tomu ucelu vypracovala OECD podrobnou metodiku, skladajici se z 10 otazek (principlr),
podle kterych ma byt kazda regulace zvazovana pii politickém rozhodovani o tom, zda je
potiebna a uzitecna a zda ji ma byt uzito. Smyslem je pfitom omezit pravni regulaci, uplatnit
ji v raciondlni mife, v niZ je nezbytnd a nemize byt nahrazena jinymi prostfedky, zejména
samoregulujicimi mechanismy. Kromé zékladnich ptistupt, které maji bud’ eliminovat nebo
odiivodnit nutnost pravni regulace, je nezbytné prioritné zkoumat vztah nakladt na regulaci k
predpokladanému uzitku, pficemz rozdéleni regulatnich ndkladi a wuzitkii méa byt
zprihlednéno 1 v priifezu socialnich skupin.

Ditlezitymi metodickymi pokyny jsou pozadavky, aby vSechny strany (z4jmové skupiny) na
pripravované regulaci zucastnéné mély moznost uplatnit sva hlediska, a aby se ocenily a
posoudily prostiedky ke splnéni zamért regulace.

I v CR by tyto otazky mély byt zvazovany zejména v pocateénim stadiu legislativniho
procesu. Legislativni pravidla piijatd vladou v bieznu 1998 jsou zpracovana tradicnim
zpusobem z hlediska organiza¢niho postupu ptipravy pravnich piedpisi a legislativni
techniky, avSak metodicka hlediska regulatorni reformy neobsahuji. Je tfeba dosahnout toho,
aby byla k dispozici nova pravidla, v nichz se doporuc¢eni OECD k regulatorni reformé plné
obréazeji a aplikuji na podminky CR.

V souvislosti s tim by bylo vhodné, aby Parlament a vldda orientovaly vefejnou spravu a
vSechny subjekty podilejici se na tvorbé pravnich ptedpist na radikalni ocisténi pravniho fadu
od pravnich ptedpisit z dob totality a federace, na deregulaci nebo podstatné zjednoduSeni
pravni upravy vsude, kde je to mozné, na racionalizaci, zjednoduSeni a zrychleni spravnich
procedur a postupti ve prospech ob¢anti a podnikatelskych subjektt tak, aby se postupné stale
vice napliloval pozadavek fungovani verejné spravy jako vetejné sluzby.

Pokud jde o legislativni harmonizaci s pravem EU, byl jiz u€inén realny pokrok v fad¢é odvétvi
a usekl pravniho fadu a tento kol ministerstva a dalsi ustfedni ufady celkem systematicky
sleduji. Struktura ministerstev a kvalita jejich personalu ovSem dosud neodpovida
vzristajicim naroklim nejen na sblizovani legislativy, ale zejména na zajiStovani a kontrolu
jeji nasledné implementace. Ptfitom vzrustaji t€z ndroky na komunikaci ¢eskych uredniki
ustfedni spravy s pfisluSnym institucemi EU. Dopliiovani a zkvalithovani spravniho personalu
v tomto ohledu je nutno povazovat za naléhavé dlouhodobé tkoly.

4.3 Informace a informacni technologie

Vetejna sprava potiebuje a vyuziva informace a data rizné povahy pro vSechny své funkce a
¢innosti. Dilezita je komunikace v ramci jednotlivych instituci vefejné spravy, mezi
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institucemi a riiznymi Grovnémi vetejné spravy navzajem, i s vefejnosti. Pro vzajemny vztah
mezi obCany a vefejnou spravou je podstatny zplsob poskytovani informaci a udaji a
spolehlivost jejich ochrany pfed zneuzitim.

Posledni Ctvrtina 20. stoleti se vyznacuje piechodem z obdobi mélo se ménicich systémi
do doby permanentnich a nebyvale rychlych zmén vyvolanych vyvojem informacnich a
telekomunikacnich technologii. Cena téchto technologii se pfitom neustale snizuje.
Informacni a komunikacni technologie a jednotné informacni protokoly mohou vyrazné posilit
kvalitu a rozsah sluzeb vetejné spravy, jeji vykonnost, srozumitelnost, dosazitelnost, pruznost
1 jiné dulezité rysy. Nezbytnou podminkou se stava kompatibilita piislusné ceské legislativy
(ochrana osobnich udajt, elektronicky podpis atp.) s evropskymi pravidly a standardy.

V Ceské republice bylo jiz vytvofeno a standardnd funguje mnoho aplikaci. Hlavni oblasti
jejich vyuziti Ize rozdélit nasledujicim zplisobem:

1. podpora administrativnich ¢innosti,

2. podpora finan¢niho fizeni,

3. podpora spravnich ¢innosti (sprava a tdrzba registri a informacnich systémil statni spravy,
sprava finan¢nich prostiedkli statniho rozpoctu, pfiprava stanovisek a rozhodnuti
s vyuzitim raznych informacnich zdrojt, véetné GIS, obéh dokumenti);

4. podpora koncep¢ni, planovaci a rozhodovaci ¢innosti vefejné spravy (statistika, prostorova
data, analyzy a modelovani vlivu, metodiky, meta-informacni systémy, modelovani
procesn);

5. podpora personalniho fizeni a vzdélavani,

6. komunikace, vyména a poskytovani informaci uvnitf vefejné spravy a ve vztahu
k vetejnosti (uzivatelim, klientim),

7. podpora kontroly a vyhodnocovéni,

8. podpora legislativni a normotvorné ¢innosti.

V rédmci analyzy byly ziskany informace o vybaveni a zpisobech vyuzivani informacnich
technologii na ministerstvech CR a vybranych ustfednich organech (viz zprava firmy
Markent s.r.o. ”Vyzkum informacnich technologii ve statni spraveé”). Zprava sleduje zptisoby
rozhodovani, ukazuje Siroké vyuziti Internetu a upozoriuje na nejasné predstavy o dalSim
rozvoji IT a jejich financovani. Z vySe uvedené¢ho vyctu aplikacnich oblasti v centralnich
institucich prevladaji oblasti 1, 2 a 3. Jednotlivé ufady v souc¢asné dob¢ buduji (resp. jiz maji
vybudovany) rozlehl¢ wvnitroresortni sité¢, které¢ jim zajiStuji vertikdlni komunikaci.
Horizontalni komunikace se zajistuji ad hoc, respektive na zékladé¢ dvoustrannych dohod.
Urcujicimi momenty pro dal$i rozvoj komunikaci nejsou technologie a jejich limity, ale
definovani jasné koncepce a strategie vyuzivani IT ve vefejné spravé. Nutné budou téz
navazné legislativni upravy, zajiSténi institucionalnich zmén a také piiméfené financni
prostiedky.

Z hlediska bezpecCnosti informacnich systémt je tieba zdaraznit divérnost dat, v piipadé
vefejné spravy také strategickou bezpecnost. Podle principu nejslabSiho cClanku se pfi
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propojeni rezortnich systémua (horizontalni komunikace) uroven ochrany diveérnosti dat
v jednom resortu stava zavislou na bezpecnosti dat ve vSech ostatnich resortech.

4.4 Spravni Fizeni

Rozhodovani o pravech a povinnostech fyzickych a pravnickych osob je upraveno spravnim
faddem a celou fadou specialnich zdkonl. Tyto pravni ptedpisy prochazeji v soucasné dobé
podstatnou revizi, jejimz cilem je

* zvysit pravni jistotu, tykajici se pravnosti, vécné spravnosti, predvidatelnosti, rozhodovani
a postuptll veiejné spravy

* odstranit byrokratické prekazky, které suzuji obCany, ztézuji podnikdni a prodrazuji vykon
spravy

* dostat nasim mezinarodnim zavazkim a evropskym standardim.

Nekterych zlepSeni bylo jiz Castetné dosazeno, napt. novelizaci stavebniho fizeni.

Zasadni zmény maji pfinést nyni piipravované pravni Upravy celého komplexu navazujicich
instituti spravniho fizeni, spravniho trestani a spravniho soudnictvi. Obvykle se v této
souvislosti uvadi predevsim pozadavky ¢l. 6 Evropské umluvy o lidskych pravech, pro jejichz
plné uplatnéni se v CR nyni hled4 nejvhodng;jsi institucionalni a obsahové feseni. Zatim méné
pozornosti bylo vénovano Principim spravniho prava, tykajicim se vztahii mezi ufady a
soukromymi osobami. Tento dokument dovrSuje mnohaleté usili Rady Evropy v této oblasti,
jehoz cilem bylo formulovat zékladni principy, vyjadiujici evropsky standard v oblasti
spravniho rozhodovani. Dokument definuje a specifikuje princip pravnosti, rovnosti pied
pravem v souladu se zékonnym tucelem, proporcionality, objektivity a nestrannosti, pravni
jistoty a ochrany nabytych prav a otevienosti spravy (materialni principy). Neméné dulezité
jsou proceduralni principy, jako je pfistupnost vetejné spravy, pravo slySeni, pravo
na zastoupeni a pomoc atd. Dokument se tyka i né¢kterych zaruk ve vécech spravniho trestani,
ochrany osobnich dat a kontroly aplikace uvedenych principli, jakoz i vefejnopravni
odpovédnosti a odskodnéni.

PIné promitnuti téchto dokument nejen do pravni upravy, ale 1 do aplikace prava, patii
k zakladnim Ukolim reformy vefejné spravy. Je to ta Cast reformy, ktera - bude-li pravni
uprava kvalitni a dodrzovani povinnosti vetfejné spravy disledné - bude znamenat hmatatelny
pokrok vefejné spravy v ocich vetejnosti a pfinese i podstatné zefektivnéni spravy.

K urychleni tohoto procesu je zapotiebi:
» uspiSit dokonceni ptislusnych legislativnich navrht
e pripravit proSkoleni tufednikii, ktefi se podileji na spravnim rozhodovani, k otazkdm

novych zékoni, k seznameni s evropskou aplikacni praxi, a k poznatkiim o nasi a evropské
spravni judikatuie
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e usnadnit situaci UCastniki spravniho fizeni 1 spradvnich organt lepSim vyuzitim
informacnich a telekomunikacnich technologii (spisova sluzba, koordinované vyuzivani
informacnich systémii statni spravy, podléhajici legislativné 1 technicky jasné
definovanému rezimu)

e spravni rozhodovani urychlit a usnadnit také lepsi spolupraci s obcany a jejich
jednoznaénym a srozumitelnym informovanim o jejich pravech a povinnostech v daném
druhu fizeni.

4.5 Spravni soudnictvi

Modernizace spravniho soudnictvi je nedilnou soucasti reformy vetejné spravy. Skutecnost, ze
se po dlouholetém vahani a pochybnostech o koncepéni podobé této reformy dostava otazka
Judicializace vefejné spravy na potad dne v souvislosti s piipravou Ceské republiky na vstup
do Evropské unie, Cini tento problém pro nase pravo o to zdvaznéjSim.

Ptima zkuSenost osob v jurisdikci ¢eskych souda se zpiisoby ochrany, které pred neuplnym a
nekonciznim vykonem spravniho a tstavniho soudnictvi poskytuje Evropsky soud pro lidska
prava, je zatim minimdlni. Nicméné je nutné konstatovat, ze v rozporu s piijatymi
mezinarodnimi zavazky neni soukromym osobam v Ceské republice doposud plné
garantovano pravo na spravedlivy proces ve smyslu existence koherentni soudni ochrany
ve spravnich vécech (Glanek 6 odst. 1 Umluvy o ochrané lidskych prav a zékladnich svobod
ve smyslu judikatury Evropského soudu pro lidska prava). Zakladni nedostatky spocivaji
v tom, 7e

existuje relativné Siroky okruh vladnich a spravnich rozhodnuti vyloucenych z jurisdikce
spravniho soudnictvi, aniz by existovala alternativni, stejné u¢innd pravni ochrana (napf.
prostiedky civilni jurisdikce, v fizeni u kvazi-soudnich organi splilujicich kritéria
nezavislosti, nestrannosti a plné jurisdikce, prostiedky smir¢iho fizeni apod.),

* neexistuje ucinny systém ochrany proti tzv. spravni necinnosti a proti ‘“faktickym”
spravnim ukoniim, které nejsou spravnimi rozhodnutimi, ale maji neptiznivé disledky
pro pravni situaci soukromych osob,

e zpusob pfezkumu rozhodnuti vydanych s pouzitim spravni uvahy nezarucuje vzdy
uplatnéni pozadavku plné jurisdikce v tom smyslu, aby nezavisly organ soudniho typu byl
s to “vnutit” spravnim organtim svlj nazor na to, zda hodnoceni skutkovych okolnosti
piipadu je ¢i neni v souladu s ticelem pravni Gpravy,

* neni plné¢ zaruCen pozadavek tzv. vnéjsi transparentnosti soudniho pfezkumu spravnich

aktl (ve smyslu pozadavku Evropského soudu pro lidska prava, Ze spravedlnost musi byt
vykonévana tak, aby bylo vidét, jak je vykondvana),
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* neni mozné v tad¢ ptipada uplatnit efektivné proti spravnim organtim zalobu na urceni
povinnosti, coz ma zvlasté citlivy dopad v ptipadech, kdy je odepten piistup k informacim,
jimiz disponuji spravni organy; v téchto ptipadech je G¢inny vykon prava na spravedlivy
proces ve spravnich vécech ohroZzovéan zejména porusenim principu rovnosti zbrani.

Modernizace spravniho soudnictvi je dileZitym pozadavkem z hlediska p¥ipravy CR na vstup
do Evropské unie. Evropska unie je spravnépravnim spolecenstvim, spravni akty vydavané
organy EU jako akty realizace a aplikace komunitarniho prava jsou plné¢ podiizeny soudni
kontrole a postupné se takto “komunitarizuji” i1 akty vyddvané na zaklad¢ Smlouvy
o Evropské unii, jestlize byla jejich kontrolovatelnost v minulosti omezena nebo vyloucena.
Soudy c¢lenskych stati EU, pokud interpretuji anebo aplikuji evropské pravo, jsou vazany
“interpretatnim rozsudkem” Evropského soudniho dvora ve vSech piipadech, kdy je nutné
obratit se pfed meritornim rozhodnutim s pifedbéznou otazkou k Lucemburskému soudu.

Spravni pravo EU uznava princip plné transparentnosti vefejné spravy, coz mimo jiné vedlo i
k tomu, ze byly ve sféfe soudni kontroly spravni ¢innosti komunitarnich organti odstranény
piekazky piistupu k soudu, s nimiz se doposud potyka ¢eské pravo. Je nepochybné zadouci,
aby se tomuto stavu pfiblizovalo i pravo Clenskych statt.

V této souvislosti je tieba k bodiim vytéenym v souvislosti s implementaci Umluvy o ochrang
lidskych prav a zakladnich svobod dale doplnit poZzadavek, aby nase pravni iprava umoznila

* kontrolu normativnich a obecnych spravnich akti na zaklad¢ spravni zaloby,

* soudcovskou uvahu, kterd by pii posuzovani konkrétnich ptipadi mohla byt podlozena
interpretaci zdkona a obecnych pravnich zésad jako rovnocennych prament prava,

* za zalobni divod vyuzit namitku zneuziti pravomoci ve smyslu pravidla, podle néhoz ma
spravni orgdn prokazovat, ze nejednal bez obezielosti, kterd je nutnd k naplnéni tcelu
prava.

Ze vsech téchto divodil je potiebné navrhnout, aby byla disledné naplnéna intence v iivodu
citovaného pozadavku o nutnosti realizace soudni kontroly vetfejné spravy v duchu
evropskych pozadavkl. Podpofit je tfeba zejména pozadavek revize nynéjsi upravy spravniho
soudnictvi tak, jak byla provedena na pocatku 90. let novelou ob¢anského soudniho fadu. Az
na zakladé vysledka této revize je ucelné upravit postaveni Nejvyssiho spravniho soudu
v organiza¢nim systému spravniho soudnictvi a urCit vazby k nové proceduralni Gprave tzv.
nesporného spravniho fizeni.

4.6 Kontrolni procesy a instituce

kontroly vetejné spravy. Byly pfedevSim obnoveny instituty parlamentni a soudni kontroly
vefejné spravy, byla opétovné vytvorena vrcholna nezdvisla instituce finanéné ekonomické
kontroly - Nejvyssi kontrolni ufad s nikoliv v§eobecnou, nybrz specializovanou piisobnosti, a
byla zruSena centralizovana soustava organu lidové kontroly jako exekutivnich organt se
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vSeobecnou kontrolni plsobnosti. Soucasné s tim byla pfijata téZ novd obecna uprava
procesnich pravidel vykonu spravniho dozoru v CR (tzv. kontrolni fad v zakon& o statni
kontrole). Se zrusenim prokuratury zanikl 1 jeji vSeobecny dozor. byla rovnéz obnovena nebo
prohloubena funkce instituci obcanské kontroly, zejména pokud jde o tlohu hromadnych
sd€lovacich prostfedki a uplatiovani peti¢niho prava obcant.

Nedostatkem tohoto procesu vsak bylo, ze k jeho uskuteciiovani nedochdzelo v sérii
promyslenych a vzajemné provazanych krokt, jez by byly vysledkem analyzy celkového stavu
statné kontrolniho mechanismu, nybrz spise parcialné¢ a nahodile a ¢asto jen v souvislosti
s feSenim jinych, politicky vyrazn€ji vnimanych pravnich a spolecenskych problémti.
V disledku toho dosud nelze proces reformy statné kontrolniho mechanismu, zapocaty
po roce 1989, povazovat ani za bezproblémovy, ani za dokonceny.

Za vyznamné lze povazovat zejména nasledujici okruhy problém:

* Problematika kontroly ve vefejné spravé jako celek dnes neni v plsobnosti zadného
ustfedniho spravniho ufadu. Touto problematikou se komplexné nezabyva Zzadné
pracoviste ve statni sprave.

* V oblasti oznacované jako spravni dozor (kontrolni piisobnost vykonavatelli vetejné
spravy vuci osobdm stojicim vné vetfejné spravy) se nékdy veénovala az netimérna
pozornost delimitaci plisobnosti - Ize soudit, Ze ptipadné piekryvani zde za predpokladu
fadné koordinace Cinnosti nemusi byt na Skodu. VEtsi potize miize zptlisobit, ze néktefi
vykonavatelé vefejné spravy jsou nadani pravomoci pii vykonu spravniho dozoru, ale
nejsou vybaveni napravnymi nebo sankénimi prostfedky. Diskusni je 1 organizace
specializovanych dozorCich orgént, konkrétné to, zda maji byt podfizeny spravnim
ufadiim (zejména ustiednim), které v pfedmétné oblasti vykonavaji spravu, ¢innosti, které
by mély byt pfedmétem specializované kontroly, nebo dokonce to, zda mtze byt dozorci
pravomoci a pravomoci pi1 vykonu statni spravy nadan tyz organ.

* V nasem pravnim fadu chybi nebo je neuceleny statni dozor nad vefejnymi
samospravnymi svazy (zejména nad obcemi a nad profesnimi komorami; jedinou
vyjimkou je zdkonna uprava advokacie).

*  Vrcholnou finanéné ekonomickou kontrolu vykonava NejvySsi kontrolni ufad. Jako
nezavisly ustavni organ vykonavéa kontrolu nad hospodaifenim se statnim majetkem a
plnénim statniho rozpoctu. V prabehu poslednich let byly vedeny na politické a odborné
trovni spory o vyklad rozsahu zakonnych kompetenci a pravomoci NKU, zejména
ohledné okruhu jim kontrolovanych subjektil. Podle vyjadieni prezidenta NKU by vlada
mohla vice vyuzivat moZnosti preventivni kontroly NKU v dobé& piipravy nékterych
strategickych rozhodnuti. Zda se, ze podobné¢ jako v tad¢ dalSich ptipadl, efektivnost
kontroly NKU neohrozuje nedostatek jeho pravomoci, ale nedostate¢na pozornost, kterou
exekutiva vénuje vyvozovani disledkli z kontrolnich nalezli, které jsou povinné
zvetejiiovany. Jednou z pficin je zfejm¢ nedostatecné fizeni a koordinace kontrolnich
organd, jejich nepresné definované tilohy a vztahy.

* Statn¢ kontrolni mechanismus dnes postrada instituci ochrany majetkovych zajmi statu
(napf. typu financni prokuratury), resp. organ ochrany vetejného zajmu by mél mit
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moznost procesn¢ kvalifikovanym zpisobem napadnout nezdkonnd rozhodnuti C¢i
opatieni.

* Systém kontrol bude vhodné doplnit o instituci, popiipadé instituce typu “ombudsmana™.
Vice takovych instituci pfichdzi v piipad¢ jejich vécné specializace. Posldnim tohoto
organu by bylo nejenom fesit stiznosti na pravni postupy spravy, ale predevsim také na jeji
necinnost, pratahy, nevhodné, neetické chovani ufednikli apod., které v odvolacim ftizeni
spravnim ani ve spravnim soudnictvi naleZité zohlednit nelze. Ukolem ombudsmana by
mélo byt v prvé fad¢ tlumit konflikty mezi vetejnosti a spravou pokud mozno hned
v pocatcich a jeho Cinnost by mohla mit za pfiznivych podminek vyrazné preventivni
ucinky ve sméru "kultivace" spravy.

e Zakonna pravni Uprava stiznosti, které nejsou peticemi.

* Vyznamnou pomoc pii provadéni kontrol piedstavuji informacni technologie.

4.7 Zavéry ke kapitole 4

1. Pro plnéni zakladni ulohy ustfednich spravnich ufadd, tj. pro oblast strategického
rozhodovani a tvorby norem nejsou dosud vytvoieny dostatecné podminky. Je nezbytné
ziidit k tomu profesionalni informacni a vyzkumnou zékladnu.

2. V legislativni oblasti byl jiz u¢inén realny pokrok v harmonizaci s pravem EU. Zatim vSak
nejsou vytvoieny dostatecné institucionalni a personalni predpoklady pro vzriistajici naroky
na sblizovani legislativy a zejména na zajiStovani kontroly a nasledné implementace. To se
tykd 1 rostoucich narokii na komunikaci u Ceskych tufednikii Ustfedni statni spravy
s prisluSnymi institucemi EU. Do nove¢ pfijatych legislativnich pravidel vlady nebyly zatim
promitnuty smérnice OECD k regulatorni reform¢. Bude zapotiebi

e priméfenym zplsobem a tempem aplikovat doporuc¢eni OECD k regulatorni
reforme,

* posilit legislativni Gtvary a provéfit pfipravenost na zajisténi kontrol, nezbytnych
pro implementaci evropské legislativy,

e pripravit program soustavného zkvalithovani persondlni zékladny legislativniho
procesu.

pokrocily. Zlepseni vyzaduje meziresortni koordinace, kompatibilita a sdileni informaci, a
vyuzivani IT jako nastroje zvySovani profesionality, efektivnosti a zkvalitnéni sluzeb
vefejnosti. Je tfeba vyrazné zlepSit poskytovani informaci obCantim pii soucasném
zabezpeceni diveérnosti osobnich udaji. Otazkou neni, zda informace o Cinnosti veiejné
spravy poskytovat, ale jak toto poskytovani technicky zajistit. Zavadéni a vyuzivani
informacnich a komunikac¢nich technologii musi byt nedilnou soucasti reformy veiejné
spravy na viech jejich usecich. Piipravu informaéni politiky CR je tieba harmonizovat se
strategii reformy vetejné spravy.
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. Do pfipravované pravni Upravy spravniho fizeni a spravniho trestani promitnout dokument
Rady Evropy “Principy spravniho prava, tykajici se vztahi mezi ufady a soukromymi
osobami”. Tento dokument bude tfeba zahrnout 1 do vzd€lavani a instrukci pro uredniky,
ktefi aplikuji spravni pravo, a uedniky povéiené kontrolou.

. 'V z4jmu ptizplisobeni soudni kontroly evropskym pozadavkim je zadouci

e provést revizi nyngj§i upravy spravniho soudnictvi ve smyslu této kapitoly a
podrobné;jsi podkladové studie,
* dofesit postaveni Nejvyssiho spravniho soudu v systému spravniho soudnictvi.

. Analyza a redefinice funkci kontrolniho systému a jeho slozek je nezbytna. Doporucuje se
zadat studii o souCasném systému spravni kontroly s cilem navrhnout zejména doplnéni
chybéjicich kontrolnich instituci, posilit spravni dozor ve smyslu pozadavki EU, dozor
nad vefejnymi samospravnymi svazy. Rovnéz je nezbytna zdkonnd uprava stiznosti, které
nejsou peticemi.

. Vzhledem k dtrazu, ktery se v soucasné¢ dobé na mezinarodni trovni klade na etiku a
kulturu spravy a vzhledem k velkym nedostatkim v této oblasti u nas, fada expertnich
zavera vyzniva ve prospech ztizeni instituce typu “ombudsmana”.

. Je nutno povazovat za zasadni nedostatek nasi vefejné spravy, ze spravni kontrola byla
unas hluboce podcenéna a Ze neexistuje organ, ktery by na vladni urovni odpovidal
zaraciondlni a efektivni systém kontrolnich orgént, za jejich koordinaci a fizeni. Bez
rychlého zaplnéni této mezery nelze zvysit spolehlivost a efektivnost kontroly, ktera je
jednou ze zakladnich podminek pro zvySeni efektivnosti vefejné spravy.

. Dotvoteni vnitiniho kontrolniho systému spolu se zidkonem o statni sluzbé je
nezastupitelnou podminkou pro motivaci kvality a vykonnosti, snizovani nezadouci
anonymity a neodpovédnosti, které je obtizné Celit v prostiedi, postradajicim systematicky
sluZzebni dohled.
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KAP.5 FINANCOVANI STATNI SPRAVY

5.1 Vymezeni statni spravy z hlediska financovani

Problém nejasné definovanych organt statni spravy se velmi zfetelné projevuje v organizaci
jeho financovani. Ministerstvo financi, které¢ vydava zavaznou rozpoctovou skladbu jako
opatieni ministra financi (dle zmocnéni v § 10 zdkona ¢. 576/1990 Sb., o pravidlech
hospodareni s rozpoctovymi prostiedky), zafazuje mezi organy a organizace statni spravy ty,
u nichz zfizovaci nebo jiny zdkon piimo vykon statni spravy uvadi. Je ovSem znamo, Ze
v nékterych piipadech soud jiz rozhodl proti tomuto zatfidéni. Z tohoto ¢lenéni vyplyva, Ze
po odecteni prislusnikii policie, vézenské sluzby a celnikli pracovalo v roce 1997 ve statni
spravé 146 tisic zaméestnanc.

Typ organizace Pocet zaméstnancti || Struktura v %
Ustiedni organy 13198 2,6
Ustiedné fizené organy statni spravy 116 970 233
Statni sprava celkem 130 168 25,9
Ostatni rozpoctové organizace 170 952 33,9
Rozpoctové organizace celkem 301 120 59,8
Prispévkové organizace 202 065 40,2
Rozpoctové a ptispévkové organizace 503 185 100,0

Poznamka: v téchto poctech nejsou zahrnuti zaméstnanci okresnich uradu (skutecnost roku 1997 cini
15 765 zaméstnancii ). Celkovy pocet pracovnikii statni spravy - 146 tisic tedy predstavuje soucet 130
168 z vyse uvedené tabulky a 15 765 pracovnikii okresnich uradii.

Z celkovych 33 kapitol statniho rozpoctu je financovani statni spravy zakomponovano v 26
kapitolach. Ve 23 piipadech jsou spravci téchto kapitol ustiedni odvétvové organy statni
spravy (v cele 14 z nich stoji ¢len vlady), zbyvajici jsou sem zatazovany spise z hlediska
technického (kancelai prezidenta republiky, Utad vlady, Ustavni soud). Prostfednictvim
téchto kapitol jsou financovany i dalsi podfizené organy statni spravy, které maji bud’ uzemni
ptsobnost (napi. Utady prace, Finanéni ufady a pod.) nebo maji specializovanou odbornost
(Puncovni Gfad, Ceska $kolni inspekce pod.).

Pti jesté SirSim pohledu na tuto problematiku by bylo mozno vefejnou sféru vnimat jako
"nepodnikatelskou sféru". Takovy pohled v soucasné dobé ve svych statistickych Setfenich
praktikuje Cesky statisticky ufad a vykazuje v této kategorii napf. za rok 1997 cca 780 tisic
zaméstnancl ve fyzickych, respektive 730 tisic zaméstnanci v piepoctenych poctech.
Uvedené pocty zahrnuji zaméstnance organizaci pln€ nebo ¢aste¢né financovanych ze statniho
¢1 mistniho rozpoctu a instituce, které nehospodafti za Gcelem zisku (napt. verejné prospésné
instituce, zdravotni pojistovny a pod.).
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5.2 Rozpoctovani

Rozpocet organt statni spravy je zasadn¢ rocni. Pouze jako podkladovy material se
zpracovavaji ttilet¢ rozpoctové vyhledy nckterych ukazateli. Cely systém vytvaieni a
schvalovani rozpoctl statni spravy je zaclenén do ptipravy a schvalovani statniho rozpoctu
jako jeho neoddélitelna soucast. Statni sprava nema na urovni kapitol ani agregatné urCeny
zavazné rozpoctoveé ukazatele, které by urCovaly objem prostfedkii na provoz statni spravy
vyClenénych. Suma, se kterou budou organy a organizace statni spravy hospodatit v béZném
roce, se uruje az po schvéleni statniho rozpoctu Poslaneckou snémovnou Parlamentu.
Spréavce kazdé kapitoly provede rozpoctovy rozpis na vSechny své organizace i na sviij vlastni
ufad a rozhodne tak sdm o sob¢. Vyjimkou jsou pouze pocty pracovnikli a mzdové prostiedky,
které¢ vlada schvaluje jako zdvazny ukazatel podle organli skupin organizaci a tedy i
organizaci statni spravy.

5.3 Vyvoj poétu zaméstnanci statni spravy

Vyvoj statni spravy charakterizovany pocty pracovnikli ma v minulych letech rostouci trend,
coz je zvlasté zplisobeno tim, ze stat prejima od zaméstnavatelli nékteré cinnosti, které v dobé
centraln¢ fizené ekonomiky a statniho monopolu byly zajistovany decentralizované (napf.
vypocet poskytovani socidlnich davek), a také rozSifovanim nékterych tradi¢nich aktivit, které
v novych podminkach nabyly na rozméru (napft. rozsifeni poctu hrani¢nich prechodii a zvyseni
aktivity na hranici si vyzadalo zvySeni poctu pracovnikl celni spravy). Nékterd vyznamna
zvySeni poctu pracovnikii statni spravy vlastné neznamenaji zvySeni poctu statnich
zaméstnancl, protoze se pouze meéni statut organizaci a zaméstnanclt (napt. Drazni trad
existoval jiz dfive, ale nem¢l status statni spravy apod.). Celkovy pocet statnich zaméstnancii
ma ovSem dlouhodobé klesajici trend - viz srovnani roku 1994 a roku 1998 v nasledujici
tabulce.

Typ organizace Pocty zameéstnancti ||
1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 |
Stitnisprava || 65498] 68134 69 022] 135 861| 130 168] 154 356
Ostatni ROPO || 344 531| 546 266| 476 477| 407 295| 373 017] 369 158
ROPO celkem || 410 029] 614 400 545 499| 543 156] 503 185| 523 514

Pozn. Tvrzeni uvedené vyse o prelévani mezi statni spravou a rozpoctovymi a prispevkovymi organizacemi
dokumentuje zejména srovnani roku 1995 a 1996, kdy pocet pracovnikii statni spravy stoupl skokem o 67 tisic,
ale souhrnny pocet statnich zaméstnancii o dva tisice klesl.

Celkem zaméstnava rozpoctova a piispévkova sféra  zhruba 11% celkového poctu
zaméstnancll v Ceské republice. Z hlediska vynaloZzenych mzdovych prostiedkli se jedna
v roce 1997 o rozpoctovy vydaj ve vysi cca 74,3 mld. K¢. Spolu s odpovidajicimi prostiedky
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na socialni a zdravotni pojisténi, véetn¢ zakladniho ptidélu do FKSP, pak cca 100 mld. K¢.
Ve vztahu k celkovym rozpoctovym vydajim dosahuje podil téchto “osobnich” vydaji téméet
20% ( vlastni mzdové vydaje 14,2 % ). Ve srovnani s Francii (kde podil osobnich vydaji €ini
40%), ale 1 Rakouska a SRN nejsou osobni vydaje pfili§ vysoké a da se ocekavat tlak
na jejich rist .

5.4 Vybavenost organt a organizaci statni spravy

Vybavenost organitl a organizaci vykonavajicich statni spravu neni centralné koordinovana a je
tedy velmi diferencovana. Mimoiadné je predevsim to, Ze spravci rozpoctovych kapitol, ktefi
jsou soucasn¢ organy statni spravy, rozhoduji o svém rozpocCtu naprosto nezavisle
vrozmérech danych velikosti kapitoly. Siroké spektrum twrovné vybavenosti finanénimi
prostiedky, movitymi a nemovitymi prosttedky ukazuji pouze  obcCasné¢ provedena
nesystematicka Setfeni, ze kterych prakticky nejsou vyvozovany zavéry pro financovani
(pokusy Ministerstva financi v tomto sméru byly zamitnuty).

5.5 Odménovani zaméstnancu statni spravy

Ke sjednoceni zplisobu odménovani v celé rozpoctové sféfe doslo vroce 1992 vydanim
zédkona ¢. 143/1992 Sb., o platu a odméné za pracovni pohotovost v rozpoctovych a
v nékterych dalSich organizacich a organech. V plisobnosti tohoto zakona jsou, zjednodusené
feCeno, odménovani zaméstnanci zaméstnavateld, jejichz vydaje ¢i ndklady na platy jsou
zabezpecCovany ze statniho rozpoctu nebo zuhrad podle zvlastnich zdkonl. Kromé
rozpoCtovych a vétSiny piispévkovych organizaci to jsou dale napf. zaméstnanci obci,
nekterych statnich fondt, statnich zdravotnickych zatizeni a podobné. Statni sprava ma dle
tohoto zékona zvyhodnéni v zakladnich tarifech (tarify tvoii 60 - 70 % vysledného platu),

které jsou 0 25% vysS$i nez v ostatnich rozpoctovych a ptispévkovych organizacich.

Tento zakon obsahuje zadkladni principy odménovani vySe uvedenych zaméstnancti a dale
obsahuje zmocnéni pro vladu upravit pfisluSnym nafizenim vlady nékteré podrobnosti a
specifika. Jedna se zejména o:

* zpusob usmérnovani prostedkii na platy,

» katalogy praci, kvalifika¢ni pfedpoklady a stupnice platovych tarift,

* podminky pro poskytovani dalSich plati,

* podminky pro poskytovani nékterych piiplatka,

* podminky pro poskytovani odmeén,

* zvlastni jednorazové penézni nalezitosti pro piisluSniky ozbrojenych slozek.

Z ptehledu zmocnéni je ziejmé, Ze celou fadu velmi vyznamnych casti platového modelu

upravuji pravni predpisy nizsi pravni sily. Ze shora uvedeného vyctu chceme zvlast’ zduraznit
tuto skutecnost ve vztahu k platovym tarifiim a podminkam poskytovani dalSich plati. To jsou
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nejmarkantnéjsi piiklady moznosti nasledného ucelového piistupu vlady k platim
zaméstnancu vetejné spravy. Piikladem mohou byt zasahy do poskytovani dalSich plati
v roce 1997 a 1998 a piistup k platovym tarifim pro rok 1998. Tento stav nepfispiva k pravni
jistoté¢ zaméstnanci vetejné sféry v oblasti odménovani.

Zakladni charakteristiky platového systému jsou nésledujici:

* kostrou platového modelu jsou tarifni platy zalozené¢ na platovych tifidach a platovych
stupnich podle sluzebnich let,

* dale se uplatnuji osobni pfiplatky, ohodnocujici predevsim dlouhodobé dosahované
vysledky prace,

* odmeény poskytované v souladu s taxativné vyjmenovanymi divody,

* dalsi plat,

» dalsi piiplatky zohlednujici specifické podminky vykonu priace a charakter pracovni
¢innosti.

[ 24

tento systém je sice koncipovan jako systém, jehoZ kostrou je tarifni plat a na n¢j navazuje
v zasad¢ obligatorni vycet dalSich platovych polozek, ale tyto navazujici platové slozky jsou
koncipovany tak, ze umoziuji kompetentnim vedoucim pracovnikiim velmi vyraznym
zpusobem diferencovat skutecnou platovou uroven jednotlivych zaméstnanct (typicka je
zejména polozka “osobni pfiplatek” - az 100 % tarifu) a modifikovat tak zdkladni
diferenciacni zaméry zalozené v platovém modelu. Tento problém je dale umocnén ne prave
transparentni konstrukci katalogl praci pro jednotlivé sféry vetejné spravy, umoznujici znacné
“tvorivy” pfistup k zafazovani zaméstnancii do platovych tfid. Rovnéz absentuje vyraznéjsi
kontrola aplikace této stézejni oblasti platové politiky.

Pfirozenym disledkem zminénych trendd jsou vydélkové disproporce objevujici se
v nejriznéjSich prifezech zaméstnanosti ve vetejné spravé. Vydélkova troven jednotlivych
organu a organizaci je urCena nikoliv prioritné platovym modelem (néroc¢nosti pracovnich
¢innosti vyplyvajicich z katalogl praci a dalSimi vlivy objektivniho platového charakteru), ale
objemem do rozpoctu kapitol ¢i konkrétnich organizaci prosazenych prostfedki na platy.
Pruzny platovy model je schopen jakykoliv piiliv prostfedkl na platy absorbovat. V této sfére
se prosazuji tlaky obecné politického ¢i prosté lobbyistického charakteru, kterym lze za
soucasné situace velmi obtiZzné celit.

Do jist¢ miry ziveln¢ se vytvarejici vydélkové relace se stavaji vaznym problémem
v odménovani jednotlivych skupin zaméstnancii vefejné spravy. V budoucnosti (a v soucasné
dobé se to jiz viad¢ piipadii projevuje - napt. ucitelé) lze ocCekavat dramatické reakce
ze strany nékterych odborovych svazil. ReSeni vzniklych problémi ma obvykle politické
souvislosti, nebyva systémového razu a vytvari dalsi disproporce.

Dynamika vyvoje plati ve statni spravé je po kratkodobém zvySeni poloviné 90tych let opét

niz$i nez ve sféfe podnikatelské. SkuteCnost, Ze ve statni sprave jsou primeérné platy vyssi nez
prumérné platy zaméstnancli celostatné, je déna predevSim vyrazné vysSi ndrocnosti
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na kvalifikaci a odpovédnost, kterd je do statni spravy koncentrovana. Porovnani plath
na srovnatelnych pracovnich pozicich mezi statni spravou a soukromym, ptipadné bankovnim
sektorem ukazuje, ze statni sprava je v pruimérnych ptijmech o 30 a vice procent nize. To, ze
stat svym zaméstnancim neposkytuje ani zadné jiné kompenzace, se samoziejm¢ odrazi
v malé

stabilit¢ zaméstnaneckého persondlu, v jeho kvalité a vykonnosti. Zietelnym nedostatkem je i
minimalni Groven relevantnich informaci, které¢ jsou o podrobnostech odméiovani ve statni
sprave z formalnich zdrojt k dispozici.

Vyvoj nominalniho a realného platu
(srovnani ROPO a statni spravy s podnikatelskou sférou)

Uprav. lk uprav.96
Rok 1989 1993 1994 1995 1996 1996 1997
Mira inflace v % 20,8 10 9,1 8,8 8,8 8,5
Podnik.sféra -data CSU
Index rlstu prim.nom. 119,1 117,8 111,9
Iplatu
Priim.nom.plat piepoct. . 7 090 8 445 9944 11129
X)
Rast realného platu 109,2 108,2 103,1
m.r.=100

[Ustredné fizené ROPO:
Index rlstu prim.nom. 117,6 118,0 117,9 117,2 105,6
Iplatu
Priim.nom.plat piepoct. 3 450 6770 7 962 9392 11076 11005 11625
X)
Rist realného platu 106,9 108,1 108.,4 107,7 97,4
m.r.=100
z toho:

Statni sprava celkem
Index rlstu prim.nom. 119,6 115,1 124,0 120,7 104,9
Iplatu
Priim.nom.plat piepoct. 8110 9700 11169 13855 13486 14 146
X)
Rust realného platu 108,7 105,5 114,0 111,0 96,7
m.r.=100
v tom:

[Usttedni organy

Index rlstu prim.nom. 124,9 116,7 114,2 113,8 104,4
Iplatu

Priim.nom.plat piepoct. 9418 11761 13724 15668 15621 16 302,
X)

Rust realného platu 113,5 107,0 104,9 104,6 96,2
m.r.=100

X) Rok 1989 kvalifikovany odhad
Prumeérné platy jsou propocteny z prepocteného poctu pracovnikit na plné zaméstnané.
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Uprav. skutecnost 1996 - promitnuta metodicka zména vylouceni soudcii, ustavnich soudcti a zamést. véznii z
poctu zaméstnancil.

5.6 Zavéry ke kapitole 5

1. Analyza identifikuje fadu problémt, spojenych s nejasnym vymezenim statni spravy,
s neprihlednym hospodafenim spravci kapitol, ktefi rozhoduji o svych rozpoctech
naprosto nezavisle, s velkou mirou diskre¢niho rozhodovani v oblasti odménovani
zamestnancu statni spravy.

2. Z analyzy vyplyvaji ztetelnd doporuceni:

* zmeénit rozpoctova pravidla, cozZ je nezbytné 1 v souvislosti se vstupem do EU,

* provést nutné zmeény v koncepci a v celém systému izemnich rozpocta,

* k odstranéni pravni nejistoty v oblasti odménovani posilit tlohu zdkonné tpravy,

* zhodnotit a revidovat proporci mezi tarifné stanovenymi platy a jejich moznym navysenim
v podstaté¢ volnou uvahou vedoucich pracovnikii; upiesnit pravidla pro zafazovani
zaméstnanc do tarifnich skupin, a tak piiblizit odménovani v této oblasti evropskym
standardiim,

* stanovit jednotna zakladni pravidla pro hospodafeni rozpoctovymi prostiedky a stanovit
jednozna¢né kompetence a pravomoci Ministerstva financi v oblasti kontroly hospodaieni
statnimi finan¢nimi prostfedky, jak je obvyklé v zemich EU.
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Kap.6 LIDSKE ZDROJE

Lidské zdroje se povazuji za hlavni a nejcennéjsi prostfedek vetejné spravy, protoze naprosto
zasadnim zplisobem ovliviiuji jeji celkovou troven a ucinnost. Je mnohem snaz$i ménit
zékony a reorganizovat statni organy nez vybudovat a uchovat vysoce kompetentni a statu a
ob¢antim oddanou statni sluzbu, a zabezpecit celozivotni vzdélavani vSech pracovnikt vetejné
spravy v rychle se vyvijejicim ekonomickém a socidlnim prostiedi.

6.1 Statni sluzba v souc¢asné Evropé

Tato analyza se zaméfuje predevSim na tu Cast zaméstnancti vefejné spravy, kterou
zatazujeme do kategorie statni sluzby. Vyznacuji se obvykle zvlastnim pravnim postavenim
ve spravnich ufadech, kde se podileji na vykonu vefejné moci (jsou nadani pravomoci nebo se
podileji kvalifikovanym zplisobem na rozhodovacich procesech), disponuji vetfejnymi
prostiedky, piichazeji do styku se zavaznymi informacemi atd. Proto je zvySeny zijem
na jejich profesionalite, nestrannosti, politické nezéavislosti, vykonnosti, atd.

V postkomunistickych zemich je na pofadu dne zasadni reforma statni sluzby. Ceska
republika v tomto procesu dnes zjevné zaostava za vétSinou téchto zemi, které jiz vytvorily
zéklady pravni upravy statni sluzby a moderni personalistiky, zfidily nebo modernizuji
vzdélavaci instituce pro vefejnou spravu a maji organy odpovédné za tuto oblast.

Cilem reforem je statni sluzba, odpovidajici principim demokratického pravniho statu a
efektivniho vykonu vetejné spravy. Proto musi byt

* vysoce kompetentni a profesionalni
* nestrannd a nepoliticka
* stabilni, avSak schopné akceptovat a iniciovat potfebné zmény v pravy cas.

Zem¢ EU dnes nemaji jednotny systém statni sluzby - poméry v jednotlivych zemich odrazeji
jejich historické a jiné zvlastnosti. V zasadé 1ze rozliSovat dva systémy statni sluzby:

* kariérni systém ( v podstaté celozivotni zaméstnani ve statni sluzbé se zaruCenym
sluzebnim postupem a definitivou, tj. zasadni nevypovéditelnosti sluzebniho poméru),

* systém funkcnich mist (“job system” nebo “position system”, diive “merit”), zaloZzeny
na obsazovani jednotlivych funkénich mist kandidaty spliujicimi stanovené ptedpoklady
(bez ohledu na jejich pfedchozi piisobeni ve vefejném nebo soukromém sektoru).

Kariérni systém predpokladd zvlastni vefejnopravni reZim stitnich zaméstnancu.
V zemich, které podfizuji pravni poméry téchto zaméstnancti pracovnimu zikonodarstvi,
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existuji zpravidla zvlastni zakony, upravujici specifika statni sluzby. Podle rotterdamského
dokumentu SIGMY jiz zminéného v kap. 1 vSechny Clenské zem& EU “maji profesionalni
statni sluzbu, spravovanou na zakladé¢ zakona, v niz pfijimani zaméstnancii a sluzebni postup
jsou zalozeny na zasadach soudobého managementu lidskych zdroji (vCetné¢ odbornych
predpokladii, dovednosti, motivace , stability pracovnich sil) a loajalniho vykonu vladni
politiky”. Tyto zem¢ také zdiraznuji a aplikuji pravidla etického chovani vetejnych ufednik.
Jak jsme jiz uvedli v kap. 1, tento dokument tadi zfizeni statni sluzby se vSemi zakladnimi
atributy, tj. na jedné stran¢ vymezenim povinnosti a prav a kontroly, a na druhé strané
zabezpecenim ochrany pfed nezaddoucimi vlivy a tlaky, za kliCovy prvek demokratickych
reforem. Kariérni statni sluzba podporuje rist kvalifikace a zhodnocovani zkuSenosti, a
spolupraci a kooperaci uvnitt statni spravy i ve vztahu k dal$im vefejnym subjektim. Je tedy
“produktivni dlouhodobou investici”.

Tyto zavéry dopliuji dvé informativni zpravy, které pro ucely tohoto projektu zpracovali
experti v ramci programu SIGMA.

Podstatné je ovSem, abychom z tradi¢niho systému dosud v Evropé ptfevazujiciho nepiebirali
to, co jiz nevyhovuje novym podminkdm a co je na Ustupu. Dllezité je analyza dopadi a rizik
zvazovanych modell, kterd by snizila nebezpe¢i rozhodovéani na zakladé jednostrannych
informaci a ofekavani. Snaha snizovat vetfejné vydaje a zvySovat pruznost a piizpusobivost
vefejné spravy vede k tendenci redukovat statni sluzbu a vyhradit zvlastni rezim jen pro ty
zamestnance spravnich ufadi, u nichz je odivodnén vySe uvedenymi kritérii.

6.2 Situace v Ceské republice

Soucasna situace spravniho aparatu je poznamenana 40ti lety nedemokratickych pomért,
uptfednostnovani kritéria politické spolehlivosti pfed odbornosti a vykonnosti, zneuzivani
statni spravy pro cile vladnouci strany, rozkladu etickych hodnot a spravni kultury. Bohuzel,
od zmény rezimu v listopadu 1989 se persondlni politice, persondlnimu fizeni a rozvoji
lidskych zdroji ve vetfejné spravé vénovala nedostatecna péce a zmény provedené od roku
1989 do dnesniho dne neodpovidaji ani potfebam ani moznostem této zem¢.

Kromé odchodu nejvice zkompromitovanych osob a vymén na fadé¢ vedoucich mist doslo
po listopadu 1989 k odlivu mnoha schopnych tUfednikii do soukromého sektoru. Tento trend
se nepodafilo zastavit pfedevsim vzhledem k platovym pomériim a zamlzenym perspektivam
ve vefejném sektoru. Dusledkem je téméf nulovy zajem mladych odborniki, predevsim
z nedostatkovych profesi, o nastup do statni sluzby, nedostate¢na generacni obmeéna a
skutecnost, ze slusny chod aparatu spociva na fad¢ mist na ptislusnicich presluhujici generace.

Pfi¢inou nejsou ovSem jen nizké platy, které jsou zejména pro mladsi zaméstnance limitujicim
faktorem, ale celkové neusporadané poméry ve statni sluzbé, které nezarucuji
zaméstnancim odborny rist, sluzebni postup podle definovanych pravidel a jasnou sluzebni
perspektivu.
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Zakon o statni sluzb¢ nebyl dosud pfijat, statni personalni politika nebyla definovédna, zadny
organ nenese odpovédnost za centralni fizeni statni sluzby. Dosavadni politickd prohlaseni
ke statni sluzbé se soustfed’uji na obecné principy, zejména naplnéni ustavy, depolitizace,
prevence korupce, profesionalizace a zamezeni nadmérné fluktuace. N&ktera prohlaseni
degraduji vyznam a ulohu statu a demoralizuji pracovniky vefejné spravy. Stat své zajmy a
principy v této oblasti jest¢ jednoznacné a ucelené nedefinoval.

Personalni fizeni se v praxi chape a provadi spiSe jako persondlni evidence a administrativa.
V resortech 1 v celém systému vetejné spravy je roztiisténé¢ a nekoncepéni. Pée o rozvoj
lidskych zdroji je ponechéna na uvazeni fidicich pracovniki, ktefi nejsou pro tento tukol
pripraveni, nedocenuji jeho vyznam a maji o ném vétSinou znacné zjednoduSené predstavy.
Vétsina vedoucich pracovnikii vidi svou roli v personalistice pouze ve stanoveni plati a
odmén a schvalovani reorganizaci a s nimi spojenych piesuni lidi. Slabé obsazené personalni
utvary neplni svou ulohu v oblasti strategie a rozvoje lidskych zdroji a maji jen nepatrnou
oporu ve vedeni uradd.

Kritika statni sluzby ze strany vefejnosti, podnikatelt, politickych kruhti a naSich
1 zahrani¢nich odbornikti, se proto Casto tyka otdzek spadajicich do oblasti lidskych zdrojt:
neodpovidajici kvalifikace, nizké vykonnosti, byrokratismu, korupce, neochoty a nezajmu
o potieby a problémy ob¢anli. Mnozi pracovnici vetejné spravy si dosud mysli, ze obfané
existuji pro né, nikoliv oni pro obcany. Rovnéz jsme se nedokdzali zbavit politizace
ufednického aparatu, kterd ma své kofeny v minulém rezimu. Nekteti ufednici povazuji
za nejdilezitéjsi byt dobfe zapsani u urcité politické strany, coz muze byt vyhodnéjsi nez
perfektni  vykon sluzby. Ceskd politickd sféra dosud nepochopila, jak nevhodnym
ovlivitovanim statnich tfedniki poskozuje vefejnou spravu a konec koncii 1 sebe sama.

Hlavni problémy je mozno shrnout do nasledujicich bodu:

e Personalni sloZeni uradi: Chybi odbornici vSeobecného zaméfeni, s modernim
vzdélanim a rozhledem, pro fidici funkce a strategické rozhodovani, a dale pftisluSnici
fady profesi a specializaci, vySkoleni pro vykon analytickych, informacnich, legislativnich
atd. funkci ve vetejné sprave. NedostateCna znalost cizich jazykl se stdva vaznou brzdou
modernizace spravy a zapojeni do evropského procesu. Permanentni a tésny pracovni
kontakt s EU a dalS§imi zahranicnimi subjekty, bez kterého se nepohneme kuptedu, a
do kterého se musi zapojit vétSina ministerskych ufedniktl, je prakticky neuskutecnitelny.
PfiliS mnoho materidli a jednani se musi piekladat, kvalita mnohych piekladd je
nevyhovujici, konference a pracovni setkani se vzhledem k jazykové kvalifikaci obsazuji
nekolika “odborniky na v§echno”.

* Nabor do statni sluzby: Standardné organizovany propracovany systém témet neexistuje.
Vybér novych zaméstnancti nepodléha povinnému konkursnimu fizeni - rozhodnuti zavisi
na fidicich pracovnicich. Konkursni tady, pokud existuji, nejsou pfili§ propracované.
PtredevSim nejsou dost jasné a predem publikované konkursni pozadavky, samotné
konkursy nejsou pfilis narocné. VEtSinou se omezuji na povSechné pohovory. Limitujicim
faktorem je vSak naprosty nedostatek kvalitnich uchazeci. Neexistuje uceleny systém
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vzdélavani zarucujiciho cilenou pfipravu a prisun absolventii pro veiejnou spravu. Citelné
chybi vysoka Skola specialné zamétrend na tyto tkoly, jak je to obvyklé na zapad¢ a dnes
jiz v fad¢€ postkomunistickych zemi.

Stejn¢ tak chybi uceleny systém vzdélavani trednikii ustfedni statni spravy v pribéhu
zamestnani. O néco lepsi je situace u ufednik mistni statni spravy, na jejichz vzdélavani
zékon pamatoval a upravila je alesponi ministerska vyhlaska (pravni zdvaznost povinnosti
ziskat osvédceni o absolvovani takto pfedepsané zkousky je ovSem sporna). Kuriozni je
skutecnost, ze u mistni spravy se tak navéazalo na diivéjsi praxi oveéfovani odborné
zpusobilosti, kdezto u ustfedni spravy byvaly systém siln¢ politicky pojimaného
cyklického Skoleni prosté zanikl, aniz byl jakkoli nahrazen. Rozptylené¢ jednotlivé akce
nebo vysokoskolské kursy, které se snazi suplovat alespon castecné chybéjici systém,
skute¢nym fesenim byt nemohou.

Politizace statni sluzby: Vzhledem k absenci nalezitych pravidel, obsahujicich zakonna
kritéria a procedury pro piijimani a povySovani statnich zaméstnancti, a vzhledem k tomu,
ze nejsou dostupné evidence nebo kontrolni zpravy o regulérnosti piijimacich fizeni a
opodstatnénosti jmenovani do vedoucich funkci, nelze jednoznacné dolozit tvrzeni, ze
politizace statni spravy, praktikovana v minulém rezimu, se prosadila i v novych
pomeérech, piipadné urcit, s jakou intenzitou. Pozadavek depolitizace vetejné spravy se
vSak stale opakuje v odborném a jiném tisku a v expertnich vyjadrenich (naSich 1
zahraniCnich odbornikii a statnich zaméstnancli). Obsazovani mist ve statnim aparatu
podle stranické piislusnosti nebo na zakladé znamosti je v rozporu s pozadavky pravniho
statu a z4ymy vefejnosti. Vadou je jiz sama absence zadkona a garanci jeho dodrZovéani,
tedy mozZnost politizace, kterou dany systém piipousti.

Nedostatky v organizaci a Fizeni: Ty zpisobuji, Ze chybi fadny popis pracovnich mist,
ufednici neznaji dobie své ukoly a pozadavky na n¢ kladené. Jsou nedostatecné
informovani o cilech utvarti a Gfadd, o pripravovanych zménach. (Snazi se napt.dopatrat
informaci o reformnich navrzich, i1 takovych, které se jich bezprosttedné tykaji,
na postgraduélnich univerzitnich kursech- na pracovistich tyto ndvrhy a moznost vyjadfit
se k nim postradaji.)

Slaba motivace: Neexistuje uceleny motivacni systém. Odméenovani se silnou diskrecni
pravomoci fidicich pracovniki, absence pravidel sluzebniho postupu, chybéjici systémy
hodnoceni a péce o personalni rist vytvareji demotivujici prostiedi, podvazujici
vykonnost, kvalitu a iniciativu. Zaplatit idealn¢ modelovanou statni sluzbu dnes zadny
stat nedokaze. Motivacni systém proto musi kombinovat platy (odménovani) s ur€itymi
jistotami a vyhodami a poskytnutim zajimavého a motivujiciho pracovniho obsahu a
prostiedi. Z prazkumi vyplyva, ze i ve statni sluzbé patii mezi priority zaméstnancu
s motivacnim efektem pracovni podminky a vztahy na pracovisti.

Disciplinarni odpovédnost: U nas neexistuje, v ¢emz jsme raritou. Funkce odpovédnosti
ve statni sluzbé je vSak nenahraditelna z hlediska garance dodrzovani sluzebnich
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povinnosti a prevence excesu, které ztézuji chod spravy a zhorSuji jeji obraz v oc¢ich
vefejnosti.

¢ Pocetni stavy uredniki a jejich narast: Namisto politickymi dokumenty ohlasovaného
snizovani dochazi k ristu poctl, coz je rovnéz predmétem vetejné kritiky. Objektivni
posouzeni vSak vyzaduje sledovat a vyhodnocovat vykonnost a vyvoj zaméstnanosti
v ufadech, pfic¢iny fluktuace, vyuzivani vnitinich rezerv atp. Bez toho nelze zatim ovéfit,
nakolik je rist poctu statnich urednikli vysledkem neefektivnosti statni spravy a zivelnosti
vyvoje (ktery byl pfibrzdén az ekonomickymi potizemi a uspornymi “balicky” v roce
1997), a nakolik je odivodnén zfizovanim novych ufadii nebo utvari v souvislosti
snovymi ukoly a funkcemi statu (napt. kapitdlovy dozor, vybér dani, rozSifeni celni
sluzby, policie, pracovni ufady, atd.). Jak znamo, néjaké “normativy” v této véci ani
v mezinarodnim métitku neexistuji a rizné resortni nebo mezindrodni srovnani slouzi jen
jako pomocna kritéria.

* Péce o zvySovani vykonnosti spravy: Tato péce by méla byt zalezitosti vSech spravnich
ufadii. Potfebuje vSak urcitd pravidla a zajiSténi jejich realizace v organizaci a fizeni
lidskych zdroja. Zanedbani tohoto ukolu vede vzdy znovu k nartistu ufednickych mist nad
moznosti stdtniho rozpo¢tu a knaslednym jednordzovym redukcim, které svou
nesystémovosti naruSuji chod sprdvy a nemaji trvalé ucinky. Vykonnost se ve vetejné
spravé nesleduje, zatizeni ufednikli je nerovnomérné, schopni jsou pfetézovani a
neschopnych a nevykonnych se za danych pomérii aparat tézko zbavuje. Utady a organy
nemaji Casto informace a pfedstavu o tom, na jaké sméry zvySovani vykonnosti
jednotlivei a celych instituci by bylo vhodné se zaméfit, kde ziskat informace a odbornou
pomoc, a jak postupovat pfi piiprave a realizaci zmény (change management).

6.3 Zakon o statni sluzbé

Reforma stéatni sluzby se az dosud soustfed’ovala pfevazné na ptipravu zakona o statni sluzbé.
Vyznam takového zakona je v naSich podminkach prvorady. Jen zdkon miize garantovat
nezbytné jistoty, vnést do statni sluzby potiebny fad, upravit prava, povinnosti a odpovédnost
statnich zaméstnancti, a definovat kritéria, podle nichz budou jednotlivci sami schopni
posuzovat své moznosti, perspektivy a potfeby pracovniho zlepSeni a dal§iho vzd€lavani.
Bez osobni odpovédnosti se odpovédnost organti vefejné spravy stdva znacné iluzorni
zalezitosti — spravni organ kolektivné potrestat nelze.

Zaroven se v politickych projevech a postojich ufadi projevuje dobie znama tendence
precenovat moc prava. ("Mame zékon, je to oSetfeno, co jest¢ chcete?"). Nasi 1 zahranicni
experti mnohokrat upozornili, ze jde o komplexni problém, zacit je nutno pfijetim koncepce
suvazenim dopadl a rizik moznych feSeni a je nezbytné s dostateCnym ptedstihem zacit
vytvaiet persondlni predpoklady, tj. vyskolit personalisty, zahajit vzdélavaci programy pro
doplnéni statni sluzby o chybé&jici odborniky, ptipravit evaluaéni a rekvalifika¢ni programy a
programy osobniho ristu, atd. N&které kroky v tomto sméru byly zahajeny byvalym ULVS,
po jeho zruseni se v nich vSak systematicky nepokracovalo.
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Zasady zédkona o statni sluzbé byly jiz v roce 1994 projednany ve vyborech Poslanecké
snémovny, nasledny navrh zakona vlada vSak na potrad svého jednani nezatadila. PfiCiny byly
v politickych neshodach, tehdej$i navrh nebylo 1 proto mozno doiesit. Bylo téZ nesnadné
v fadé koncepcnich otazek najit jedno feSeni, platné jak pro kratkodobé, tak pro dlouhodobé
cile.

Navrh vécného zaméru sluzebniho zdkona z kvétna 1998 proto oddélil prechodnou etapu
konsolidace statniho aparatu od budouci druhé etapy, v niz se teprve predpoklada zavedeni
definitivy, tedy kariérniho systému, v plném rozsahu. N¢které teze navrhu by bylo vhodné
znovu zvazit. To se tykd napt. zaruk Gstavniho prava obCand na rovny piistup k vefejnym
funkcim (Cl. 21 odst. 4 Listiny), bez nichz nelze zamezit politizaci a nepotismu ve vetejné
spravé. V souCasném svéteé by byl také neobvykly zdkaz Clenstvi Ufednika civilni sluzby
v politickych stranéch.

6.4 Etika a spravni kultura

V prostiedi statni spravy, ktera se dosud zbavuje dédictvi minulosti, ktera neni jeste ustalena,
kde fluktuace zaméstnanct a stiidani vedoucich na vyssich mistech jsou znac¢né, a ktera trpi
nedostatkem pozitivnich ptikladi a vzorl, nelze dosud pocitat s plisobenim ustalenych a
vSeobecné piijimanych etickych standardi a spravni kultury. U nds se navic otazkam etiky
vénovala mala pozornost piesto, ze mame k dispozici etické kodexy vetejné spravy, které byly
piijaty v fadé zemi (napi. Velka Britanie, Portugalsko), a doporuceni k otazkdm spravni etiky
vydavand nebo v soucasné dobé projedndvana v OECD, EU, Rad¢ Evropy i jinych
organizacich.

Pochopitelné samo vydani etického kodexu bez navaznych opatieni v personalnim fizeni a
vefejné kontroly by nemohlo byt dost G¢inné. Podstatné je proto takové kodexy Siroce
popularizovat a etické aspekty spravni prace postupné prosazovat do mysleni a jednani
fidicich pracovniki. Potfebujeme vzory Zadouciho chovani a jednani, pripravu pro plisobeni
ve sprave veetné vyjasnovani etickych problémi, vSestrannou podporu ristu lidskych zdroja,
pravidelné hodnoceni pracovniki, spojovani motivace se zvySovanim urovn¢é spravni kultury
a etickym jednanim. VSech racionalnich prostiedkti podporujicich zvySovani etiky a kultury
spravy je tfeba vyuzit.

6.5 Vzdélavani a rozvoj lidskych zdroju

Nahodilost a nekoncepcnost, které prevazuji v personalnim fizeni v Ceské vetejné sprave, se
nemohly neprojevit ve vzdélavani a rozvoji jejich pracovnikt. Uplny piehled o realizovanych
vzdélavacich aktivitich a jejich skuteném dopadu chybi. Piesto lze fici, ze situace
v jednotlivych resortech je velmi rozdilnd. Rysy systémového piistupu se projevuji spiSe
u dekoncentrované statni spravy odpovédné za vymezené technické useky (finan¢ni trady,
celni sluzba, Grady prace apod.). Na tGrovni ministerstev dominuje vzdélavani v jazycich a
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informacnich technologiich a zacina se rozvijet urcité vzdélavani nove prijatych pracovnikii a
kratké Skoleni pro nékteré vedouci pracovniky a vybrané specialisty, napi. v otazkach ptiprav
na vstup do EU.

Meziresortni koordinace je vSak minimalni. Nad potiebami a politikou rozvoje lidskych
zdrojii pro obdobi ekonomické a spolecenské transformace a piiprav na ¢lenstvi v Evropské
unii se dosud nezamyslela ceska veiejna sprava jako celek ani jeji dilezité slozky jednotlivé.
Ceska republika se od jinych evropskych zemi odliduje i tim, Ze nema institut ani $kolu statni
nebo vefejné spravy ani programy potfebné urovné pro piipravu Spickovych a budoucich
statnich ufednik.

Uloha vzdélavani v feSeni zakladnich problémi vefejné spravy se redukuje na prevazné
nahodilé vysilani jednotlivctl do kurzl (véetné zahrani¢nich kurzl a stazi). Pracovnici vetejné
spravy nevidi, Ze by se na vzdélavani kladl vyrazny daraz a ze by bylo vyzadovano a vysoce
cenéno jejich predstavenymi. Motivace pro vzdelavani a sebevzdélavani je slaba. Vcelku lze
fici, ze byla promarnéna pfilezitost vyuzit vzdélavani v rozsahlé¢ mife jako jednoho ze
zékladnich nastrojii reformy a modernizace Ceské vefejné spravy. Pti absenci perspektivy a
politické viile tomu ani nemohlo byt jinak.

Podstatné zvySeni irovné vzdélavani a rozvoje lidskych zdrojt se proto v Ceské vetejné
sprave stalo naléhavou nutnosti a nesnese dalSich odkladii. Jako zadouci se jevi tyto sméry:

* Rozvoj lidskych zdroji bude tfeba pojmout jako jednu z hlavnich soucasti strategie
reformy, sladénou s ostatnimi reformnimi sméry a opatienimi. Nutny bude koncep¢ni a
systémovy pfistup, ktery fesi rozvoj lidskych zdroji v jeho Sirokych souvislostech
(s koncepci statni sluzby, kariérou, personalni politikou, kvalifikacnimi pozadavky,
motivaci, hodnocenim, zavadénim novych metod a technologii, provadénim zmén atd.).

e Zahrani¢ni zkuSenosti s rozvojem lidskych zdrojii ve vefejném i soukromém sektoru bude
tteba 1épe a rychleji vyuzivat. Tyto zkuSenosti jsou k dispozici. I pro organizace Ceské
vefejné spravy je napi. zajimava koncepce “ucici se organizace” (learning organization).
I ministerstvo se muze stat ucici se organizaci. Vyuzitelné¢ jsou zkuSenosti se Sirokou
paletou metod vzdélavani a sebevzdélavani, véetné vyuzivani rychle se rozvijejicich
novych vzdélavacich technologii. Cenné jsou zkuSenosti s metodami, které disledné
spojuji vzdélavani a sebevzdélavani s feSenim praktickych problémii danych organizaci a
planovéanim a realizaci zmény.

* Bez nové infrastruktury pro zabezpeceni koncepini prace, vypracovani vzdélavacich
politik, zjiStovani potieb, pfenaSeni zahrani¢nich zkusSenosti, koordinace, vyvijeni novych
programi, vzdelavani vzdélavateld, poradenské pomoci jednotlivym organizacim statni
spravy, informacni sluzby o moznostech vzdélavani, pomoci pii vyhledavani
nejvhodnéjsich vzdélavacich programa, atd. se Ceska vefejna sprava neobejde. Zejména
bude vSak nutno vypracovat a instituciondln¢ zabezpecit zakladni programy pro statni
ufedniky, odpovidajici jejich ménicim se potfebam v prabehu kariéry ve statni sluzbe. Lépe
bude tfeba vyuzivat 1 jiz existujici Ceské infrastruktury manazerského, finan¢niho a jiného
odborného vzdélavani, kterd je schopna pokryt nékteré vzdélavaci potieby vetejné spravy
ve spolecnych programech se soukromym sektorem nebo v programech plné upravenych
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pro potieby vefejné spravy.

* Systém vzdélavani musi ve vhodné formé pokryvat i potieby ¢lenti volenych slozek vetejné
spravy s cilem zvySit autonomii a kvalitu rozhodovéani, umoznit redlny vykon kontroly
prace aparatu, a zvysit odpovédnost za piijimani a plnéni rozhodnuti.

* V motivovani ufednictva bude ucelné se zamefit na vEtsi zdjem o sebevzdélavani,
na vzdélavani, které zjevné fteSi prioritni problémy danych organizaci, na ziskavani
prakticky pouzitelnych znalosti a zkuSenosti misto ziskavani certifikati a diplomt, a na
predavani znalosti a zkuSenosti druhym, a to zejména nové generaci.

* Vzhledem k dlouholetému podcenovani a zanedbavani si zvlastni pozornosti zaslouzi tzv.
”mekké” dovednosti (soft skills): jednani s lidmi (uvnité vefejné spravy i1 s klienty),
komunikovani, koucovani podtizenych a jinych kolegt, etické chovani, davani piikladu,
feSeni konflikth, feseni lidskych aspektl organiza¢nich a systémovych zmén, aj.

* Informa¢ni a komunikacni technologie se musi stat dilezitou obsahovou slozkou i
prostiedkem vzdélavani i sebevzdélavani v celé vetejné sprave.

Nejprve bude vSak zapotfebi doplnit a prohloubit informovanost o skutecném stavu
vzdélavani a rozvoje lidskych zdrojii na riznych urovnich a v raznych sektorech vetejné
spravy a provést hlubsi analyzu skutecnych potteb posuzovanych jak z hlediska samych
pracovnikl vetejné spravy (poptavka), tak z hlediska mezinarodnich tendenci a o¢ekavaného
budouciho vyvoje, na néjz se veiejna sprava musi dobfte pfipravit.

6.6 Zavéry ke kapitole 6

1. Prace s lidmi, persondlni fizeni a rozvoj lidskych zdroji patii k nejzavaznéjSim, piitom
vSak nejzanedbangj$im usekiim Ceské vetejné spravy. Celkové zlepseni na tomto useku je
naléhaveé potfebné a musi byt nedilnou soucésti reformy statni spravy, at’ bude pojata
jakkoliv. ZlepSeni je nutno dosdhnout v co nejkratSim case. Pfistup vSak musi byt
koncepcni a strategicky.

2. Zahrani¢ni praxe poskytuje v této oblasti dostatek vyuzitelnych zkuSenosti a modela, je
vSak tfeba se vyvarovat modelii, které se v zapadni Evropé zacinaji opoustét nebo
revidovat.

3. Prioritou je celkové zvySeni prestize vetfejné spravy a funkce statniho ufednika a zlepSeni
jejich obrazu v ocich Siroké vetejnosti, podnikatelskych kruht, a zejména mladé generace,
zniz se budou rekrutovat novi pracovnici vetejné spravy. K tomu bude nutné polozit
zvySeny diraz na etické chovani a jednani, na zlepSeni vztahi a zplsobi jednani
s vetfejnosti a na vyuzivani vzort piikladného jednani pracovnika vetejné spravy.

4. Zékon o statni sluzbé je tfeba dopracovat ve dvou fazich: V prvni fazi vyjasnit zamér
zékona, tj. provést zasadni politické rozhodnuti o volbé modelu statni sluzby, definovat jeji
personalni slozeni a pozadavky na statni sluzbu, a vyhodnotit dopady vcetn¢ nakladi;
ve druhé fazi pak pfipravit a projednat nadvrh zakona, vc€etné doprovodnych opatieni
(sekundarni legislativa, fidici struktury, opatfeni a postupy personalniho fizeni).
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. Persondlni politiku a praxi je tieba komplexné vytvofit a aplikovat jako uceleny systém,
ktery klade diiraz na kompetenci, odpovédnost, iniciativu a vykonnost, zabezpecuje vybér
nejlepSich uchazecli, omezuje subjektivni a neodborné praktiky vybéru, aplikuje
neformalni hodnoceni pracovnikt, vyjasiiuje otazky dlouhodobé kariéry, zkvalitituje osobni
evidenci a jeji praktické vyuzivani, a vénuje znacny prostor celozivotnimu vzdélavani a
rozvoji lidskych zdroji.

. 'V zékoné 1 v systému persondlniho fizeni bude nutno vytvofit piedpoklady pro to, aby
mohla probihat mobilita pracovnich sil i v oblasti vefejné spravy.

. Ve vzdélavani a rozvoji pracovnikll vefejné spravy je rovnéz nutno docilit rychlého a
radikalniho zlepSeni, usilovat o koncepéni piistup, vyvarovat se nahodilosti a kratkodobych
improvizaci, a vyuzivat vzdélavani jako uc¢inného nastroje strategie reformy.

. Ve vzdélavani se dnes ve vefejném 1 soukromém sektoru nejvyspélejSich zemi nabizi
Sirokd paleta modernich pfistupli a metod, v¢etné metod plné vyuzivajicich informacnich
technologii, proto bude nutné zlepsit informovanost organii vefejné spravy o tom, co je
k dispozici, a poskytnout jim odbornou pomoc pfi analyzovani jejich vzdelavacich potieb 1
volb¢ a zavadéni vhodnych systémti a programdi.

. Urychlen¢ je proto tfeba promyslet a pfipravit zfizeni Institutu statni ¢i vefejné spravy,
definovat jeho ptimé vzdélavaci funkce a nosné programy i informacni, podptirné, studijni
a poradenské sluzby poskytované organizacim i jednotlivym pracovniklim vefejné spravy.

10.Naléhavym tkolem je také koordinace a zkvalitiovani programi vysokoskolské vyuky

zaméfené na piipravu pro veiejnou spravu.
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Kap.7 ZAVERY A DOPORUCENI K DALSIMU POSTUPU
REFORMY

Tato zadverecna kapitola se omezuje na hlavni zdvéry a doporuceni, které vyplyvaji z analyzy.
Jde o zavéry k zékladnimu zaméfeni a hlavnim zisadam a strankam reformy. Celd tada
dalSich zavért a doporuceni, podrobnéjsich nebo tykajicich se dilCich a specifickych oblasti,
byla uvedena ptimo v textu a zavérech jednotlivych kapitol a zde se znovu neopakuji.

7.1 Celkové zavéry a doporuceni

1. Ceska republika bude v nadchazejici etapé fesit fadu ukolt prvofadého vyznamu pro jeji
dalsi demokraticky vyvoj, posileni vykonnosti ekonomiky, uspokojivé feSeni socidlnich
problémti a posileni vnitini a vnéjSi bezpecnosti. Podstatnou ulohu pfitom bude hrat
zapojeni zem¢ do mezindrodni spoluprace. Mimotadné usili si vyzada piiprava naSeho
vstupu do EU.

2. PInéni téchto ukold je nemyslitelné bez vysoce kompetentni a vykonné vefejné spravy. |
pro nas plati zavéry o uloze efektivniho statu a plné funkéni demokratické verejné sprave
jako podminek tuspéSného rozvoje ekonomiky a plnéni dalSich spolecenskych cilt.
Stanoviska a zavéry prednich mezinarodnich organizaci, podlozena rozbory praxe desitek
statd, jsou shrnuta v prvé ¢asti analyzy.

3. Analytické prace, provedené v ramci tohoto projektu, potvrzuji a v nékterych smérech
dopliuji a specifikuji zavéry dokumenti EU k situaci ¢eské vefejné spravy a nezbytnému
urychleni jeji zasadni reformy.

4. Ceska republika ma dnes systém vefejné spravy, ktery svou zakladni strukturou, lidskymi
zdroji, finan¢nimi, pravnimi a dal§imi prostiedky a kapacitami ma zakladni pfedpoklady a
vybaveni pro své ukoly. OvSem pouze za podminky, Ze lidskych a ostatnich zdrojt bude
efektivné vyuzivano, Ze se urychlené¢ vyfesi zanedbavané a odkladané problémy a ze se
kvalita a vykonnost spravy v kratké dobé dostane v zasadnich parametrech na kompatibilni
evropskou troven.

5. Analyza potvrdila opravnénost kritickych vyhrad dokumentii a studii EU 1 ceskych a
zahrani¢nich odborniki k dosavadnimu pribéhu reformy veifejné spravy v CR, ktera se
znacn¢ opozdila za celkovym procesem transformace spoleCnosti a stala se vaznym
limitujicim &initelem vstupu CR do EU. Hlavnimi p¥i¢inami zpozdéni a deficith reformy
vefejné spravy bylo podcenéni vyznamu vefejné spravy a vetejného sektoru pro Uspésny
postup demokratické a protrzni transformace i dulezitosti efektivni spravy a fungujiciho
vefejného sektoru pro vyrovnany hospodaisky rast. Casto zdiraziiovana pravda, e reforma
je dlouhodoby proces, spocivajici v postupném uskute¢iiovani jednotlivych kroki, by
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neméla byt zaminkou pro odkladani celkové koncepce. Dil¢i reformni opatfeni bez
jednotici koncepce, strategie a koordinace nejen Ze ucelenou reformu nevytvori, nybrz
hrozi tim, Ze se reforma bude provadét neefektivné, promrhaji se financni prostredky a
lidsky potencial, "zad¢lame si" na dalsi inflaci legislativnich zmén, a vzniknou Cetné dalsi
obtiZe.

. Pro uspésnost reformy vetejné spravy je nezbytné, aby se stala politickou prioritou vlady a
aby jeji uskute¢fiovani mélo podporu vsech demokratickych politickych sil. Uspéch
reformy bude zaviset na faktické politické podpofe véetné financni, na podpoie veiejnosti,
vyuziti informaci a informacnich technologii, v neposledni miie vSak i na samotnych
protagonistech a ucastnicich reformy. Ptiprava a zejména provadéni reformy nemuze byt
jen dilem tizkého okruhu tfednikii a odbornikti. Je potiebné vést ji jako otevieny proces za
ucasti vSech dostupnych odbornych prament a praktickych zkuSenosti, odbornikl 1
v dialogu s Sirokou vetejnosti. Mimotadny diiraz nutno polozit na informovanost piimych
ucastnikli, zaméstnancii vefejné spravy s cilem posilit jejich proreformni angazovanost a
omezit jejich obavy a reorganizacni frustrace. To vSak znamena, Ze kazda restrukturalizace
spojena s presuny nebo redukci poc¢tu spravnich zaméstnanci musi byt spojena s programy
rekvalifikace a zarukami ze strany zaméstnavatele.

. Reforma veiejné spravy se dosud v CR chépala ve velmi ziZzeném pojeti jako ziizeni
krajské spravy a piijeti zdkona o statni sluzbé. Cile reformy, ktera by zajistila kompatibilitu
nasi vetrejné spravy se zapadni urovni, jsou vSak mnohem Sir$i 1 hlubsi; tykaji se samotné
podstaty vefejné spravy, jeji ulohy, funkci a prostiedkli. Rozhodujici bude proto vychazet
z vize zadouciho budouciho rozvoje ¢eské spole¢nosti, ekonomiky a statu. Rozhodujici
otazka zni: Jaky chceme mit stat a jakou ulohu ma tento stat sehrat v budoucim rozvoji nasi
spolecnosti a zem¢?

. Reformu vefejné spravy je tieba dat do souvislosti s reformou vefejného sektoru,
s decentralizaci a deetatizaci vefejnych sluzeb. Ukolem vefejné spravy je podpora
soukromého sektoru, vcetn¢ malého a stiedniho podnikdni, rozvijeni efektivnich
kooperacnich vztahli mezi vefejnym a soukromym sektorem, koncipovani a uskute¢iiovani
ucinné politiky sektorové, regiondlni, socidlni, zdravotni, ochrany zivotniho prostfedi, a
jinych. Ve vSech téchto oblastech musi stat izce spolupracovat a dosahovat konsensu se
soukromym sektorem, ob¢anskou spolecnosti a Sirokou vetejnosti. Dobie fungujici vefejna
sprava a vefejny sektor vytvaii podminky pro prosperitu soukromého podnikani zejména
téz alokaci vefejnych investic a zakazek, vytvarenim optimalni a racionalni infrastruktury
cestou modernizace komunikacnich siti, informacnimi sluzbami pro obcany a
podnikatelské subjekty, poskytovanim odborné a technické pomoci izemnim samospravam
a dal$imi prostfedky. To se tyka i ukoll statni spravy pii omezovani "Sedé¢" ekonomiky,
zajistovani fadného odvodu dani, jakoz i postihu a prevence hospodarské kriminality.

. 'V koncepci i dalsim pribéhu reformy by mély byt vyjasnény rozsah a obsah ukola vetejné

spravy a vefejnych sluzeb i1 pii plnéni socialni funkce statu, resp. zavazkil statu vici
obCantim, které odpovidaji jejich hospodaiskym, socidlnim, a kulturnim praviim podle
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10.

11.

12.

13.

Listiny, Mezinarodniho paktu o hospodatskych, socialnich a kulturnich pravech a jinych
zakladnich dokumenti.

Nezbytné je podstatné zredukovat byrokratickou zatéz obcani a podnikatelskych
subjekti. Dosud se uplatiuje nadmérné princip "diskrétnosti" spravy misto
demokratického principu "publicity" spravy. Pro vztah mezi sprdvou a vefejnosti je
dalezité, aby sprava nejednala arbitrarn€, zejména jde-li o rozhodovani ve spravnim
fizeni. Pocit bezmocnosti obCana je mnohdy spojen s neodiivodnénou necinnosti spravy,
proti niz zatim Cesky pravni fad poskytuje jen malo ochrany. Neduvéru ke spraveé
vzbuzuje 1 nedlsledné stihani vefejnopravnich delikta (spravnich deliktl 1 trestnych Cind,
které ma odhalovat a vysetiovat policie CR). Pro slad’ovéani vztahu mezi vefejnou spravou
a vefejnosti by mohla mit zna¢ny vyznam instituce ¢eského "ombudsmana", jejimz
ukolem by bylo feSit stiznosti nejenom na pravni postupy spravy, ale predevsim také
na jeji necinnost, prutahy, nevhodné formy jednéni apod., které v odvolacim fizeni
spravnim ani ve spravnim soudnictvi zpravidla fesit nelze.

Reformu vetejné spravy nelze oddélit od reformy préva, posileni relevantnich pravnich
institutd a instituci. V zajmu harmonizace ¢eského prava s pravem EU, srozumitelnosti a
piehlednosti prava a posileni pravni jistoty ob¢ant je tfeba posilit legislativni ¢innosti
ustfedni statni spravy. Do legislativnich pravidel a praxe statni spravy je tieba promitnout
doporuc¢eni OECD, tykajici se regulatorni reformy. Do upravy spravniho fizeni a
spravniho trestani je nutno promitnout "Principy spravniho prava tykajici se vztahii mezi
ufady a soukromymi osobami", dokument Rady Evropy, vyjadiujici evropsky standard
v této oblasti. Bude tfeba dotvofit systém spravniho soudnictvi tak, aby mohlo plnit ulohu
garanta zakonnosti a nestrannosti spravniho rozhodovani, a ziidit Nejvyssi spravni soud,
piedpokladany Ustavou, jehoZ funkci bude plisobit ke zvyseni odbornosti, jednotnosti a
piedvidatelnosti spravniho rozhodovani a sniZit zatéZ obecnych soudti a Ustavniho soudu.

Tim, ze jsme “pteskocili” fazi dikladnéjSiho rozboru minulosti (a nedeklarovali zietelné,
s ¢im je tfeba se definitivné rozloucit a ktera pozitiva je vhodné uchovat) a obesli se bez
komplexni analyzy a koncepce ( kterd by jasn¢ vymezila divody, cile a prostfedky
reformy a dala je do souvislosti), reforma se v chapani nékterych jejich aktérii redukuje na
vybrand “technickd” opatteni, “dosazovani” prvorepublikovych nebo zahrani¢nich vzori
apod. Mnoh¢ zakladni otazky, tykajici se smyslu zmén: jaky stat a jakou vetejnou spravu
chceme a za danych podminek mizeme mit; jakou tlohu ma v pfipravovaném modelu
mit statni sprava a samosprava; podle jakych pravidel privatizovat vetfejné sluzby a
angazovat privatni firmy pro zajiStovani vefejnych sluzeb aj. nebyly ani nastoleny, natoz
zodpovézeny. To se tyka 1 zjiStovani, s jakymi vysledky a néklady vefejna sprava plni
svou ulohu, jak je efektivni, jak je hodnocena vefejnosti a jak reaguje na podnéty a
kritiku. Dosavadni rozptylené sporadické kroky k omezeni byrokracie, organiza¢nim
zlepsenim apod. maji omezeny dopad. K jadru problému se nedostavaji.

Neni ovSem tfeba "vynalézat vynalezené". Zkusenosti ¢lenti EU 1 dalSich zemi jsou nam

k dispozici. Na podporu reformy v zemich stiedni a vychodni Evropy byla zpracovana
fada studii a uskute¢nily se ¢etné akce vymeény zkuSenosti. Vyuziti téchto piilezitosti bylo
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14.

15.

16.

17.

dosud slabé, protoze do zahrani¢nich stykii je zapojena jen velmi tzka skupina jazykove
vybavenych odbornikii, nemame narodni zédkladnu pro studium a vyzkum veiejné spravy
a pro analyzu politik a strategické studie v této oblasti (at’ na vladni nebo vysokoskolské
urovni). V dusledku toho 1 zévazné¢ dokumenty a studie, jako doporuceni OECD
k deregulaci, rotterdamsky dokument programu SIGMA, studie EIPA, Maastricht 1997 a
mnohé dal$i nejen Ze neveSly ve znamost naSich ufadii (o vefejnosti nemluve), nybrz
nejsou ani k dispozici na jednom mist¢ a mnohdy je ani neznaji autoii raznych
reformnich navrhi.

V poslednich letech bylo vypracovdno mnozstvi reformnich dokumenti a navrha, které
obsahuji fadu vyuzitelnych naméti. Celkova reformni strategie vSak dosud vytvofena
nebyla. Po listopadu 1989 bylo dosazeno kvalitativni zmény v demokratickém a
samospravném charakteru vetejné spravy a v zdkladnich rysech 1 v podfizeni spravy
principu pravniho statu. Naproti tomu statut ufednictva zlstal v zdsad¢ nedotCen a rovnéz
personalni management motivujici ufedniky k vyssi urovni a efektivité jejich odborné
prace je v zacatcich. Byla zanedbana cilevédoma personalni spravni politika, zaméfena
na budovani potiebnych persondlnich kapacit pro strategické rozhodovani, koncep¢ni
fizeni a celkovou pfestavbu spravniho aparatu, odpovidajici zménénému poslani a
funkcim vefejné spravy. Také kontinuita spravniho centralismu podpotfena dlouhodobou
neexistenci regionalniho stupné tizemni spravy a samospravy zistava slabym mistem
ve vyvoji Ceské vetejné spravy.

Personalni fizeni ve statni spravé je resortné roztiisténé a koncepcné neujasnéné.
Prvotadou prioritou podle naSich i zahrani¢nich expertl je pfijeti zakona o statni sluzbe¢.
K tomu bude nutné pfipravit a) koncizni zamér sluzebniho zakona s jasné vyjadienymi
cili a alternativnimi néavrhy, dolozeného ocekdvanymi dopady navrhovanych feSeni,
pripadné disledkt dalSiho vahani ve véci tohoto zakona; b) koncepci personalni politiky
a personalniho fizeni ve statni sluzb¢ a ¢) reformu odménovani ve statni sprave.

Systém vzdélavani pracovnikli Gstfedni statni spravy je nesoustavny a nekoordinovany a
v jednotlivych resortech je jeho kvalita nestejnd. Vzdélavani se Casto podcenuje a potieby
jeho vyuziti pro realizaci reformy i pro osobni rozvoje jednotlivcli nejsou ujasnény.
Hlubsi analyze je tfeba podrobit soucCasny stav vzdélavani a jeho bariér, hlavni
kratkodobé 1 dlouhodobé potieby organizaci vefejné spravy i jednotlived a moZnosti
vyuziti modernich vzdélavacich koncepci a metod, UspéSné uplatnovanych jak
v soukromém, tak ve vefejném sektoru v zahrani¢i. Strategie vzdélavani a rozvoje
lidskych zdroji ve statni spravé musi byt pojata a uvedena do Zivota a jako nedilna
soucast reformy a rozvoje personalniho fizeni ve vefejné sprave. Nezbytné bude ziizeni
instituce (napf. Institutu statni nebo veifejné spravy) pro koncepci a politiku vzdélavani a
pro piipravu a realizaci hlavnich vzdélavacich programt ve vetejné sprave.

Jisté predpoklady pro pfiznivy obrat v postupu reformy vefejné spravy vytvari prijeti
ustavniho zékona z r. 1997, podle néhoz bude ztizena krajska sprava a samosprava v roce
2000, a usneseni vlady z biezna 1998, jimz vlada schvalila program dalSiho postupu
reformy vefejné spravy a obnovila pfipravu zdkona o statni sluzbé. V souvislosti

65



s pfipravovanou druhou etapou tzemni decentralizace se zpracovava fada legislativnich
navrht, tykajicich se krajské a obecni samospravy a statni spravy. Pfipravuji se zdsadni
zmény Vv oblasti vefejnych financi a podminky pro aplikaci evropské politiky
strukturdlnich fondid. Pokrocily prace a jednéni na poli harmonizace Ceského prava
s pravem komunitarnim. Proces politické reflexe tohoto problému byl podnicen kritikou
ze strany vetejnosti a podnikatelskych kruhti a potfebou uvést vefejnou spravu na uroven
srovnatelnou s evropskymi standardy, konkurenceschopnou ve vztahu k soukromému
sektoru a k zahrani¢i. Podobné¢ jako v jinych transformujicich se zemich sehrava
dalezitou roli tlak, souvisejici s piistupovym procesem k EU. Dosavadni reformni
dokumenty vcetné vyse uvedené¢ho vladniho usneseni vSak malo spojuji reformu vetejné
spravy s reformou vefejného sektoru, s jeji proménou ve veiejnou sluzbu, s modernizaci
vefejnych sluzeb a s razantnimi zménami informacnich a komunikacnich procest, které
neznamenaji jen vyuziti novych technologii, ale méni zdsadnim zpiisobem ulohu
informaci a podminky vykonu spravy a pozadavky na ni kladené.

7.2  Doporuceni k dalSimu postupu a Fizeni reformy

1. VSechny dosavadni expertizy a diskuse se shoduji v zavéru, Ze koncipovani a provadéni
reformy je tfeba svefit odborné vybavenému centru s nalezitym rozhledem a autoritou,
schopnému realizovat vladni odpovédnost za reformu. Tento Gtvar by m¢l pasobit pii vladé
(napf. jako sou¢ast Utadu vlady) vzhledem ke své tiloze a potieb& ochranit reformu jako
celek pred resortismem a diskontinuitou v piipadé politickych zmén. Nabizi se ziizeni
jednoho mista pro fizeni reformy vetejné spravy a fizeni statni sluzby.

2. Je nezbytné vytvotit vysoce kompetentni zdzemi pro reformu a dal$i zdokonalovani statni a
vefejné spravy v podobé centra nebo ustavu, povéfeného analytickymi studiemi,
ziskavanim informaci o zahrani¢nich zkuSenostech a jejich vyhodnocovéanim, informacni
podporou reformy, poradenskou Cinnosti organiim statni spravy, popt. i dalSimi odbornymi
sluzbami. Stejn¢ nalé¢havé je institucionalni zabezpecCeni vzdélavani a rozvoje pracovnikl
vefejné spravy zfizenim institutu statni spravy nebo podobné organizace. I zde se nabizi
ztizeni vice-funkéni instituce.

3. Pro dalSi postup reformy je tfeba pfipravit pfedevsim, jako zaklad strategie reformy,
ucelenou vizi reformy, tj. jasnou piedstavu o cilech, kterych ma byt dosazeno v budovani
moderni a efektivni vefejné spravy pro rozvoj ¢eské spolecnosti, ekonomiky a statu pro
treti tisicileti, pIn¢€ srovnatelné a schopné aktivni soucinnosti s ¢lenskymi zemémi Evropské
unie.

4. Strategicky plan reformy na 5-8 let musi vychazet z téchto zakladnich cilii a pozadavki.
M¢l by definovat oblasti a tkoly reformy, vécné a casové priority, hlavni lhity a terminy,
postup a navaznost provadéni zmén, organizacni zabezpeceni, odpovédnost za realizaci a

potiebné finanéni a jiné zdroje.

5. Strategie reformy musi byt schvalena vladou a predlozena Parlamentu, ktery by mél byt
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periodicky informovan o postupu ptipravy a uskute¢iiovani reformy.

. Strategie musi rovnéZz definovat urcité zakladni zadsady reformy, mezi néz patii informovani
a zapojeni Sir$i vefejnosti, spoluprace s podnikatelskou sférou, vyuzivani evropskych
zkuSenosti a expertiz, zejména vSak maximalné mozné zapojeni pracovnikil statni a veiejné
spravy na ruznych urovnich jak do ptipravy, tak do vlastniho provadéni reformnich opatieni
a zmén.
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Priloha 3

Nékteré zakladni pojmy

Rada pojmi, s nimiZ se operuje v oblasti vefejné a statni spravy, postrada jasné a
jednozna¢né vymezeni v administrativni praxi i teorii a nékdy i v zdkonech. I toto se
ukazuje byt nezanedbatelnou pirekazkou reformnich snah a srovnavani naSich a
zahrani¢nich spravnich systémii a zkuSenosti. Na tomto mist¢ uvadime pouze
elementarni vyznam nékolika nejasnych nebo nejednotné chapanych pojmi, aby se
predeslo zbyte¢nym nedorozuménim.

Byrokracie : (v naSem kontextu) bud’ neutralné¢ - skupina osob vykonavajicich spravu
a fizeni nebo pejorativné - (t€Z byrokraticky, byrokratismus atd.), oznacujici ptehnané,
formalni, bezduché Uradovani.

Decentralizace (princip a proces): opak centralizace, ktera je v ur€it¢é mife (obrana,
zahrani¢ni véci, makroekonomicka politika atd.) nezbytna. Demokraticky proces, v
némZ se postupuje Cast statni spravy samospravé nebo 1 nestatnim (soukromym)
subjektim.

Dekoncentrace: postoupeni kompetenci organim nizStho stupné nebo
specializovanym slozkdm na stejné Urovni fizeni ( vertikdlni nebo horizontalni
dekoncentrace). Dosahuje se tak raciondln¢j$i d€lby a organizace prace uvniti
spravnich tradld. Na rozdil od decentralizace se nejedna o piedani politické moci, o
deetatizaci.

Delegace pravomoci: postoupeni rozhodovani na nizsi stupen fizeni.

Efektivnost : (v naSem kontextu) komplexni kritérium hodnoceni vetejné spravy.
Spociva v porovnavani nakladi a vysledkl spravni ¢innosti. Dliraz je kladen na vnéjsi
efektivnost, tj. na vysledky piisobeni veFejné spravy pii plnéni jejich spole¢enskych
ukolt a cili.

v

Ptibuzné (uzsi) pojmy - hospodarnost, ti¢innost.

Modernizace verejné spravy: Modernizaci se diive vétSinou rozumélo uplatiiovani
novych prostiedkli a metod pro dosazeni kvalitativné vySsi trovné a ptizplsobeni
novym soucasnym podminkdm. Nyni se modernizaci statni spravy casto rozumi



proces postupnych krokd a zmén, které maji zajistit vetsi efektivnost, a to bez
radikalnich a pfevratnych zmén, jako je napt. rozsahla privatizace vetejnych sluzeb.

Reforma verejné spravy: Nejcastcji se tak oznacuji vétsi, zasadnéjsi a komplexné
pojimané systémové zmény veiejné spravy nebo jejich jednotlivych ¢asti. K oznaceni
zmén nebo zavadéni novych pfistupl a prostfedkll ve vetejné spravé se pouziva fady
vyrazli bez jednozna¢ného obecné platného rozliSeni, jako napf. transformace,
modernizace, racionalizace, optimalizace; nékteré vyrazy se pouzivaji piimo v
anglictin¢, jako napf. “new public management”, “total quality management”, “re-
engineering” atd. Jejich vyznam je nutno vyvodit z konkrétnich souvislosti. U nas se
reforma vetejné spravy Casto zkreslené a Skodlivé zuzuje na zménu Gzemni spravy a
zakon o statni sluzbé.

Spravni urady : Gstavni termin pro oznaceni ministerstev a jinych ustfednich a
mistnich statnich wfadf, zajistujicich vykon statni spravy. StarS$i i nékteré nové
zakony v podstaté v obdobném smyslu pouzivaji oznaceni organy statni spravy.

Subsidiarita: princip, vyZadujici, aby problémy byly feSeny na té irovni, na které
vznikaji; aby vy$Sim trovnim vefejné spravy byly postupovany jen ty kompetence, na
néz subjekty niz§i trovné nestaci. Je to zakladni voditko pro vymezovani kompetenci
jednotlivych trovni demokraticky uspofadané verejné spravy (od obci az po stat a
nadstatni uskupeni, jako EU).

Statni sluzba : jednak zaméstnanci, kteti vykonavaji statni spravu, jednak oznaceni
pro specificky pravni status statnich zaméstnancii. Je tendence zuzovat osobni rozsah
statni sluzby, tj. podfizovat tomuto zvlastnimu, vétSinou vetfejnopravnimu rezimu jen
ufedniky, ktefi jsou nositeli pravomoci ve spravnich ufadech nebo se podileji na
pfipravé a realizaci rozhodnuti.

Statni sprava: v organiza¢nim smyslu Ustfedni a mistni spravni ufady.

Pojem statni sprava se v mnoha zemich (anglosaskych, severskych aj.) nevyskytuje.
Pouziva se oznaceni ,,istfedni vlada“.

Verejna sprava : bud urcity druh Cinnosti (tj. spravovani) nebo instituce, které
vefejnou spravu vykonavaji.

Zaklad organizace vetejné spravy tvoii statni sprava, mistni a zjmova samosprava.
Patfi sem 1 dalsi subjekty, povefené vykonem vefejné spravy, jako veiejné fondy,
vetejné nadace, ale i soukromé osoby, pokud jim byly svéfeny nekteré ukoly vetejné
spravy.

Vycerpavajici univerzalné platnou definici vefejné/statni spravy a Uplny vycet jejich
subjektl, jak je pozaduje nékdy praxe, nelze podat. Véc komplikuje navic z minulosti
ptetrvavajici kategorie rozpoctovych a ptispévkovych organizaci, ale i nové vzniklych



subjektll, u nichz jsou vefejnopravni ¢i soukromopravni postaveni a vazby na stat
nejasné (napft. n€kterad zdravotnicka zatizeni).

Podle mistniho, dobového a odborného kontextu byva vefejnd sprava oznacovana v
anglictin¢ jako: government, governance, public management, public administration
aj.

Pokud nejsou tyto pojmy jednoznaéné vymezeny v zakonech, nezbyva, nez dospét k
jejich vyjasnéni interpretaci daného zakona nebo jiného pravniho predpisu (srov. napf.
zak. ¢. 82/1998 Sb., o odpovédnosti za Skodu zplisobenou pii vykonu vefejné moci
rozhodnutim nebo nespravnym ufednim postupem). Zavazny vyklad miize podat v CR
pouze soud.

Verejny sektor: zjednodusené : veskeré vetejné sluzby, vcetné veifejné spravy,
financované z verejnych rozpocti.



Priloha 4

Indikativni seznam kli¢ovych faktori, které jsou soucasti systému vetejné
spravy clenskych zemi Evropské unie

1. Centralni organizace a rozhodovani

1.1. ustava zarucujici demokratickou obménu nositelli moci; délba moci a pravni
stat;

1.2. organizace statni spravy, zajiStujici efektivni koordinaci mezi ministerstvy a
odpovidajici vazby na rozpoctovani, které déavaji predsedovi vlady dostatecné
prostiedky k tomu, aby mohl uskute¢niovat politické vedeni zem¢;

1.3. postupy, zajiStujici koordinovanou tvorbu a uskute¢iiovani politik, vcetné
legislativnich a regulaénich procesi. Tyto procesy musi zajistit pravni i vécnou
spravnost (rozhodovani) a umoznovat hodnoceni finan¢niho, ekonomického a
socialniho dopadu téchto prostredk;

1.4. organizace ministerstev, ktera osvobozuje ministry a koncepéni ufedniky
od vykonu kazdodenni operativy a umoziuje jim soustiedit se na navrhy politik
a zékonil a na dohled nad jejich uskute¢novanim;

1.5. vefejny sektor, ktery mé v oblastech své plisobnosti sveéteny specifické ukoly,
k jejichZ plnéni mu nélezi urcity stupen manazerské autonomie v ramci jasné
stanovenych pravnich podminek.

2. Teritorialni sprava a vztahy k obantim a ekonomickym subjektiim

2.1. urcity stupen decentralizace, kterd se v jednotlivych zemich mlze vztahovat
k jedné ¢i vice urovnim (spravy) s riznymi kompetencemi a pravomocemi;

2.2. soucinnost mezi Uzemnimi institucemi ndrodnich vldd a mistnimi/regionalnimi
subjekty, kterd umoziuje efektivni uskute¢niovani vetrejné politiky v celé zemi;

2.3. soubor pravidel, n¢kdy stanovenych v kodexech spravniho fizeni, upravujicich
vztahy mezi obyvateli a vefejnou spravou, zahrnujici povinnost zabezpecit
rovny pristup k vefejnym sluzbam, zdivodnovat rozhodnuti a zachovavat lhtity
a v némzZ vSechny zcastnéné strany maji pravo uplatiiovat podnéty a byt
slySeny, domahat se napravy, odvolat se atd. (napf. prostfednictvim instituci
typu ombudsmana);

2.4. soubor pravidel a instrukci, kterymi se fidi permanentni komunikace mezi
vladou (vefejnou spravou) a obcanskou spolecnosti a jejimi slozkami, véetné
vladnich organizaci a svazi.

3. Prostiedky vykonu spravy a kontroly

3.1.profesiondlni statni sluzba se zdkonnym statusem, se systémem pfijimani a
sluzebniho postupu, zaloZzenym na principech politiky fizeni lidskych zdroji
(v€etné hledisek schopnosti, dovednosti, motivace, stabilizované pracovni sily),
kterd loajaln€ implementuje vladni politiku;

3.2.soubor pravidel a ndvodu k etickému jednéni, zarucujicich kontrolu a spolehlivy
vykon spravy vefejnymi institucemi vcetné uplatnéni priorit etického jednani
vefejnych zaméstnanct;

3.3.rozpoctové a danové ufady, které zajiStuji fadny vybér dani a nélezitou spravu a
efektivni vyuzivani verejnych prostredki;

3.4.vnitini a vnéj$i instituce odpovédné za sledovani (monitorovéani) spravniho
rozhodovéni, respektované statnimi ufedniky a zajiSt'ujici ochranu proti korupci;




3.5.soudni systém, zajiStujici pfistup obfanim a podnikatelim k soudim; soudni
fizeni, zajiStujici rychlé¢ a definitivni feSeni sport, zahrnujici, pokud je to
potiebné, specidlni kapacity pro ekonomické, spravni a jiné zvlastni obory.
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