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Abstrakt

Evropsky ombudsman nabizi institucionalizované piilezitosti st€Zovat si na ¢innosti instituci
EU tim, Ze se kvalifikované zastava prav ob¢ani. Prace nejprve analyzuje veskrze narativni
motiv ombudsmana jako ,,mocného ochrance slabych ob¢anti*. Tato pfibéhove ustavovana
moc v8ak kontrastuje s povytce omezenymi pravnimi prostfedky, jimiz vét§inou ombudsman
pro obranu ob¢ana disponuje. Zdroje uspéchu instituce ombudsmana v kontinentalnich
pravnich fadech mizeme chépat také jako svérazny navrat k ddvnému systému equity —
prosazovani ,,piirozené spravedlnosti®, tedy jako prinik jistého prvku anglosaského prava do
kontinentalniho. Formalni systém kodifikovaného prava narazi s dynamickym rozvojem
zapadnich spolec¢nosti na své limity; ombudsman dovolavajici se citu pro spravedInost by mél
fungovat jako jedna z pojistek proti jeho nedokonalostem. Kone¢né¢ instituci Evropského
ombudsmana miiZeme chapat jako svébytny nastroj pfibliZovani evropské administrativy
evropskym ob¢antim. Ve vztahu k institucim EU napliiuje kontrolni a zarovern skryté
,propagacni* funkci, ¢imz piedstavuje potencialni zdroj konfliktu, ktery musi byt

v kazdodennim fungovani této instituce zazehnavan. Na ptikladu stiznosti proti diskriminaci

je nasledné ukazano, jakym zptisobem se tak déje.



Abstract

The European Ombudsman works as one of the institutionalized mechanisms of complaining
within the EU. The thesis deals with certain aspects of an inherent duality of this institution in
three different levels. First, the throughout narrative motive of ombudsman as a ,,potent patron
of weak individuals® is being analysed. The element of an intense protection seems to be in
contrast with throughout limited means ombudsman usualy dispones of. Second, we might
view an assertion of ombudsmen into the continental legal system as kind of a comeback of a
long past system of equity — ,,natural equity* so that we see it as a meet of certain element of
an Anglo-Saxon legal system with the continental one. The formal system of codified law
comes to its limits with the dynamic development of western societies; the ombudsman
should serve as kind of ,safety-fuse against its imperfections. Last but not least, the
institution of the European Ombudsman was proposed to approximate the european
administration to the citizens of Europe. The interference of such a ,,promotional® role with
the ,,control* one works in favor of a potential role-conflict, which has to be ward off by

ombudsman day by day. In the last section we show how the institution deals with such

conditions.



Obsah

PEEAMIUVA. .....ccoeveoeeeeeeee ettt et eete ettt eeseeeree s s eess e e s e et e esaessseebeeaseenseeaseeneeabesmeeabeesaeestseatabaesareressnses 2
1. Vefejny ochrance jako zdroj institucionalizovanych piileZitosti stéZovat si na vefejnou spravu.... 6
1.1.  Historie instituce ombudSmana..............ccccevueiriieiiiiiiiniieiiie i 6
1.2 Socialni konstrukce specialni ochrany ob¢anii — povalena Evropa ...........cccocoveieicnnnnne. 7
1.3 Instituce ombudsmana jako prinik anglosaského prava do kontinentalni Evropy .............. 10
1. 4 Pravo VETSUS ,,@QUILY  .....oiiiieeriteeieieeitei ettt et s sae e a s b ans 13
2. EO jako ,,nechtény“ produkt politické integrace EVIOPY ...........cccoovviiiiininiiiiiiincc 14
2.1 Cesta ombudsmana do legislativy Spole€enstvi.............cccoceviviiiiiiiiininiiiiiiiecee 14
2.2 SHEEOVAME W ELL.........occrovensmansnomsmmenmsmsmsammnnns sussmse munssssn s nsssdomn s abans hohinms s 56t 620 6 e Es REMVAESH 26
3. Podavini, vySetfovatil a TESenl SHENOBH. ... .. s sirssiisis st s asis saimisvssses aimssssisssisnses 33
4. Plipad stiZnost] fiay diSKTMDMIOCL.. .. oo - susis.s s sssionsssiss tats s sesss e smmm o inibosis s 30 55 2 aRs €985 FH14 50
4,1 Diskriminace 8 PrinCH) POVINOSEL.. .c..sx susssisissnssinintnivavisiossosssis v sssnssnissnsspaiohesissssasasspissessssy 50
4.2 Diskriminace a stézovani o¢ima teorii byrokracie .............cccccceeevvecnnens AR A R R 50
4.3 Evropsky ombudsman v boji proti disSKriminaci ..............cceceevveveriiiecicninnieniensienenienens 56
5. ZZAVET@IN......c..vveeeeieetie ettt e e e et e e e b e e e e bt e e ae e s ate e e st e e sae e e ae b e et e e eat e e s bt e te e e nteerte s tbesenaeen 65



Predmluva

S podpisem Maastrichtské smlouvy a vznikem Evropské unie ziskali evropsti ob¢ané
prilezitost podat stiznost na jednani evropské administrativy ke specializované instituci —
Evropskému ombudsmanovi. Této pfilezitosti mohou vyuzit kdykoli se citi poskozeni,
odizeni, nespravedlivé doteni nekterym zbruselskych Wwfadd ¢&i jeho konkrétnim
ufednikem. V Rozhodnuti Evropského Parlamentu o pravidlech a obecnych podminkach
pro vykon funkce ombudsmana' je jeho &innost vymezena nasledovng: ,,Verejny ochrance
prav prispiva za podminek a v mezich stanovenych vyse uvedenymi Smlouvami (o zaloZeni
ES, EUO a EURATOM, pozn. aut.) k odhalovini nespravného uredniho postupu pri
Cinnosti organu a instituci Spolecenstvi s vyjimkou Soudniho dvora a Soudu prvniho stupné

PFi vykonu jejich soudni pravomoci, a doporucuje ndpravnad opatieni.”

Ackoli se v pfipadé Evropského ombudsmana jedna o instituci vytvofenou takzvané ,na
zelené louce®, jeji podhoubi miizeme vystopovat jiz v davné minulosti. Na narodni urovni
jsou dnes podobné instituce soucasti kontrolnich mechanismu statni spravy ve vice
neZ devadesati zemich svéta. Kofenim, z nichZ tato instituce vyrdstd, se vénuji v prvni
kapitole prace, kterou mate pfed sebou. Velmi struén€ zminime jeji historické predchidce i
soucasniky. Duraz kladu predev$im na povale¢né obdobi, v némz dochazi k dramatickému
rustu statni spravy i k revizi jejiho fungovani v disledku vzmahajiciho se byrokratismu a
s tim souvisejici intitucionalizace neodpovédnosti. Jako jeden z disledkti mizeme chapat
vznik socialniho konstruktu ombudsmana jako ,,mocného obrance slabych ob¢ani“, ktery

viak disponuje veskrze omezenymi prostfedky.

Nasledujici ¢ast prace se jiz omezuje pouze na Evropského ombudsmana jako instituci-
osobu pienesenou na nadnarodni Groven. Zameéfujeme se na jeho roli v boji o politickou
integraci Evropy. Jednim z kli€ovych aspektti vzniku této instituce na evropské urovni byla
zfejmé& snaha o posileni legitimity instituci Evropské unie v o€ich jejich klienti, tedy
evropskych ob¢ani. Vyznamnou roli zde ale sehraly i ryze politické faktory a v neposledni
fad€ dosavadni zkuSenosti jednotlivych statii s narodnimi ombudsmany. Ve hie o zavedeni
Evropského ombudsmana se tak styka poptavka obani n€kterych stati s obavami
nékterych instituci EU. Mezi nimi pisobi politické reprezentace - ¢aste¢né jako nestranni

zprosttedkovatelé zajmu vlastnich ob&ani, ¢aste¢né jako jejich filtry. Jiz zde se ukazuje



moZna ambivalence budouci instituce. Chystany Evropsky ombudsman by mél piiblizovat
instituce Evropské unie a jejich rozhodovani evropskym obfaniim. Na druhou stranu viak
tuto ,,bariéru vzdalenosti“, jeZ by tak méla byt zkracena, rady vyuzivaji narodni vlady ve
snaze odvolavat se ve svych nepopularnich opatfenich na ,,rozhodnuti z Bruselu“. Ve hfe je
viak daldi vyznamny aspekt — forma a predeviim hloubka budouci politické integrace”.
Evropsky ombudsman byl odpo¢atku vniman jako prvek posileni politické integrace, ktera

v momentu jeho vzniku zaostavala za integraci ekonomickou.

Z teoretického hlediska je v prosazovani instituce ombudsmana mozno spatfovat tendenci
pronikani flexibiln€j$iho anglosaského pojeti prava do formalizovaného kontinentalniho
systému. Predeviim v dynamicky se rozvijejicich spole¢nostech 2. poloviny 20. stoleti
miiZe proces tvorby zakonii zaostavat za spolecenskou realitou; zarovei se ale také oteviraji
moznosti presnou zakonna formulace né&jakym zplisobem obchazet. Anglosaské
precedenéni pravo jako by lépe spliiovalo rostouci spoleCenské naroky na pruznost
pravniho systému. Podobné¢ ombudsman neni ve svém rozhodovani veden ani tak
konkrétnimi ustanovenimi zakont jako spiSe obecné definovanymi principy. Pokryva oblast
zakonem neupravenou nebo upravenou jen voln€. V systému kodifikovaného prava ma

plsobit jako jedna z pojistek proti jeho ptirozenym nedokonalostem.

Prosazovani instituce ombudsmana do pravnich fadi mizeme v tomto svétle chapat také
jako navrat k ddvnému systému equity — prosazovani ,pfirozené spravedlnosti®.
Ombudsman je tak spi$e nez jako jedna z autorit statni moci vniman jako davérnik ob&anu,

jako jejich ochrance.

Nasledujici kapitoly jsou zamé&feny na institucionalizaci stéZzovani na urovni Evropské unie.
Velmi struén€ jsou zminény ,konkurentni“ alternativy Kk instituci Evropského
ombudsmana, tak jak fungovaly jesté pifed zavedenim této instituce, a jejich limity; kratce
je pojednan i pravni status Evropského ombudsmana, tedy jeho pravomoci a znéj
vyplyvajici omezeni, pro n&z nékdy byva oznatovan jako ,,paralyzovana instituce*’. Na
diskusi limitd a moZnosti ombudsmana uzce navazuje Galliganovo® pojeti odpové&dnosti

administrativy v modernim staté, podle né€jz je odpoveédnost mozné chapat jako ,povinnost

' v Geském piekladu viz http://www.euro-ombudsman.eu. int/basis/cs/statute. htm

? Dalsi fazi tohoto boje jsme mé&li moznost sledovat pfi prosazovani projektu Ustavy pro Evropu.
* Ruibal, P. (2001): EI Defensor del Pueblo Europeo — Realidad y Utopia. Madrid: USC

4 Galligan, D. in: Van Puymbroeck, R. (2000), preklad LK.



http://www.euro-ombudsman.eu

organizace nebo jejiho predstavitele vysvétlit a objasnit své jedndni jiné organizaci nebo
autorité, a to na zdakladé urcitych kritérii (...) Pokud tato kritéria nejsou naplnéna, miize byt
PpFijato ndpravné opatreni*. Jde viak jesté dal, kdyz tvrdi, ze ,,mira, do jaké jsou viada a

administrativa vystaveny odpovédnosti, je sama méFitkem legitimity’ ™,

Druhé ¢4st prace je zaméfena na samotné fungovani instituce Evropského ombudsmana
b&hem deseti let jeho existence. Nejprve se vénujeme pojeti tzv. ,,fadné administrativy®, tak
jak ji vymezuje samotnd instituce, podivame se, jaka kritéria k rozhodovani pouziva. Dale
analyzujeme proces, jimZz stiZznost podand k Evropskému ombudsmanovi prochazi.
Statistiky rozdéleni stiznosti naptiklad nastifiuji dal§i pomyslnou dualitu instituce:
zcelkového poltu obdrzenych stiznosti jsou az tfi Ctvrtiny ufadem ombudsmana
vyhodnoceny jako nespadajici do jeho pravomoci. Jakasi vysoka divéra ob¢ani v tuto
instituci tak pon€¢kud kontrastuje s kone€nym poctem vydanych rozhodnuti k jednotlivym
piipadiim, ktery pfedstavuje pfiblizn¢ deset procent. Hlavni ¢ast této kapitoly je viak
vénovana game-analysis instituce Evropského ombudsmana v kontextu ostatnich
evropskych instituci, balancovani jeho vratké pozice v systému a vyvazovani o¢ekavani,

ktera jsou k nému smétovana z riznych stran.

Jednim z nejcastéjSich témat, kterd se v apelech na Evropského ombudsmana vyskytuji,
jsou stiznosti, které on sam (jako instituce) zahrnuje pod oznaleni diskriminace. Tyto
stiznosti tvofi standardn€ asi €tvrtinu vSech obdrzenych. Pfitom jednim ze zakladnich
principil, na nichZ je Evropska unie jako instituce stavéna, je pravé princip nediskriminace;
také v pfipravované a nakonec bojkotované Evropské ustavé ji bylo vénovano mnoho

prostoru.

Princip rovnosti, ktery je €asto deklarovan pravnimi fady, ve své podstaté fika, Ze stejné
situace by mély byt posuzovany stejn€. Sociologické teorie byrokracie ukazuji, Ze v praxi je
princip nediskriminace — rovnosti - vniman jako meta dosahovand pomoci formdlnich a
neosobnich pravidel (M.Weber), resp. formalizace a ritualizace (R.K.Merton). M. Crozier
piinasi do diskuse o vladnuti v ramci organizaci aspekt neformalni moci. Ukazuje, ze
ktomu, aby manazetfi (potazmo vyS$$i ufednici v naSem piipad€) ziskali moc nad

podfizenymi, musi byt vybaveni jednak formalni moci piisobit jako posledni instance

5 tamtéz, str. 32



rozhodovani, jednak neformalni moci vyjednavat s ostatnimi, aby jejich rozhodnuti pfijali.
Tyto dvé¢ komplementarni formy vladnuti jsou, podle Croziera neustdle balancovany
vramci tzv. ,,mocenskych her. Aplikace té€chto teorii na konkrétni pfipady stiznosti na
diskriminaci, které obdrzel ombudsman béhem jednoho roku, je pfedmétem posledni
kapitoly. Vni je vykresleno zminéné balancovani ombudsmana mezi formalitou

dodrzovani pravidel a vy3e pojednanou equity jako ,,pfirozenou spravedlnosti.



1. Verejny ochrance jako zdroj institucionalizovanych p¥ileZitosti stéZovat si na

verejnou spravu

1.1.  Historie instituce ombudsmana

Déjinami statu (a demokratickymi pfedevS§im) se tahne snaha néjakym zplsobem
kontrolovat ,,spravné“ fungovani jeho instituci, zabezpecit fadné vykonavani prace jeho
ufedniky, a to jak ze strany samotnych ob¢anti (poddanych), tak i ze strany vladcd,
panovnikil i samotnych ufednikd. V ni se promita pfedevsim snaha o zachovani legitimity

statnich instituci v o€ich dafiovych poplatnikii.

Hledame-li paralely k instituci ombudsmana v minulosti, mizeme fici, Ze podobnou funkci
plnil napfiklad fimsky tribun lidu nebo nékteré kontrolni organy pisobici ve starovéké
Cing. Casto viak jako podobny ,,ochrance™ pisobil i sim panovnik — ptijimal stiznosti na
vrchnost, udéloval milosti, ztélestioval jakousi nejvy$si spravedlnost ve staté. Tato role
ziistala i nékterym dne$nim prezidentiim. Jejich kancelafe, tak jak je tomu naptiklad i v CR,

pfijimaji stiznosti ob¢ani tykajici se vefejné spravy.

Neni proto nahodou, Ze prvni moderni instituci ombudsmana, ktera jiz nesla tento nazev
(,,umbup® z isl. Moc, autorita), ziidil v roce 1713 §védsky kral Karel XII. Jako ombud resp.
ombudsman byla oznaovana osoba, ktera vystupovala jako zastupce resp. zmocnénec
daldich osob. Pozdé&ji (roku 1809) byl ombudsman zakotven pfimo ve $védské ustavé.
Kustaveni této instituce doSlo proti wviali vlady. Parlament se tim s nejvétsi
pravdépodobnosti snazil docilit alespoii omezené délby moci a zmirnit tak po zkuSenosti

s despotickou vladou né€kterych krali jeji moc.

Svédskym , Kralovskym nejvy$§im ombudsmanem®, jak se funkce oficialn& jmenovala, se
rychle inspiroval rusky car Petr Veliky a zfidil Gfad tzv. ,,generalniho prokuratora“. Po
prvni svétové valce ustavuje instituci ombudsmana do svého pravniho fadu Finsko.
Sedmdesata léta jsou pak n€kterymi historiky oznaovany jako ,,ombudsmanie” — v Evropé,
ale 1 mimo ni vyristaji podobné instituce jako houby po desti. Jesté roku 1972 pii prvnim
roz8ifovani Evropskych spolecenstvi nebyl ombudsman zaveden v Zzidném z dosavadnich
¢lenskych statl, z nové pfistupujicich stati pak jen v Britanii a Dansku. V tomto kontextu

proto nepiekvapi, Zze prvni rezoluce Evropského parlamentu o zavedeni Evropského



ombudsmana byla roku 1979 zamitnuta. Nasledné ombudsmanské kancelafe vznikaji nejen
na celostatni drovni, ale také jako ombudsmani federdlni nebo zaméfeni na konkrétni
slozku statu (ombudsman pro kontrolu armady, pro socialni otazky, détsky ombudsman).
Roku 1973 pfijala ombudsmana do svého pravniho fadu Francie. Ve francouzském modelu
byl ombudsman instituci vykonavajici kontrolu komplementarn¢ se spravnimi soudy,
podobné jako vdne$ni CR. V 80. letech pak za¢ind byt koncept ombudsmana uzce
spojovan s ochranou lidskych prav.

Na rtiznych urovnich statni spravy dnes ombudsman funguje ve vice neZ devadesati zemich
svéta. Tento trend pokracuje i v Evrop€ 90. let 20. stol., kde se setkdvame s ombudsmany
v soukromé sféfe; dnes takovou sluzbu svym klientim poskytuji banky, poji§tovny nebo
nemocnice. Vedle nich funguji také ombudsmani statni, ale s pravomoci rozsifenou i na
soudy. Nékde dokonce ombudsman vydava pravn€ zavazna rozhodnuti, jak je tomu

naptiklad ve Svédsku a Finsku.

Piivodné ombudsman (tak jak byl vytvofen napt. ve Svédsku, Finsku &i povaleiném SRN)
vykonaval pfedev§im ¢innost inspekéni. Fungoval jako ur€ity ,dohliZitel“ nad statni
spravou nebo jejimi jednotlivymi slozkami. Vykonaval predev§im kontrolu, a to i vuci
soudiim a statnim zastupitelstvim, coz je v jeho dne$nim pojeti neobvyklé, stejné& jako jeho
davna pravomoc pfimo podavat Zaloby. Ombudsman v dne$nim pojeti nebyva opravnén
zasahovat do soudnich spori nebo ménit rozhodnuti soudce, nefunguje ani jako Zalobce.

Sleduje pfedeviim fadnost procesu; kontrolovanym subjektem je vefejna sprava.

1.2 Socidlni konstrukce specidlni ochrany ob&ani — povileéna Evropa

Druha svétova valka, holocaust a nasledny norimbersky proces siln€¢ proménil pohled na
byrokracii jako racionalni systém efektivni spravy. Konsternovany svét byl vystaven
vypovédim tisici némeckych ufednikli, z nichZz nikdo ,nenesl Zadnou odpové&dnost —
vsichni jen do detailu plnili ptikazy shora, nikdo neporusoval piedpisy, kazdy byl jen
malym koleckem v soustroji, jehoZ bezchybny chod pohibil miliony lidskych Zivotl. Tento
propracovany systém institucionalizované neodpovédnosti® se ukazal jako d&sivé

neotfesitelny; ¢lovek jako jednotlivec s individualnimi zajmy a potiebami v ném ztratil své



misto. Nahle si nebylo na koho st€Zovat. Statni byrokracie ziskala podobu obra, ktery
jedingym svym pohybem zmati Zivot mnoha trpaslikiim. V krajni varianté ob&an ztraci pidu
pod nohama — stava se bezejmennym Kafkovym hrdinou, ktery se probudi vtaZzen do

nepochopitelného procesu.

ZkuSenost ukazala, Zze byrokracie ma, navzdory své praktické hodnoté, zaroven tendenci
stavat se systémem per se, Ze jeji ptivodni cil — sluzba ob&anim — se méni a je nahrazen
duslednym, av3ak slepym napltiovanim formalnich postupli. Dodrzovani pravidel se stava
cilem o sob&, nastavd mertonovské ,,pfemisténi cili“, v némz se ,, instrumentdini hodnota
stavd hodnotou konecnou.“” Merton nevidi moZnost obrany, respektive kontroly tfedniho
postupu piimo v ramci daného ufadu. Kazda formalni sekundarni organizace si totiz vytvaii
jakysi esprit de corps, spole¢ného ducha, ktery ,, #redniky spojuje ve viceméné soliddarni
skupinu“® Tim je prvek n&jaké siln&j§i vnitini kontroly pfedem limitovan; Mertonovskému
pojeti je tedy bliz8i instituce nezavislého vnéjsiho kontrolora. S rostouci ulohou statu a
lidskych €innosti, které reguluje, roste také statni aparat, tzn. pocet ifadu resp. ufedniki na
jednoho ob&ana. Aby stat vyvazil vznikajici mocenskou nerovnovahu (byrokracie versus
ob¢an), vznika instituce ombudsmana jako ochrance prav ,,slabych“ ob&ani. Je ptiznaéné,
Ze se jedna o instituci vytvafenou statem, navic ve vétSiné piipadi parlamentem, jehoZ
tkolem je mimo jiné vykondvat kontrolni funkci vi¢i exekutivé (jedna se tak o jisté
delegovani pravomoci). Stat tak vlastné instituci ombudsmana smétuje ,,do vlastnich fad“.
Paralelné vznikaji alternativni organizace s cilem podobnym ombudsmanovu, aviak na poli
obCanské spoleCnosti formou riznych sdruzeni, vyborti, nadaci poskytujicich pravni
poradenstvi, zasazujicich se o dodrzovani lidskych prav nebo monitoring jejich dodrzovani
statnim aparatem. OdliSuji se zasadn€ v tom, Ze nedisponuji statni autoritou jako statem
zfizend instituce ombudsmana. Jejich existence nema pfimou oporu v zakonég, jejich
fungovani neni kodifikovano, jsou to vétSinou organizace dobrovolného charakteru, tj.
mohou ale nemusi byt zfizovany. Ackoli se jejich Cinnost Casto vztahuje ke kontrole
dodrzovani zakonti, neni jim primarn€ ur€eno, jakym zptisobem ma tato kontrola probihat.
Neni napriklad stanoveno, zda se takova organizace musi zabyvat v§emi stiznostmi ob¢ant,
které obdrzi, apod. Naopak ombudsman je v mnohych statech zakotven i v Gstavé; jeho
fungovani je vétSinou podrobn¢ zdkonné upraveno. V disledku vy$e uvedenych omezeni

% termin vyptijéeny z Kabele, J. (2005): Z kapitalismu do socialismu a zpét. Praha: Karolinum
7 Merton, R. (2000): Studie ze sociologické teorie. Praha: SLON, str. 184
® tamtéz, str. 191



také nedisponuji stejnymi prostiedky — nemayji tak rozsahlé pravo nahliZzet do dokumentace
danych ufadi, vyZadovat si oficialni stanovisko k jednotlivym ptipadiim apod. Podstatné je
také to, Ze ombudsmanské kancelafe jsou placeny z rozpoétu; soucasti Zivota instituce tak
neni neustaly boj o prostfedky, ktery je naopak pro nevladni organizace charakteristicky.
Zatimco nevladni organizace neni nikdo povinen zakladat a potazmo ani udrZovat v chodu,
ufad ombudsmana nemiiZze jen tak zkrachovat a ukoncit svou ¢innost. Miize byt zrusen
¢asto jen zmeénou uUstavy, které pfedchazi dlouhy legislativni proces. Pro svou &innost ma
garantovany jist¢ prostfedky zvefejnych rozpotl, zdkon mu zaruCuje piistup
k informacim, které nemusi byt jednotlivému ob¢anu nebo sdruZeni ob&ant k dispozici;
jeho autorita je tudiz podpofena zdkonem. Zatimco nevladni organizace disponuji svobodou
vznikat, zanikat, vytvaret si vlastni regule fungovani a na druhé strané den ode dne bojovat
o prostfedky ombudsman na statni nebo nadstatni Grovni je v situaci opa¢né. Povinné
vznika a funguje, povinn€ napliiuje jistou funkci a naopak nemusi bojovat o prostiedky pro

svoji existenci’.

S rychlym povaleénym ristem statni administrativy dochazi k proméné vztahu ob&ana a
ufadu z hlediska kvantitativniho (stale vice zalezitosti je potfeba fesit Gfedni cestou) i
kvalitativniho (s rozvojem koncepce pravniho demokratického statu, tak jak je pojednana

v kapitole 4). Ob¢an miize ztracet v rozsahlém byrokratickém systému orientaci.

Nova danska ustava z roku 1953 se novym poZadavkim snazila vyjit vstfic; je v ni pravné
ukotven jak vznik ombudsmana, tak i spravnich soudd, které viak, nutno dodat, v Dansku
dosud nevznikly. Jak fikali tviirci danské instituce, ombudsman mél byt ,obrancem

oby&ejného &lovéka“ (counsel for the defence of the common man', pozn. aut).

Podobné jako Déansko se vyvijely v zasadé vSechny zapadoevropské zemé&. V povaleéném
obdobi dochazi k dal§imu rozriistini administrativniho aparatu spolu se vznikem
socialniho statu, ktery v disledku vy38i redistribuce podobny aparat potfebuje. Neni
nahodou, Ze prvni povaleéni ombudsmani na statni trovni vznikaji pravé ve Skandinavii,

kde sili socialni stat a roste diivéra v n&j. Ludwig von Mises'' v této dobé& napsal:

? Nepotitame-li boj v procesu schvalovani rozpo&tu.
1% dtto, str. 27
"1 Mises, L. von (2002): Byrokracie. Praha: Liberélni institut, str. 147



.Je zoufalé pokouset se zastavit trend postupujici byrokratizace pouze tim, Ze vyjadiime
rozhorceni a budeme nostalgicky oslavovat staré casy. Tyto staré Casy ale nebyly tak dobré,
jak by se mohlo zddt naSim soucasnikium. To, co bylo dobré, byla divéra v postupujici
pokrok zabudovany v systému svobodné trini ekonomiky. Lidé tehdy nevéfili v boZskou

povahu statu. V tom byla jejich slava.

Je v8ak za vznik instituce Evropského ombudsmana odpovédny stejny vyvoj jako v pripadé
narodnich ombudsmanii? Je také ,,vysledkem socialn€ vytvofené potieby mit moZnost si

stéZovat a kontrolovat*“'>?

1.3 Instituce ombudsmana jako prinik anglosaského prava do kontinentilni Evropy

Vznik prvni instituce ombudsmana je uzce spojen s rozvojem teorie pravniho statu (angl.
rule of law, doslova "vlada prava/zakona", ném. Rechtsstaat, fr. état de droit), ktera ma své
kofeny zfejm& v pramyslové revoluci 18.-19. stol. Ustavni teoretik Albert V. Dicey
formuloval tfi principy pravniho statu:

1. Nikdo nesmi byt trestan ani omezovan, pokud neporusil zakon.

2. Kazdy je subjektem prava.

3. Vlada vefejnosti (ob&ani, lidu) musi byt zaloZzena na viadé zékona®’.
Obvykle byva za pravni oznaCovan takovy stat, vnémz je vykon statni (vefejné) moci
omezen zakonem. Jedna se o tzv. princip omezenosti a legality vykonu verejné moci — na
jeho zaklad¢ sméji organy vefejné moci €init jen to, co jim zdkon vyslovné dovoluje; stat je
pak svému vlastnimu pravnimu systému podfizen. Naopak ob¢an smi &init v8e, co zakon
vyslovné nezakazuje; nikdo nesmi byt trestdn a omezovan, pokud neporusil zakon. Pojem
pravniho stdtu, tak jak byl popsan, je typicky pro zapadni pojeti statu, prava a politiky
moderni doby, po¢inaje osvicenstvim. Stat by tak mél byt definovan prostfednictvim prava.
Vztah mezi jedincem (obanem) a statem je pak zaloZzen na zdanlivé jednoduchém
principu: Ob¢anovi je dovoleno vSe, co neni zakdzdno privem, zatimco stitnim
institucim je zakdzdno vSe, co jim prdvem neni vyslovné dovoleno nebo co jim neni
vyslovné pFikazano. Jinymi slovy: aktivity viech statnich instituci musi mit pravni zaklad.
Kazdy vztah mezi jedincem a statni instituci tak musi byt pravnim vztahem.

12 dtto, str. 28
13 Cit dle Encyklopedie Wikipedia, http:/cs. wikipedia.org
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U formulace ,,pravem zakazano/ pravem dovoleno“ se nyni zastavme, zda se totiz, Ze
poskytuje podhoubi pro vznik ombudsmanskych instituci v kontinentalni Evropé. V historii
euroamerické civilizace nachadzime dva hlavni sméry vyvoje prava — tzv. kontinentalni a
anglosasky. Prvni z nich je postaven na dvou pilifich se striktné odd€lenymi funkcemi.
Existuje zde né&jaky zédkonodarny organ, vétSinou parlament, ktery ma pravomoc vydavat
zakony. Druhym pilifem jsou soudy; ty vykladaji zdkony a rozhoduji na zakladé vydanych
zakonii o jejich poruseni ¢i neporuseni v konkrétnich ptipadech. A&koli jednotlivy soudce

rozhoduje na zéklad¢ vlastniho uvaZeni, je nucen pfedevsim ctit psany zakon.

Anglie jako vlastn€¢ jedind evropska zemé& nikdy neproSla fazi klasické absolutistické
monarchie — jeji pravni systém tedy pfimo navazal na roztrousené stfedovéké uplatiiovani
prava, které se zde liSilo hrabstvi od hrabstvi. Panovnik nikdy neziskal silu systém sjednotit
tak, aby Iépe podporoval jeho vladu, respektive aby byl uplatiiovan jednotné v celé zemi.
Tento systém roztrouSeného prava vytvaten¢ho ,,za pochodu“ se pak rozsifil na Novy
kontinent. Opét zde existuji dva pilife, samotné soudy vSak disponuji daleko v&tsi
pravomoci nez v kontinentalni Evrop€. Jsou zdrojem novych pravnich norem ¢&i zvyklosti,
tzv. precedentii, mezi nimiZ pak existuje hierarchie: nejsilngjsi a ptimo z Ustavy zédvazné
jsou judikaty Ustavniho soudu, po nich nasleduje judikatura obecnych soudd a relativné

nejslab3i pravni silu maji precedenéni rozhodnuti spravnich tfada.

Podstatné je, Zze soudy jsou povinny rozhodovat i v pfipadech, které nejsou upraveny
Zadnym zakonem, rozsudek je v takovém ptipad¢ zavazny pro viechny soudy niz$i a stejné
aurovng'*. Vznikl tak systém, ktery je obecn& méné piehledny neZ systémy kontinentalni',
skryva v8ak v sobé jednu velkou vyhodu — jakousi odolnost vuéi ,.formalismu“. Zatimco
kontinentalni pravo je postaveno na co nejpreciznéj$i formulaci zakon, ktera je pak alfou i
omegou soudnich sporii, miizeme fici, Ze anglosaské soudnictvi tyto precizni formulace
obchazi a soustfed’uje se pouze na obsah precedentnich rozhodnuti. Tim de facto vylucuje
v Evrop€ dobfe znamé hledani , klicek™ v zdkonech. Ty vznikaji bud’ nepfesnou formulaci
(pfipustime-li, Ze vibec muiZe existovat néjakd obecné platna pfesna formulace),

opomenutim zdkonodarcti a nebo, a to ziejmé nej¢astéji, nemoznosti postihnout pfedem

' Rozhodnuti miize byt zvraceno pouze soudem vy3§iho stupné. Ten pak zruSeny rozsudek nahradi i jako
zdroj prava pro dalsi spory.

" Slovo ,,obecné“ je zde opravdu na mist&, podivame-li se napiiklad na souasny stav legislativy v Ceské
republice, kdy parlament chrli ro&né stovky zakont, které jsou &asto novelizovany jesté dfive neZ nabudou
pravni u€innosti — jako piiklad za v§echny uved'me dafiové zakonodarstvi.
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viechny aspekty oblasti, k niz se dana pravni norma vztahuje. ZjednoduSené teceno,
kontinentalni pravo se tak trochu snazi predstihnout realitu'®. Je jeho neustalou snahou
(respektive neustalou snahou zakonodarci) postihnout co nejpfesnéji socialni skute¢nost,
vnést do ni prvek spravedlnosti a dat ji kodifikovanou podobu. Co neni zakazano, je
dovoleno a zakdzéano je jen to, co je napsano. Takovy zpiisob tvorby prava je v8ak velmi
narony na Cas a vyZaduje slozity legislativni proces, jehoZ nedilnou soucasti je hledani
podpory v parlamentu. Do hry se tak dostava i politicky prvek; zakony jsou odrazem

momentalniho politického uspotadani.

Slabiny tohoto systému se ukazuji pfedev§im v dynamicky se rozvijejicich spole¢nostech
druhé poloviny 20. stoleti. Proces tvorby zakonli se najednou zdd pomaly a zakony
nedokonalé. Principy, které nejsou kodifikovany, tzn. nemaji ptesnou pisemnou formulaci
v zakonech nejsou pfed soudem vymahatelné. Navic spravni soudnictvi je v povale&né
Evrop€ jest¢ ditétem v plenkach, a tak je tato oblast vétSinou odkdzana na formalni

mechanismy stéZovani; stiznosti na jednani ur¢ité instituce vyfizuje sama tato instituce.

V tomto kontextu je myslim mozné ombudsmana vnimat jako reprezentanta flexibiln&jsiho
systému anglosaského prava, a to predev§im z hlediska jeho rozhodovani. V ném neni
veden ani tak konkrétnimi ustanovenimi zdkont jako spiSe obecné definovanymi
principy'’. Z pohledu kontinentilniho prava se tak pohybuje de facto v oblasti pravniho
vakua. Pokryva oblast zdkonem neupravenou nebo upravenou jen volné. Soudasti jeho
¢innosti je mimo jiné piispivat ke zlepSovani fungovani administrativy (at’ uz statni nebo
evropské), a to navrhovanim zmén pravidel, jimiz se administrativa fidi. Je zde patrna
blizkost anglosaského systému. V souladu s nim se zabyva i pfipady, které nejsou upraveny
zdkonem; mizeme dokonce fici, Ze to je jeho hlavni pole plsobnosti. V systému, ktery
vychazi z kodifikovaného prava, mél fungovat jako jedna z pojistek proti jeho pfirozenym

nedokonalostem.

' V nedavné &eské minulosti bylo mozné tento spor pozorovat napiiklad v pfipadé kuponové privatizace

v souvislosti s kauzou Viktora Kozeného. Pravnici dnes tvrdi, Ze kuponova privatizace byla $patné
legislativné upravena a tunelovani fondt vlastné nahravala. Tvirci tohoto zptsobu privatizace v &ele se
souCasnym prezidentem se haji tim, Ze tehdy nebylo moZné piedvidat viechny mozné zplisoby jejiho zneuZiti,
tzn. Ze pravo dohani realitu, nikoli naopak.

70 nich bude podrobngji pojednano dale.
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1. 4 Pravo versus ,equity*

Jak jsem jiZ zminila, jednim ze vzdalenych pfedchiidci ombudsmana v dne$nim pojeti byl
sam panovnik. Pfijimal stiZnosti svych poddanych a vyfizoval je takiikajic podle ,,svého
védomi a svédomi“, pfipadné je delegoval na svého kancléfe. Vznikala tak prvni
kanclétstvi'®. Kancléti se piivodn& stavali uznévani duchovni, ktefi patfili k nepoCetné
skupin¢ gramotnych obyvatel. Z dne$niho pohledu se jevi jako dileZité, Zze tito lidé
v naprosté vétSin¢ nedisponovali Zadnym pravnim vzd€lanim. Jejich rozhodovani se tak
mezi sebou velmi li§ilo. Pravnik John Selden v 17. stoleti fekl, Ze: ,.equity (spravedinost) se
lisi podle délky kancléfova chodidla“”. Situace se zménila aZ s ristem vzdélanosti na

zaCatku 18. stoleti, kdy na mista kancléi za¢inaji byt dosazovani pravnici.

Angli¢tina mé pro Cesky pojem spravedinost hned tfi vyrazy, jejichz vyznam se do jisté
miry hi8i: justice, fairness a pravé equity. Prvni termin oznauje spravedlnost ve smyslu
pravnim, soudnim — spravedlivé je to, co odpovidd zakonu; nejvys$si instanci tohoto typu
spravedlnosti jsou soudy. Termin fairness vyjadiuje spiSe Cestnost, poctivost, v &esting se
pro né&j zabydlelo pojmenovani férovost. Pro posledni termin, equity, je t&Zké nalézt Eesky
vyraz. Encyklopedie® vysvétluje anglicky termin nasledovné: jedna se o ,,systém pravnich
principl v zemich drZicich se anglické tradice common law, ktery dopltiuje striktni pravni
normy tam, kde by jejich aplikace pusobila pfili§ tvrd€, scilem dosahnout ,.pfirozené
spravedlnosti“. Jedna se tedy o jakousi nadzakonnou spravedinost. Hlavnim rozdilem mezi
pravné pojatou spravedlnosti a ,.equity“ je v pramenech, z nichz vychazi. Zatimco pravné
definovana spravedlnost opira sva rozhodnuti o kodifikované pravni normy, equity klade
diraz na flexibilitu a férovost — odkazuje ,,pouze“ k obecnym principiim, mravnim
normam. To byl také Casty diivod ke kritice ,.equity” v historii — jak jiz bylo zminéno,
neexistence jednotného systému rozhodovani vedla k tomu, Ze se zavéry jednotlivych
kanclétti velmi lisily. V pribéhu ¢asu byl princip ,.equity postupné konsolidovan do
systému precedenti a dnes je soudasti anglosaského prava. V nékterych statech USA tak

vedle sebe existuji bézné soudy a soudy zamétené na ,,equity*.

' V jedenactém stoleti zavedl Vilém Dobyvatel v Anglii tzv. ,common law* — soubor norem, ktery mél byt
uplatiiovan jednotné po celé zemi. Jednalo se o velmi rigidni systém statického psaného prava, jehoz
uplatiiovani vyvolavalo mnohé stiznosti, odtud vznik kancléfstvi.

¥ ¢it dle Edgecomb, A. (2006): Equity in a Nutshell., Sydney: Lawbook Co., str. 143
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Prosazovani instituce ombudsmana do pravnich fadi miZeme v tomto svétle chapat také
jako ndvrat k davnému systému equity — prosazovani ,ptirozené spravedlnosti.
Ombudsman je tak spie nez jako jedna z autorit statni moci vniman jako divérnik ob&anti,
jako jejich ochrance. Ackoli je de iure nastrojem statu k vyfizovani stiznosti ob&ani, je
stavén spiSe do role jejich ochrance. O tom vypovidd naptiklad i nazev této instituce
v riznych statech — ve $panélsting je to ,,obrance lidu“ (el defensor del pueblo), v ital$ting
wevropsky prostfednik® (il mediatore europeo), podobné ve francouzstingé (le Médiateur
européen) v némcin€ ,obfansky zmocnénec“ (der Europidische Biirgerbeauftragte),
v ¢estin€ ,.evropsky ochrance prav. K narativnimu motivu mocného ochrance slabych

obcanii se jeste€ vratime.

2. Evropsky ombudsman jako ,,nechtény“ produkt politické integrace Evropy
2.1 Cesta ombudsmana do legislativy Spole¢enstvi

S navrhem na vytvofeni instituce Evropského ombudsmana poprvé pftisli dansti poslanci
Evropského parlamentu jiz roku 1974, ktefi si spolu se svymi britskymi protéjsky vyzadali
stanoviska Evropské komise a Evropské rady. Ty se k navrhu stavély odpo¢atku zamitave,
instituci vidé€ly jako nadbyte¢nou. Komise namitala, Zze ob&ané maji moznost stéZovat si na
Jednani Komise pfimo u ni nebo u jejich zastoupeni v ¢lenskych statech. Navic muze kazdy
obCan vznést stiznost prostfednictvim poslance Evropského parlamentu, jemuZ pfeda svou
petici’’. Rada tento navrh projednala na svém zasedani v PafiZzi vdubnu 1974, aviak
s nulovymi zavery; jako je$té mnohokrat poté byl zameten pod stiil.

O pét let pozd€ji se mySlenka na zavedeni instituce evropského ombudsmana znovu
dostavd na pofad dne, kdyz na pid¢ Parlamentu vznika zprava ,,O jmenovani

“22 Kterd jeho zavedeni obhajovala.

komunitarniho ombudsmana Evropskym parlamentem
Véc viak opét skoncila bez vysledku. Po dalsich péti letech byl Peti€ni vybor opét pozadan,
aby se kmyslence zavedeni této instituce vyjadfil. Tentokrat Vybor doporucil ideu

zamitnout a namisto toho posilit pravé Peti¢ni vybor Parlamentu®. Moznost zavedeni

2 http://en. wikipedia.org

2! viz Response to question from lord O'Hagan, No 562/74 and 663/74, cit dle European Ombusman: Origins,
Establishment, Evolution (viz seznam literatury)

?2 On the Appointment of a Community Ombudsman by the European Parliament

2 doporudeni Peti¢niho vyboru z 11. &ervna 1985
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ombudsmana v t¢ podobé, v jaké jiz fungoval v severskych statech, se tak na n&jakou dobu
vzdalila. Pfesto pfichdzi jiz po roce danska vlada s vlastnim navrhem — tentokrat pfimo
smlouvy o zavedeni této instituce v budoucnu, jakési ,smlouvy o smlouvé budouci®.
Dansky ndvrh neobsahoval téméf Zadné konkrétni ndvrhy o ombudsmanové mozné
pusobnosti €1 pravomocich. O¢ividné se tak snazila vyhnout citlivym otazkam; v tuto chvili
bylo dulezité, aby vznikl ur€ity zavazek, Ze moZnost zavedeni ombudsmana nebude opé&t

smetena ze stolu.

Dénsko se ocita v t€Zké situaci. Pfipometime si, Ze v dob¢, kdy pfichazi se svym navrhem,
bylo jedinym skandinavskym statem, ktery byl soucasti Spolecenstvi. Nemohlo se tak opfit
o0 podporu ani dlouhé zku3enosti praveé téchto zemi s narodnimi ombudsmany. Dalsi staty se
silnou ombudsmanskou tradici, Spanélsko a Portugalsko, pfistupuji k ES aZ v roce 1986.
Navic zpoc¢atku jejich pozice a vliv v ramci rozhodovaci procedury jisté nebyl takovy, aby
mohly prosazovat podobné instituciondlni zmény. Dal§im moznym vysvétlenim, pro¢
dansky navrh nena$el podporu, je, Ze se ve stejné dobé chystalo zavedeni ptimych voleb do
Evropského parlamentu. Ten si proto potfeboval udrZzet pozornost ob&anii Spoletenstvi;

zavedeni ombudsmana by tuto pozornost mohlo rozmélnit.

Zadny velky zvrat se nekonal aZ do roku 1991, kdy vrcholi jednani o budouci Evropské unii
a posiluje se politicka integrace stavajicich stath. Zaroveii se na pfistoupeni chystaji dva
daldi skandinavské staty — Svédsko a Finsko®, navic se vtéto dob& jests véfilo i
v ptistoupeni Norska. Spanélsko, které mezitim posililo svou pozici v ramci Spolegenstvi,
se osmélilo pfijit s vlastnim navrhem. Dal$im faktorem je pak také rozristani evropské
administrativy v souvislosti s roz§ifovanim a prohlubujici se politickou integraci. Jestlize
pfi pfedchozich pokusech o zavedeni evropského ombudsmana né&které staty
argumentovaly tim, Ze by pro n€j de facto neexistovalo pole, které by mohl kontrolovat,

pak se vznikem Evropské unie se jeho potencialni pole ptisobnosti rozrostlo.

Co tedy Dansko vlastné navrhovalo? Cilem bylo vytvofeni organu, ktery by pfijimal
stiznosti na nedostatky v administrativé Evropské unie. Obracet by se na néj mohly fyzické
1 pravnické osoby sidlici v nékterém z ¢lenskych stati. Ombudsman by pak vykonaval
Setfeni na zaklad€ obdrzenych stiZznosti nebo i z vlastni iniciativy. Na zakladé vysledkt
téchto Setfeni by pak kazdoro¢né podaval zpravu Evropskému parlamentu. Byl by
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jmenovan po kazdych volbach do Evropského parlamentu, a to na délku jeho volebniho
obdobi. Dilezitym prvkem danského navrhu je deklarovana nezavislost ombudsmana: ,, Pri
vykonu své pisobnosti nesmi vyhleddvat ani pFijimat od nikoho Zddné instrukce.” “ Takto
definovana nezavislost je jest¢ posilena tim, Ze by se ombudsman nemél angaZovat v Zzadné

dalsi funkci, a to v ziskovém ani neziskovém sektoru.

Tento dansky navrh byl za lucemburského predsednictvi beze zmén zalenén pfimo do

Smlouvy o Evropské unii.

Spanélsky navrh®® na vytvofeni instituce Evropského ombudsmana pfiel ve chvili, kdy na
piidé budouci Evropské unie soupeti dva pohledy na jeji daldi smé&fovani: federalisticky
reprezentovany mj. Belgii, Reckem a pravé Span&lskem a spie ,,euro-skepticky* zastavany

Danskem.

Zasedani vlad v Madridu v ¢ervnu 1989 skoncilo navrhem na vytvofeni hospodaiské a
ménové unie Clenskych statl. Zahy se vSak ukazalo, Ze by bylo vhodné tento projekt
ukotvit politicky, vytvofenim ,.evropské vefejné scény“, ktera by do hry vtahla vefejnost. A
nejen to. Koncept evropského obCanstvi byl prosazovan pifedev§im vyS$e zminénymi
federalisty jako jeden z pfedpokladu dal§iho prohlubovani evropské integrace.Velkou roli
podle né€kterych analytikd hrala i vznikajici evropska tustava, pro niZ bylo nutné vymezit
»evropského obfana“, na né&jz by se vztahovala. V neposledni fad¢ pak bylo nutné
v souvislosti s budoucim rozSifovanim unie zvyS$it divéru v administrativua EU. V tomto
smyslu miZeme navrhovanou instituci chapat jako svym zptisobem legitimizaci postupujici

integrace.

Ve Spanélsku, od n&hoZ tento navrh pfiSel, zastivala instituce ombudsmana jiz silnou
pozici. Je zde zakotvena v pofrancovské demokratické Ustavé z roku 1978; ombudsmani
zde funguji kromé celostatni také na urovni jednotlivych autonomii a da se Fici, Ze se jedna
o instituci pevné zakotvenou nejen v pravni fadu Spanélska, ale také ve vefejném diskursu.

Na druhou stranu v3ak jeho vystoupeni pfed $panélskou parlamentni komisi ani jim

 piistoupily k EU 1. ledna 1995

% navrh nového &lanku 140 C Smlouvy o EU, cit. dle European ombudsman: Origins, Establishment,
Evolution viz seznam pouZité literatury

% na Mezivladni konferenci o politické unii, 1989
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vypracovavané pravidelné vyro€ni zpravy nejsou piedmétem hlasovani, nejsou pfijimany

ani zamitany, komise neni ani nucena vydavat n&jaké vyjadfeni.

Spanélska vladni delegace na zminéné konferenci predstavila dva dokumenty: ,Listinu o
obCanstvi“ (Note on Citizenship), v niZ je instituce Evropského ombudsmana chapana jako
jeden z mechanismii zaruCujicich novy koncept evropského obfanstvi. Této listing se
dostalo spiSe vlazného pfijeti. ACkoli Evropska komise ani Parlament nevyslovily nediivéru
a Parlament dokonce pozadoval za&lenéni tohoto dokumentu do Smlouvy”’, aniZ by viak
Zadal také specifické pravni vymezeni prav a svobod evropského ob¢ana. Vlastné jedina
oteviena podpora navrhu pfisla v této dob& v danském ,,Memorandu o politické unii* z 10.
fijna 1990. V této chvili se pak Evropa za¢ina otazkou evropského obcanstvi a Evropského
ombudsmana vaZn€ zabyvat — v prosinci byla mySlenka formulovana na evropském

zasedani v Rimé.

Jakkoli naklonén byl Evropsky parlament mySlence evropského obanstvi, vii¢i konceptu
instituce evropského ombudsmana se zpocatku pomémé ostie vymezil. Z dokumentace je
ziejmé, ze $lo piedevsim o strach z , konkurence®, kterou by ombudsman ptedstavoval pro
parlamentni petiéni vybor. V rezoluci Parlamentu z &ervna roku 1991%® se dotteme, Ze
,.Evropsky ombudsman by redukoval moc Parlamentu a jeho komisi dohliZzet nad praci
Komise, vytvafejic novou strukturu, jez by se prekryvala s Petiénim vyborem

Parlamentu“*’

. Vjiném bodé€ se pak uvadi, Ze tato instituce by pouze ,narusila fungovaini
instituci (mySleno organti EU, pozn. L.K.)*. V dal§im odstavci pak zprava zmifuje stavajici
rist spoluprace peti¢niho vyboru s narodnimi ombudsmany a peti¢nimi vybory a shrnuje,
ze ,tato kooperace predstavuje adekvatni strukturu pro obranu obcanskych prav ve vztahu
k autoritdm na ndrodni, lokdlni i komunitdrni vrovni.“ Evropsky parlament tak nejen
prozatim shazuje se stolu uvedeny 3panélsky néavrh, ale zdiskreditovana je také potieba

zavést instituci ombudsmana jako takovou.

Podobny postoj k navrhu zaujala také Evropska komise, ktera vSak vychazela spise
z obhajoby principu subsidiarity. Obhajovala snahu propojit ombudsmanské kancelafe,
které¢ funguji v jednotlivych statech, vytvoreni Evropského ombudsmana v8ak implicitné

?7 Pfipravované Smlouvy o Evropské unii
28 Resolution of 14 June 1991 on Report A3-0122/91, Official Journal of EC, 1991
% tamtéz, str. 448, bod 11
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odmitla. ZvySeni efektivnosti uplatiiovani komunitarniho prava se mélo dit pfedevsim
posilovanim existujicich narodnich ombudsmanti a jejich vztahu s ob&any na mistni Grovni

mélo mimo jiné napomoci i lep§imu ,,monitoringu“ komunitarniho prava.

Situace zaCatkem jara roku 1991 je tedy nasledujici. Existuje podrobny $panélsky navrh na
zavedeni instituce Evropského ombudsmana a jejim v¢lenéni jiz do zakladajici smlouvy o
Evropské unii. Span&lé se v navrhu inspirovali pfedeviim vlastni dlouholetou zkugenosti
s fungovanim této instituce (zakotvené ve §panélské ustave), a to jak na celonarodni Grovni,
tak i na arovnich jednotlivych autonomnich provincii®’. Vytvofeni instituce ombudsmana
pak mélo byt pfedeviim jednou zcest, jimiz by byl podpofen koncept evropského
obCanstvi. MozZnost vznést stiZznost k evropskému ombudsmanovi se méla stat jednim ze
zakladnich prav kazdého evropského ob&ana’’. Jednalo se o maximalisticky koncept —
moZznost obracet se na evropského ombudsmana by méli vSichni ob¢ané Unie ve vSech
zalezitostech tykajicich se ,3patné administrativy”, tzn. jakékoli, v&etné narodnich.
Promyslime-li si disledky zavedeni takové instituce, zjistime, Ze by vyZadovala mnohem
vy3$$i stupeni politické integrace neZ byl pofatkem 90. let realny (a neni ziejmé redlny ani
dnes). Spanglska predstava zkratka promitla zndmou instituci narodniho ombudsmana na
evropskou troveni. V navrhu se dokonce hovofilo 0 mozném budoucim zallenéni této

instituce do chystané Evropské ustavy.

Zda se tedy, Ze se jednalo o maximalisticky, ne viak velmi pragmaticky navrh. To je mozna
i divod, pro¢ byla nakonec ddna pfednost minimalisti¢téj§imu danskému navrhu, ktery
ombudsmanovu pozornost nasméroval ,pouze“ na fungovani organi Evropskych
spole€enstvi, resp. nové vzniklé Evropské unie. Na druhé strané se vSak pravé timto az
provokativnim navrhem podatilo dostat téma vytvofeni instituce ombudsmana do diskurzu
Evropskych spole€enstvi.

Jednou z danskych velkych snah ohledné Evropského ombudsmana bylo, aby se jim stavala
osoba nepolitickd, nejlépe se zkudenosti s praci v narodnich ombudsmanskych kancelatich.
Ztejmé proto se vnavrhu a pozdé€ji vsamotné Smlouvé objevuje termin ,jmenovan“

(appointed) namisto ,,volen* (elected). Tato snaha se naplno projevila pfi vybéru prvniho

takzvani , Defensores del Pueblo de las autonomias®
1V tuto chvili se tedy jest& nepotitalo s roziifenim tohoto prava i na osoby, které v Evropské unii pouze
prebyvaji nebo zde Ziji, aniz by zde méli trvaly pobyt.
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Evropského ombudsmana. Navrzeny Némec Siegbert Alber z CDU nespliioval pravé tuto
podminku apoliti¢nosti. Nakonec byl jmenovan byvaly finsky ombudsman Jacob

Soderman.

Ve Smlouvé nakonec nebyl upraven ani odpocatku problematicky vztah Evropského
ombudsmana s Peti€nim vyborem Parlamentu, tato otazka byla ponechdna na pozdé&jsi dobu

a upravu pomoci jiné normy.

Za zminku stoji také vymezeni ombudsmanova ,pole zijmu“. Zda se, Ze¢ terminy
»deficiencies® (nedostatky) a ,,maladministration” (v Ce$tin€ je nejCastéji uzivan pojem
,»Spatna sprava®) byly zamé&mé formulovany nejednozna¢né a Siroce. Pfipadni st€Zzovatelé
tak nebyli jiz od po¢atku omezeni né€jakou striktni ad hoc definici. Vymezeni toho, co se
pod danymi terminy vlastné skryva, tak bylo do znaéné miry ponechano v rukou ob&ani™.

Na jafe 1991 tak na stole leZely dva navrhy — dansky a o néco star$i navrh $panélsky. Na
Jjejich stranu se pfidala i Velka Britdnie, ktera usilovala pfedevi§im o omezeni moci
Evropské komise, a to téméf vSemi prostfedky. Ve stejné dobé tak Britanie naptiklad
prosazovala individudlni ekonomickou odpovédnost ¢leni nékterych podvybori Komise.
Srovname-li oba paralelni navrhy, da se fici, ze $panélsky byl spiSe maximalisticky (pole
ptsobnosti budouciho evropského ombudsmana bylo mnohem rozséahlej§i neZ v navrhu
danském — vztahovalo se 1 na ¢innost narodnich instituci). Nepiekvapi proto, Ze nakonec
zvitézil skromné;j3i navrh dansky. Je v8ak potieba zminit, Ze situace nikdy nebyla takova, ze
by se 3panélska a danska strana postavily ostfe proti sob&. V jednanich na mezivladni
trovni naopak ob€ zemé spolu se zminénou Britanii vystupovaly jako spojenci — zda se
tedy, Ze prvofadym cilem pro tuto chvili bylo prosadit vznik ombudsmanské instituce jako

takové, jeji konkrétni podobu je mozno specifikovat pozdé&ji.

Evropska komise se k danskému navrhu nestavéla piili§ pozitivng. Tvrdila, Ze zavedeni
instituce Evropského ombudsmana neumémé zvysi jeji povinnosti a tim i naklady — bude
vyzadovat nové sily, které budou vypracovavat odpovédi na ombudsmanovy otazky,
pfipravovat materialy a poskytovat informace. Uz tehdy Komise ocekavala dlouhou fadu
namitek tykajicich se jeji prace; nutno zminit, Ze se jeji obavy do zna¢né miry vyplnily a

Komise je zdaleka nejCastéj§im ter€em stiznosti zasilanych ombudsmanovi. V této chvili
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tedy zvolila svym zplisobem ambivalentni taktiku: zasadila se o prosazeni posilené
spoluprace mezi narodnimi ombudsmany namisto vytvofeni instituce Evropského
ombudsmana. Bylo v3ak evidentni, Ze takova snaha nepovede k posileni kontroly instituci

Evropského spolecenstvi, a tak se vesmés nesetkala s velkou odezvou mezi Elenskymi staty.

Zdaleka nejrazn€ji v3ak vi¢i moznému zavedeni Evropského ombudsmana vystoupil
Evropsky parlament. Obéaval se pfedev§im omezeni vlivu jeho vlastnich vySetfovacich
komisi (tzv. Comitees of Inquiry) a Peti¢niho vyboru. Ombudsmana vidél jako zbytnou
instituci, ktera by pouze dublovala jejich praci. Hrozilo, Ze i pokud bude vytvofeni
Evropského ombudsmana Parlamentem schvéleno, bude to ve velmi oklesténé podob¢ a
vysledna instituce bude na Parlamentu spise zavisla ne nezavisla®. Uvazovalo se tedy i o
pouziti jiné schvalovaci procedury — ombudsman mél byt potvrzen napiiklad Radou nebo
samotnymi &lenskymi staty’*. V obrang pred nelibosti Evropského parlamentu padlo také
nékolik navrhi, aby stiznosti, jimiZ se bude Evropsky ombudsman zabyvat, byly podavany
prostfednictvim poslancii Evropského parlamentu. To navrhovala pfedev§im Velka
Britanie, kde jiz takovy model fungoval na narodni bazi — ombudsman se zabyval pouze
stiznostmi podanymi k poslanci. Nabizi se zde vSak jedna podstatna otdzka: bude-li
Evropsky parlament potencialnim teréem stiZnosti ob&ant, je legitimni, Ze by mé&l pfijimat
stiznosti sdm na sebe? Proti této moznosti ostfe vystoupilo Dansko, které tvrdilo, Ze
moznost podat stiznost pfimo k ombudsmanovi je jednim ze stéZejnich pilifG celého
konceptu. Ke vztahu mezi Ombudsmanem a Petiénim vyborem Parlamentu se uvadi

nasledujici®

»Vytvoreni této instituce, ktera byla poprvé zavedena ve skandindvskych zemich, ma dat
lidem prostredky, aby se mohli branit vici zneuZiti moci ze strany administrativy, aniz by
museli podstupovat ndkladné soudni spory, nebo v pFipadech, kdy neni soudni Fizeni

mozné. Peticni pravo (vi€i Petiénimu vyboru Evr. parlamentu, pozn. L.K.) md ddstecné

320 tom, Ze se samotny ufad o pfesn&j8i vymezeni pozdgji snazil, bude pojednano dale.
3 doslova , starve him into submission® — cit. dle European Ombudsman: Origins, Establishment and
Evolution viz seznam pouZité lit.
* To se projednavalo v roce 1991 za lucemburského a nizozemského predsednictvi. Obé tyto zemé se viak
?ﬁklénély spiSe ke schvaleni prostfednictvim Evropského parlamentu.

* Uvod ke zpravé Komise Evr. parlamentu pro institucionalni otazky ze 14.10.1992, report by Ms Bindi, Doc.
PE200.788/fin. - A3-298/92), viz: http://www.euro-ombudsman.eu.int
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stejnou funkci, slouzi viak predevsim k podpore zjevnéjsich politickych zdjmii obcanir”.
Kombinace téchto dvou instituci by proto méla obcanium poskytnout zevrubnéjsi systém
ochrany jejich prav mimosoudni cestou za predpokladu, Ze je vztah mezi Ombudsmanem a

peticnim pravem jasné vymezen a tyto instituce funguji konzistentné jedna s druhou.

Zminila jsem zde hlavni tfeci plochy, které se v jednanich o ustaveni instituce Evropského
ombudsmana objevily. Je ale namisté¢ zminit i n€které momenty, které se v jednanich, a¢

bychom je mohli ofekavat, neobjevily.

Jednim z nich je vztah budouciho Evropského ombudsmana a Evropského soudniho dvora,
resp. Evropského soudu prvni instance v Lucemburku. Ackoli se jedna o dva de facto
konkuren¢ni mechanismy zabezpeCovani prav, resp. mechanismy odpovédnosti (jak bude
pojednano dale), s vyjimkou kratké, mozno fici nekonfronta¢ni, diskuse se tato otazka
viibec neobjevila. Tim jedinym, co bylo v této souvislosti pfi vyjednavanich zminéno, byla
pfipadna pravomoc ombudsmana podévat prostfednictvim stiznosti, které obdrzi, soudni
zaloby v konkrétnich pfipadech. Tato myslenka vSak zfejmé §la daleko za hranice toho, jak
si navrhovatelé postaveni Evropského ombudsmana piedstavovali. Ukolem ombudsmana,
jak vyplyva z danského navrhu, bylo reprezentovat ob&any ,omezenymi prostiedky™’’.
Nemél byt opravnén vstupovat do soudnich procesii nebo sam zahajovat soudni fizeni; to je
model, ktery pfevlada ve vétSin€ evropskych zemi, které zavedly ombudsmana na narodni

trovni (Ceska republika neni v tomto smé&ru vyjimkou).

Dal$im tématem, jehoZ se navrhy a nasledna jednani nedotkly, resp. jen zprostiedkované,
byla moznost, Ze se zavedenim Evropského ombudsmana by mohla byt omezena pravomoc
Evropského parlamentu vytvafet vlastni vy3etfovaci komise k jednotlivym ptipadim.
Zavedeni instituce ombudsmana bylo vtéleno ptimo do zakladajici smlouvy o Evropské
unii. Teoreticky tedy stacilo, aby stejna smlouva dale nepotvrdila uvedené pravo, které mél
do té doby Parlament. Nutno fici, Ze s takovym navrhem nikdo vefejn& neptisel’®. Obecn&
byly tyto instituce (ombudsman a parlamentni komise) chapany jako dvé odd€lené formy
kontroly.

3 v originale , the more clear political interests*

%7 _limited means*, cit dle EC doc. nr. 1777/91

% Obeas byva takto interpretovana snaha Déanska — prosazovanim zaloZeni instituce Evropského ombudsmana
se mélo snazit pfedev§im o omezeni vlivu Evropského parlamentu, v némz v té dobé samo mélo jen velmi
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Jak bylo nastinéno, vyjedndvani o vzniku instituce ombudsmana na evropské urovni bylo
soucasti Sirsich jednani o podob& budouci Smlouvy o Evropské unii. Je v§ak potfeba zminit
i vzdalenéj$i motivy. Dansko jako piedkladatel vitézného navrhu ,hralo o vic“. Jako
tradi¢ni odplirce posilovani pozice Evropského parlamentu, respektive prohlubovani
politické integrace EU jako takové, de facto podmitiovalo pfijetim tohoto navrhu, Ze bude
akceptovat jiné ¢lanky Maastrichtské smlouvy, pfedev§im pak spolurozhodovani pravomoc,
ktera mé&la byt Parlamentu pfidélena. Dansky navrh na zavedeni instituce ombudsmana byl
jen jednim ze 33 ndvrhi, s nimiZz vté dobé ve vztahu k Maastrichtské smlouvé Dansko
ptilo. Dostavame se tak k zajimavému momentu. Span&lsko jako jeden z velkych
ptiznivcii prohlubovani politické integrace Evropy> ptichazi s projektem Evropského
ombudsmana jako vyznamnym piispévkem ke konceptu evropského ob&anstvi, tzn. krokem
k politické unii. Naopak Dansko jako jeden ztzv. euroskeptikii (resp. skeptiki vici
evropskému federalismu) navrhuje zaloZeni stejné instituce s cilem dfc. opaénym — posilit
tak prava evropskych ob&anii vii¢i evropské administrativé, pfedev§im pak ale omezit moc
Evropského parlamentu. Nakonec byl prosazen dansky navrh, a to paradoxné za ustupky
v jinych bodech Smlouvy, v nichZ je politicka integrace prohlubovana! Svou velkou roli
zde sehrala také vnitini danska politicka situace. Pfistoupeni k Maastrichtské smlouvé totiz
muselo byt v Dansku schvaleno referendem. Zminény dansky ,.euroskepticismus™ v otazce
politické unie tak zfejm& musel byt n&jak vykoupen. Evropsky ombudsman pak
pfedstavoval pfinos k jakési ,user friendly“ Evropské unii, alespori v o¢ich danského

obc¢ana.

Shrneme-li proces schvalovani, jsou zde patrné dvé ruku v ruce jdouci tendence. Prvni
znich sméfuje k vyvazeni postupujici ekonomické integrace Evropy, ktera je jesté
urychlovana silici globalizaci. Vznika tak ur€ité¢ vakuum, kdy uvolfiovanému trhu, ktery si
zada ruSeni hranic a harmonizaci hospodaiskych politik Clenskych stati, nejde vstiic
integrace politicka. Témét deset let po podpisu Maastrichtské smlouvy muZeme citovat
z projevu tehdejdiho francouzského premiéra®’: |, Dosud bylo dsili Unie sméfovino

k vytvoreni ménové a ekonomické unie... Dnes v§ak potFebujeme Sirsi perspektivu, nema-li

slabou pozici. Oficialné viak tyto spekulace dansti predstavitelé odmitali a s navrhem na zrueni parlamentni
vgy"sady vytvaiet vlastni vySetfovaci komise nikdo z nich nevystoupil. )

% To jsme mohli sledovat napfiklad i v loniském referendu o Evropské ustavé, k niz se Spanélsko jako jedna

z prvnich zemi vyjadfilo jasné kladné.

% ze dne 28. kvétna 2001, cit. dle Habermas (2002), vlastni preklad
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se Evropa stat pouhym trZistém ponorenym v globalizaci. Evropa je mnohem vice neZ trh.
Je to historii provéfovany model spolecnosti...“ S urychlovanim hospodaiské integrace
dochazi (jak koneckoncli upozoriiuji mnozi sociologové, politologové i historici)
k omezovani pravomoci narodnich vlad a administrativ, které &ast své svrchovanosti
pfesunuji na instituce komunitdrni. Snahu o zavedeni instituce Evropského ombudsmana
miZeme v tomto kontextu vidét jako jednu z forem obrany proti tomuto trendu. Zivoty
obfanii Clenskych stati SpoleCenstvi, resp. pozdéjsi Unie, jsou stale vice ovliviiovany
evropskou administrativou — instituce Evropského ombudsmana méla slouzit jako jedna
zmoznosti kontroly téchto instituci, a to pfimo ze strany obCanské spole&nosti, tzn.

nezprostiedkovang*',

Prvni snahy o integraci Evropy po 2. svétové valce byly motivovany piedevsim
ekonomicky — Evropské spole¢enstvi uhli a oceli vzniklo s cilem vytvofit spole¢ny dohled
nad zasobami, t&bou, vyrobou a obchodem uhli a oceli. Ze byla ekonomicka integrace
primarnim cilem, je ziejmé ztzv. Messinské deklarace®, ktera predchazela Rimské

smlouve:

,, Viady Spolkové republiky Némecka, Belgie, Francie, Itdlie, Lucemburska a Nizozemska
Jsou presvédceny, Ze nastal Cas ucinit dal§i krok na cesté budovdani Evropy. Domnivaji se,
Ze tohoto cile je tFeba dosahnout predevsim v ekonomické sfére. Jsou pfesvédceny, ze musi
spojenou Evropu vytvaret budovdnim spolecnych instituci,postupnym propojovdnim
ndrodnich ekonomik, vytvarenim spolecného trhu a postupnou harmonizaci socidlni

politiky.

Utvateni spole¢ného trhu a jeho rozsifovani na stale vice komodit (ptivodné pouze ocel a
uhli, dnes jiz vétSina zbozi a sluzeb) vSak ssebou nese tlak na harmonizaci narodnich
politik, a to nejen hospodaiské, ale také politiky socialni, pfist€éhovalecké apod.
S uvolnénim hranic pro pohyb zbozi a kapitdlu chce Evropa zaroveni omezit narodni
dumping ve viech podobach — at’ uz se jedna o dotace ,,strategickym* narodnim podnikiim,

o vy3i dani nebo o rozdilné kvalitativni naroky na zboZi a sluzby. Tato harmonizace s sebou

“! Proto se zfejmé& neujal britsky navrh na podavéni stiznosti pouze prostfednictvim poslancti Evropského
parlamentu. Affairs on the regulations and conditions governing the performance of the European
Ombudsman’s duties (report by Ms Bindi, Doc. PE200.788/fin. - A3-298/92)

“2 PIny text Messinské deklarace v oficialnim Seském p¥ekladu je dostupny na http://www.evropska-
unie.cz/cz/article.asp?id=789#2
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nevyhnutelné nese vétsi ¢i mensi omezeni svrchovanosti narodnich vlad — p¥inejmensim
vtom, Ze podminky pro jejich rozhodovani jsou dany zvné&jsku; vlada si laicky feteno
»hemiZe schvélit, co chce“. Administrativa Evropské unie uréuje mantinely, v nichZ se

muze pohybovat.

Rostouci ekonomicka integrace tak tla¢i i na integraci politickou. Na ,,neomezeny* trh uz
nestaci ,,omezené“ narodni vlady; aby volny trh nefungoval v jakémsi ,,vakuu“, kde se na
n€j jiz nevztahuji narodni normy, musi byt tyto normy pfeneseny na troveii nadnarodni.
Zmin€éné omezovani svrchovanosti narodnich vlad vSak vede k pfirozenému odporu
v narodnich statech; proces rozhodovani se tak od nich vzdaluje, administrativa Unie se zda

neprihledna, jeji kontrola je obtizné&j$i neZ na urovni narodniho statu (viz vyse)...

Jen zdanlivé opafnou tendenci je snaha zavést instituci Evropského ombudsmana za
u¢elem omezeni vlivu instituci Unie. Tak byva interpretovdna naptiklad snaha Déant
prostfednictvim ombudsmana redukovat moc Evropského parlamentu. Na jedné strang tak
stoji snaha o prohloubeni integrace, na druhé naopak snaha kontrolovat silici moc evropské
administrativy nad evropskym obanem. Prostfedek vSak zistava stejny — instituce
ombudsmana. Vypada to tedy, jako by odpiirci politické integrace v danou chvili zvolili
prostfedky svych protivniki; evropskym ombudsmanem tak vlastné bojuji integraci proti

integraci.

Evropska unie, potazmo jeji administrativa, pfijima rozhodnuti, kterd maji bezprostfedni
dopad na evropské obcany; tato rozhodnuti jsou jim vSak Casto vzdalena. Nemam na mysli
ani tak vzdalenost prostorovou — to, Zze se rozhodovani uskuteéfiuje ,,daleko* v Bruselu,
Strassbourku apod. a ne na uzemi stejného mésta, kraje nebo alesporni statu. Jde pfedevsim o
vzdélenost vytvafenou informaénimi resp. komunikaénimi bariérami. Zatimco narodni
ufady vytvafeji svd rozhodnuti vétSinou pod dohledem médii a oblan tak ma témeéF
bezprostfedné Sanci se s nimi seznamit, u rozhodovani na urovni EU tato kontrola tak ptima
neni: narodni média o jednotlivych rozhodnutich evr. administrativy neinformuji zdaleka
tak Casto jako o rozhodnutich mistnich ufadi. Divodem jsou kromé& zminénych
teritoridlnich bariér také bariéra jazykova (ndklady spojené s piekladem rozhodnuti),
bariéra vytvofena neznalosti fungovani jednotlivych evropskych organii a pfedev§im pak
bariéra nadmérné kvantity rozhodnuti.
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Dilezitym faktorem je ale také to, Ze se narodni vlady pfi pfijimani nepopularnich opatfeni
na normy vytvarené Unii rady odvolavaji. Evropska byrokracie se tak stava ob&aniim trnem
voku, aniz by zaroveni bylo vidét pozadi jednotlivych rozhodnuti, jejich motivace &i
obhajoba. Narodni vlady pak spoluvytvafenim étosu ,,nepfatelské evropské byrokracie
naopak boduji — stavaji se patrony svych ob&ant, oroduji za né v Bruselu, snaZi se ziskavat
vyjimky* ... Vznika tak mechanismus podobny napfiklad strategii stfedniho managementu
v podniku. Stfedni manaZefi usiluji o to, byt svymi podfizenymi vnimani jako spojenci
proti vy3§imu managementu; je-li potfeba pfijmout nepopularni opatieni, pak je vétSinou
interpretovano jako piikaz shora, ktery se nepodatfilo zvratit — ,jo, na to ja jsem maly pan*.
Z narodni vlady jako protivnika se tak v o¢ich ob&ani stava spolubojovnik. Jak je dobie
patrné z procesu rozhodovani o zavedeni instituce euroombudsmana, tento navrh téméf
nebyl oponovan ze strany Clenskych stati. Pro narodni vlady se jednalo o pom&mé levny
zdroj politickych bodii: pozice ob¢ana vii¢i evropské administrativé bude posilena, dostane
moznost sté€Zovat si, zatimco narodni vladu to nic nestoji — na jeji konani se pravomoc

evropského ombudsmana nevztahuje.

Rozvoj instituce ombudsmana po druhé svétové valce zfejmé& souvisi také s obecnym
rozvojem ochrany lidskych prav. Tento argument se pozd€ji pti prosazovani nové instituce
Evropského ombudsmana ukaZe jako velmi silny a v prostfedi dne$ni Evropy jako téméF
neoponovatelny. Zaroven také ombudsman vstupuje (v roce 1995) do jiz velmi rozvinutého
pravniho systému tzv. evropského prava®, coz se vdob& zamitnuti prvniho navrhu

v Evropském parlamentu (v roce 1979) jeste fici nedalo.

Stejné jako vétsina snah o prosazeni zmén ve fungovani byrokratickych instituci a zvlasté
pak snahy o zvySeni jejich vné&jsi kontroly, ani navrhy na zfizeni instituce ombudsmana
jako souputnika ob¢anti v boji proti $patné administrativé jejich zaleZitosti se nesetkaly jen
s kladnymi reakcemi. Na prvni pohled mize ptekvapit, Ze nejzieteln&j$i odpor projevil
Peti¢ni vybor Evropského parlamentu. Pfi bliz§im pfezkoumani jejich funkci, jak bude

ukazano dale, vSak zjistime, Ze tento odpor byl vysvétlitelny tim, Ze se jedna o instituci

* Politicka ,,hra o vyjimky* je patrna pfedeviim v pfedvolebnim obdobi, kdy se politické strany jejim
prostrednictvim snaZi pfiblizit voli¢im. Pfikladem by mohly byt ,boje* za tuzemsky rum, niZ§i sazbu DPH na
détské pleny nebo datiové zvyhodnéni novostaveb pro socialni uéely. Evropska unie je v téchto piipadech
Obrem, narodni politicka reprezentace GoliaSem, ktery ma sympatie §irokych vrstev pfedem zajistény.

“ Jedna se o terminus technicus, evropsky pravni systém nespadé pod oblast prava mezinarodniho ani
narodniho, ma vlastni upravu.
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konkuren¢ni, jejiz pole ptsobnosti se s polem piisobnosti Evropského ombudsmana do

znaéné miry prekryva.

2.2 Stézovani v EU

Ochrana prav, ktera jsou pfipisovana obCanu Evropské unie, je zaji§tovana vice kanaly,
z nichZ né€které je potfeba alesponi struéné zminit pro pfedstavu, do jakého institucionalniho
prostfedi byl evropsky ombudsman v&lenén. Kdo jsou tedy jeho potencialni , konkurenti“

nebo spolupracovnici — tzn. dal$i aktéfi instucializovaného ,,st€Zovani“ na pid€ Unie.

Evropsky soudni dvir

V piipadé€, Ze ob&an Celi domnéle nelegalnimu pravnimu aktu organti EU, miiZe se obratit
v prvni fadé na soudce v Lucemburku®. Pokud se viak jedna o tzv. vSeobecné akty,
nafizeni a smérnice, ty je moZné napadnout pouze pod podminkou, Ze je jimi stéZovatel

poskozen ,,0sobné€ a pfimo*.

Narodni soudnictvi ve spoluprdci s unijnimi soudy

Pokud by byla narodni aplikace né€které¢ pravni normy SpoleCenstvi v rozporu s pravem
Spolecenstvi, obfan mize napadnout toto opateni pfed narodnim soudem ¢&lenského statu.
Narodni soud by pak mél vyuzit moznosti vznést takzvanou piedb&znou otazku

k Evropskému soudnimu dvoru.

Narodni urady

Utady &lenskych stati by mely aplikovat pravo spolefenstvi ,jasn€, piesné a
bezpodmine¢né“. Pokud se obfan domniva, Ze mu nejsou prava spoleenstvi v daném staté

zajit'ovana, muze se kromé narodniho soudu obratit také na narodniho ombudsmana.

* To umoziuje &lanek 230 Amsterdamské smlouvy.
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Evropska komise

Ob¢an Evropské unie ma také moznost branit sva prava prostfednictvim stiznosti podané
k Evropské komisi. Ta je povinna®® prosazovat spravné uplatiiovani pravnich akth
vydanych organy Spolecenstvi. V souCasnosti pfedstavuji takto podané Zadosti vlastné
nejfrekventovanéjdi cestu, jakou se Komise dozvida o nenaplitovani prava Spoletenstvi ze
strany Clenskych statti. ,,Ma-li Komise za to, Ze ¢lensky stat nesplnil povinnost, ktera pro
néj vyplyva z této smlouvy, vyda o tom odivodnéné stanovisko poté, co umozni tomuto
statu podat pfipominky. Nevyhovi-li tento stat stanovisku ve lhité stanovené Komisi, miize

Komise ptedlozit véc Soudnimu dvoru.“*’

Peticni vybor Evropského parlamentu

Pfedposledni instanci, kterou zde zminim a k niZ miZe ob¢an EU vznést svou namitku, je
Peti¢ni vybor Evropského parlamentu®®. Stiznosti jsou posuzovany nékterou ze stalych
parlamentnich komisi, které si v mnoha ptipadech vyZzadaji prosetfeni Evropskou komisi.
Uvadi se, Ze v pfipad€ neplnéni ze strany ¢lenského statu, miize mit ob&an zajem obratit se
radéji na Parlament neZz pfimo na Evropskou komisi; Evropsky parlament pak totiz na
Komisi miize vyvijet politicky tlak, aby véc tykajici se &lenského statu fesila®, jde tedy o
urCit¢ posileni pozice stézovatele (jeho prostiednictvim poddva stiznost Evropsky

parlament).

Evropsky ombudsman

Moznost obratit se na evropského ombudsmana pak piedstavuje jedno ze zakladnich prav,

<50

kterym disponuje kazdy ,.evropsky obCan*” a které se mimo jiné stalo jednim z hlavnich

atributti tzv.“evropského ob&anstvi“ v problematické Evropské tistave’’.

“Dle C1. 211/ex-&l. 155 Smlouvy o zaloZeni Evropského spoleSenstvi (1957): , K zaji§téni fadného fungovani
a rozvoje spole¢ného trhu Komise:
- zabezpecuje provadéni této smlouvy, jakoz i aktd, vydanych organy Spole&enstvi na jejim zakladg,
- podava doporuceni nebo stanoviska k otazkam, které jsou predmétem této smlouvy, pokud tak smlouva
v_yslovné stanovi nebo jestlize to Komise povazuje za nutné‘
&l. 226/ex -&l. 169 Rimské smlouvy
cl 8D a 138D Rimské smlouvy
* Viz projev prvniho ombudsmana J. Sédermana ve Viktorii dne 9.12.1996: El papel del Defensor del Pueblo
Europeo y "la Ciudadania Europea" dle http://www.euro-ombudsman.eu.int/speeches/es/vitorial .htm
% Toto oznateni zdaleka neni tak neproblematické, jak by se mohlo zdat a déle v této praci mu bude vénovana
ZOrnost.
! Clanek 11-103 zn&ni, o némz bylo hlasovano v referendech narodnich statd
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2.4 Rédn4 evropskad administrativa a odpovédnost

.Verejny ochrance prav (v této praci se podrzim v Evropé uzivanéj$iho terminu
ombudsman, pozn. aut. ) pFispiva za podminek a v mezich stanovenych vyse uvedenymi
Smlouvami (Smlouvy o zalozeni ES, EHS a EURATOM, pozn. aut.) k odhalovini
nespravného uredniho postupu pri Cinnosti organii a instituci SpoleCenstvi s vyjimkou
Soudniho dvora a Soudu prvniho stupné pri vykonu jejich soudni pravomoci, a doporucuje
ndpravnd opatfeni* Jak jiz vyplyva z postaveni ombudsmana, nesmi zasahovat do
soudnich fizeni ani zpochybiiovat soudni rozhodnuti. Na evropského ombudsmana se miize
obratit kazdy ob¢an €lenského statu Evropské unie, ale také kazda fyzicka nebo pravnicka
osoba s bydlistém nebo sidlem na tizemi Evropské unie. Miize tak u€init bud’ pfimo, nebo
prostfednictvim ¢lena Evropského parlamentu. Ombudsman musi doty¢nou instituci o této
stiznosti neprodlené¢ po jejim obdrzeni uvédomit. Existuje dvouletd lhita pro podani
stiznosti; ta se po¢itd od chvile, kdy se obfan dovi o skutenostech, jichZ se stiznost tyka.
Dilezitym pravidlem je také to, Ze podani stiznosti musi pfedchazet ,vhodné
administrativni kroky uplatnéné u doty&nych organi a instituci“>>. Ombudsman je opravnén

stéZovateli poradit, aby se obratil na jiny organ.

Ombudsman provadi vlastni Setfeni na zaklad€ obdrzené stiznosti nebo i z vlastniho
podnétu, jak bude pojedndno déale. O Setfeni uvédomi doty€nou instituci, kterd pak ma
moznost podat mu vlastni komentaf. Je zarovefi povinna poskytnout mu poZadované
informace a umozZnit pfistup k potfebné¢ dokumentaci. Odmitnout mohou jen na zakladé
fadné odiivodnéného utajeni. Zaméstnanci organ a instituci (afednici a dalsi osoby) musi
na pozadani ombudsmana svéd¢it; vypovidaji v8ak ,,jménem svého uradu a v souladu s jeho

“*_ Vegkeré potiebné informace musi

pokyny a zustdvaji vazani sluZebnim tajemstvim
ombudsmanovi poskytnout také organy ¢lenskych stati, a to prostfednictvim svych stalych
zastoupeni u EU, pokud se na tyto informace nevztahuje utajeni (ml¢enlivost). Pokud je
ombudsmanovi nékterou instituci odmitnuta spoluprace, kterou pozadoval, informuje o

tom Evropsky parlament, ktery by mél podniknout nalezité kroky.

% dle Rozhodnuti Evropského Parlamentu o pravidlech a obecnych podminkach pro vykon funkce vefejného
ochrance prav pfijatého dne 9. brezna 1994 (UF. vést. L 113, 4.5.1994, s. 15)

* tamtéz, &1. 2 odst. 4

5 dtto, &l. 3 odst. 2
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Nasledn€ ,podle mozZnosti hleda vefejny ochrdnce prav spolecné s dotyénym orgdnem Ci
dotycnou instituci FeSeni, jimz by se dal nespravny iFedni postup napravit a stiznost se
uspokojivé vyfidila“”

Setfeni provadéné ombudsmanem byvé charakterizovano jako neformalni a spiSe shrnujici
neZ detailni. Tomu nahrava i fakt, Ze neni nijak rigidn& upraveno piedpisy tykajicimi se

instituce Evropského ombudsmana.

V prubéhu $etieni ma ombudsman moZnost:
- vyZzadat si od dan¢ho spravniho organu veskerou dokumentaci a informace tykajici
se Setfeného pripadu
- vyslechnout Gfedniky a dalsi aktéry pfipadu
- obratit se na narodni administrativu s Zadosti o poskytnuti informaci, které by mu
mohly pomoci pfi Setfeni ptipadu

V modernich stitech jsou vyuzivany rizné mechanismy, jimiZ je uplatiiovana odpovédnost.
Cilem je zajistit, aby dané instituce plnily své funkce podle pravnich a dalSich relevantnich
standardi, zkvalitfiovat tyto standardy i samotné fungovani administrativy, chranit prava
ob¢ani vi¢i administrativé a v neposledni fad€ pak zvySovat obecnou legitimitu instituci
vefejné spravy.. Podle Galligana® je odpovédnost mozné chapat jako ,povinnost
organizace nebo jejiho predstavitele vysvétlit a objasnit své jednani jiné organizaci nebo
autorité, a to na zdkladé urcitych kritérii (...) Pokud tato kritéria nejsou naplnéna, miize byt
PpFijato ndpravné opatfeni* Jde viak jesté dal, kdyz tvrdi, ze ,mira, do jaké jsou vidda a
administrativa vystaveny odpovédnosti, je sama méFitkem legitimity’’«) Cim vice se tedy
vefejna sprava musi ,,zpovidat®, tim v&tsi je jeji legitimita, resp. tim vice je uznavano jeji

pravo na vykon moci & uplatiiovani autority™".

Vidéno touto optikou, pak by samotné zavedeni instituce ombudsmana mélo sméfovat
k ristu legitimity organt, na néZ je jeho plsobnost zaméfena, tzn. organi a instituci

Evropské unie.

% dtto, &1. 3 odst 5

% Galligan, D. in: Van Puymbroeck, R. (2000), preklad L K.
57 tamtéz, str. 32

%8 viz heslo , legitimita“ in: Velky sociologicky slovnik (1998)
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Jak jsem jiz uvedla v pfedchozim textu, termin ,fadna sprava® ani jeho opositum ,Spatna
sprava“ nebyl definovan ani ve Smlouvé o Evropské unii, kterda wfad Evropského
ombudsmana zavadi do praxe, ani v pozdéji schvaleném Statusu. Jeho kli€ovou funkci ma
byt ochrana ob¢anti proti maladministration™, neexistuje vSak zadna jednotna a piesna
definice toho, co se pod timto oznalenim skryva. To mélo ziejmé n€kolik diivodi.

Pfedevsim, pohybujeme se zde na poli, které je nejasn€ vymezeno, a to zamé&mé. Jak uvadi
ve svém c¢lanku prvni Evropsky ombudsman, Jacob Séderman, ombudsman ,,by se mél
soustredit na administrativni problémy, pro néz neexistuje pravni osetfeni “6 To, o& se ve
svém rozhodovani ombudsman pfedevS§im opird, jsou urlité principy, resp. ocekavani
obéani, ktera funguji mimo fadky psanych norem, smémic a vyhladek. To mimo jiné
doklada 1 Ufad ombudsmana ve své Vyro¢ni zprav€ zroku 1997, kde jako ,Spatnou
spravu® oznacuje ,,stav, kdy organ verejné spravy nejednal v souladu s pravidlem nebo
principem, ktery jej zavazuje“*’ 1 to je samoziejmé vymezeni velmi volné. Kdo tedy uréuje,

co je takovym poruSenim ,,fadné spravy*?

V prvni instanci pfichazi se svou verzi obfan. Pfedava ombudsmanovi vlastni stiznost,
v niZ je konkrétné€ popsano, jakym zptisobem se ktera instituce ¢i jeji piedstavitel (Gfednik)
mél zpronevéfit (a) viaci jakému pravidlu ¢&i principu. Filtrem pro takovou stiZnost je pak
samotny ufad ombudsmana, ktery nejprve rozhoduje, zda dand stiznost viibec patii do jeho
kompetence. Je mozna na misté pfedeslat, Ze v souCasnosti jsou az tfi &tvrtiny stiznosti,
které na adresu Evropského ombudsmana dorazi, vraceny stim, Ze do jeho kompetence
nespadaji®’! Projde-li stiznost timto filtrem, je zahdjeno fizeni, jehoZ soucasti je vyjadfeni
instituce, na niZ je stiznost zamétena, ke konkrétnimu piipadu. Instituce miZze jiz v tuto
chvili usoudit, Ze pravidlo nebo princip byly skute¢né poruseny a ptijmout kroky k naprave.
Vyhodnoti-li vSak instituce stiznost jako neopravnénou, je daldi rozhodnuti na
ombudsmanovi. Ten je tedy de facto posledni instanci, ktera o porueni principu &i pravidla
rozhoduje. To v8ak pfedpoklada existenci n€jakého rozhodovaciho kritéria. Co jim je?

% v dal§im textu se budu dr¥et ozna&eni »Spatna sprava“, které podle mého nazoru nejlépe odpovida
anglickému terminu.

% Siderman, J. (2005): The Early Years of the European Ombudsman. Brusel: Official Publication Offices
¢ Annual Report 1997, viz http://www.euro-ombudsman.eu.int

%2 bude pojednano pozdéji, viz kpt. 3
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V prvni fad€ je to samozfejmé Listina zdkladnich prav EU, ktera zaru€uje obanim EU

pravo na fadnou spravu organy a institucemi EU. V ¢lanku 41 je uvedeno, 7%

1. Kazdy ma pravo na to, aby jeho zdleZitosti byly organy a institucemi

Unie FeSeny spravedlivé a v pFimérené lhuté.

2 Toto pravo zahrnuje:

— pravo kazdého byt vyslechnut pred pFijetim jemu urceného individudiniho opatfeni, které
by se jej mohlo nepFiznivé dotknout;

— pravo kazdého na pristup ke spisu, ktery se jej tykad, pri respektovdni opravnénych zdjmii
dirvérnosti a profesniho a obchodniho tajemstvi;

— povinnost spravnich organu oduvodriovat sva rozhodnuti.

3 Kazdy ma pravo na to, aby mu Spolecenstvi v souladu s obecnymi zdsadami spolecnymi
pravnim vadum clenskych statu nahradilo Skodu zpusobenou jeho orgdny nebo jeho
zaméstnanci pri vykonu jejich funkce.

4 Kazdy se mize pisemné obracet na orgdany Unie v jednom z jazyki Smluv a musi obdrzZet

odpovéd' ve stejném jazyce.

Déle jsou to vnitini smémice ¢i kodexy danych instituci. Nejedna se zde ale tolik o
piedpisy jako spiSe o obecné principy pro jednani s obéanem, standardy pro feSeni uritych
pfipadt, které zahmuji napfiklad lhity pro vyfizeni (nejsou-li stanoveny smérnici &
nafizenim), postup v nejednoznaénych pfipadech a predevs§im jakysi ,eticky kodex“.
Podobné kodexy vSak zdaleka neexistovaly ve vSech institucich, jejichz kontrola je
v pravomoci Evropského ombudsmana. Jeho tufad proto vypracoval seznam uritych
obecnych pravidel, jimiZ by se ve svém fungovani mély fidit nejen instituce Evropské unie,
ale teoreticky veskera vefejna sprava ve viech ¢lenskych statech Evropské unie. Kodex byl
schvalen Evropskym parlamentem v roce 2001%*. Pro ufad Evropského ombudsmana pak
slouzi jako jedno zkliCovych voditek pifi rozhodovani o tom, co je ,Spatna sprava“.
Pravidla jsou vymezena ,,pozitivné®, tzn. ur€uji, jakymi principy by se mél ufednik ve své

praxi fidit, nikoli co je zakazano. Principy jsou nasledujici:

* Jegalita — ufednik by mél jednat ve shodé s platnymi zakony spoleCenstvi

% European Charter of fundamental rights, &l. 41
54 presn&ji dne 6. zati 2001. Myslenku kodexu navrhl v roce 1998 europoslanec Roy Perry, &len Peti¢niho
vyboru Evropského parlamentu.

31



* nediskriminace — mél by respektovat princip rovnosti zachéazeni, konkrétné ,Se
zastupci verejnosti, ktefi se nachdzeji ve stejné situaci, by mélo byt zachdzeno
podobnym zpiisobem®™*. Pokud se vyskytne n&jaky rozdil v zachézeni, m&l by byt
ufednik schopen odiivodnit tento rozdil objektivnimi charakteristikami konkrétniho
ptipadu. Pfedev8im by se pak mél vyvarovat jakékoli diskriminace na zakladé
Lhdrodnosti, pohlavi, rasy, barvy pleti, etnického nebo socidlniho pivodu, genetickych
charakteristik, jazyka, ndaboZenstvi nebo viry, ndzoru politickych nebo jakychkoli
Jinych, prFislusnosti k ndrodnostni mensiné, majetku, rodu, postiZeni, véku a sexudlni
orientace“®

* priméienost — prostfedky, které afednik zvoli, by mély odpovidat cili, jehoz ma byt
dosazeno. Dale by pak ufednik mél respektovat ,presnou rovnovihu mezi zdjmy
Jednotlivcii a obecnym verejnym zdjmem*®’

* absence zneuziti moci — nezneuzije své¢ funkce pro ucely, které nejsou podlozeny
pravnim pfedpisem nebo nejsou ve vefejném zajmu

* nestrannost a nezdvislost — ufednik se ma vyvarovat jakéhokoli upiednostfiovani
z jakychkoli diivodi

* objektivita — ma se pfi rozhodovani drzet relevantnich faktord, kazdému z nich pfipsat
odpovidajici vahu a odhlédnout od faktorii irelevantnich

* legitimni ofekdvani, konzistence a doporudeni — Ufednik jedna podle obvyklych
postupt instituce; pokud zvoli v individualnim ptipadé jiny postup, mél by to pisemné
oduvodnit

= spravedlnost — jedna nestranné, spravedlivé a rozumné

* sluSnost — ma zachovavat zdvofilost, korektnost, slu$nost a na otazky vefejnosti
odpovidat komplexné& a co nejpiesnéji

* odpovéd na dopisy v jazyce, kterym dany ob¢an hovoii

* potvrzeni o prijeti a identifikace iFednika za véc odpovédného — ob¢an by mél od
instituce do dvou tydnii obdrZet potvrzeni o pfijeti jeho Zadosti se sdélenim, kdo se
jeho piipadem bude zabyvat

* povinnost postoupit zalezitost kompetentnimu oddéleni — pokud je Zadost
adresovana utvaru, kterému nepfislusi, postara se tento utvar, aby Zzadost dostal

pfislu$ny atvar

5 kol. aut. (2001): Cédigo de buena conducta administrativa. Brouxelles: Office for Official Publication of
EC

% tamtéz, &lanek 5

% tamtéz, &1. 6
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= pravo byt vyslySen a uéinit prohlaSeni

* rozumné lhiity pro rozhodnuti — rozhodnuti by mélo byt pfijato nejpozdéji do dvou
mésici od pfijeti zadosti, pokud to pro slozitost piipadu neni mozné dodrzet, pak o tom
ptislu$ny ufednik obfana bez prodleni informuje

* povinnost sdélit diivody rozhodnuti — rozhodnuti, které miZe nepfiznivé ovlivnit
prava nebo zajmy ob&ana, musi byt ¥adn& odiivodnéno. Utednik oznagi fakty, z nichz
vychazel, a pravni zéklad rozhodnuti

* uvedeni moznosti odvolani

* oznameni o rozhodnuti — mélo by byt doru¢eno co nejdiive poté, co bylo rozhodnuto

* ochrana dat — ufednik respektuje osobni Zivot a integritu obfana v souladu
s Natizenim 45/2001 Evropského parlamentu a Rady®®. Ptedeviim nesmi zpracovavat
osobni udaje k nezdkonnym ucelim nebo pfedavat takové udaje neopravnénym
osobam

* Zadosti o informace — ufednik zodpovédny za danou zaleZitost poskytne ob&anim
informace, o néZ zadaji

* Zidosti o vefejny pFistup k dokumentim — fidi se obecnymi zasadami stanovenymi
v nafizeni (ES) €. 1049/20013

* vhodna archivace

* vefejny pristup ke Kodexu — mé&l by byt dostupny vetejnosti na kazdém afadé a
pokud je to mozZné, umistén v elektronické podobé na internetovych strankach dané
instituce

* pravo podat stiznost k Evropskému ombudsmanovi - pro jakékoliv nedodrzeni
nékterého z ustanoveni tohoto Kodexu

* revize — instituce po dvou letech od zavedeni kodexu do své praxe vyhodnoti jeho

provadéni v praxi a informuje o tom Evropského ombudsmana

Evropsky kodex fadné spravni praxe je tedy jednim z pokust blize definovat ,fadnou
administrativu“. Jako ,Spatnou spravu“ (maladministration) pak teoreticky muiZeme
oznacit jakékoli poruseni vySe uvedenych principli. Na jeho zakladg, jak je uvedeno piimo

v Kodexu, ma oban moznost podat stiznost k Evropskému ombudsmanovi.

3. Podavani, vySetiovani a FeSeni stiznosti

% ze dne 18. prosince 2000
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Podivejme se nyni bliZze na proces, jimz prochézeji stiznosti, které Evropsky ombudsman
obdrzi. Jako numerické dokresleni vezméme piiklad roku 2004%, tzn. posledni rok, za néjz

jsou data k dispozici.

Mechanismus za¢ina posouzenim, zda dand stiZnost viibec spada do pravomoci evropského
ombudsmana, tzn. jestli se nachazi v rdmci jeho mandatu. Zde dosud dochazi k nejvétsimu
Hiltrovani“ — mimo ombudsmantiv mandat spada vice nez 70% vSech obdrZenych
stiznosti’’! Ve vét$ing piipadi se tak stava proto, Ze se stiznost nevztahuje k Cinnosti
instituce Spoletenstvi’' - asi v 90% pipadii; méné Castym divodem je, Ze se stiZnost

netykad tzv. Spatné spravy (asi v 6% piipadi).

graf ¢. 1 — Stiznosti mimo mandat ombudsmana, rok 2004

23% 0.1%

Stiznost se nevztahuje na ¢innost
instituce EU (2497)

8,2%

Netyka se tzv. §patné spravy (168)

,Neopravnény sté¢Zovatel* (62)

Zdroj: Annual Report of the European Ombudsman, 2005

Uved'me jeden piiklad takové stiZnosti, kterou ufad Evropského ombudsmana vyhodnotil
jako nespadajici do jeho pravomoci. Jednalo se o skupinu stéZovatelia’’, kte¥i vnimali jako
diskriminaci, e Ustava pro Evropu neuznavé katalantinu jako ufedni jazyk. Jako argument
pouzila tato skupina Gvahu o vyznamu katalan$tiny a statistiky vypovidajici o relativné

vysokém poctu osob, které tento jazyk v Evropé pouZivaji. Stiznost byla podina jako

% Struktura podavanych Zadosti ani jejich feSeni se béhem prvnich deseti let fungovani mezi jednotlivymi
roky pfili§ neliila, jak je mozné se presvédeit z vyro¢nich zprav tGradu.

'V roce 2004 bylo takto vyhodnoceno dokonce 74, 8% viech obdrzenych stiznosti.

"' Jejich vycet je taxativng stanoven.

7 piipad &. 2881/2004/IMA
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jako otevieny dopis adresovany Evropskému ombudsmanovi, ktery byl otistén v listu El

Triangle vychazejicim v Barcelong.

Stiznost se vztahovala ke smlouvam Spolecenstvi, a tudiZz dosel ombudsman k zavéru, Ze se
netykd mozného nespravného ufedniho postupu, a proto nezpadd do jeho pilsobnosti.
Nasledné byla stiznost pfedana Evropskému parlamentu, aby se ji zabyval jako petici.

Z naSeho hlediska zaujmou na tomto pfipadu hlavn¢ dvé okolnosti. Pfedevsim, demonstruje
moznou neformdlni cestu podavani stiznosti — prostfednictvim otevieného dopisu
otist€ného Casopisem na mistni urovni, vii¢i emuz ombudsman nevyjadiil vyhrady. Aspekt
medializace tedy, zda se, neni problémem, stejné jako forma podani stiznosti; tak &i onak je
stiznost ombudsmanem pfinejmen$im posouzena. Fakt, Ze byla stiznost jiz na samém
poc¢atku publikovana, jist€¢ zvySuje naroky na ,spravné“ vyhodnoceni stiZznosti
ombudsmanem; v jistém smyslu se jednalo o jakousi ,,zkousku“, test, jehoz vysledky mohly
ovlivnit postoj vefejnosti (pfinejmendim katalanské) k této instituci. Otevienou stiznosti
otist€nou lokalnim periodikem se mi¢ dostava na ombudsmanovu polovinu hfi§té a je na
ném, jakym smérem hru dale rozehraje. Smér, jaky zvolil, bychom ve fotbalové hantyrce
nejspis piirovnali k autu — stiZznost byla pfeddana Evropskému parlamentu jako nespadajici
do ombudsmanovy pravomoci. Poselstvi, které tento pfipad vysila k vefejnosti, neni
jednozna¢né. Na jedné strané pfiblizuje instituci Evropského ombudsmana bé&Zznému
ob¢anovi — hlavné onou neformalni podobou stiZznosti, ktera byla ombudsmanem pfijata.
Dava tak tusit svou otevienost vi¢i stéZzovateli, jenZ se na tuto instituci miZe obratit de
facto jakkoli”. Na strané druhé viak naznaduje, Ze neni tak Upln& jednoduché , strefit“ se do
jeho pole piisobnosti. Jak bylo ukazano, mimo mandat Evropského ombudsmana spadaji

témer tfi Ctvrtiny jim obdrZenych stiZnosti.

Poté, co bylo o stiznosti rozhodnuto, Ze spadd do ombudsmanovy pravomoci, tzn. prob&hlo
prvni formalni vyhodnoceni, nasleduje dal§i vyhodnocovani stiznosti, tentokrat jiz po
strance faktické. V této fazi ombudsman uréuje, zda zah4ji etfeni ¢i nikoli — stiznosti jsou
rozdéleny na tzv. pfipustné a nepfipustné. Jako nepfipustnd mize byt stiZznost oznatena
z vice divodi. Nejcastéj$im z nich je, Ze ji nepfedchazel pokus kontaktovat instituci, na

niZ si osoba stéZzuje a fesit danou stiznost pfimo s ni — to je pfipad vice nez poloviny

7 tzn. nemusi vyuZivat adného formulafe, neni pozadovéna Z4dné formalni struktura, dokonce ani nemusi
byt podana pisemnou formou.
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,nepiipustnych® stiznosti. Je tedy nutnou podminkou, aby stéZovatel pfed podanim stiznosti
jiz vyvinul néjakou snahu o fedeni daného problému takiikajic ,,u zdroje“. Neni blize
specifikovano, jakym zpisobem ma byt tato snaha provedena; nabizi se tedy Siroka paleta
vice ¢i méné formalnich zpisobt od napiiklad ufedniho dopisu adresovaného vedeni dané
instituce po ryze osobni ,,vyfizovani u¢ti“ s danym ufednikem — to v8echno bychom mohli
chapat jako pokus o feSeni situace. Podivame-li se na véc z pohledu procesu rozhodovani
ombudsmana, je tato pfedbéZna snaha o feSeni ze strany stéZovatele jednim z argumenti
posilujicich postaveni ombudsmana. Ob¢an, ktery mu adresuje svou stiznost, jiz musi mit
za sebou né&jakou vlastni iniciativu feSeni — vzhledem k tomu, Ze se ale nakonec obratil na
ombudsmana, musela byt tato iniciativa neiispé$na; ombudsman se tak automaticky stava
jakousi vy38i instanci. Do dal$i faze pfipadu tak vstupuje posilen argumentem, Ze oblan
(v soucasnosti jeho klient) se jiz snazil v€c napravit a nebylo mu vyhovéno. Instituce, na
jejiz Cinnost se stiznost vztahuje, je zaroveni chudsi o jeden potencialni argument — totiz, Ze
se jednalo o omyl, opomenuti, Ze na dany problém nebyla upozornéna. Musi byt zkratka
vyuzity viechny interni postupy, jez by mohly vést k napravé samotnou instituci, tzn. bez
tlaku zvnéjSku. Obcan je tak nucen se na ombudsmana obracet az v situaci, kdy jiZ vy&erpal
vSechny mozné kroky k sebeobrané a doSel k zavéru, Ze ,,sdm na to nestai“. Ombudsman
tak ve své roli mocného obrance posiluje. Zmifime jen na okraj, Ze v této fazi cesty konci
stiznosti také z dalSich diivodi, kterymi se zde neni nutné hloubgji zabyvat, jedna se totiz o
divody veskrze formalni (napf. nemoznost identifikovat autora stiznosti, pfekro&eni

¢asového limitu pro podani stiznosti’* nebo fakt, 7e je dany ptipad jiz fe$en soudni cestou).

Ani pokud je dana stiZznost vyhodnocena jako ,,pfipustna“, nemusi to je$t¢ znamenat, Ze
bude zahajeno Setfeni. Pfiblizn€ ve 30% piipadi ombudsman usoudi, Ze neexistuji
dostate&né nebo Zadné podklady pro zahajeni Setfeni. Reeno jinymi slovy, stiznost neni
mozné vyhodnotit jako opravnénou nebo neopravnénou, protoze stéZovatel nepiinesl
dostate¢nou oporu pro sva tvrzeni nebo se tato tvrzeni nedaji ovéfit. Evropsky ombudsman
také nezahajuje S3etfeni, pokud se jiZz stiznosti zabyval Peti€ni vybor Evropského
parlamentu. To obvykle vysvétluje tim, Ze pro Setfeni neni diivod, pokud nejsou piedloZeny
nové dikazy. Kdybychom hledali vlastni, skepti¢téjsi, vysvétleni, mohli bychom odkazovat

™ Tato Ihiita je stanovena na 2 roky od chvile, kdy se st&Zovatel dozv&dél o skutetnostech, na néz si st&zuje.
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k tzkostlivé snaze o udrZeni smiru mezi témito dvéma institucemi, které z pohledu

nezévislého pozorovatele mohou puisobit jako do jisté miry konkurenéni’.

Celkovy obraz o krocich u¢inénych Evropskym ombudsmanem v pribéhu jednoho roku

potom ukazuje nasledujici graf.

Graf &. 2: Stiznosti podle typu kroki u¢inénych ombudsmanem, rok 20047

Probihajici setfeni
(343)

Neni moiné ucinit
Zadne kroky
(1141)

Doporudeni a
postoupeni (23)

Doporuceni
T (2094)
Postoupeni stiznosti
jinému organu
(49)

Jak je tedy vidét, Setfeni je zapocato jen u necelé desetiny pfijatych stiznosti. Naopak
nejcastéjsi krok, ktery Evropsky ombudsman uéini, je doporufeni vtom smyslu, Ze
poskytne sté¢Zzovateli radu, kam jinam by se mél se svou stiznosti obratit, pfipadné stiznost
pfimo postoupi jinému organu. VSimnéme si, Ze u témeéi dvou tretin podanych stiznosti tak
Evropsky ombudsman funguje de facto jako poradce. Nenasleduje Zadné Setfeni ani dalsi
vyhodnocovani stiznosti. Ob¢an se na ombudsmana obrati a on jej ve spletité evropské
byrokracii naviguje a ptesmérovava. Pokud tedy bylo jednim z deklarovanych cilti zavedeni
této instituce piiblizit Evropskou unii jejim ob¢antim, pak se tak paradoxné do zna¢né miry
déje. Vice nez informaci o spravnosti ¢i nespravnosti konkrétniho wfedniho postupu

poskytuje sté¢Zovatelim informaci o tom, kam se se svou stiznosti maji obratit, popfipadé

> Obéan, ktery je rozhodnut si st€Zovat, totiz ve vét§iné pripadi miize mezi témito dvéma institucemi volit,
jak bylo ukazano v kapitole o mechanismech stézovani na pidé EU.
’® Annual Report 2004, str. 158
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sam jejich stiZznost pfeddava opravnénému organu. Nadnesen¢ fefeno, ve vétsin€ piipadi

vykonava funkci ,,vratného* pro Evropskou unii.

Posufime se nyni k momentu, kdy ombudsman zahajuje Setfeni. Pozastavme se vSak
nejprve u toho, kolik stiZznosti, které jsou evropskému ombudsmanovi adresovany, tuto
cestu vilbec nastoupi. Vezméme si jako piiklad posledni rok, za n&jz jsou dostupna data,
tedy rok 2004. Ze 3694 stiznosti, které ombudsman obdrzel, jich 2730 nespadalo do jeho
mandatu. Ze zbylych 919 bylo dalsich 428 stiznosti vyhodnoceno jako ,,nepfipustné“ a u
daldich 147 nebylo zahajeno Setfeni pro nedostatek podkladi. Dostavame se tak ke
kone¢nému ¢&islu 343, coz je pocet skute¢né zahajenych Setfeni. Prvnim vyhodnocenim tedy
projde jen neceld desetina viech stiznosti, které ombudsman obdrzi. O ¢em tento pomér
vypovida? Pfedeviim je to nedostatend znalost jeho mandatu ze strany stéZovateld.
Ob¢ané Evropské unie mu smétuji az tii étvrtiny stiznosti, kterymi neni povolan se zabyvat.
MiiZe to také naznaCovat vys$si divéru ob&anti v jeho ufad, neZ jaka by odpovidala jeho
pravomoci. Nabizi se v8ak né€kolik dalSich vysvétleni. Pfedn&, obané &lenskych stati
vnimaji Evropského ombudsmana jako uréitou ,,vys$i instanci ombudsmant narodnich —
stiznosti, které tak neprojdou stéZovatelskou siti na ndrodni wrovmi, sméfuji pravé
evropskému ombudsmanovi. Ten proto muze byt zkreslené chapan jako jista alternativa
k Evropskému soudnimu dvoru, a to asi nasledovné: je-li Evropsky soud vy33i instanci
narodnich soudi, k niz sméfuji odvolaci zaloby, jez byly na narodni Grovni zamitnuty, pak
by Evropsky ombudsman mohl byt takovou vy$si instanci v pfipadé ombudsmana. Mizeme
se viak zabyvat i mnohem prost3im vysvétlenim faktu, Ze je tolik stiZnosti vyfazeno jiz tzv.
v prvnim kole — 1idé si zkratka radi stézuji a vyuzivaji k tomu rozmanitych prostfedki. Na
moznost podat stiznost k ombudsmanovi si v mnoha ¢lenskych statech jiz zvykli. Tabulka
ukazuje, Ze nejéetn&jsi v absolutnim vyjadteni jsou stiznosti Span&li, Némcii a Francouzi,
tedy ze statl, kde narodni ombudsmanské kancelafe maji dlouhou povalenou tradici.
Vénujme se viak druhému ukazateli, tj. ,koeficientu st€Zovani“. Jedna se o prepolteny
koeficient, ktery zohlediiuje podil obyvatel dané zemé na celkovém poétu obyvatel
Evropské unie, a tedy jeji relativni miru st€Zovani. Zde je jiz patrny jiny faktor: relativné
nejvice si stézuji obyvatelé malych zemi, tzn. Malty, Lucemburska, Kypru a také Belgie.
Mohli bychom spekulovat o soufasném rozdéleni politickych sil uvnitfé nékterych

rozhodovacich organii Unie, které mize byt jednou z pfiCin Castych stiZznosti ob&ani
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malych statd’’, mijeli bychom se viak cilem této prace. Jako mozné vysvétleni vysoké
relativni Eetnosti stiznosti podanych z Belgie a Lucemburska mizeme vidét skute¢nost, ze
na jejich Gizemi sidli vétSina instituci a organii EU. Ty jsou tak jejich obanim blizké nejen
prostorove; Casto snimi pfichdzeji do styku napiiklad jako jejich zaméstnanci,
v pfidruZenych sluzbach apod. Zaroveti jsou ziejmé Iépe seznameni s jejich fungovanim a

¢innosti.

Vzhledem ktomu, Ze neexistuji podrobn&j8i statistiky stiznosti podle jednotlivych
¢lenskych statl, shriime tedy jen, Ze neexistuje jednoznaina vazba mezi dobou, po niZ
vdané zemi funguje ombudsman na narodni irovni a poftem stiZnosti, které jsou z této
zem¢ adresovany Evropskému ombudsmanovi. Zfejmé zde pisobi fada dalich faktoru jako
napfiklad mechanismy st€Zovani na narodni urovni a divéra ob&anti v n&, informovanost
ob¢anii o fungovani instituce Evropského ombudsmana a viibec ,kultura stéZovani“ v dané
zemi jako takova. Vidime tak, Ze naptiklad z Déanska, kde je instituce ombudsmana pevné
zakotvena v ustavé a funguje jiz déle nez pul stoleti, sméfovala k Evropskému
ombudsmanovi jen polovina stiznosti neZ z velikostné srovnatelného Finska, kde je

instituce podobné rozvinuta.

7" Hovoti se o tom, e napfiklad systém voleb do Evropského parlamentu , nahrava“ spise velkym zemim,
které si v jakémsi zafarovaném kruhu tento systém také odhlasovaly.
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Thbl &.1

Clensky stat Potet stiznosti Koeficient™ stézovani

Spanélsko 482 1,4
Némecko 464 0,7
Francie 303 0,6
Polsko 285 0,9
Italie 269 0,6
Belgie 268 3,2
Velka Britanie 195 0,4
Recko 129 1,4
Portugalsko 116 1,4
Ceska republika 08 1,2
Nizozemi 88 0,7
Svédsko 84 1,2
Finsko 73 1,7
Rakousko 69 11
Kypr 59 10
Irsko 53 1,6
Madarsko 53 0,6
Slovensko 52 1,2
Lucembursko 40 10,9
Malta 38 11,7
Slovinsko 38 23
Dansko 32 0,7
LotySsko 18 0,6
Litva 9 0,5
Estonsko 7 0,6

Zdroj: Short Report of the European ombudsman, 2005, viastni Gpravy

Muze zde pisobit i dalsi jednoduchy faktor: stéZzovani si u evropského ombudsmana je
zdarma; zvitézi tedy Gvaha: ,,za pokus nic neddm“. Na rozdil naptiklad od soudni Zaloby
nevyzaduje podani stiZznosti k ombudsmanovi Zadné vysoké transakéni naklady; osoba
nemusi shanét a platit pravnika, formulovat Zalobu, hradit soudni poplatky, jako Zalobce

78 Koeficient byl vypotten jako: podil na viech sti¥nostech vyjadreny v procentech/podil obyvatelstva na
celkovém poctu obyvatel EU v procentech. Je-li koeficient vy$§i nez 1, znamena to, Ze zemé& podéava relativné
vice stiznosti neZ by bylo mozné ocekavat vzhledem k poctu jejich obyvatel.
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shromazd’ovat diikazy a pak n€kolik let ¢ekat, dokud li¢eni nedospéje ke svému nejistému
konci. Ve srovnani stim je mozné a velmi {asté podat stiznost k ombudsmanovi
elektronickou postou’’, &im se st&Zovatel vyhne i postovnim poplatkéim. Oproti soudnimu
sporu je podani stiznosti k evropskému ombudsmanovi ¢asov€é méné naro¢né. Jakmile je
zahajeno 3etfeni, existuji zde striktni lhiity pro vyjadieni jednotlivych stran. Instituce,
kterou ombudsman s pfijatou stiZznosti oslovi, se k této stiznosti musi vyjadfit do tfi mé&sict.
Vyjadfeni je nasledné zaslano stézovateli, ktery ma na své dalsi komentafe jeden mésic atd.
Celé fizeni tak od podani stiznosti ke koneénému vyjadfeni ombudsmana vétSinou netrva
déle nez 1 rok, coz je ve srovnani s primémmou délkou procesu u Evropského soudu doba

velmi kratka®.

Zminme je$t¢ dal$i prvek ombudsmanské &innosti — funguje také jako svym zplisobem
poradce. Ke kazdé odmitnuté stiznosti piiklada doporueni, kam jinam se ma stéZovatel
obratit. I z téchto dat je moZné usuzovat na pfi€iny jejiho odmitnuti. Vime-li naptiklad, Ze
vice nez Ctyficeti procentim odmitnutych stéZovateli je doporuCeno podat stiznost
k narodnimu nebo regionalnimu ombudsmanovi a dal$im dvaceti procentim obratit se na
Evropskou komisi, miizeme ptedpokladat, Ze stiznost byla odmitnuta z toho divodu, Ze
patfi do kompetence narodnich organt, resp. Ze neprobéhl pokus o feSeni ptimo s danou
instituci apod.

Tato velmi nizka primarni ,0spéSnost obfanii — stéZovateli zmifiovany motiv
ombudsmana jako mocného ochrance lehce zamlZzuje. Kdybychom se na jeho &innost divali
jen skrze statistiku a sledovali napiiklad pocet stiznosti, ve kterych stéZovatel usp&$né
pro3el viemi sity ombudsmanovy procedury a nakonec ,,zvit€zil“ nad instituci, na niz svou

stiznost sméfoval, dostali bychom se k relativn€ pesimistickym cca tfem procentiim.

Odhlédnéme v3ak nyni od &isel a posufime se dale na cesté, kterou prochazi stiznost
nezachycena uvodnim vyfazovacim sitem. Miize nastat n€kolik situaci. Pfedn&, instituce,
vi¢i niz je stiznost sméfovana, mize sama odhalit své pochybeni a napravit jej dfive, nez je
Setfeni zahdjeno. Samo podani stiZnosti pak n€kdy vede k vyfeSeni situace, aniz by se ji

ombudsman musel vibec zabyvat. To by naznaovalo existenci ur¢itého respektu

™V lofiském roce byla poprvé elektronicky podana vice nez polovina stiznosti.

% 0 dalsich pfi¢inach vysokého podilu ombudsmanem odmitnutych stiznosti na jejich celkovém pottu
muzeme dnes jen spekulovat. Tyto stiZnosti totiZ nejsou nikde evidovany a neda se tedy zp&tn& analyzovat
dtvody jejich vraceni.
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doty¢énych instituci vii¢i Evropskému ombudsmanovi. Jak jiZz bylo uvedeno, nejedna se
ziejmé o strach z pravnich nasledkt daného ptipadu — vidéli jsme, Ze sank&ni a donucovaci
moZnosti ombudsmana jsou znaéné limitované. Vyznamnéj$i roli zde ziejmé& sehrava jiny
aspekt, a to nevyzadand publicita. Jednim zhlavnich rysi pusobeni evropského
ombudsmana je, Ze svou &innost provadi pod piisnym dohledem vefejnosti. Utajeni tak
podléhaji de facto jen ptipady, kdy si to st€Zovatel sam vyzada. Zvefejtiovana jsou také
vyjadfeni instituci, na néZ si ob¢an stéZuje. Ale nejen to. Instituce jsou zavazany poskytnout
ombudsmanovi veSkeré materidly, které si vyzada, s vyjimkou téch, které jsou utajovany
z vaznych, pfesné specifikovanych diivodi. Existuje zde tedy potencidlni hrozba, Ze bude
instituce vrzena do Spatného svétla nebo Ze se na svétlo dostanou interni zaleZitosti, jeZ
bude obtizné objasiiovat. Mira uvefejiiovani ptipadi, na nichz ombudsman pracuje, je
vysokd a zfejmé nesrovnatelnd s ostatnimi institucemi Evropské unie. Pfi pohledu na
webové stranky tohoto ufadu ziskava divak pocit, ¢ ombudsman pracuje ,on-line“®’.
Snaha o maximalni otevienost procesu rozhodovani a zvefejfiovani viech podkladi a
divodovych zprav sehrava jist¢ nezanedbatelnou roli. Svou ulohu zde ale hraji i dalsi
faktory. Jednim z nich je jist¢ hrozba podani zpravy Evropskému Parlamentu, a to v pfipadé
nespoluprdce dané instituce nebo neochoty shledané pochybeni napravit. Jakakoli
,»hevsticnost” doty¢né instituce vii¢i Evropskému ombudsmanovi by ji tak mohla stat vice,
nez je na prvni pohled zfejmé. Nehraje se zde ,jen” o vysledek konkrétniho piipadu — do
hry vstupuje fada dalSich faktorti jako je medialni prestiz instituce, hrozba fedeni na pldé
Parlamentu a pfedevSim: miZe byt narusena i legitimita Evropské unie jako celku, ktery je

evropskou administrativou reprezentovan.

Ombudsman byl totiZ vytvofen nejen jako ,,mocny ochrance™ evropskych ob&ant; druhou
stranou mince mélo byt posileni legitimity evropskych instituci, resp. legitimity Unie jako
celku. Potencialné tedy jakakoli zfejma nespoluprace nékteré instituce s evropskym
ombudsmanem muZe vést k naruSeni diivéry ob¢ana v tuto instituci a potazmo i v celou
Unii. Instituce jsou tak nuceny ,.brat ombudsmana vazné€“, tzn. n&jakym zpisobem s nim

spolupracovat.

Jak bylo uvedeno vyse, ombudsman zahajuje Setfeni zaslanim obdrzené stiznosti doty&né

instituci, kterd méa nasledné tfi mésice na to, aby se k ni vyjadfila a soutasné o zahajeni

8! TémeF neuvéfitelny se pak zda také fakt, e ufad ombudsmana je tvofen v sou¢asnosti pouze 32
zamé&stnanci, jejich pocet se ma v dal§ich letech postupné rozriist na kone&nych 50.
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Setfeni informuje sté¢Zovatele. Obvykle jesté poté vyzve podatele stiznosti, aby komentoval
vyjadieni instituce (b&hem jednoho mésice). V téchto fazich mize dochazet k tomu, Ze je
Cast stiznosti staZzena nebo Setfeni rozsifeno — to se vSak ve vétSin€ piipadid nedéje.
Nasledn€ ombudsman bud’ pokraduje v Setfeni, nebo ptipad uzavie vydanim rozhodnuti.
Toto rozhodnuti tika, zda byla, podle ufadu ombudsmana, porusena fadna sprava. Nakonec

ombudsman podava tzv. kritickou poznamku nebo doporu¢eni, uzna-li to za vhodné.

Cinnost ombudsmana si tedy miizeme pomysiné rozdélit do dvou oblasti: v jedné funguje
jako vyjednavac, ve druhé spiSe jako rozhod¢i. Zatimco v prvnim piipadé dochazi strany
sporu k tzv. ,,pratelskému fedeni* (friendly solution), v ostatnich ptipadech®, tedy pokud
neni takové smirné feSeni nalezeno, ombudsman funguje de facto jako rozhod¢i — nakonec

vydava rozhodnuti, zda pravidla byla, nebo nebyla porusena.

Deklarovana snaha ,,dat prostor véem* vyustila v nasledujici zasadu spravedlivého postupu,
jak byla formulovana ombudsmanem. VyZzaduje, ,,(...) aby vefejny ochrance prav nebral pfi
rozhodovani o stiznosti vuvahu informace obsaZené v dokumentech piedloZzenych
st€Zovatelem nebo organem ¢i instituci Spole€enstvi, pokud druha strana neméla ptileZitost
se sdokumenty sezndmit a vyjadfit svij nazor.“® Plati zde tedy jakasi zobecn&na
presumpce neviny, kdy navic ,,nikdo nebude odsouzen v nepfitomnosti“, tzn. aniz by se
k danému piipadu vyjadfil. Tato zasada nahrava samoziejmé vice doty¢né instituci —
stéZzovatel své vyjadieni poskytl jiz podanim stiznosti. Nicméné v tomto ohledu je formalni
pravidlo disledn€ dodrzovano; poté, co se v tfimé&si¢ni 1hiit¢ vyslovi dana instituce, je jeji
stanovisko jesté zaslano sté€Zovateli s vyzvou, aby predlozil své pfipominky. V§imnéme si
dilezitého detailu — pfirozenym dusledkem tohoto postupu je, Ze stéZovatel ziskava
»posledni slovo“, coZz s sebou miiZze nést pozitivni psychologicky efekt na stéZovatele.
Podobné miize pisobit i deklarovana snaha o maximalni zpfistupnéni dokumenti instituci a
organiit EU. Ve své vyro¢ni zpravé za rok 2004 ombudsman uvadi, Zze jeho 3etfeni
,hemohou zohlediiovat dokumenty ptedloZené organy nebo institucemi Spole¢enstvi za
ucelem zpochybnéni iidajného nespravného postupu, pokud stéZzovatel nema moznost tyto

“84

dokumenty vidét a tedy i komentovat.“™ Otazkou v praxi samoziejmé zistava, jaky

fakticky vyznam ma takové ,,zohhlediiovani dokumentu ombudsmanem. Skutetnosti ale

¥ Pokud samoziejmé& podavatel stiznost nestihne nebo neni Setfeni zruSeno z jinych diivodd, napf. zahajenim
soudniho sporu.

¥ Annual Report 2004, kpt. 2.6.2

# Annual report 2004, str. 43
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zistava, Ze instituci se timto zmenSuje manévrovaci prostor; je obtizn&j$i v potencialng

nepifjemnych pfipadech zkratka fici, Ze jejich dokumentace je pfedmétem utajeni.

Pfinejmensim je nucena hledat rafinovanéj$i strategie nez by byl prosty odkaz na ,ufedni

tajemstvi‘,

Heede® rozlijuje pét zékladnich kategorii rozhodnuti Evropského ombudsmana:

nevyzadovano dal§i SetFeni — instituce, na niz stiznost smétuje, si jiz pied
zaCatkem Setfeni uvédomi a napravi své potencialni pochybeni

neshleddna Spatnd administrativa — ombudsman b&hem Setfeni nezjistil
nedostatky

pratelské urovndni — instituce se s ob&anem ,, domluvi*

kritickd pozndmka — ombudsman zaSle doty¢né instituci upozornéni, Ze
shledal poruseni tzv. fadné administrativy a Zada napravu

doporuceni — je podana zprava Evropskému parlamentu, ktery nasledné miize

uplatnit na instituci politicky tlak

Rozdé€leni Cetnosti jednotlivych typti rozhodnuti v jednom roce je patrné z nasledujiciho

grafu.
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Graf. ¢. 2

Rozhodnuti ombudsmana dle typu, r. 2004 \
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Zdroj: Annual Report of the European Ombudsman, 2005

Nejvétsi podil tedy tvofi rozhodnuti ombudsmana, Ze v daném piipadé nebyly poruseny
principy fadné spravy, tzn. stiZnosti neni vyhovéno. Tato data viak mizeme &ist jesté jinak.
Podivame-li se na n¢ z perspektivy st€Zovatele, vSechny ostatni ¢asti ,,kolace* dopadly de
facto v jeho prospéch. Vnimame-li totiZ podéani stiznosti k ombudsmanovi a jeji dalsi osud
jako tzv. hru s nenulovym souctem, pak je ve vSech ptipadech kromé ,,neshledana $patna
administrativa® pomyslnym vitézem stéZovatel. Plna tfetina pfipadd, jez mély byt Setfeny,
byla jest¢ pred zahdjenim Setfeni vyfeSena samotnou instituci, a to tak, Ze divod ke
stiznosti pominul. V 15% ombudsman vznesl vi¢i instituci tzv. kritickou poznamku — to
znamend, Ze ombudsman shledal poruSeni nékterého principu fadné spravy a vznesl
k instituci pozadavek na napravu. Také v ostatnich pfipadech vyznélo Setfeni ve prospéch
stézovatele — bud’ bylo vzneseno doporuceni k napravé, nebo byla podana zprava
Evropskému parlamentu, ptipadné byl pfipad vyfeSen smirn€ (tzv. pfatelskym urovnanim).
Je tedy mozné fici, Ze nejméné polovina stiZnosti je vyfeSena ve prospéch jejich podatele.
Tento aspekt jisté plisobi i zpétné — totiz na potencialniho stéZovatele. Dostanou-li se mu
totiz tyto statistiky do ruky (nutno fici, Ze kancelai Evropského ombudsmana se s nimi
nikterak netaji), mohou puisobit jako motivace, aby podat stiznost alespon zkusil, existuje-li

polovi¢ni Sance na ,,uspéch®.

% Heede, K. (1997): ,,Enhancing the Accountability of Community Institutions and Bodies: The Role of the
European Ombudsman, str. 596-7
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Pojdme se v3ak vénovat jiné, tentokrat hypotetické, situaci, totiz, Ze by statistiky
,uspénosti“ stiznosti podanych ombudsmanovi vypadaly jinak — naptiklad kdyby
pochybeni instituce nebylo shledano nikoli ve 47, ale naptiklad v 80 procentech piipadu.
Jaky signal by pak sméfoval k evropské vefejnosti? Respektive: byla by takova situace
z hlediska existence instituce Evropského ombudsmana moZna a udrZitelna? Spekulujme.
Kdyby v osmdesati procentech provedenych Setfeni nebylo zji§téno Zadné pochybeni,
signal, ktery by takova statistika vysilala, by byl zfejmy: v institucich Evropské unie
k Zadnému poruovani fadné spravy az na malé vyjimky nedochazi. Instituce funguji
spravn€, porucha je v naprosté vétSiné piipadi na strané piijemce, ob¢ana. Logicky
disledek? Instituce Evropského ombudsmana je nadbytena a jeji existence
neopodstatnéna. Nebo také obracené. Pokud by ve spole¢nosti ptevliadala vi¢i fungovani
evropskych instituci obecné spiSe skepse a lidé by nevéfili, Ze jsou jejich véci spravovany
fadné€ a v jejich prospéch, pak by podobna ¢isla vychazejici od ombudsmana zminénou
skepsi jen prohloubila. Systém kontroly by v jejich o¢ich selhal; ombudsman by se razem
ocitl na druhé strané hfi$té. Miizeme se domnivat, ze divéra v néj vkladana by pominula.
Dobry hlida¢ se nevyznaCuje tim, Ze nic neodhali, ale naopak — tim, Ze v posledni chvili
zabrani kradeZi, Ze tak dlouho disledné patra a provéfuje, aZ odhali zlo¢in. Ombudsmanova
situace je podobni; né&jaké to porudeni pravidel by zkratka mél oblas nalézt a tim

legitimizovat své postaveni.

Jak by situace naopak vypadala, pokud by statistiky hovofily opatn¢ — tedy vyrazné
v neprospéch evropské byrokracie? Kdyby naopak vyrazna vétSina Setfeni prokazovala
poruseni principl fadné spravy ze strany instituci? Nepochybné by poklesla divéra ob&ant
v evropskou agendu a zesilil by tlak na jeji transformaci, pfipadn€ i ruSeni. Vazné€ ohroZena
by byla i legitimita Evropské unie jako takové; situace by nahravala tzv. euroskeptikiim.
Pak by ale utrpéla i instituce Evropského ombudsmana. Ta ke svému Zivotu Evropskou unii
nezbytné potiebuje — vznikla jako jeden z nastrojl jeji legitimizace v o€ich veiejnosti, jako
zbrati proti vytkam k jeji netransparentnosti a vzdalenosti od ob&ana. Tuto zbrafi nemtize
obratit proti sobé. Pfipomefime motiv znamy z Ceské politické scény. Zemanova socialné
demokraticka strana $la do parlamentnich voleb vyzbrojena heslem ,,Padni, komu padni®,
jimz chtéla zdliraznit, Ze v boji proti korupci nezna bratra. Samoziejmé to ale neznamenalo,
Ze by timto bojem zamyslela pachat politickou sebevrazdu — sice ,,padni, komu padni®, ale
nejlépe soupefovi a kdyz uz ve vlastnich fadach, pak rad¢ji malym figurkam, na nichz
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dostate¢né demonstrujeme, Ze to myslime upfimné€. Vysledny obraz: padni, komu padni, ale

n€komu jen pfes mou mrtvolu.

Postaveni Evropského ombudsmana je v tomto smyslu snad je§té kifeh¢i neZ postaveni
ombudsmanti narodnich. Tam je totiZ rozloZeni sil jiné: na jedné strané ob¢an, na strané
druhé stat. Ve chvili, kdy by narodni ombudsman pfichazel s ,,nadmémym"“ mnoZstvim
ptipadii poruSeni pravidel spravné administrativy, pravdépodobné by byla zpochybnéna
legitimita urditych statnich instituci, ptipadné legitimita politického vedeni zemé&. S nejvétsi
pravdépodobnosti by v3ak nebyla zpochybnéna existence statu jako takového, jako
spolecenské instituce. Naproti tomu existence Evropské unie jako nadnarodniho uskupeni
stale je$t€ zpochybiiovana je a jeji legitimita by v daném ptipadé jisté utrpéla. Zatimco
narodni stat je na polatku 21. stoleti jiz vicemén& etablovanou instituci®®, legitimita
Evropské unie musi byt neustdle Zivena a zdaleka takovym ,nezpochybnitelnym*
seskupenim neni. O to kieh¢i je pak postaveni Evropského ombudsmana, jenz musi na

lékarnickych vahach vyvazovat, kolik kritiky jesté evropské instituce mohou unést.
Pozndmka:

Podivejme se na statistiky prezentované kazdoro¢né¢ Evropskym ombudsmanem ve
vyro¢nich zpravach jesté z jiného thlu pohledu. Otevieme-li si vedle sebe tyto rofenky za
poslednich 10 let jeho fungovani, nemiizeme piehlédnout jeden fakt — statistiky se
meziro¢né pfili§ neméni; tedy alespoii ne ty procentualni. Vykyvy jsou ze statistického
hlediska zanedbatelné. Méni se celkovy pofet obdrzenych stiznosti, ktery rok od roku
zvolna stoupd, neméni se viak jejich celkové rozloZeni, a to ani v jednom ze sledovanych
kritérii. Zmény se pohybuji vfadu maximaln¢ 2-3%. Zasadné stejny zistava pomeér
stiznosti, které spadaji a nespadaji pod ombudsmantiv mandat — ve vSech sledovanych
letech byl podil nespadajicich 73-75%. Podobné je tomu i u piipustnosti/nepiipustnosti
stiznosti, kdy se nepiipustné stiznosti pohybuji vzdy mezi 30-35%. ,,Standardné* se také
napi. podil stiznosti na jednani Evropské komise pohybuje mezi 70-80%, podil

% Samoziejmé i na piidé soudasné Evropy miizeme pozorovat separatistické tendence n&kterych narodi, jimz
se narodni stat dosud nedafilo vytvofit. Tyto piiklady v8ak pouze dokresluji, Ze samotna existence statu je
dnes zpochybiiovana jen izolovanymi skupinami volnomy$lenkait bez vétsi podpory lidovych mas.
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jednotlivych typii ,prohfedkt“ ziistava také podobny®’. O &em by tento fakt mohl
vypovidat? Mame pied sebou vysledky &innosti ombudsmana za prvnich 10 let jeho
fungovani. Ve struktufe jim pfijatych Setfeni nelze pozorovat Zadné vyrazné&jsi posuny nebo
trendy. Jedinym vyrazn€j$im pozorovatelnym trendem je, Ze poCet stiznosti podavanych
Evropskému ombudsmanovi rok od roku roste. Zatimco roku 1996 ombudsman piijal okolo
1400 stiznosti, v roce 1999 jich bylo jiz ptes 1800, v roce 2002 jiz 2400 a v poslednim roce,
za né&jZ jsou statistiky dostupné, tzn. 2004 jiz témét 4000. Posledni narust je Caste€né
mozné pfi¢itat poslednimu roziifeni Evropské unie o 10 novych statli. Nartist mezi roky
2003 a 2004 ptedstavuje 53%. Asi polovina navy3eni pochazi od ob&ant novych ¢lenskych
statii. Zbytek piedstavuje narist poétu stiznosti z dosavadnich stati. To by mohlo byt
diikazem siliciho povédomi vefejnosti o existenci Evropského ombudsmana a silici divéry
v n¢j. Jakasi neménnost struktury statistik tykajicich se ¢innosti ombudsmana by do jisté
miry korespondovala s vySe nastinénou kifehkou pozici Evropského ombudsmana. Tim
rozhodné nechci fici, Ze Gifad ombudsmana zkresluje statistiky! Predpokladam, Ze nikoliv.
Spise se zda, Ze jeho pozice mezi obfanem a institucemi Evropské unie, respektive v rimci

evropskych instituci je vysledkem ,,vyvazovani“ z vice stran.

Evropsky ombudsman je jednou z instituci Evropské unie; pravo stéZzovat si k nému je
dokonce deklarovano jako jedno ze sté€Zejnich obCanskych prav v ramci nového konceptu
,»evropského ob&anstvi“. Nepochybné vznikl, mimo jiné, v disledku snahy posilit legitimitu
projektu politické Unie, jak bylo nastinéno v pfedchozich kapitolach. Nese tudiz sviij dil
odpovédnosti za diivéryhodnost evropskych instituci v o¢ich Evropani. V tomto whlu
pohledu by se proto jevilo jako kontraproduktivni, kdyby vysledky jeho &innosti ukazovaly
evropské instituce jako veskrze nepfistupné byrokratické molochy, proti nimz slaby ob¢an
jaksi ,,nema Sanci®, a to ani za pomoci ombudsmana. Naopak. Evropsky ombudsman je
instituce vytvotena predevim pro ptiblizeni evropskych instituci ,,prostému“®® lidu a jeho
cilem je dosahovat pokud mozno smirnych feSeni konflikti mezi Unii a ob¢anem. Idedlem
zde neni nechybujici byrokracie, ale byrokracie pfistupna napravé vlastnich chyb. Na druhé
stran¢ se v8ak chybovani nemuze stat pravidlem, ani za ptedpokladu, Ze by kazda chyba

byla nasledné odstranéna — to by vyvolalo primarni nediivéru a ztratu nezbytné autority.

¥ Nemeéni se ani pofadi jejich Setnosti: nejéast&ji je standardn& ,neposkytnuti informaci,
netransparentnost“(28-29% Setfeni), na druhém misté , nespravedlnost, zneuziti pravomoci“ (15%), na dal$im
Eak »~diskriminace“(cca 12% $etfenych ptipada).

® Toto oznateni bylo v diskuzich o vytvofeni instituce ombudsmana pomé&rné hojné vyuZivano, jak je patrné i
z ptedchozich kapitol.
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Zkrétka: role ombudsmana se tak trochu podoba znamé pohadce o chytré horakyni, ktera
musela ke krali pfijet-nepfijet, obleCena-neoble€ena a navic s darem-nedarem. Ombudsman
musi odhalit n€ktera pochybeni, ale nesmi jich byt pfili§ mnoho, musi ziskat divéru ze
strany obc¢ani, ale nikoli na ukor diivéry v instituce EU, musi byt ,,objektivni“, ale zaroveti
na stran¢ viech. Pro obfana ,,mocny ochrance®, pro Gfady ,,PR manaZer“, ktery pfiblizuje

verejnosti jejich praci.
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4. Pripad stiznosti na diskriminaci

4.1 Diskriminace a princip rovnosti

Princip rovnosti, ktery je asto deklarovan pravnimi fady, ve své podstaté fika, Ze stejné
situace by mély byt posuzovany stejn€. V pravnim kontextu oznaceni ,,stejny“, respektive
rovny, odkazuje ke vSem aspektim dané situace, které jsou ,pravné akceptovany jako
zakonné relevantni pro dané rozhodnuti“®’,

Timmermans™ tvrdi, e 3etfeni potencialni diskriminace obsahuje tfi zakladni elementy,
jimiZ je nevyhoda, srovnani a ospravedinéni. Proces Setfeni je potom moZné shrnout
nasledovné. Jedna skupina ¢&i osoba je znevyhodnéna. Ten, kdo potencidlni diskriminaci
zkouma, si poklada otazku, zda tato skupina je €i neni srovnatelna s jinou a zda piipadné
znevyhodnéni miize byt ospravedinéno. Ureni faktord relevantnich pro princip rovnosti
potom de facto znamena urCeni toho, co je mozné srovnavat. Koncept nediskriminace

potom predpoklada bud’ rovné zachazeni anebo ospravedinitelné nerovné zachazeni.

Pojem diskriminace ve své podstaté znamena vybér, projev pozitivni nebo negativni
preference. Oznaceni diskriminace ma vSak tendenci nést s sebou spiSe negativni konotace
jako ,.nelegitimni vyb&r“. V pravnim smyslu je pojem diskriminace pouZivan k oznaCeni
takového vybéru nebo volby, ktery je uskuteCnén na zadkladé né&jakych nedovolenych
faktori. Diskriminace a rovnost jsou tak chapany jako opozita — diskriminovat n&koho
znamena naruSovat princip rovnosti. Znamena to, ze bylo rozhodnuto na zdkladé pravné

neakceptovatelnych kritérii.

Disledkem uplatiiovani principu rovnosti je, Ze situace, které nejsou stejné ve vsech
relevantnich aspektech, by pak nemély byt posuzovany stejné. Pokud existuji né&jaké
relevantni rozdily, pak také situace vyzaduje rozdilné zachazeni. Pokud tak neni u¢inéno,
znamena to opomenuti n€jakého vyznamného aspektu daného piipadu, coz mize byt také

posuzovano jako diskriminace.

4.2 Diskriminace a stéZovani ofima teorii byrokracie

V ramci sociologického pojeti byrokracie je rovnost ¢asto nahlizena jako meta dosahovana

pomoci formalnich a neosobnich pravidel. S timto pojetim byva spojovan nejprve Max

% Rore (2002): Discrimination on Internal Market. London: SAGE
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Weber. Racionalné-byrokratickou organizaci podle n¢ho miZeme charakterizovat

nasledujicimi prvky”:
1. fungovanim na kontinudlnim zaklad¢ (bez ohledu na politické cykly)
2. striktnim diirazem na nésledujici pravidla jednani Gfednika:

e neosobni kritéria vyhodnocovani jednotlivych pfipadi (coz ma limitovat
nahodilé a svévolné rozhodovani ufednika)

* kazdy ufednik disponuje ur€itou autoritou nezbytnou k vykonu funkce

e prostiedky donuceni, jimiZ ufednik disponuje, jsou striktné omezeny a jsou

pevné stanoveny podminky jejich pouZivani

b

odpovédnost i autorita kazdého Gfednika jsou soucasti vertikalni hierarchie s pevné
danymi pravidly dohledu a odvolavani

o

zdroje, které ufednici vyuzivaji k vykonu svych funkci, nejsou jejich vlastnictvim,
jsou za né viak odpovédni

5. ,fedni* a ,,soukroma® ¢innost je striktn€ oddélovana

6. ufedni funkce se nedédi, neprodavaji — nejsou ufednikiim ,,vlastni

~

. Cinnost ufednika je pisemné dokumentovana

Jak tedy tvrdi, rovnosti je dosahovano stanovenim pevnych, univerzalnich pravidel pro
viechny piipady ur€itého typu; Gfednik jako idedlni typ tak vykonava své povinnosti
vduchu formalistického odosobnéni ovladan pouze pravidly, nikoli osobnimi pocity ¢&i

soucitem.

Redukce moderniho ufadu na ,,pouhé“ napliiovani pravidel chape Weber jako znak, ktery je
zakotven v samé podstaté moderniho Gfadu. Moderni teorie vefejné spravy rozliSuji mezi
pravomoci vyZadovat ur€ité v€ci pomoci ufedniho nafizeni a rozkazem udilenym
v jednotlivém piipad€. Prvni z uvedenych je dana zdkonem a v modernim systému veifejné

spravy zasadné neimplikuje druhy. Utedni natizeni slouzi pouze jako abstrakini regulace.

% Timmermans in: Gormley, M.W. (1998): Introduction to the law of European Communities. London:
Kluwer Law International, str. 431

°! Etzioni, A.., Lehman, W. (1980): 4 Sociological Reader on Complex Organizations. NY: Holt, Rinehart
and Winston
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To je zasadni rozdil oproti statnim typtim statni spravy, v nichZz dominovala regulace viech
typl socidlnich vztahli prostfednictvim udélovani individualnich vysad a milosti (pokud
tyto nebyly zaru€eny tradici).

Weber chape byrokratickou koordinaci jednani jako typickou pro moderni svét. Tato forma
koordinace velkého mnozstvi lidi se stala zakladni strukturalni charakteristikou modernich
forem organizace. Podle Webera se jedna o jedinou cestu, ktera umoZiiuje vysokou miru
planovani typickou jak pro hospodafstvi, tak pro statni spravu’’. Pouze timto zpiisobem
miZe podle Webera stat mobilizovat a centralizovat zdroje politické moci, které byly napf.
ve feuddlnim uspofadani znatné roztfistény. Technicky je tedy pro Webera byrokraticky
typ organizace nadfazen vSem ostatnim formam spravy, podobné jako je strojirenstvi

nadfazeno femeslu.

Weber v3ak registroval i dysfunkce byrokracie. Jeji nejvétsi pozitivum, pfedvidatelnost
vysledkd, se na trovni individualnich ptipadi méni ve slabinu — byrokracie se zde ukazuje
jako t€Zkopadna a dusivd. Moderni racionalizovany byrokraticky systém prava neni
schopen reagovat na osobitosti, zvlaStnosti jednotlivych piipadi, s nimiz si diivéjsi systém
spravedinosti hrav€ poradil. Weber o kontinentdlnim evropském pravu piSe, Ze moderni
soudce ,, je jako automat, do né&jZ jsou vhazovany obzaloby spolu s poplatkem a ktery
nasledn€ chrli rozsudky spolu s odiivodnénimi mechanicky derivovanymi z pravnich
kodext.“” Tvrdi, Ze byrokratizace moderniho svéta vedla kjeho depersonalizaci.
Pfedvidatelnost rozhodovani a jeho vhodnost pro kapitalisticky systém uspotradani se
ukazuje tim vice, ¢im vice se byrokracie ,,odosobiiuje”, tedy ¢im uspé$né;si je ve vylouceni
lasky, nendvisti, sympatie, zalibeni a dalSich citli. Namisto rozhod¢iho, ktery je ve starém
uspofadani veden pravé zminénymi pohnutkami, vyZaduje moderni spole¢nost vné&jsi aparat
v podobé emocionalné nezaujatého ,,profesionala“. Postupujici byrokracii a racionalizaci

vnimal Weber jako jakysi nezvratny osud.

V tomto Weberové, resp. Weberianském, pojeti se misto pro instituci ombudsmanského
typu piimo naskyta — tato instituce méla odpocatou slouzit jako jakasi ,,zaklopka“ uéinna

tam, kde racionaln¢ byrokraticky systém narazi na sva omezeni — tedy pravé v onéch

*2 Piipometime, e Max Weber nebyl svédkem nejvétsiho rozmachu a krachu centraln& planovanych
ekonomik, které jeho dilo mohou stavit do jiného svétla.

* Cit dle Coser, L. A. (1977): Masters of Sociological Thought: Ideas in Historical and Social Context.
New York: Harcourt Brace Jovanovich.
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ptipadech osobitych zvlastnosti, v pfipadech, které tak uplné nezapadaji do idedln&
typickych norem popsanych zakonem.

Formalnost a ritualismus ve snaze zajistit rovnost, respektive nediskriminaci ze strany
afednikd, vedou podle R. K. Mertona™ ve svém disledném uplatiiovani aZ k pfemisténi
cilti, k nahrazeni cilti prostfedky. Pivodni cil, sluzba obaniim, se méni a je nahrazen aZ
absurdné pfesnym dodrzovanim formalnich postupii. Né&kteti filosofové i jini autofi pak
vysilaji varovani o moZnych disledcich takového presunu cili — s ob¢anem je zachazeno
jako s neosobnim objektem (Hannah Arendt, A. Huxley, G. Orwell ad.)

V tomto kontextu se jevi jako dileZity jeste jeden aspekt, a to vnitini hierarchie organizace,
respektive interni mocenské vztahy. M. Crozier ukazuje, Ze k tomu, aby manazeti (potazmo
vy33i ufednici v naSem pfipade€) ziskali moc nad podfizenymi, musi byt vybaveni jednak
formalni moci pisobit jako posledni instance rozhodovani, jednak neformalni moci
vyjednavat s ostatnimi, aby jejich rozhodnuti pfijali. K uplatfiovani této ,,dvoustranné“
moci jim slouZi na jedné stran€ racionalizace a zminéna dispozice utvafet pravidla, na
strané druhé v3ak také moznost udé€lovat vyjimky nebo pravidla zcela ignorovat; tedy
pravidla nejen utvafet, ale i nabourdvat, transformovat a obchazet. Neustalé balancovani
téchto moci nazyva Crozier ,,mocenskymi hrami“®’. P¥ili§ rychlé zavad&ni pravidel miize
omezovat vlastni moc manaZerti, pfili§ mnoho vyjimek rovnéz Formalni a neformalni

vztahy zde funguji spiSe jako komplementy, prolinaji se a doplfiuji.

S touto teorii se tak v souvislosti s konceptem diskriminace do hry dostava dalsi prvek —
uplatiiovani principu rovnosti se setkava s uvedenymi mocenskymi hrami. Najednou jde
tudiZ nejen o dodrzovani rovného zachazeni, ale také o schopnost ,,vladnout™ ufednikim,
jez se mimo jiné dokazuje i prostfednictvim moZznosti udélovat vyjimky! Jednou z forem
mertonovského ,,pfemisténi cili“ potom miize byt jakasi projekce vlady nadfizenych do
vlady klientiim.

Vénujme se viak jesté jinému motivu, ktery se jako ¢ervend nit tadhne touto praci — a to
stéZovani, potazmo jeho institucionalizaci. Hirschman®® vychézi z ekonomické teorie firmy
a jejich vzestupt a padi, sam ji v3ak dale aplikuje na politické a dal$i socidlni organizace.
Dosavadni ekonomické teorie podle néj jaksi neproblematicky vychazeji z pfedpokladu
Cisté racionality jednani firem, resp. jejich pfedstaviteli. Dojde-li k upadku firmy, ten je

*4 Merton, R. (2000): Studie ze sociologické teorie. Praha: SLON
% viz www.wikipedia.org nebo www.mcrozier.fr
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pak povétdinou vysvétlovan zménami v nabidce ¢i poptdvce na trhu. Jako hlavni nastroj
k zotaveni je pak optikou té€chto teorii vidéna ,,viespasitelnd“ konkurence.

Hirschman se od téchto dodnes v ekonomickém mysSleni ptevladajicich teorii ponékud
odchyluje. Tvrdi, Ze existuji dvé zakladni reakce zdkaznikli na upadek vyrobki ur€ité firmy
(naptiklad kvalitativni zhorSeni). Prvni z nich je strategie exir’’ - to znamena, Ze zakaznik
zkréatka prejde ke konkurenéni firmé€. Druhou moZnou reakci, ktera pfevazuje v nedokonale
konkuren¢nim prostfedi nebo v ptipadé monopolu, je strategie voice, tzn. zdkaznik se snazi
ziskat ztracenou kvalitu zpét pomoci stiznosti urenych managementu, popf. institucim, jez
maji nad jistou jakosti dohliZet. Situaci nedokonalé konkurence, resp. monopolu, se bliZi i
pole, vnémzZ se pohybuje statni sprava. Ob¢an jako jeji ,klient“ nemiiZe jen tak lehce
v pfipad€ nespokojenosti odejit ke konkurenci — tato totiz bud’ neexistuje nebo by s sebou
piesun nesl pfili§ vysoké transakéni naklady. Voli tedy strategii voice, tedy ,,nechava se
slySet“. Na rozdil od prvni strategie, exit, ktera de facto znamena zanik firmy a pfevzeti
vzniklé diry na trhu jinou firmou, strategie voice s sebou nese tlak na vnitfni reorganizaci a

zménu ve prospéch zakaznika.

Jak ale viibec dochézi k Gpadku firmy, potazmo organizace? Hirschman vychazi z toho, Ze
firmy jsou permanentné a ndhodné pfedmeétem chatrani a upadani podobné jako je v pFirodé
staré nahrazovano novym, méng efektivni efektivn&j$im. Upadek firmy chape na rozdil od
zminénych teorii jako pfimy disledek ztraty racionality, a tim i efektivity a energie

maximalizovat produkci.

Tuto teorii Hirschman dale aplikuje na statni spravu, kdyz tvrdi, Zze demokraticky politicky
systém vyZaduje ze strany ob&ana jakousi ambivalenci, tedy ,,miseni zjevnych protikladi®,
kdyz ,,na jedné stran¢ musi obfan vyjadfovat sviij nazor, tak aby jej elity znaly a mohly
plnit jeho poZadavky, na strané druhé viak tyto elity musi mit moZnost rozhodovat.« *®

Obcan tedy musi byt zaroveni vlivny i nesmély.

Tato dualita institucializovaného st€Zovani bude dale pfedmétem naseho zkoumani.

% Hirschman, A. (1970): Exit, Voice and Loyalty. Cambridge: Harvard university Press
7'V tomto textu se z diivodu obtiZné preloZitelnosti terminti podrim Hirschmanovych anglickych vyrazg.
% Hirschman (1970), str. 17



4.2.1 Pfima a nepfima diskriminace

Pro nae ucely bude vhodné zminit jest€ rozd€leni na tzv. ptimou a nepfimou diskriminaci.
K pfimé diskriminaci dochazi, kdyZ jsou pro srovnatelné dvé skupiny explicitné uréeny
rizné podminky, naptiklad Ze v restauraci za stejnou sluzbu Cech zaplati 80 K¢&, cizinec
140 K¢&. To by byl piiklad diskriminace na zéklad€ narodnosti. Neptima diskriminace pak
znamena, ze dané pravidlo explicitné nediskriminuje, ale ma rizny dopad na rizné skupiny.
Diisledky jsou podobné jako u pfimé diskriminace. Pikladem na wirovni Evropské unie by
mohlo byt napfiklad, pokud je pro urdity typ prace vyzadovan urlity specificky typ
kvalifikace, ktera je vSak dostupna pouze v daném staté a nikoli v ostatnich. Samotné

pravidlo tak diskriminujici neni, jeho uplatiiovani viak v disledku ano.

4.2.2 Legitimni diskriminace

V mnoha pfipadech zékon jistou formu diskriminace pfipousti ¢i dokonce natizuje (ackoli
tak vétdinou neni oznatovana). Casto je naptiklad pro vykon uritych profesi (jmenujme
lékaiskou) vyzadovana mimo jin€ registrace v dané zemi. Smyslem je samoziejmé ochrana
pacienta; disledkem je vSak jisté znevyhodnéni zahrani¢nich lékafii, ktefi by radi v dané
zemi nabizeli své sluzby. ReSenim by mohlo byt vzijemné uznavéani dosazené kvalifikace
bez ohledu na to, ve které¢ zemi byla dosazena. Nastava vSak otazka, zda jsou kvalifikace
dosazené v jednotlivych zemich srovnatelné. To je samoziejmé jen jeden piiklad z mnoha;
muzeme fici, Ze vlastné jakykoli zasah stitu do ekonomického prostfedi a zprostiedkované

i do socialni sféry je v jistém smyslu diskriminaci n&které skupiny””.

Pojmem ¢asto pouzivanym ve vztahu ke komunitarnimu pravu je tzv. skryta diskriminace.
Vyznam je de facto stejny jako nepfiméa diskriminace, ale pojem skryta diskriminace
s sebou nese jisty psychologicky aspekt — naznacuje, Ze zde existoval zamér a potieba néjak
ho zamaskovat. Alternativn€é lze pojem chapat jako diskriminaci, kterd neni zjevna,

respektive neni formalni.

0 tomto problému zajimavé pojednava napfiklad Rothbard (2001). Kazdy statni zasah, at jiz formou
zékona, vyhlasky nebo prostiednictvim vetejnych financi apod. povaZzuje za de facto diskriminujici jednu
skupinu via€i jiné. Uvadi mnoho piikladi od antiimigra¢ni politiky pfes statni regulaci jakosti po zakaz
obchodu s lidskymi organy po dané. Nezamys$lenym disledkem kazdého takového statniho zasahu do
pfirozené smény mezi jednotlivci je pak podle Rothbarda znevyhodnéni jistého typu smén (popf. jejich uplny
zékaz) a tim padem i znevyhodnéni ur¢ité skupiny osob. Disledkem pro ekonomické trzni prostiedi, tvrdi
Rothbard, je pak piedevsim ztrata celkové efektivity.
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4. 3 Evropsky ombudsman v boji proti diskriminaci

»Princip nediskriminace a rovného zachdzeni je jednim ze zdkladnich principu prdva
Spolecenstvi. VyZaduje, aby ve srovnatelnych situacich bylo postupovdno stejné a naopak
v rozdilnych situacich by nemélo byt postupovino stejné, pokud takovy postup neni

objektivné ospravedinitelny. “'”

Tak se vjednom ze svych rozhodnuti vztahujicim se k potencialni diskriminaci vyjadfil
Evropsky ombudsman. Ur¢il tak zékladni princip, podle n€hoz ufad pfi vyhodnocovani
stiznosti postupuje.

Princip nediskriminace je de facto zakdédovan v samotnych kofenech Evropskych
spole€enstvi jako sou€ast principu volného pohybu osob, zbozi a kapitalu. Ten fik4, Ze by
nemelo byt rozliSovano mezi zbozim, sluzbami, ale i osobami (fyzickymi &i pravnickymi)
podle jejich narodni &i statni prisludnosti vramci ¢lenskych statd, resp. mély by byt
odstrafiovana diskrimina¢ni opatfeni branici jejich volnému pohybu. Zakaz diskriminace na
zéklad€ riiznych taxativné vymezenych kritérii je soucasti Charty zakladnich prav Evropské
unie, kterd byla schvalena summitem v Nice, stejné jako navrhované podoby ustavy pro

Evropu, jez byla v lofiském roce zamitnuta referendy ve Francii a Holandsku.

Jako socialni diskriminaci ozna€uje sociologicka teorie ,.fakt a zpisob omezovani nebo

poskozovani uréitych spoleenskych skupin v jejich pravech a narocich*!“".

Diskriminaci se vénuje také ombudsmanem vytvoieny Evropsky kodex fadné spravni
praxe, o némz bylo pojednano v pfedchozich kapitolach. Ten se s principem nediskriminace
vypofadava nasledovné:

. PFi vyFizovani Zadosti verejnosti a pri prijimani rozhodnuti zajisti urednik dodrZovani
zasady rovnosti zachdzeni. S prislusniky verejnosti, kteFi jsou ve stejné situaci, se jednd
podobnym zpusobem. Uplatiiuje-li se jakykoli rozdil v zachazeni, zajisti urednik, aby tento
rozdil byl odivodnén objektivnimi relevantnimi rysy daného pFipadu. Ufednik se zejména
vyvaruje jakékoliv neoditvodnéné diskriminace jednotlivych prislusniku verejnosti na

zakladé narodnosti, pohlavi, rasy, barvy pleti, etnického Ci socidglniho pitvodu, genetickych

190 rozhodnuti Evropského ombudsmana &. 1209/2005/IP, vlastni ptreklad
191 kol. aut (1996): Velky sociologicky slovnik. Praha: Karolinum
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viastnosti, jazyka, naboZenstvi nebo viry, politického Ci jiného pFesvédceni, pFislusnosti k

ndrodnostni menSiné, majetku, rodu, postizeni, véku i sexudlni orientace. wloz

Jak je tedy ziejmé, diskriminace je zde pojimana jako neodiivodnéné rozdilné zachézeni se
dvéma srovnatelnymi aktéry. Problemati¢nost takové definice je nasnadé: neni jasné, na
zaklade€ jakych kritérii budeme urCovat, zda je situace, v niZ se dva ob&ané nachazeji, stejna
¢i srovnatelna, respektive jaka kritéria jsou pro posouzeni stejnosti/rozdilnosti situace
rozhodujici. Dostavame se tak k samému jadru problému. Pokud je uplatiiovano rozdilné
zachazeni, pak je pfislu$ny ufednik podle citovaného kodexu povinen toto zdiéivodnit, a to
,,objektivnimi relevantnimi rysy daného ptipadu®“. Jinymi slovy, posuzovani toho, zda doslo
¢1 nedodlo k diskriminaci, zavisi pfedev§im na tom, jakym zpiisobem je doty&na odlidnost
v zachazeni zdiivodn€na. To ve svém dusledku znamena, Ze pod princip nediskriminace
nespada jen rovné zachéazeni, ale také nerovné zachazeni, pokud je dostate&né odiivodnéno,
tzn. pokud je vysvétleno, pro¢ situace nemohly byt nahliZzeny jako stejné &i srovnatelné.
Pfisludny ¢lanek Kodexu vlastné jen vyjmenovava, jaka kritéria nemohou byt k vysvétleni
odli3ného zachazeni pouzita (v€k, narodnosti pfislu$nost, sexudlni orientace apod.). Jak se
s (ne)diskriminaci Evropsky ombudsman vypofadava v praxi si ukdZzeme nyni.

Od pocatku svého plisobeni vydal Evropsky ombudsman vice nez 1500 rozhodnuti
tykajicich se diskriminace. Celkovy pocet jim pfijatych stiznosti, jak bylo uvedeno na
predchozich strankach, je za 10 let néco pies 20 000. Pripometime si, Ze standardné spada
mimo pravomoc Ombudsmana piiblizné 70% obdrzenych stiZznosti, Setfeni, jehoz
vysledkem je urcité rozhodnuti, pak tedy prob&hlo okolo 6000. Jiz z téchto udaju je patrné,
Ze stiznosti na diskriminaci, tvofi zna¢nou ¢ast agendy Ombudsmana. Podobné vypovida i
nasledujici graf, kde je diskriminace druhym nej¢astéj$im typem potencialniho poruseni

wz ’ ’ ’ 3
tadné spravni praxe'®.

12 European Code of Good Administration Behavior, article 5
19 Graf zachycuje pouze piipady, v nich? ombudsman zahajil Setfeni, nevypovida tedy o celkovém po&tu
viech obdrzenych stiznosti tykajicich se diskriminace.
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Graf ¢. 4 — Klasifikace dle potencialniho poruSeni fadné spravy

Spatné pravni posouzeni (5%)

Nedbalost (6%)

Nezajisténi splnéni povinnosti - élanek 226 (7%)

Nespravedinost, zneuZiti pravomoci (7%)
Proceduralni pochybeni (9%)

Neoduvodnéné prutahy (12%)

Jiné uredni pochybeni (14%)

Diskriminace (19%)

Nedostateéna pruhlednost véetne
odmitnuti informaci (22%)

Zdroj: Annual Report, 2004

Potencidlni diskriminace se tedy tykd neceld pétina Setfeni provadénych Evropskym

ombudsmanem. Vzhledem k velkému celkovému poétu rozhodnuti tykajicich

diskriminace omezime hlubsi analyzu na rozhodnuti pfijata béhem jednoho roku — tentokrat

zvolme rok 2003'%4,

Béhem tohoto roku zahajil ombudsman $etfeni Gidajné diskriminace v 39 piipadech, v nichZ

dosud vydal rozhodnuti'®®. Z celkového poctu vydanych rozhodnuti tedy ta, ktera se tykaji

"% Volbu roku jsem provedla na zékladg této uvahy: chtéla jsem analyzovat co nejaktudln&jii data. Ta jsou
dostupna zatim pouze za rok 2004, zvefejnéni rozhodnuti za rok 2005 se v souasnosti teprve chysta. Rok
2004 viak mizeme v piipadé Evropského ombudsmana povaZovat za nestandardni. V jeho poloving byla
Evropska unie roz3ifena o 10 dal3ich statd.

'% O celkovém po&tu zahajenych Setfeni nejsou dostupna data

S€
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potencidlni diskriminace, tvoii 19%, tedy pfiblizné stejny podil jako v roce nasledujicim
(22%) 1 ptedchozim (18%).

Z metodologického hlediska je na tomto misté potfeba zdiiraznit pfedeviim dva velmi
dilezité¢ faktory, které budou hrat pfi analyze rozhodnuti Evropského ombudsmana
podstatnou roli. Prvnim z nich je, Ze klasifikaci Setfeni podle typu provadi samotny ufad
Ombudsmana, nikoli tedy napiiklad stéZovatel osobné (naptiklad zaSkrtnutim urdité
kolonky ¢&i odpovédi na ptimy dotaz Gfadu apod.). O tom, které $etfeni bude oznaleno jako
Setfeni udajné diskriminace, tedy rozhoduje ufad ombudsmana sam. To ma
z metodologického hlediska samoziejmé vliv i na charakter stiznosti, jimiZz se budeme
zabyvat. Za bernou minci totiz pfijimame Kklasifikaci u¢inénou ombudsmanem; a to
s védomim, Ze nékteré stiznosti, které bychom naptiklad sami vnimali za stiznosti proti
diskriminaci (nebo by je tak vnimal sam stéZovatel — a¢ v ombudsmanovych ogich
nespravné), spadnou do jiné sloZky a naopak se v nasi sloZce objevi ptipady, které bychom

jako Setfeni diskriminace nevnimali, ba co vice, nevnimal by je tak ani stéZovatel.

Druhy faktor, ktery musime zminit, je moZna je$t€¢ vyznamné&jsi — totiz, Ze ombudsman
nezvefejfiuje piimo verze stiznosti, které obdrzi. To, co je k dispozici, jsou jisté pfepisy
stiznosti, reakce danych instituci, dali reakce sté¢zovateli atd. Jako analytik mam tedy
pfistup ke viem piipadiim, v nichz bylo vyddno rozhodnuti, oviem jiZ ,,pfevypravénym*
Ombudsmanem. To, co analyzuji, tedy nejsou primarni data — z nich je ombudsmanem jen
citovano. Na druhou stranu vSak ziskavame pomémé podrobny a uceleny piehled o
pfipadu; zaznamenany jsou napiiklad i obsahy telefonickych rozhovori, zminény by mély

byt v8echny dokumenty, jez se k piipadu vztahuji.

Vy3e uvedené metodologické limity se do analyzy Setfeni tidajné diskriminace promitaji jiz
po prvnim prolistovani nékterych stiznosti. V jisté chvili si totiz uvédomime, Ze ackoli
¢teme o Setfeni udajné diskriminace, pojem diskriminace v mnohych znich vibec
nefiguruje! Miizeme z toho vyvozovat nékolik zaveérl. Predné, stéZzovatel sam dany ptipad
jako diskriminaci nevnimal a tudiZ ani neoznaCoval, domnélé poruseni fadné spravy
zkratka nemél potfebu nijak ,8katulkovat”. Ma pocit, ze byl né€jak znevyhodnén, Ze mu
bylo ukfivdéno nebo byla omezena jeho prava, ale nevnima to jako moznou diskriminaci,
naopak Evropsky ombudsman ano. Dal$im moznym vysvétlenim pak je, Ze st€Zovatel dany
pfipad jako diskriminaci vnimal, Ombudsman takto 3etfeni i klasifikoval, ale ze zpravy o

pfipadu toto oznaeni vypadlo. Tteti variantou miZe byt, Ze sam st€Zovatel piipad jako
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diskriminaci nevnimal, nevnima ji tak v zdsad¢ ani Ombudsman, ale pfipad byl do této

slozky vloZzen, protoZe se Setfenim diskriminace svym charakterem nejvice podobal.

Vénujme se ted’ na chvili pfipadim, v nichZ se oznaceni diskriminace opravdu objevuje.
Ptame-li se na situace, v nichZ st€Zovatel¢ diskriminaci nejéast&ji pocit'uji, pak jsou to
jednozna¢né konkursy, vefejné soutéze, vybérova fizeni, zkratka situace, kdy byl doty&ny
v porovnani s ostatnimi neuspé$ny. Z té€chto ryze ,,soutéZnich“ situaci vychazi az devadesat
procent vSech stiZznosti na diskriminaci. Doty¢ny jedinec ma pocit, Ze neuspé&l nikoli
vlastnim pfifinénim, ale z divodu né&jakych okolnosti ¢i podminek, které mohl jen st&zi
ovlivnit. Diilezité vSak je, Ze v jeho ocich jini tyto okolnosti ovlivnit mohli; a to ptedevsim
nastavenim podminek konkursu. St€Zovatel si tudiZ nest€Zuje na fakt, Ze neuspél, ale na to,

Ze ani nemohl uspét.

Diivodem netspéchu je naptiklad bariéra dana existenci vékovych limitl, at’ uz explicitng
danych'® nebo vyplyvajicich de facto z nastaveni podminek vybérového fizeni. Naptiklad
ve stiznosti €islo 2240/2003/(AJ)TN stézovatelka uvadi, Ze podminkou uasti konkursu na
oficialni tlumo¢niky pro Evropsky parlamenty bylo ziskani diplomu po ur¢itém konkrétnim
datu. Tento fakt vnima jako diskriminujici pro osoby, jez tento diplom ziskaly dfive, tedy
osoby star$i. Tim, Ze st€Zovatelka sviij diplom obdrzela diive, byla z konkursu vyfazena.

Podobné ¢astou je stiznost na diskriminaci na zakladé jazyka nebo narodnosti.
V konkursech na obsazeni n€¢kterych pozic Evropska unie, resp. jeji organy, pozaduji, aby
napiiklad uchaze¢ zdatn€ ovladal jeden ze tfi jazyki, které jsou na jeji pudé nejlastéji
pouzivany, coz né&ktefi stéZzovatelé vnimaji jako diskriminujici vGéi potencidlnim
kandidattim, ktefi hovoti jinymi jazyky a odvolavaji se na jazykovou pluralitu Evropské
unie jako uskupeni. Jind stiznost je pak sméfovana proti tomu, Ze pro obsazeni ur¢itého
postu v kandidétské zemi byla Unii poZadovana osoba s narodnosti v jednom z dosavadnich

¢lenskych stati apod.

Ostatni oblasti, v nichZ st€Zovatelé pocit'uji diskriminaci nelze jednoduse shrnout pod jednu
oblast. Mizeme vSak konstatovat, Ze naprostd vétSina téchto stiznosti se tyka v oéich
stéZzovatelli nevhodného nastaveni podminek ur€ité soutéze. Kritéria pro vybér kandidatd
vnimaji jako arbitrarni, nesouvisejici s postem, o né&jz by se radi uchazeli a pifedevsim:

okruh osob, které maji zdjem uspét v dané soutéZi se pro n€ rozd€luje. Nyni zde existuje

60



jedna skupina, kterd dané kritérium spliiuje a nepiinasi ji problém a skupina druha, ktera
sice dané kritérium nespliluje, ale dané kritérium povaZuje za irelevantni a nadbyte¢né.
StéZovatelé vyjadiuji pfesvédeni, Ze po vylouceni tohoto kritéria z vyb&rového fizeni, by
ziskali Sanci uspét. To, co pozaduji, bychom tedy mohli souhrnné oznadit jako

~zrovnopravnéni 3anci“. Citujeme-li zvypov&di jednoho ze st&Zovateld'”’

,Jedinym
kritériem, které by mélo byt Komisi pro podobny typ vybérovych fizeni pouZivano, by

méla byt kvalifikace, znalosti a schopnosti®.

Zajimavym momentem, ktery ve stiZnostech zaznamenavame, je, Ze stéZovatelé odkazuji
vyhradné k nastaveni podminek konkursu a nikoli jiZ na samotné vysledky konkursu.
Neftikaji napftiklad: ,,byla jsem diskriminovdna na zdkladé pohlavi (véku, ndrodnosti nebo
Jazyka), protoZe podivejte: uspéli sami muzi (mladi, Francouzi nebo anglicky hovorici).“
Diskriminaci tedy zfejmé spatfuji v podminkach, nikoli ve vysledku. Nabizi se tak otazka:
bylo by vnimano jako diskriminace, kdyby ke konkursu byli pfipusténi vSichni zajemci, ale
nakonec by uspéli jen ti mladi (s Cerstvym diplomem, hovofici anglicky,...)? MliZzeme se
domnivat, Ze ano. Pfesvéd¢enim, které zfejmé stoji nékde hluboko za témito stiznostmi na
diskriminaci, totiZ je jistd pfedstava o spravedlnosti. Takova, Ze pfirozenym disledkem
spravedlivého postupu je pestrost. Zkratka, ze dostanou-li $anci vSichni, usp&ji zastupci
vSech zminénych skupin, tzn. Mladi i stafi, Britové i Estonci. Shrneme-li, diskriminace
v pohledu stéZzovateli znamena: nedat Sanci tém, ktefi by jinak moznd uspéli a tim

zvyhodnit jiné, kterym se sniZzenim konkurence uvolni misto.

Vratme se vSak k naSemu centrdlnimu tématu, kterym je Evropsky ombudsman jako

instituce sté¢Zovani, a podivejme se, jak se ke stiznostem na diskriminaci stavi.

Nejprve je tieba si pfipomenout, Ze tkolem instituce Evropského ombudsmana, tak jak byla
definovana v Maastrichtské smlouvé a pozd&ji provadécim nafizenim'® je pfijimat
stiznosti evropskych ob&anii, ,které se tykaji pfipadi nespravného ufedniho postupu
instituci nebo organti Spole€enstvi s vyjimkou Soudniho dvora a Soudu prvni instance pti
vykonu jejich soudnich pravomoci.“ Ve vztahu k diskriminaci tak vidime, Ze je jeho

pravomoc zaméfena na zkoumdani diskriminace v ramci ufedniho postupu ¢i jednani. To

1% Jako priklad uved’'me stiZnost na vékové omezeni v ramci konkursu na staZ u Evropské komise, ktera byla
uréena pro ,,mladé absolventy universit“ a byl dan v€kovy limit pro Zadatele 30 let — viz stiznost ¢&.
337/2003/ELB.

17 Tak, jak ji cituje ve svém rozhodnuti &.337/2003/ELB Evropsky ombudsman

198 Rozhodnuti Evropského parlamentu 94/262 ze dne 9. biezna 1994 o nafizenich a vieobecnych podminkach
upravujicich povinnosti vefejného ochrance prav, UT. vést. 1994, L 113/15.

61



znamena, Ze, jak sam tvrdi, ,neni v jeho kompetenci rozhodovat, zda doslo naptiklad
k porudeni smlouvy jednou ze stran, pokud je toto pfedmétem stiznosti.“'” Vezmeme-li
viak v uvahu problém konkursii, soutézi a vybé&rovych fizeni, jeZ jsou astym piedmétem
stiznosti na diskriminaci, vidime ombudsmanovu pravomoc jako limitovanou je$t¢ v jiném
sméru. Pfipomefime, jak bylo uvedeno na zacatku této kapitoly, Ze jako diskriminace je
vniman v zasadé pouze takovy rozdil v zachdzeni se dvéma osobami ve stejné &i podobné
situaci, ktery neni ,,od{ivodnén objektivnimi relevantnimi rysy daného ptipadu“''’. Ukolem
Ombudsmana je tedy ,,pouze” posoudit, zda odiivodnéni, jez mu k pfipadu poskytne
doty¢ny ufednik nebo instituce, je moZno nahlizet jako ,objektivni relevantni rysy
piipadu®. Vztadhneme-li toto pojeti diskriminace k otdzce konkurst, pak miZeme fici, Ze
diskriminace nenastdva, pokud jsou kritéria rozhodovani objektivné relevantné

odtivodnéna.

Dostavame se ke kliCovému zjidténi vyplyvajicimu ze sledovanych rozhodnuti Evropského
ombudsmana tykajicich se diskriminace — totiz, Ze z témé¥ &ty desitek provedenych Setfeni
Ombudsman konstatoval diskriminaci pouze u dvou. V prvnim pfipadé se jednalo o
zminéné v€kové limity pro ucast na stazi u Evropské komise; po intervenci Ombudsmana
bylo toto omezeni zruSeno. Ve druhém piipadé€ se jednalo o odmitnuti kandidatury osoby
s dvoji narodnosti v konkursu na post, pro n&jz byla pozadovana narodnost nékterého ze
stati Evropské unie (st€Zovatel byl narodnosti francouzské a bulharské). V tomto piipadé
Ombudsman konstatoval, Ze dana instituce nedostate¢né ospravedlnila své odmitnuti a
vznesl k ni kritickou poznamku a vyzvu k od3kodnéni stéZzovatele.

U zadného z ostatnich piipadii nebyla diskriminace ani jiné poruleni fadné spravy
shledano. Znamena to, Ze bud’ nebyla Zadna diskriminace nalezena, nebo byla doty¢nou
instituci €1 jejimi predstaviteli dostate¢n€ ospravedinéna, tzn. instituce poskytla dostate¢né
odivodnéni, pro¢ zvolila ten ¢i onen postup. Uved'me si jeden ptiklad, na némz miZzeme

demonstrovat, jakym zptisobem $etieni probiha.
PFiklad stiznosti'"

Sté€Zovatel se hlasil do konkursu. Jednou z podminek pro G¢ast v ném bylo uplné vyplnéni

uvodniho formulafe. Pfed zahajenim prvniho kola soutéZe obdrzel od dané instituce

' Cit. dle rozhodnuti &. 1379/2003/JMA
"% European Code of Good Administration Behavior, article 5

11 sl
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oznameni, Ze byl z G¢asti v konkursu vyfazen, nebot’ jeho ptihlaska nebyla vyplnéna #ipiné.
V poli néarodnost na pfilozené kopii formulafe se nachazelo prizdné misto. St&Zzovatel
okamZit¢ zaslal instituci omluvny dopis s fotokopiemi riiznych dokladi potvrzujicich jeho
narodnost a Zadost o opétovné zafazeni do konkursu. Odpoveéd’ instituce pouze potvrdila
vyfazeni kandidata z diivodu neuplného vyplnéni pfihlagky. Na dotaz ombudsmana, ktery
po obdrZeni stiZnosti zah4jil Setfeni, instituce vypovédéla, Ze uritd narodnost byla jednim
z pozadavki na pfipusténi ke konkursu. Vzhledem k tomu, Ze ji vSak na zdklad® neuplng
vyplnéné Zadosti kandidata nemohla ovéfit, byl kandidat vyfazen. Ombudsman toto
vysvétleni pfijal a konstatoval, Ze nedoslo k porudeni fadné spravy.

Uvedeny pfiklad ukazuje, jakou podobu miZe mit takové dostatedné odivodnéni
rozdilného zachézeni. Vzhledem ktomu, Ze ur¢itd narodnost byla jednim z kritérii
poZadovanych na kandidatech konkursu a st€Zovatel opomnél vyplnit pfisluiné policko, byl
z konkursu vyfazen bez naroku na vzeti zpét. Ombudsman vtomto ptipadé posuzoval
vysvétleni instituce, respektive existenci né€jakych pravidel, jeZ by toto umoZiovala. Po

zjisténi, Ze takové pravidlo opravdu existuje, dal za pravdu instituci.

Ve svétle tohoto piikladu se zda zfejmé, Ze to, co ombudsman posuzuje predevsim, je
postup, nikoli obsah. Existence obhajitelnych pravidel je tim kritériem, na jehoZ ziklad&
rozhoduje. Relevantnim faktorem tak muiZe byt i uvedené opomenuti uvést narodnost.
Neformalnost instituce ombudsmana, tak jak byla vyzdvihovana zastinci, zde tudiZz
pon€kud ustupuje do pozadi. V podobnych pfipadech totiz ombudsman nesehrava roli
kritika odosobnélého byrokratického pfistupu a do disledku uplatfiovanych pravidel; spise
se mizeme pfiklonit k pohledu na Ombudsmana jako na kontrolora dodrZovani téchto

pravidel.

Vysledky Setfeni stiznosti na diskriminaci, které byly Ombudsmanovi sméfovany, tedy
motivu ombudsmana jako mocného ochrance obCani proti silnému statu také pfilis
nenahravaji; diskriminaci jako poruSeni principi fadné spravy konstatovala instituce
Evropského ombudsmana jen v nepatrném mnozstvi piipadi. (Mizeme se domnivat, Ze
pokud by byly takové statistiky zvefejiiovany, nadéje vkladané ob&anem do pozitivniho
vyfeSeni jeho stiZznosti by jist¢ poklesly, moznd by také poklesl podet stiZnosti
ombudsmanovi adresovanych.) Celkovy obraz instituce, tak jej miZeme hodnotit na
zéklad€ jim uvefejiiovanych hromadnych statistik je v8ak jiny, k ob&antim jaksi pfiznivéjsi,
jak bylo ukéazano v ptedchozi kapitole. MiiZze zde samoziejmé& hrat svou roli i fakt, Ze
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naf¢eni z diskriminace je v sou€asném prostiedi ,,politicky korektni* Evropské unie zkratka
nepiijatelné, tzn. Ze si je dana instituce piisn€ ohlida. Jakykoli zarodek potencidlné uspéiné
stiznosti na diskriminaci je tak feSen jiz vranych fazich ptipadu, a tudiz na S3etfeni
Ombudsmana nakonec vubec nedojde. To je jedna zvariant. Jinym vysvétlenim
samoziejmé muize byt, Ze evropské instituce zkratka nediskriminuji, respektive Ze

stéZovatelé si jejich jednani jako diskriminaéni pouze chybné vysvétluji.

Nabizi se v3ak také vysvétleni nartnuté v piedchozi kapitole — tedy, Ze instituce
ombudsmana je vklinéna mezi dva mlynské kameny (obCana a organy EU), mezi nimiz
musi své postaveni peclivé balancovat. Naf¢eni z diskriminace by pro soutasnou, nikterak
pevnou''?, pozici Evropské unie jako svazku nebylo ni¢im pfijemnym. Soucasné vSak
né€ktera administrativni rozhodnuti nebo postupy vnimaji obfané jako nespravedlivé. Aby
instituce ombudsmana obhdjila nejen svoji existenci, ale moZna ptfedev§im existenci
evropské administrativy, musi viak vykazovat n&jakou Cinnost, respektive musi né&jaké
poruseni fadné spravy nachazet a také je nachazi; oviem jinde neZ v oblasti diskriminace' .
Je-li tedy celkovy obraz vysledki Setfeni ombudsmana takovy, Ze poruseni fadné spravy
neni shledano v 47% piipadui, pak v pfipadé Setfeni udajné diskriminace je tento pomér az
95%. Pokud bychom méli soudit pouze na zakladé téchto ukazateld, pak diskriminaci
nevnimame jako bolavé misto evropské administrativy; poruSeni fadné spravy ombudsman
nachazi v jinych, mozna vefejn€ méné bolavych oblastech jako neposkytnuti informace
apod.

Vratme se nyni k sociologickym teoriim byrokracie, jeZ byly nastinény v uvodu této
kapitoly. Co nam v jejich svétle ukazuji uvedené piipady, s nimiz jsme se setkali pfi
analyze rozhodnuti Evropského ombudsmana? Z hlediska autority instituce ombudsmana
v ramci ostatnich organti Evropské unie se zd4, Ze jiz zmifiovand dualita jeho instituce se
projevuje 1 v této oblasti. Z Crozierovy teorie organizace plyne, Ze moc, respektive autorita
nadfizenych nad podfizenymi, je zajitovana dvéma kanaly — ur€ovanim a zajiStovanim
formalnich pravidel a z druhé strany pak ud€lovanim vyjimek, resp. ignorovanim t&€chto
pravidel. Tuto teorii mizeme ze vztahu nadfizenych a podfizenych (tedy manazeru a
d€Inikti v Crozierové analyze) transformovat i na instituci deklaratorné¢ nezavislého

Evropského ombudsmana. Pfijm&€me jako axiom, Ze pokud ma tato instituce fungovat, musi

"2 K oneckonci, instituce Evropského ombudsmana byla zaloZzena mimo jiné s cilem toto postaveni Evropské
unie v o¢ich ob&ant upevnit, pfibliZit jim jeji administrativu a dat jim do rukou nastroj na obranu proti jejim
rozhodnutim, ktera by mohla byt vnimana jako nespravedliva.

'3 A&koli ta je druhym nejéast&j§im diivodem pro Setfeni Evropského ombudsmana.
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disponovat alespori né€jakou autoritou. Tu si miize zajiStovat predevs§im dvéma cestami.
Zaprvé, urCovanim a zajiStovanim pravidel, coz se v naSem piipadé projevuje napiiklad
vytvofenim kodexu fadné spravy a jeho prosazenim v Evropském parlamentu, hlavné viak
samotnym vydavanim rozhodnuti, v nichZ urCuje, zda dand pravidla byla ¢i nebyla
poruSena. Za druhé, zminénym udélovanim vyjimek, respektive vyhodnocovanim
samotnych pravidel, tedy nikoli pouze hodnocenim jejich dodrzovani. Napftiklad rozhodne-
li ombudsman o tom, Ze existence veékovych limith pro ucast v jistém konkursu je
diskriminujici, pak tim mimo jiné obchazi pravidlo, které bylo v daném ptipadé pouZito.
Zde je patrné prosazovani jakési ,pfirozené spravedlnosti“, resp. equity, tak jak byla
popsana v pfedchozich kapitolach. Zatimco soudy (s jistou vyjimkou tstavniho soudu) de
facto neposuzuji samotnd pravidla, ale ,pouze“ jejich dodrzovani, pak systém equity
miZeme vnimat jako prinik méné¢ formalniho anglosaského prava do formalngjsiho

kontinentalniho.

Podivame-li se touto optikou znovu na vySe uvedeny ptiklad, kdy byl Zadatel pro ryze
formalni chybu vyfazen zkonkurzu, pak zde vidime dal$i pole pro vyvaZovani —
ombudsman pendluje mezi jakousi formalitou dodrzovani pravidel a zminénou equity,

kterou v tomto smyslu mizeme vnimat jako odkaz k ,,pfirozené spravedinosti“.

5. Zavérem

Instituce Evropského ombudsmana vznikla s deklarovanym cilem dat evropskym ob¢antim
nastroj k u€innéj3i kontrole evropské administrativy a pfiblizit tak cely projekt Evropské
unie ,,béZznému obcanovi“. Tyto dva cile jsou teoreticky soufadné: tendence zavadét do
statni spravy mechanismy odpovédnosti, mezi né€Z je mozno fadit i instituci ombudsmana,
je také snahou posilit legitimitu celého projektu Evropské unie; ziskat pro n¢j ob&any. Je
viak sporné, zda legitimita, kterou poskytuji kontrolni Gfady, pfiblizuje EU ob¢anovi anebo

naopak pfispiva k jeho pocitu bezmocnosti a obfanské nesvépravnosti.

Evropsky ombudsman je zvlastni instituci-osobou. Dudlni existenci mize nést, protoze
tatjako instituce na sebe vaze relativné silny narativni motiv ombudsmana jako ,,mocného
ochrance slabych vii¢i piesile v podob¢ evropské byrokracie”. V tomto kontextu byla

instituce ombudsmana vnimana jako obranna — jejim cilem je pfedevsim bojovat (spolu
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sobCany vnouzi) proti byrokracii, kterd projevuje tendenci odchylovat se od svého
ptivodniho t¢elu - sluzby ob&aniim a stavat se systémem per se, tedy fungujicim nezavisle
na potfebach obcanii (Merton). Dusledné uplatiiovani weberianské racionality vede
k celkové iracionalité systému. K boji proti tomuto ,,pfemisténi cili“ je viak ombudsman
vybaven prostfedky povytce omezenymi. Zdrojem ambivalence této instituce mize byt jiz
fakt, Ze je zfizovana samotnym statem, nad jehoZ fungovanim ma de facto vykonavat
kontrolu. Tim se jeho pozice §t€pi mezi snahu zachovat si v oich ob&anti nezavislost na
organizacich, jez ma kontrolovat, a na druhé stran€ napliiovat cil pfiblizit Evropskou unii
jako uskupeni vzdalenému obCanovi. Prostfedky, jeZz k tomu miZe vyuzivat, nejsou ve
srovnani s jinymi kontrolnimi organy nikterak silné — vlastné se omezuji pouze na vice ¢&i
méné razantni doporuceni sméfované k doty¢né instituci, v pfipadech ,téz§iho provinéni“
miZe podat hlaSeni Evropskému parlamentu. Neni tedy opravnén nikterak sankcionovat.
Prostfedkem, ktery naopak hojn€ vyuziva, jsou medialni prezentace a dusledné
uveiejiiovani jednotlivych piipadi. SpiSe nez sankcemi tedy phsobi jakousi moralni
autoritou, resp. hrozbou nechténé medializace; tento prvek ziejmé vyvazuje zminénou

slabost ostatnich.

Instituce ombudsmana ma své kofeny v kontinentadlni Evropé, respektive v systémech
kontinentalniho prava, coz naznauje dal$i souvislosti. Na rozdil od anglosaského prava je
totiz kontinentalni pravo postaveno na co nejpreciznéjsi formulaci psanych zakont, ktera
je pak alfou i omegou soudnich spori. Slabiny tohoto systému se ukazuji predev$im
v dynamicky se rozvijejicich spole¢nostech druhé poloviny 20. stoleti. Proces tvorby
zakoni se najednou zda pomaly a zakony nedokonal€é. Principy, které nejsou kodifikovany,
tzn. nemaji pfesnou pisemnou formulaci v zdkonech, nejsou pfed soudem vymahatelné.
V tomto smyslu miZeme instituci ombudsmana vnimat jako jisty prinik flexibiln&jsiho
anglosaského systému do prava kontinentalniho. V ném neni veden ani tak konkrétnimi
ustanovenimi zakoni jako spife obecn& definovanymi principy'*. Z pohledu
kontinentalniho prava se tak pohybuje de facto v oblasti pravniho vakua. Pokryva oblast
zdkonem neupravenou nebo upravenou jen voln€. V souladu s anglosaskym pravem se
zabyva 1 pripady, které nejsou upraveny zakonem; muzeme dokonce fici, Ze to je jeho
hlavni pole ptusobnosti. V systému, ktery vychazi z kodifikovaného prava, mél funovat jako
jedna z pojistek proti jeho pfirozenym nedokonalostem. Nachazime zde je$té jeden aspekt.

Hlavni rozdil mezi pravné pojatou spravedlnosti a tzv equity je v pramenech, z nichz
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vychazi. Zatimco pravné definovana spravedlnost opira sva rozhodnuti o kodifikovné
pravni normy, tzv. equity klade diraz na flexibilitu a férovost — odkazuje ,pouze*
k obecnym principiim, mravnim normam. Ombudsman v tomto smyslu reprezentuje také

navrat k ddvnému systému equity — pfirozené spravedinosti.

Empiricka ¢ast prace je analyzou fungovani instituce Evropského ombudsmana v praxi. Ze
statistik vyplyva, Ze vlastni Setfeni je ombudsmanem zahajeno jen u desetiny z pfijatych
stiznosti. Necelé tfi Ctvrtiny pfijatych stiznosti jsou jiz vuvodu vyhodnoceny jako
nespadajici do pravomoci Evropského ombudsmana, ve zbylé &tvrtin€ neni v mnohych
ptipadech zahdjeno Setfeni z diivodu ,,nedostate¢nych podkladii pro jeho zahajeni“. Tato
velmi nizka primarni ,uspé3nost obfani — stéZovateli zmifiovany motiv ombudsmana
Jako mocného ochrance lehce zamlZzuje. Instituce Evropského ombudsmana vznikla mimo
jiné ve snaze posilit legitimitu Evropské unie. Nese tudiz sviij dil odpovédnosti za
diavéryhodnost evropskych instituci v ofich Evropand. V tomto uhlu pohledu by se proto
Jevilo jako kontraproduktivni, kdyby vysledky jeho €innosti ukazovaly evropské instituce
jako veskrze nepfistupné byrokratické molochy, proti nimz slaby ob&an jaksi ,,nema $anci®,
a to ani za pomoci ombudsmana. Role Evropského ombudsmana se v tomto smyslu tak
trochu podobd znamé pohadce o chytré horakyni, ktera musela ke krali ptijet-nepfijet,
obleCena-neobleCend a navic s darem-nedarem. Ombudsman musi odhalit néktera
pochybeni, ale nesmi jich byt pfili§ mnoho, musi ziskat diivéru ze strany ob¢and, ale nikoli
na ukor davéry v instituce EU, musi byt ,.objektivni®, ale zaroveii na strané vSech. Pro

ob¢ana ,,mocny ochrance®, pro Gfady ,,PR manazer, ktery pfibliZuje vefejnosti jejich praci.

Zda se tedy, ze instituce Evropského ombudsmana je vjisttm smyslu odsouzena
k neustalému balancovani. Pohybuje se mezi ob&anem a organy Evropské unie, mezi
oblasti kodifikovaného prava a jakousi ,pfirozenou spravedlnosti“. Ma byt ochrancem
ob¢anti proti formalizované byrokracii a zarovei posilovat legitimitu této byrokracie. Musi
fungovat jako prostiednik i soudce, jako obrance (slabého ob¢ana) i uto¢nik (sam
vyhledavat oblasti, vnichZz vidi potencialni poruSovani fadné spravy). Pendluje mezi
formalnosti dodrzovani psanych pravidel a ,,equity” jako jakousi vy$$i spravedlnosti. Tato
snaha ,,sedét na dvou zidlich — mtzeme-li véfit zpravam samotného ombudsmana - oviem

nemaii jeho pfilezitosti pomahat v konkrétnich kauzach ob&ma stranam. Nepochybné je to

"1 O nich bylo bliZe pojednano v kapitole 2.7.
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tim, Z¢ ombudsman nabizi jako ,tfeti“ nezavisld strana zprostfedkovani. Usp&ch tohoto
zprostfedkovani pak spociva v ochot& evropskych instituci vytvatet Goffmaniv tym spolu
s ombudsmanem a sté€Zovatelem v pfedstaveni, které demonstruje vstficnost EU instituci

vucéi ob&antm.
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