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Mechanismy

na vládní úrovni

3.1 Srovnání s Velkou Británií a dalšími členskými státy EU

Hlavním kritériem pro zjištění toho, zda strategie zajištění rovnoprávnosti je či není účinná, je její přínos pro ty, kdo jsou diskriminací nejvíce postiženi. Nicméně jedním z klíčových předpokladů k zajištění tohoto přínosu je vládní mašinérie, tedy způsob, jakým jsou strukturovány jednotlivé složky vlády s hlavní odpovědností za tuto strategii a jak na sebe vzájemně působí.

Skutečnost, že odpovědnost za různé oblasti rovnoprávnosti je rozdělena mezi různá ministerstva české vlády, poměrně věrně odráží situaci ve Velké Británii. Ve Velké Británii je hlavním ministerstvem odpovídajícím za problematiku přístupu podle pohlaví Úřad kabinetu (nejbližší ekvivalent pro český Úřad vlády), hlavním ministerstvem odpovídajícím za problematiku přístupu k postiženým je Ministerstvo práce a důchodů, zatímco za rasovou rovnost odpovídá hlavním dílem Ministerstvo vnitra. Ministerstvo vnitra rovněž odpovídá za integraci uprchlíků. Odlišnost je v obecnější odpovědnosti Úřadu lorda kancléře (nejvíce odpovídá českému ministerstvu spravedlnosti) za politiku v oblasti lidských práv. Ve Velké Británii rovněž působí tři samostatné specializované nezávislé instituce zabývající se třemi oblastmi rovnoprávnosti podchycenými v legislativě (pohlaví, postižení, rasa), které spolupracují se shora uvedenými třemi ministerstvy.

Toto rozdělení kompetencí působí problémy s koordinací a spravedlivostí politiky rovnoprávnosti. Je pravděpodobné, že odpovědnost za všechny oblasti rovnoprávnosti bude do konce desetiletí sloučena do jednoho ministerstva a jedné specializované nezávislé instituce.

Současná situace ve Velké Británii značně kontrastuje se situací v ostatních členských státech EU (v nichž existuje úprava stanovící více než jeden důvod rovnoprávnosti). Například v Irské republice, Nizozemí a Belgii za všechny oblasti rovnoprávnosti odpovídá jedno ministerstvo a všechny jsou prosazovány jedinou specializovanou nezávislou institucí. Ve Švédsku působí zvláštní ombudsmani se stejnými kompetencemi pro každou oblast rovnoprávnosti. V současnosti se posuzuje, zda tyto země napodobíme či nikoli.

Po první studijní návštěvě Velké Británie a Irska uskutečněné v rámci projektu proběhla diskuse u kulatého stolu, jejímž smyslem bylo podrobné posouzení těchto struktur. Panovala všeobecná shoda v tom, že sloučený irský model nabízí více výhod než roztříštěný britský model.

3.2 Odpovědnost za politiku v oblasti etnických / národnostních menšin

Úřad vlády České republiky je přibližným ekvivalentem Úřadu kabinetu Velké Británie. Je tvořen řadou odborů, které se zabývají mezirezortními otázkami. Jedním z nich je Odbor pro lidská práva, v jehož čele stojí vládní zmocněnec pro lidská práva a jenž je součástí Úřadu vlády. Odbor má 15 zaměstnanců a plní přibližně stejné úkoly jako Odbor pro lidská práva Úřadu lorda kancléře a Odbor pro rasovou rovnost Ministerstva vnitra ve Velké Británii.

Odbor pro lidská práva má na starosti všechny ohlašovací závazky vyplývající z různých mezinárodních dokumentů, k jejichž dodržování se Česká republika v oblasti lidských práv zavázala, např. dokumentů pod záštitou OSN a Rady Evropy. Z hlediska vypracovávání domácí politiky se do značné míry soustředí na zajišťování služeb sekretariátu pro tři poradní Rady uvedené níže, jejichž postavení je dáno statutem. Nedávný proces ‘racionalizace’ všech poradních orgánů státu ovlivnil spíše členy a postavení těchto tří Rad než jejich poslání.  

3.2.1
Rada pro národnostní menšiny

(zřízena usnesením vlády č. 259 z 11. května 1994)

Rada vlády pro národnostní menšiny (dále jen Rada) je poradním, iniciativním a koordinačním orgánem vlády České republiky. Sekretariát Rady je umístěn v prostorách Odboru pro lidská práva Úřadu vlády České republiky. Její postavení je vymezeno zákonem o národnostních menšinách (č. 273) z 10. července 2001.

Okruh činnosti Rady je stanoven zákonem o národnostních menšinách a o mezinárodních závazcích České republiky.

Očekává se, že Rada: 

· bude zajišťovat přípravu vládních opatření týkajících se práv příslušníků národnostních menšin,

· se bude vyjadřovat k návrhům zákonů, vládních předpisů a opatření týkajících se práv příslušníků národnostních menšin před jejich předložením vládě,

· bude pro vládu připravovat ucelené zprávy o situaci národnostních menšin na území České republiky,

· bude pro vládu, ministerstva nebo jiné orgány státní správy připravovat doporučení k uspokojování potřeb národnostních menšin, zejména v oblasti vzdělávacího systému, kultury a médií s použitím jejich mateřského jazyka, a dále společenského a kulturního života,

· bude spolupracovat s orgány územní samosprávy při praktickém uplatňování státní politiky týkající se národnostních menšin,  

· bude navrhovat nakládání s prostředky vyčleněnými z rozpočtu pro účely podpory aktivit příslušníků národnostních menšin.

Radu tvoří její předseda, dva místopředsedové a zbývající členové. Předsedu Rady, jímž je některý z ministrů, jmenuje a odvolává vláda. Místopředsedy a ostatní členy Rady jmenuje a odvolává předseda Rady: prvním místopředsedou je vládní zmocněnec pro lidská práva a druhým zástupce menšin zvolený členy Rady.

Zbývajícími členy Rady jsou za prvé zástupci národnostních menšin jmenovaní na základě návrhů nevládních organizací a sami jsou příslušníky konkrétních národnostních menšin. Každá národnostní menšina je zastoupena až třemi příslušníky podle velikosti její populace. Členové Rady zastupují svou národnostní menšinu a nikoli její organizační struktury. Alespoň polovinu členů Rady musí tvořit příslušníci národnostních menšin. Za pozornost stojí, že národnostní menšiny jsou definovány jako skupiny, které tradičně a dlouhodobě žijí na území České republiky. Z tohoto důvodu nezahrnují například nově usazené skupiny, jako jsou Vietnamci.

Za druhé jsou členy Rady zástupci zúčastněných ministerstev na úrovni náměstka ministra (zhruba odpovídají náměstkům tajemníka/ředitele ve státní službě ve Velké Británii), zástupce Poslanecké sněmovny Parlamentu České republiky a zástupce Kanceláře prezidenta republiky. Členství v Radě je nezastupitelné, avšak členové za sebe na jednání Rady často posílají zástupce.   

3.2.2 Rada pro záležitosti romské komunity

(zřízena usnesením vlády č. 581 ze 17. září 1997)

Rada pro záležitosti romské komunity (dále jen Rada) je poradním, iniciativním a koordinačním orgánem v oblasti politiky vlády České republiky ohledně postavení Romů v české společnosti. Sekretariát Rady je umístěn v prostorách Odboru pro lidská práva Úřadu vlády České republiky.

Rada plní zejména tyto úkoly:

· posuzuje podklady pro vládní opatření týkající se romské komunity,

· vyhodnocuje účinnost vládních a resortních opatření týkajících se romské komunity,

· navrhuje rozdělení doplňkových prostředků vyčleněných na podporu romské komunity, vyhodnocuje účelnost těchto prostředků a kontroluje jejich využití,

· shromažďuje údaje o postavení a vývoji romské komunity a zpracovává výroční zprávy o podmínkách v romské komunitě,

· informuje Romy o státní podpoře poskytované jejich komunitě,

· spolupracuje s romskými a proromskými organizacemi při přípravě projektů nebo programů určených k pomoci jejich komunitě,

· poskytuje metodické vedení romským poradcům na úrovni okresů.

Radu řídí její předseda, kterým je člen vlády a kterého jmenuje vláda České republiky. Členy Rady jsou dva místopředsedové, z nichž prvním je vládní zmocněnec pro lidská práva a druhým zástupce romské komunity. Dalšími členy jsou zástupci ministerstev na úrovni náměstka ministra (zhruba odpovídají náměstkům tajemníka/ředitele ve státní službě ve Velké Británii) a stejný počet zástupců romské komunity. Předseda jmenuje členy ze státního sektoru na návrh vedení každého příslušného ministerstva. Romští členové jsou jmenováni předsedou na návrh výkonného místopředsedy.        

3.2.3 Rada pro lidská práva

(zřízena usnesením vlády č. 809 z 9. prosince 1998) 

Rada vlády České republiky pro lidská práva (dále jen Rada) je poradním orgánem vlády v oblasti ochrany lidských práv a základních svobod na území České republiky.

Rada plní zejména tyto úkoly:

· zajišťuje a vyhodnocuje dodržování práv a svobod vyplývajících z Ústavy České republiky, Listiny základních práv a svobod, zákonů a jiných právních předpisů, a vnitrostátní plnění mezinárodních závazků České republiky v oblasti lidských práv,

· zaujímá stanoviska k navrhovaným zákonům a nařízením vlády týkajícím se lidských práv a svobod,

· zpracovává a předkládá vládě návrhy koncepcí politiky a dílčích opatření ke zlepšení stavu dodržování lidských práv,

· spolupracuje s orgány územní samosprávy a nevládními organizacemi zaměřenými na lidská práva,

· provádí osvětu veřejnosti v oblasti lidských práv a jejich prosazování,

· schvaluje statuty Výborů,

· spolupracuje s ústředními vládními orgány a nevládními organizacemi při realizaci závazků vlády týkajících se zpracovávání pravidelných zpráv o plnění mezinárodních aktů.      

Radu tvoří 20 členů: předseda (vládní zmocněnec pro lidská práva), místopředseda a další členové. Předsedu Rady jmenuje a odvolává vláda. Místopředsedou Rady je zástupce ředitele odboru pro lidská práva Úřadu vlády. Dalšími členy jsou zástupci ministerstva pro místní rozvoj, ministerstva kultury, ministerstva obrany, ministerstva spravedlnosti, ministerstva školství, mládeže a tělovýchovy, ministerstva vnitra, ministerstva zahraničních věcí, ministerstva zdravotnictví a ministerstva práce a sociálních věcí na úrovni náměstka ministra, předseda Úřadu pro veřejné informační systémy, hlavní inspektor ochrany lidských práv (za ministerstvo obrany) a představitelé občanské veřejnosti (včetně hlavních nevládních organizací).

Představitele ústředních orgánů státní správy jmenuje a odvolává předseda na návrh vedení každého příslušného ministerstva. Představitele občanské veřejnosti k členství vyzývá vláda na návrh Rady. Počet zástupců orgánů státní správy a představitelů občanské veřejnosti je stejný.

Rada může zřídit ve vztahu k důležitým otázkám souvisejícím s jejím posláním výbor expertů (dále jen Výbor). K dnešnímu dni byly zřízeny následující Výbory:

· Výbor pro občanská a politická práva,

· Výbor pro odstranění všech forem rasové diskriminace,

· Výbor pro výchovu k lidským právům,

· Výbor pro hospodářská, sociální a kulturní práva,

· Výbor pro práva dítěte,

· Výbor pro odstranění všech forem diskriminace žen,

· Výbor proti mučení a jinému nelidskému, krutému a ponižujícímu zacházení,

· Výbor pro práva cizinců,

· Výbor pro lidská práva a biomedicínu.

Výbory zejména:

· dávají podněty ke zpracování návrhů dílčích i systémových opatření pro zlepšení stavu dodržování lidských práv,

· podílejí se na vypracovávání pravidelných zpráv o stavu lidských práv.

3.3 Odpovědnost za politiku týkající se cizinců

Na území České republiky žije kolem 200 000 cizinců, z nichž 165 000 má pracovní povolení (což znamená delší dobu pobytu). Z nich je asi 70 000 slovenských občanů (kteří jsou do značné míry nerozeznatelní od Čechů). Tím zbývá téměř 100 000 cizinců, kteří jsou zde usazeni a pracují a pro něž rasová diskriminace představuje potenciální problém. Dvě největší skupiny tvoří Ukrajinci (kolem 40 000) a Vietnamci (kolem 20 000).

Až do nedávné doby byly lhůty a procedury pro získání českého občanství – a tím i práv náležících českým občanům – dlouhé a úmorné. Nyní však cizinci, kteří zde mají po dobu delší deseti let povolen dlouhodobý pobyt, mají právo získat povolení k trvalému pobytu, což jim dále umožňuje nabýt občanství. Předpokládá se – jakmile to zjistí – že mnoho z nich se takto rozhodne. Navíc po vstupu do EU bude Česká republika muset s občany všech stávajících členských států EU, jakož i ostatních stávajících kandidátských zemí po jejich vstupu do Unie, zacházet jako s vlastními občany.

Odbor azylové a migrační politiky ministerstva vnitra má přibližně 150 zaměstnanců. Jeho hlavní náplní je vypracování politiky a vedení řízení o udělení azylu a dalších mechanismů pro kontrolu imigrace; problematice azylu věnuje většinu svého času a úsilí. Malá skupina zaměstnanců je však vyčleněna na vypracovávání politiky a realizaci programů integrace cizinců.

Náměstek ministra je předsedou Komise pro integraci cizinců, jejímiž členy jsou zástupci příslušných ministerstev, zástupci nevládních organizací a představitelé akademické obce. Prvním místopředsedou je ředitel, druhým místopředsedou je zástupce vládního zmocněnce pro lidská práva, což umožňuje koordinaci s Radami popsanými v bodu 3.2 výše. Činnost Komise do značné míry spočívá v průzkumu a vypracovávání politiky v oblasti účinných mechanismů integrace, zatímco ochranou práv cizinců se nezabývá.

3.4 Odpovědnost za politiku v dalších oblastech rovnoprávnosti

Pouze jediné další oblasti rovnoprávnosti se věnuje specializovaný útvar vlády: oddělení pro rovnost mužů a žen ministerstva práce a sociálních věcí. Oddělení má pět pracovníků, jejichž nadřízeným je státní zaměstnanec odpovědný přímo náměstkovi ministra. Politika vypracovávaná oddělením se téměř výlučně věnuje problematice zaměstnání.

Oddělení rovněž plní funkci sekretariátu Rady vlády pro rovné příležitosti žen a mužů (zřízené usnesením vlády č. 1033 z roku 2001). Rada má 18 členů zastupujících příslušná ministerstva a 5 členů za nevládní organizace. Je poradním orgánem vlády.

3.5 Nutnost zřízení nového ‘specializovaného’ orgánu pro všechny oblasti rovnosti

Článek 13 Rasové směrnice EC (43/2000) a Článek X novelizované Směrnice EC o rovnosti zacházení (207/1976) naprosto jasně stanoví, že „Členské státy určí orgán ... pro podporu rovného zacházení”, a ve výčtu pravomocí třikrát používají slovo „nezávislý”. Je zřejmé, že je záměrem Rady Evropy, aby tyto orgány nebyly součástí ministerstev a nebyly pod přímým vlivem vlády. Současné uspořádání ohledně prosazování rovnosti na základě pohlaví a rasy zajišťované poradními Radami podporovanými odbory a odděleními jednotlivých ministerstev zjevně požadavkům uvedených směrnic nevyhovuje.

Z tohoto důvodu navrhujeme zřízení jediného orgánu slučujícího všechny oblasti rovnosti, jehož povinností – má-li být v souladu se směrnicemi EC – bude podporovat rovné zacházení podle pohlaví a rasy. Vzhledem k existenci jiné směrnice EC týkající se postižení, věku, vyznání a sexuální orientace bychom doporučovali působnost zamýšleného orgánu rozšířit i o tyto oblasti. Protože sféra působnosti stávající Rady pro národnostní menšiny a Rady pro záležitosti romské komunity zahrnuje pouze Romy a další „tradiční“ minority, doporučovali bychom dále, aby odpovědnost za podporu ochrany práv jednotlivců nebo skupin v rámci kterékoli etnické menšiny, jakmile bude zřejmé, že pravděpodobně zůstane na území České republiky, a v každém případě jakmile se stane občanem ČR nebo některého členského státu EU, přešla na tento orgán a nikoli aby zůstala v kompetenci ministerstva vnitra. Ministerstvo vnitra by však nadále odpovídalo za integraci nově příchozích až do doby stanovení délky jejich pobytu, zejména žadatelů o azyl a uprchlíků, jejichž postavení je jednoznačně vázáno na jejich imigrační status.

Tři Rady, jejichž působnost zahrnuje antidiskriminační politiku a politiku pozitivních opatření a zrovnoprávnění ve vztahu ke konkrétním cílovým skupinám (Rada pro národnostní menšiny, Rada pro záležitosti romské komunity a Rada pro rovné příležitosti žen a mužů), by se mohly i nadále scházet jako specializované výbory orgánu slučujícího všechny oblasti rovnosti, nebo by případně mohly působit v rámci vlády jako koordinační orgány (viz bod 3.6 níže).

Podrobnými možnostmi přesného vymezení funkcí tohoto orgánu a určením jeho umístění v rámci vládních struktur se zabývá oddíl 2 v kontextu legislativního rámce. Z tohoto důvodu se těmto možnostem v této části nevěnujeme. Mimoto v době, kdy sepisuji tuto správu, tyto záležitosti posuzuje skupina pro vypracování návrhu tvořená zástupci zúčastněných ministerstev pod záštitou vládního zmocněnce pro lidská práva. Tato skupina má svou zprávu předložit do konce prosince 2002.

Doporučovali bychom zachovat Radu pro lidská práva a její sekretariát (včetně funkce zmocněnce pro lidská práva) v její stávající podobě, tj. zcela oddělenou od těchto nových modelů uspořádání politiky rovnosti. Zmocněnec a Rada se vedle otázek týkajících se diskriminace věnují celé řadě problémů systémové povahy, přičemž jejich začlenění do těchto nových struktur by nevyhnutelně vedlo k určitému oslabení těchto problémů. Pokud ve stávajících členských státech EU existují instituce věnující se lidským právům, nespadá obecně odpovědnost za antidiskriminační politiku do jejich působnosti, i když jejich pravomoci samozřejmě mohou zahrnovat i tyto záležitosti, je-li to nutné. Toto by se týkalo plnění mezinárodních ohlašovacích závazků plynoucích z mezinárodních úmluv, např. Mezinárodní úmluvy Organizace spojených národů o odstranění všech forem rasové diskriminace (ICERD) nebo Úmluvy o odstranění diskriminace žen (CEDAW), s tím, že tato úloha jim příslušela od roku 1998.

3.6 ‘Zbytkové’ úkoly vlády

Některé úkoly nicméně budou muset zůstat v působnosti ministerstev. Pokud jde o mezinárodní práci, pro nezávislý orgán zabývající se všemi oblastmi rovnosti nebo pro zmocněnce pro lidská práva by například bylo obtížné zastupovat v Bruselu českou vládu při projednávání problematiky rovnosti a navrhování případné další legislativy EU. Navíc by mezirezortní spolupráce a koordinace vládní strategie pro zajištění rovnosti jen stěží mohla být řízena nezávislým orgánem pro všechny oblasti rovnosti, který by zřejmě příležitostně musel (veřejně) vládní politiku kritizovat. Zmocněnec pro lidská práva je v podobném postavení.

Řešení, které je podle našeho názoru nejsmysluplnější a nejúčelnější, zejména pokud má být politika v oblasti rovnosti sloučena do jediného specializovaného orgánu, je sloučit tyto zbytkové funkce týkající se všech oblastí rovnosti rovněž na vládní úrovni. V jistém smyslu je nepodstatné, kterého ministerstva je tento odbor nebo toto oddělení součástí, pokud bude jasně stanoveno, že jeho odpovědnost za politiku rovnosti je mezirezortní a jde napříč celou vládou. Jedním z řešení by mohlo být například to, že by tato působnost byla určena pro ministerstvo, které má s řešením této problematiky zkušenosti a které je uznávané z titulu své odpovědnosti za řadu otázek na celovládní úrovni. Doporučujeme proto, aby tyto zbytkové funkce, jež zůstanou vládě, byly dány do působnosti rozšířeného oddělení pro všechny oblasti rovnosti v rámci Úřadu vlády.  

3.7 Místně a regionálně volené orgány

Přišli jsme sem v době, kdy v celé sféře veřejné správy v České republice probíhaly významné změny, a to jak na celostátní úrovni, tak na úrovni samosprávných územních celků. Z tohoto důvodu je náš úkol zhodnotit ‘současnou’ situaci a předložit doporučení poměrně složitý, neboť – zejména na úrovni územní samosprávy – Česká republika je momentálně v přechodném období.

Tento přechod se týká zrušení 77 okresů k 31. prosinci 2002 a převedení jejich působnosti (tj. státní působnosti vykonávané na místní úrovni) buď na 14 nových krajů (jež existují od 1. ledna 2001) nebo na 170 až 190 (přesný počet nebyl doposud stanoven) obcí s rozšířenou působností (tzv. obce třetího stupně). Kraje i obce jsou řízeny zastupitelstvy volenými přímo obyvateli s bydlištěm v dané oblasti.

Z hlediska demokratizace veřejné správy a zásady podřízenosti lze tento vývoj jen uvítat. Avšak jeho dopad na politiku rovnosti – a zejména rovnosti rasové – je poměrně nejasný. Usnesením vlády č. 686 z 29. října 1997 bylo všem 77 přednostům okresních úřadů uloženo zaměstnat romského poradce. Přestože se jeho umístění v rámci okresního úřadu, povinnosti, postavení a, upřímně řečeno, pozornost věnovaná romskému poradci významně liší okres od okresu, byla tato funkce alespoň zřízena. Všem 14 novým krajským hejtmanům bylo obdobně uloženo jmenovat romské koordinátory. V době, kdy píši tuto zprávu, však není stanoven žádný takovýto požadavek na jmenování romských poradců pro obce s rozšířenou působností. Domníváme se, že tato situace by mohla v krátkodobém horizontu vést k marginalizaci romské otázky v oblastech spravovaných obcemi, které nepovažují za nutné tuto otázku řešit.

Reforma územní samosprávy však z hlediska politiky rovnosti nepřináší pouze samé špatné zprávy. Před reformou za integraci Romů v České republice odpovídala výlučně Rada pro záležitosti romské komunity popsaná v bodu 3.2.2 výše. Působnost této Rady se omezuje na funkci poradního orgánu vlády, přičemž žádné konkrétní ministerstvo ani žádný orgán územní samosprávy kterékoli úrovně nemá v této oblasti žádné výkonné pravomoci.

Od ledna 2003 se situace změní, a to k lepšímu. V rámci reformy budou krajům a obcím s rozšířenou působností vládou stanoveny povinnosti ohledně plnění některých výkonných funkcí. Jednou z těchto povinností – a to na obou úrovních – je podporovat integraci romské populace. Přestože není konkrétně stanoveno, jak tato – nebo vůbec jakákoli jiná – povinnost stanovená vládou má být plněna, vidíme tuto skutečnost jako jednoznačné pozitivum. Každý kraj a obec s rozšířenou působností bude moci tuto povinnost plnit jakýmkoli způsobem, který považují za nejúčelnější a nejúčinnější. Tak je tomu ve Velké Británii, a funguje to. Z krátkodobého hlediska, zatímco se nová správa bude učit novým způsobům práce na všech svých úkolech, bude tento proces trpět některými dětskými nemocemi. Avšak z dlouhodobého hlediska, za předpokladu, že vláda zavede účinné kontrolní a vynucovací mechanismy k zajištění toho, že územní samospráva bude plnit úkoly, které se od ní očekávají, a bude používat vhodné prostředky k měření úspěšnosti (nebo případně neúspěšnosti), by mohlo jít o významný krok vpřed v oblasti politiky rovnosti a jejího praktického uplatňování. K otázce měření úspěšnosti se vrátíme v oddílu 5.

