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The Role of Sanctions in Frontline Work with Jobseekers

Abstract: Active labour market policy emphasises applying an individual
approach to the unemployed and understanding and acknowledging their
individual needs. However, the staff at the Labour Office of the Czech Repub-
lic (PES), who are in direct contact with the clients, are also in charge of the
administration of sanctions. Their agenda therefore combines both supportive
and disciplinary roles. In this article, we examine how much discretion these
frontline workers have in the area of sanctioning clients and how they exercise
it. We analyse qualitative data from semi-structured interviews conducted at
two contact local offices of the PES. The interviews revealed that job advisors
use their discretion in favour of clients, i.e. they don’t proceed with the sanc-
tions despite violation of the rules by client (especially in the case of certain
categories of clients and specific types of rule violation). Their decisions are
influenced by their empathy, values, and professional experiences, and by the
behaviour of clients and their history with the PES.
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Uvod

Zakladnim cilem politiky zaméstnanosti je zaclenéni nezaméstnanych na pra-
covni trh. To se v rdmci paradigmatu aktivace, které jiz delsi dobu politikdm za-
méstnanosti dominuje, ocekdvéd od vSech skupin nezaméstnanych, tedy vcetné
téch, které jsou obtizné zaméstnatelné a u kterych bylo v minulosti setrvdvani
mimo zaméstndni akceptovatelné (Andersen et al., 2017, s. 336; Behrend a Lud-
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wig-Mayerhofer, 2008, s. 50; van Berkel et al., 2018, s. 5). Jednotlivé modely slu-
Zeb zaméstnanosti pfitom mohou p¥i dosahovani tohoto hlavniho cile volit rtiz-
né strategie. Jak shrnuji Whelan et al. (2021), odborna literatura rozlisuje mezi
dvéma piistupy: ,work-first”, v jehoZ rdmci je upfednostriovan co nejrychlejsi
névrat do préce, a p¥istup zahrnujici rozvoj lidského kapitdlu a zvySovani stfed-
né- a dlouhodobé zaméstnanosti (, human capital development model”). Zatim-
co pro anglosaské zemé je tradi¢ni spiSe tlak na rychlé (znovu)zaclenéni na trh
préce (oznacovany také jako ,,workfare”) a pro kontinentalni evropské zemé spise
podptirny, zmocnujici p¥istup, v poslednim obdobi se hranice mezi obéma p¥i-
stupy rozosttuje’ a i kontinentdIni evropské zemé kladou na nezaméstnané stale
piisnéjsi pozadavky (blize viz Brodkin a Larsen, 2013). Nezaméstnanym, zvlasté
pak nezaméstnanym pffjemctim socidlnich davek, je pfipomindn pozadavek re-
ciprocity a individualni odpovédnosti za feSeni jejich situace; je od nich poza-
dovana snaha a aktivni postoj (Serrano-Pascual, 2007). V opa¢ném piipadé jsou
vystaveni riziku sankce, typicky v podobé vylouceni z registru nezaméstnanych,
které znamend nejen odepteni pfistupu ke sluZbam zaméstnanosti, ale také k né-
kterym dal$im opatfenim socidlniho statu (zejména k socidlnim davkam).

V nésledujicim textu se zaméfujeme na otdzky spojené s uplatriovanim
sankéniho vyfazovéani v agenddach tzv. prvoliniovych pracovnikd, tedy téch pra-
covnikti tifadu prace, kteff jsou v pfimém kontaktu s uchaze¢i o zaméstnani.
Jak ukéazal Lipsky (2010, s. 3), tito , street-level-bureauctrats” disponuji zna¢nou
volnosti pfi vykonu své prace, musi vSak pfitom reagovat na fadu vnéjsich tla-
kti a omezeni, zejména pokud jde o nedostatecné zdroje rtizného typu, rostouct
poptdvku po nabizenych sluzbédch a nejednoznacéné, vagni anebo konfliktni cile
organizace a realizovanych program. Je pak na pracovnicich, zda a jakym zpi-
sobem budou této volnosti pfi svém rozhodovani redlné vyuzivat a jaka bude
vyslednd podoba uplatiiovanych politik ¢i opatfeni.

Nasim cilem proto bylo porozumét tomu, (a) zda a jakym zplisobem vyu-
Zivaji prvoliniovi pracovnici své autonomie pti rozhodovani o udéleni sankce,
(b) jakou roli sehrdvaji sankce v pfimé préci s klienty a také (c) které faktory
rozhodovani pracovnikii v této oblasti ovliviiuji. Svoji povahou se jedna o explo-
rativni p¥ispévek, nebot téma sankci v rdmci politiky zaméstnanosti zatim v CR
nebylo p¥ili$ analyticky reflektovano. Jde pfitom o vyznamnou soucdst ¢eské po-
litiky zaméstnanosti — jak ukdZeme, se sankénim vyfazenim majf jen za posled-
nich 10 let zkuSenost statisice osob. Vyznam tématu se vedle rozsahu odviji také
od zédvaZnosti dopadil sankci na Zivotni situaci klienttt — u fady z nich je totiz
vyfazeni z evidence nezaméstnanych spojeno s rizikem prohloubent jejich social-
niho vylouceni a chudoby.

! To je patrné také v politice zaméstnanosti Evropské unie, ktera klade dtiraz na vzdélani
a rozvoj kvalifikace (Evropska komise, 2021; Rada Evropské unie, 2018) pfi souc¢asném tla-
ku na rychly nédvrat nezaméstnanych do zameéstndni a eliminaci potencidlné demotiva¢ni-
ho nastaveni davek podpory v nezaméstnanosti (viz napt. cile evropského pilife socidlnich
prav v oblasti zaméstnanosti).
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Text je strukturovan takto. Nejprve se zaméfujeme na teoretické vymezeni
sankci a jejich ticelu, diskusi o rozhodovani pracovnikti o uplatnéni sankci a o fak-
torech, které na toto rozhodovani mohou ptisobit. Dale prezentujeme politicky
a leg1slat1vn1 kontext realizace sankci v CR. V metodologlcké ¢asti pak pfedsta-
vujeme vyuzity vyzkumny postup a uvadime aspekty prace prvoliniovych pra-

covniki, na které se analyza zaméfuje. Vyzkumna ¢ast pfinasi analyzu p¥istupti
pracovniki k sankcim na dvou konkrétnich pracovistich Utadu préace CR.

Teoreticka vychodiska a instituciondlni ramec

s ¥z

V nasledujici ¢asti nejprve predstavime $irsi teoretickd vychodiska studie. Téma
sankci posléze zasadime do kontextu celkového nastaveni tuzemské aktivni poli-
tiky zamé&stnanosti a predstavime také legislativni zakotveni sankci v CR.

Teoretickd vijchodiska

Sankce pfedstavuji néstroj, jimz stat vykondva socidlni kontrolu nad svymi obca-
ny. V kontextu politiky trhu prace mohou sankce plnit rtizné funkce: jako nastroj
usmérnéni chovani nezaméstnanych a dodrzovani nastavenych pravidel, coby
soucast mechanismu rozliSeni klientd podle jejich zasluhovosti a ndvazné jako
prostiedek redukce poctu klientt a sniZeni zavislosti na socidlnim statu (,,wel-
fare dependency”). Sou¢asné mohou byt sankce vnimény v roli ndstroje integrace
nezaméstnanych na trh préce, pficemz jejich kontrolni a integrujici funkce jsou
vzajemné propojené a sleduji spolecny cil (soulad se socidlnimi a moralnimi nor-
mami).

Z hlediska socidlni kontroly 1ze sankce interpretovat v $ir§im kontextu pod-
minénosti podpory socidlniho statu. Koncept ,welfare conditionality” vyjadiuje
podminénost pomoci ze strany statu (typicky vyplaty socidlnich ddvek) urcitym
chovanim klienta, zejména pak hledanim prace. Jak uvadi van Berkel (2020), do
préce prvoliniovych pracovnikii se tento pfistup promitd pozadavkem, aby mo-
nitorovali chovani svych klientti a hodnotili jeho soulad s pfedepsanym standar-
dem. Z hlediska statu tak dochédzi k rozliSeni klienti podle opravnénosti jejich
nédroku na pomoc v rdmci sluzeb zaméstnanosti — osoby, které se nechovaji po-
Zadovanym zptisobem, nejsou povazovany za opravnéné, resp. potfebné, a sluz-
by zaméstnanosti i navdzané socidlni davky jsou jim odepfeny (prostfednictvim
sankcf).

Podobnym zptisobem jsou sankce pojimény také v ramci ,welfare surveil-
lance”, tedy v kontextu individualizovaného sledovéani a dohledu nad Zadate-
li o sluzby socidlniho statu (blize viz Mertl, 2016, 2017). Mertl (2016) a Janebo-
va (2019) spojuji welfare surveillance s prosazenim neoliberalniho diskurzu do
socidlni politiky. Tyto p¥istupy jsou specificky uplatiiovany viic¢i osobam, které
jsou vnimany jako riziko nebo které néjak vybocuji (diskurz podle Mertla chdpe
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klienty socidlniho statu jako devianty). Konkrétné pak jsou chapdny jako nastro-
je klasifikace a socidlni kontroly klientti socidlniho statu. Mezi konkrétni prvky
uplatiiované na Gfadech prace pak podle Mertla (2016, 2017, s. 106-107) patfi:

— kontrola za pomoci vynuceni pfitomnosti (napf. zvani na pravidelné schizky
a sankcionovani za neomluvenou nepfitomnost). Sama schiizka je pak spiSe na-
strojem monitoringu neZ néstrojem podpory;

— vyzadovéni podrobnych informaci a sankcionovani za poskytnuti nepravdi-
vych informaci (o partnerstvi, o pracovnich aktivitach);

— sankcionovani za neplnéni oc¢ekavaného chovani (napf. dohodnutého planu
spolupréce, odmitani vhodnych nabidek price ¢i aktiviza¢nich opatfent).

Systém vytvari pro ticastniky neustalou hrozbu, Ze budou sankcionovéni,
a to zpravidla vyfazenim ze systému a nasledné odebranim socidlnich davek.
V dalsi roviné pak mohou sankce slouzit jako usmérniovaci prostfedek z hlediska
(budouctho) chovani uchazecti nebo jako prostfedek pro vynuceni souladu cho-
vani uchazec¢li s nastavenymi pravidly, ¢imZ je omezovana rozhodovaci volnost
klienti (Mertl, 2017). Vyznam sankci v podobé hrozby dokladaji napi. Grandia
et al. (2020) ve studii prvoliniovych pracovnikii na socidlnich tfadech v Nizo-
zemi — hrozba sankci u nich pfedstavuje vyuzivany ndstroj, a to zejména pokud
jiny podptrny pfistup selhava a pokud klienti neplni své povinnosti. Pfitom je
vyznamné, Ze jako motivator slouZi jiz samotnd existence sankci (klienti se jich
obévaji), nikoliv jejich redlnd aplikace, o kterou ve skute¢nosti socidlni pracovnici
neusiluji, protoZze ji spojuji s rizikem demotivace sankcionovanych klientti.

Jak jiz bylo uvedeno, sankce byvaji pojimény také jako integrujici néstroj —
podle teorie politiky zaméstnanosti mohou pomoci zaclefiovat nezaméstnané na
trh prace. Napfiklad Bonoli (2010) fadi sankce do skupiny aktivni politiky, kterou
nazyvd ,posileni pobidek”. Kromé toho, Ze zajistuji pozadované chovani smeé-
fujici k zaclenéni na trh prace, mohou mit kyZeny tucinek také v piipadé svého
uplatnéni: néktefi si totiz po sankénim vyfazeni naleznou zaméstnani, napiiklad
proto, Ze ostatni moZnosti jsou pro né uzavieny (viz Svarer, 2011). V tomto ohle-
du se jevi jako vyznamna efektivita sankci pro dosazeni cilti, ale téZ ocekdvani
pracovnikti, Ze sankce povedou ke zméné chovani ¢i vytesi situaci konkrétnich
nezameéstnanych (van Berkel, 2020).

vy

Pokud se zaméfime na sankce skrze vykon ¢innosti pracovnikii v prvni linii,
pak mohou byt tito pracovnici vnimani jako nékdo, kdo regulace a dals{ pravidla
vcetné sankci uplatriuje. Pracovnici se sami mohou citit pod tlakem, aby pravidla
dodrzovali (van Berkel, 2020) a sankce striktné uplatiiovali, nelze ale pfedpokla-
dat, Ze jsou bezvyhradnymi vykonavateli politiky welfare surveillance. Jak upo-
zorniuje van Berkel (2020) a jak odpovida i pfistupu Lipskyho (1980/2010), vnimat
prvoliniové pracovniky jako osoby, které pouze implementuji politiky, by bylo
ptilis zuzujici a nevedlo by k porozumeént jejich roli. Pracovnici mohou naptiklad
nékteré z uvedenych funkci sankci ve svém piistupu ke klientim a v individudl-
nim rozhodovani akcentovat nebo naopak potlacovat. Zde se mohou uplatriovat
hodnoty a vyznamy, normy, interpretacni ramce, kritéria zasluhovosti a rtzné
pobidky (van Berkel, 2020; van der Laan, 1998; van Oorschot, 2000), které mohou
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vysilat i protichidné signély (van Berkel, 2020). Pracovnici pak proZivaji dilemata
a ambivalence spojené s rozporuplnymi pocity, pocitem nerozhodnosti o volbé
z vice vzdjemné rozpornych FeSeni a soucasnou pozitivni i negativni orientaci
k objektu jednani (Olsen, 2019). V takovych situacich mohou pocitovat tenzi a po-
tfebu nalézt feSeni. Pocity ambivalence pfitom mohou proZivat jak pracovnici,
tak klienti, nékteré vyplyvaji z jejich vzdjemné interakce.

Prikladem mtiZe byt princip individualizace pfistupu ke klientiim, ktery
v roviné implementace vystupuje do popfedi, coZ je patrné v pfislusnych politic-
kych dokumentech? a také v pomérné zna¢né vyzkumné a akademické pozornos-
ti vénované tomuto tématu v poslednich letech’. V roviné piimé prace s klientem
individudlni p¥istup pfedpokladad schopnost pracovnikii sluzeb zameéstnanosti
dobfe identifikovat potfeby klienta a jeho potenciél (viz napt. Rice et al., 2018,
s. 94) a moZnost vytvaret pro néj pistup ,$ity na miru”. Individualizace pfistu-
pu se ale tyka i kontroly a sankénich mechanismii: pracovnici napfiklad sami
rozhodujf o Cetnosti schiizek pro rtizné klienty ¢i kategorie klienttl (viz Kupka
a Osiander, 2017). Pracovnici v prvni linii se tak ocitaji v pomérné obtizné situa-
ci, kdy je od nich ve vztahu ke klientim ocekdvana jak podpora a porozuméni,
tak uplatnéni disciplinujiciho, ,pedagogického” piistupu (Behrend a Ludwig-
-Mayerhofer, 2008; Penz et al., 2017; Senghaas et al., 2019 ad.). Zatimco podpora
vychdazi ze vztahu mezi pracovnikem a klientem, jejich vzajemného porozumeéni
a divéry, nastrojem disciplinace jsou sankce s (negativnimi) dopady na Zivotni
situaci nezaméstnaného, obzvlasté pokud se jedné o osoby nejvice znevyhodné-
né. Individualizace pfistupu tak mtiZze byt vyznamnym zdrojem tenzi, ale také
volnosti rozhodovani pracovnikii prvni linie (van Berkel, 2020).

Vysledné uplatiiovani sankci ovSem odrézi celou fadu dal$ich faktort pi-
sobicich na vykon pracovnikd v pfimém kontaktu s nezaméstnanymi (van Ber-
kel, 2017, 2020). Jedn4 se o faktory politické, ¥idici, organizacni i profesni povahy,
které se do rozhodovani pracovnikil promitaji; roli pfitom nutné sehravaji také
samotni klienti, jejich p¥istup a charakteristiky.

Ur¢ita mira volnosti rozhodovéni o sankcich mtiZe byt prvoliniovym pracov-
nikéim pfizndna zdmérné v ramci nastaveni politiky zaméstnanosti — jednotlivé
zemé jim vymezuji rtizné velky prostor pro vlastni zvdZeni okolnosti a pro roz-
hodnuti o jejich uplatnéni. Vlady tak mohou sankéni praktiky omezovat (Polsko),
nebo naopak podporovat, jako je tomu napt. ve Spojenych statech (van Berkel,
2020). Krome toho se do pfistupu prvoliniovych pracovnikii promitajf faktory, jako

* Naptiklad Zdsady pilite socidlnich prdv (Evropské komise, 2021), Strategie Utadu prace CR
na obdobi 2020-2024 (Utad prace CR, n. d.).

® Viz napft. Rice (2017), Rice et al. (2018), van Berkel et al. (2017), v ¢eském prostfedi Rako-
czyova et al. (2021).

* Ur¢itd nekompatibilita vykonu obou téchto roli vedla v nékterych zemich k jejich oddé-
lend, pifpadné k automatizaci a odosobnén{ procesu uvalovani sankeci (bliZe van Berkel et
al. 2017). V CR ovem, podobné jako v fadé dalsich zemi, obé funkce zastava jeden pracov-
nik — poradce pro zprostfedkovani.
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je mira pracovni zitéZe (napf. pocet klientti, zatiZeni administrativou), jejich od-
bornost a kvalifikace ¢i rozsah a povaha podpory, kterou jim poskytuje organizace
pti préci s klienty. Tam, kde je zatéZ vysokd a pracovnici se potykaji s nedostatkem
¢asu a/nebo energie, kde jim chybi odbornost v oblasti prace s klienty ¢i se jim
podpory ze strany organizace nedostava, p¥iklani se pracovnici v prvni linii spise
k hrozbé sankcemi nez k budovani vztahu zaloZeného na diivéfe. Vyznamnou roli
pak sehrava také tlak vyvijeny na pracovniky ze strany organizace v rdmci uplat-
novaného zptsobu fizeni® a vysokd heterogenita klientd, ktera vede pracovniky
k jejich kategorizaci a uplatiiovani riiznych pfistupti k riznym kategoriim.

Rozdily v pristupu k uplatriovani sankci tak je moZné identifikovat nejen
v mezindrodnim srovnani, ale také uvnitf jednotlivych zemi (napf. mezi raznymi
organizacemi, které poskytuji sluzby zaméstnanosti), a dokonce i mezi pracovni-
ky jedné instituce; rozdily jsou patrné také viici riiznym skupindm klientt (van
Berkel et al., 2017; Penz et al., 2017).

Uplatriovini sankci v Ceské republice

Diskuse instituciondIniho rdmce zahrnuje dvé oblasti: nejprve vénujeme pozor-
nost reflexi vyvoje politiky zaméstnanosti a systému socidlni pomoci a nasledné
predstavujeme legislativni rémec vyuzivani sankci v CR.

Zasadni zmény v systému pomoci nezaméstnanym a osobdm v hmotné
nouzi byly realizovany pfiblizné od roku 2006. Tyto zmény jsou v zdsadé v soula-
du s vy$e definovanymi proménami socidlniho statu smérem k welfare condition-
ality a potvrzuji spie zatazeni CR do skupiny zemi, kde je uplattiovan ptistup
workfare (viz napf. Janebovd, 2019). Mertl (2017) provedl diskurzivni analyzu
vefejnych médif v souvislosti s reformami od roku 2009 do roku 2013. Upozor-
nuje, Ze témata ,, malé motivace klientti socidlntho statu”, ,podvodti v socidlnim
systému” a ,nutnosti snizovani zadluZenosti statu” byla vyznamnou soucésti ve-
fejnych vyjadfeni politikti, ktefi reformy prosazovali. Klienti socidlniho statu byli
vykreslovani negativné (napf. jako ,nemakacenka”, ,paraziti” ¢i ,socidlné ne-
prizptisobivi”) a bylo zdtraziiovano rozsifeni moznosti kontroly. K podobnému
zavéru dospély také Rakoczyova a Horakova (2014), podle kterych vlada usilova-
la o legitimizaci reformnich kroki nutnosti tispor vefejnych financi. Téch chtéla
dosdahnout tlakem na nezaméstnané, aby nastoupili do zameéstnani, a jejich p¥is-
nou kontrolou; nezaméstnanost pfitom spojovala s nelegalni praci, zneuzivanim
socidlnich davek a s obecné nezodpovédnym pfistupem uchazec o zaméstnani
(v¢etné socidlnich patologif ¢i zanedbavani péce o déti).

5 V politice zaméstnanosti se v poslednich letech prosazuji principy tzv. new public mana-
gementu, které spocivaji mj. ve stanoveni vykonovych cili pracovnikd, jejich monitoringu
a vyhodnocovani (bliZe viz napt. van Berkel, 2020; van der Laan, 1998). Pracovnici mohou
posuzovat vyznam tzv. cilti vykonosti (performance targets) a vyrovnavat se s tlakem na
jejich dosazeni rtiznymi zpusoby, které se promitaji do zptisobu jejich pfistupu ke klien-
tim (van Berkel, 2020).
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V roviné opatfeni bylo pfistupovano pfedevsim k omezeni okruhu Zadatel
o davky pomoci v hmotné nouzi, a to skrze zmény podminek naroku (Jahoda et
al., 2008) a sniZovani ¢i odebrani podpory nespolupracujicim uchaze¢tim o za-
méstnani (Mertl, 2017). V organizacni roviné doslo k centralizaci Utadu prace CR
(UP CR), coz bylo spojeno se sloucenim agend nepojistnych dévek pod UP CR
a soucasné s redukci poctu prvoliniovych pracovnikii tfadu, p¥ipadné jejich
alokaci na kontrolni pozice (Mertl, 2017; Rdkoczyova et al., 2021). Byl zaveden
systém tzv. dochazky nezaméstnanych DONEZ (povinnost hlasit se na stanove-
ném misté bez vazby na poskytovani sluZeb zaméstnanosti) a vyZadovana vetej-
né sluzba (Janebovd, 2019; Mertl, 2017); u pifjemct ddvek v hmotné nouzi pak
vlada zamyslela kontrolovat vydaje pfijemctl prostfednictvim vyplaty ddvek na
tzv. sKarty. Soucasné v tomto obdobi doslo k vyrazné redukci aktivni politiky
zameéstnanosti: sniZily se jak vydaje na jednotlivé nastroje, tak ndvazné také po-
¢ty vytvorenych mist (a pocty tcastnikil). Reforma sluZzeb zaméstnanosti spojend
s poklesem poctu pracovnikti sluzeb zaméstnanosti a soucasny nartist nezameést-
nanosti v daném obdobi pak vedly ke zna¢nému pretiZeni hmovych pracovmku
UP CR. Janebové (2019) a Sirovatka a Rakoczyova (2022) navic argumentuji, Ze
v ramci reforem dochézelo také k deprofesionalizaci vykonu prace s uchazedi.

Po roce 2012 doslo v oblasti sluzeb zaméstnanosti v CR ke zménam, které
vytvéfejl pfiznivéjsi podminky pro rozvoj individualni prace s uchazedi o za-
méstndni. Z hlediska celkového pojeti aktivace doslo k odklonu od nejtvrdsich
opatfeni vii¢i uchaze¢im o zaméstnani® a k opétovnému , nastartovani” aktivni
politiky zaméstnanosti; ekonomicka konjunktura v nésledujicich letech pak sni-
Zila miru nezaméstnanosti a tim i z4téZ pracovniktt UP CR co do poétu klientt.
Dfiraz na uplatiiovani sankci, ktery byl soucasti vyse uvedené reformy, nicméné
pretrval: v obdobi po zavedeni reforem doslo k vyraznému néristu podilu sanké-
né vyfazenych uchazecti o zaméstnani a pocet sankéné vyfazenych po roce 2016
dokonce pfevysil pocet osob podporfenych néstroji aktivni politiky zaméstna-
nosti (Sirovatka a Rakoczyovd, 2022)”. Otazkou sankci se opakované zabyvaly
Nejvyssi spravni soud (NSS) a Kancelaf vefejného ochrance prav, jejichz Vy]adre—
ni potvrzuji, Zze v CR dochazi pr1 uplatiiovani sankci k tvrdostem?®. Ty jsou spojeny
se zpusobem, jimZ pracovnici naklddaji s autonomii, kterou jim zakon v oblasti

sankci pfiznava.

¢ Socialni karty (sKarty) i system dochédzky nezaméstnanych DONEZ byly zruSeny v roce
2013, vetejna siuzba pak byla zrugena rozhodnutim Ustavniho soudu jiz koncem roku 2012
(nasledné byla v roce 2017 obnovena, ovsem ve Vyrazne mirnéjsi podobe)

7 Dostupné statistiky MPSV (2012-2020) ukazuji, Ze v letech 2010 aZ 2019 bylo vyfazovéno
85 az 92 tis. osob ro¢né (s vyjimkou specifickych let 2012 a 2013). V roce 2020 (i 2021) se pak
rozsah sankénich vyfazeni vyrazné sniZil, coZ je ovSéem nutné dét do souvislosti se zmé-
nénym fungovanim sluzeb zaméstnanosti v dobé pandemie onemocnéni covid-19. Pocet
osob podpotenych v rdmci aktivni politiky zaméstnanosti v roce 2016 dosahl 74 tisic a do
roku 2019 klesl aZ na necelych 27 tisic (s dalsim poklesem v roce 2020).

8 Viz rozsudky Nejvyssiho spravniho soudu ¢.j. 4 Ads 124/2013-82, ¢.j. 1 Ads 52/2021-31,
¢.j. 1 Ads 213/2020 a Vefejny ochrdnce prav (2021).
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Uplatiiovéni sankci je v CR legislativné ukotveno v zdkoné o zaméstnanosti
(¢. 435/2004 Sb.). Za sankci viic¢i uchazecim o zaméstnani lze povaZovat pfede-
v8im jejich vyfazeni z evidence, které mtiZe byt dle zdkona stanoveno na Sest mé-
sicti nebo na tfi mésice, a to podle dtivodu k vyfazeni (k ddvodtm viz Tabulka 1).

Zé&kon ponechéva UP CR, resp. piislugnym pracovnikéim uréitou miru au-
tonomie pfi posouzeni skutkti uvedenych v Tabulce 1. Zakon sice definuje ,vaz-
né dtivody”, které mohou mit uchazeci o zaméstnani pro nesplnéni povinnosti,
vedle vyjmenovanych divodd ale pfipousti jako vazné davody také ty, které
spocivaji v ,jinych vaZnych osobnich d@ivodech, napifiklad etickych, mravnich
¢i nabozenskych, nebo dtivodech hodnych zvlastniho zfetele”. V tomto pfipadé
tak zakon pracuje s neurcitymi pravnimi pojmy, které umoziiuji zohlednit indivi-
dualni okolnosti posuzovaného pfipadu; vycet vaznych divodi je pfitom navic
pouze demonstrativni (viz rozsudek NSS ¢. j. 1 Ads 52/2021-31). Podobné maji
také pracovnici moznost posoudit vhodnost nabizeného zameéstnani napfiklad
z hlediska kvalifika¢nich ndroku ¢i nutnosti dojizdéni. Jak vyplyva z judikatury
Nejvyssiho spravniho soudu i z opakovanych vyjadfeni vefejného ochrance prav,
sankce by méla byt uplatiiovana p¥iméfené, vzdy s ohledem na povahu a intenzi-
tu poruseni povinnosti. P¥i rozhodovani je nutno postupovat citlivé a zohlednit,
zda se jednd o poruseni timyslné ¢i icelové a také zda se uchazec¢ snazi vzniklou
situaci aktivné fesit (rozsudky NSS ¢.j. 1 Ads 52/2021-31 a €. j. 1 Ads 213/2020;
Vefejny ochrdnce prav, 2021).

Celkové tedy pracovnici UP CR ze zdkona disponuji uréitou autonomii
v oblasti sankci a soucasné vykonavaji svoji ¢innost v systému, ktery vykazuje
zfetelné rysy ,workfare” modelu politiky zaméstnanosti a pfetrvavajici celkovou
prisnost vici klienttm.

Data a metodicky p¥istup

Nas zdjem smétuje k porozuméni institutu sankei v pfimé praci s nezaméstnany-
mi na pracovistich UP CR. Zajima nés pfedevsim, jaké jsou mechanismy rozho-
dovéni o udéleni sankci a které faktory toto rozhodovani pracovniki v prvni linii
ovliviiuji. Klademe proto dtiraz na analyzu kvalitativnich dat, kterou dopliiuje-
me kvantitativnim popisem rozsahu sankci a struktury sankcionovanych osob.

Kvalitativni analyza je zaloZena na datech, ktera byla shroméazdéna v ramci
pifpadovych studii, jez jsme realizovali na dvou kontaktnich pracovistich UP CR
v letech 2019 (KoP P) a 2020 (KoP D)’. Obé kontaktni pracovisté pfitom byla vy-
brana jako ,pfiklady dobré praxe” v oblasti pfimé prace s klienty. Jednalo se
o pracovists, kterd byla v pfedchozim vyzkumu na pobockéch UP CR a v ex-
pertnich rozhovorech opakované pozitivné hodnocena, a to zejména v oblasti
poradenstvi.

? Blize viz Rakoczyova et al. (2021).
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Tabulka 1. D@vody sankéniho vyfazeni stanovené zikonem o zaméstnanosti

Typ sankce

Popis skutku

Poznamka

T¥mesi¢ni sankce

Sestimési¢ni sankce

Ve stanoveném terminu
nesplni ohlasovaci povinnost,
kterou mu uklada zdkon

0 zaméstnanosti.

Zrusi sviyj souhlas se
zpracovanim osobnich tdajti.

Vykondava nelegdlni praci.

Odmitne nastoupit
do vhodného zameéstnani.

Odmitne nastoupit na
dohodnutou rekvalifikaci nebo
neplni povinnosti spojené s
ucasti v rekvalifikaci.

Neposkytne soucinnost p¥i
vypracovani individudlniho
akéniho planu ¢i neplni v ném
stanovené podminky.

Odmitne zdravotni nebo
psychické vysetfend.

Ma¥i soucinnost s UP CR
(nedostavi se na sjednanou
schtizku, ve sjednané lhité
neprojednad doporucené
zaméstnani, nedodrzuje

reZim docasné neschopnosti

z divodu nemoci nebo tirazu).

Bez vazného duvodu.

Bez vazného davodu.

Bez vdzného dtivodu.

Vhodné zaméstnani:

- dostate¢ny rozsah:
alespori 80 % stanovené
tydenni pracovni doby,
50 % u dlouhodobé
nezameéstnanych

- dlouhodobost: sjednané
alespori na 3 mésice, neplati
pro dlouhodobé nezaméstnané

- pokud mozno odpovida
kvalifikaci, schopnostem
a dosavadni délce doby
zaméstnani uchazece

0 zaméstnani, moznosti
ubytovani a dopravni
dosaZitelnosti zaméstndni

Bez vazného divodu.
Odmitnuti - plati v piipadé
nezaméstnanych déle nez

5 mésici.

Bez vazného duavodu.

Bez vdzného dtivodu.

Bez vazného dtivodu.
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Postupovali jsme technikou polostrukturovanych rozhovorti se véemi pra-
covniky v pfimém kontaktu s uchazeci o zameéstnani, tedy s pracovniky oddéleni
zprostiedkovani (19 rozhovoril), odbornymi poradci (10 rozhovort) a projekto-
vymi pracovniky (23 rozhovorti). Data pak byla pro hlubsi porozuméni kontextu
doplnéna rozhovory s vedoucimi pracovniky a krajskymi metodiky (Sest rozho-
vortl). Celkem bylo provedeno 26 rozhovorti na prvnim kontaktnim pracovisti
UP CR (ozna¢ujeme jako KoP P) a 32 rozhovorti na druhém kontaktnim pracovi-
sti (déle jen KoP D).

Pfipadové studie se zaméfovaly na porozumeéni roli individudlni prace
s klienty v procesu implementace aktivni politiky zaméstnanosti, a to zejména ve
vztahu ke zvlasté znevyhodnénym uchaze¢tim o zaméstnani. Sankce v rozhovo-
rech zpoc¢atku pfedstavovaly pouze okrajové téma, kterému ovSem byla postupné
vénovana vys$si pozornost. Naklddani se sankcemi se totiz zacalo vyjevovat jako
vyznamny aspekt individualni prace s klienty a také jako pomérné naroc¢na sou-
¢ast prace na oddéleni zprostiedkovani. Zvolenda pracovisté tedy nebyla ptivodné
vybrana se zdmérem analyzovat sankéni vyfazovani.

Pokud jde o sankce v podobé vyfazeni z evidence uchazecti o zaméstna-
ni, provadi spravni ¥izeni pouze pracovnici oddéleni zprostfedkovani. Ostatni
pracovnici v pfimém kontaktu s klienty ovSéem mohou takové fizeni iniciovat,
a to pravé poddnim podnétu p¥islusné zprostiedkovatelce, a proto byly sank-
ce tematizovany také v nékterych rozhovorech s nimi. S ohledem na charak-
ter zkoumanych pracovist (dobrd praxe v oblasti pfimé prace s klienty) jsme
predpokléddali, Ze taméjsi pracovnici vyuzivaji sankce o néco méneé (rozsah sank-
cf), vice zohlediiujf individudlni situaci klient(i a jsou vice tolerantni pfi posu-
zovani jednotlivych situaci (autonomie, tolerance). NaSe zjisténi je proto nutné
interpretovat pravé s ohledem na specifika Setfeni, resp. specificky vybér pra-
covist. Soustfedéni pozornosti na pfiklady dobré praxe z tohoto hlediska pova-
Zujeme za urcity limit provedené analyzy a impuls k dalsimu vyzkumu v této
oblasti.

Data jsme analyzovali na zdkladé tematické analyzy (Braun a Clarke, 2020).
Tematickd analyza podle Braun a Clarke typicky zahrnuje potencidl jak pro in-
duktivni, tak pro deduktivni postupy kédovani a souc¢asné umoziuje odkryt jak
sémantické, tak latentni vyznamy sdéleni. V naSem piipadé jsme vychazeli ze
zékladniho induktivniho prizkumu dat, kterd vznikla za jinym tcelem, a jejich
teoretickou reflexi jsme urcili pét zakladnich témat obsaZenych v odborné lite-
ratufe a uvadénych niZze v textu: (K1) autonomie a volnost rozhodovani prvo-
liniovych pracovnikt pfi uplatiiovani sankci, (K2) individualizace pfistupu ke
klienttim, (K3) uplatnéni kritérif zdsluhovosti, (K4) vnimané efekty uplatiiovani
sankci a (K5) prozivani ambivalentnich pocith pfi rozhodovani o nich. Déle jsme
se zaméTtili na faktory (okolnosti) prace pracovnikii, které se vyjevovaly v situa-
cich uplatiiovani sankci, a to konkrétné faktory politické (K6), fidici (K7), orga-
nizacni (K8) i profesni (K9) povahy v pojeti dle van Berkela (2020). Kromé toho
ve vyzkumu vyvstdvala nové témata (napf. pfistup pracovnikd, rozhodovaci vol-
nost klientt1), kterd reflektujeme v diskusni ¢asti.
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Doplrikové jsme vyuZili také existujicich kvantitativnich dat, kterd ndm byla
k dispozici. Jednd se o administrativni data systému OKPréace' za rok 2019 (idaje
o vice nez 575 tisicich osob, které byly v daném roce alespor jeden den evidovany
jako uchaze¢ o zaméstnéni). Z téchto dat jsme vytvorili vlastni vystup, ktery uka-
zuje, v jakém rozsahu a viiéi jakym skupindm byly sankce na UP CR uplatiiovany,
a umoznuje zasadit zjisténi za oba KoP do celorepublikového kontextu.

Zjisténi

V nésledujici sekci nejprve predstavujeme rozsah sankci v CR a v okresech, kde
ptisobi sledované poboc¢ky UP CR. Ukazujeme také, kterych kategorii nezamést-
nanych se sankce tykaji. V dalich dvou ¢astech jsou pojedndna témata sledovana
v rdmci kvalitativniho Setfeni, tedy aspekty rozhodovani pracovnikii v prvni linii
ohledné sankci a faktory, které toto rozhodovani ovliviiuji, tak jak byly uvedeny
v metodologické ¢asti. V textu pak jednotliva témata identifikujeme prostfednic-
tvim p¥islusného kédu (K1-K9, viz ¢ast Data a metodicky p¥istup).

Sankénit vyfazent z hlediska rozsahu a charakteristik vytazenijch uchazecii o zaméstndni

Z nasgich analyz dat OKPréce vyplynulo, Ze v roce 2019 bylo v CR sankéng vy-
fazeno 13,8 % uchazec¢t (viz Tabulka 2). K sankénimu vyfazeni dochézelo vice
u muzu, u osob se zdkladnim vzdélanim, u mladsich uchazec¢u a u stfednédobé
nezaméstnanych. V tabulce uvddime podily sankéné vyfazenych v ndmi zkou-
manych regionech (okres P, okres D). V obou okresech klesd podil sankéné vy-
fazenych s vékem a s dosaZzenym vzdélanim. Nejvyssi mira sankéniho vyfazeni
je u mladych lidi, zejména pak do 20 let, a lidi se zdkladnim vzdélanim; jako
vyznamné se jevi také to, zda je uchaze¢ v exekuci. Oba sledované okresy tak
kopiruji celorepublikovou situaci z hlediska toho, které skupiny uchazecti jsou
sankcionovany, ovsem na celkové niZsi Grovni.

Sledované okresy zdroveri vykazuji relativné pfiznivou situaci na trhu pra-
ce a niz8i podil nejvice znevyhodnénych uchazecd ve srovnani se strukturalné
nejvice postizenymi regiony’. Pravé v téch je uZiti sankcf v rdmci CR nejéastéj-
$1: v péti okresech bylo v roce 2019 timto zptisobem vyfazeno vice nez 20 % ucha-
zecl'. Okresy P a D patfi naopak mezi pét okrest, ve kterych je podil sankénich
vyfazeni nejniZsi (pod 10 %).

10 OKPréce je informaéni systém, v némz UP CR eviduje veskera data o uchazecich o za-
méstnani.

1 Okresy P a D napfiklad patii k regiontim s nizkym podilem uchazec v exekuci, zatim-
co v nejvice strukturdlné postizenych regionech je tomu naopak. P¥itom exekuce pfedsta-
vuji vyraznou bariéru uplatnéni na trhu prace, a to mj. vzhledem k negativnim dopadim
na pracovni motivaci nezaméstnanych (bliZe viz Hora et al., 2021).

12 Nejvyssi hodnota dosahla 29 %.
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Tabulka 2. Podil sankéné vyfazenych v jednotlivych kategoriich nezaméstnanych —
okresy sledovanych KoP (%; 2019)

CR Okres P Okres D
Celkem 13,8 6,1 8,8
muz 17,4 8,0 12,0
Zena 10,2 472 57
Dosazené vzdélani
zakladni 26,9 15,9 191
stfedoskolské bez maturity 11,8 4,7 9,4
sttedoskolské s maturitou 7,7 2,8 6,5
VS 42 0,8 2,5
Vek
15-19 31 17,9 21,0
20-24 21 10,0 15,1
25-29 171 8,7 9,5
30-34 16,2 7,6 10,3
35-39 13,6 54 9,5
40-44 11,5 44 72
45-49 10,8 51 59
50-54 9,7 3,6 6,9
55-59 7,7 29 6,3
60 a vice 6,8 2,3 51
Délka nezaméstnanosti
1-180 dnt 13,8 6,0 9,0
181-365 dnt1 16,1 7,7 8,3
366730 dnti 13,1 55 10,5
731+ dnti 8,5 3,7 71
Exekuce
Ano 24,5 15,1 19,1
Ne 12,9 57 8,2

Zdroj: Data OKPrdce 2019, vlastni vijpocty.

Pozndmka: Absolutni hodnoty z diivodu anonymizace neuvddime. Tabulka nezahrnuje
opakované evidence stejnych klientti v jednom roce, ale pouze prvni evidence béhem
sledovaného roku.
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UZiti sankci — p¥istup pracovnikii UP CR v p¥imém kontaktu s uchazeci o zaméstndni

Nizky rozsah sankénich vyfazeni na obou pracovistich koresponduje s celkovym
pristupem tamnich pracovnikii v pfimém kontaktu s klienty: ti povazuji sankéni
vyfazeni za nezddouci vysledek (K4) a nékdy i za selhani své prace (,,Pro mé je to
prohra.”).

Z hlediska sankénich divodi bylo pracovniky obou KoP nejc¢astéji zmirio-
vano mareni soucinnosti (nedostaveni se na schiizku ve sjednaném terminu a ne-
projednani doporuc¢eného zaméstndni) a odmitnuti zaméstnani bez vazného da-
vodu. Naopak vSak také existuji situace, které zakon uvadi jako diivod k vyfazeni
z evidence a ke kterym se v praxi navstivenych KoP nepfistupuje (K1). Uvadény
byly dva takové dtivody, a to odmitnuti nabidky rekvalifika¢niho kurzu (u ne-
zameéstnanych nad pét mésicli) a také odmitnuti podrobit se psychologickému
vySetfeni, resp. psychologickému poradenstvi v rdmci individudlniho akéniho
planu (dale jen IAP). Pravé v piipadé otdzek souvisejicich s dusevnim zdravim
byla zmiflovdna nutnost citlivého pfistupu (K2, K3) a spiSe nepfimé navadéni
klient na sluzby psychologa; v pfipadé poruseni IAP pak volba ndhradniho ter-
minu nebo ndhradni aktivity namisto psychologického poradenstvi.

Zakon o zaméstnanosti uvadi vycet divodd, které vedou k sankénimu vy-
fazeni klienta z evidence uchaze¢ti o zameéstnani (K6). Prostor pro posouzeni tfa-
dem, resp. pro autonomni rozhodovani pfislusného pracovnika, je v ném rovnéz
zakotven, ale spiSe nepfimo, prostfednictvim uziti neurcitych pravnich pojmu
(viz vyse). Ziejmé proto se pracovnicim, s nimiz jsme provedli rozhovor, jevi-
lo uplatriovani sankci jako jednozna¢né dané zdkonem, bez moZznosti posouzeni
(K1). Jak uvedla naptiklad vedouci oddéleni zprostfedkovani na KoP P:

s

Tam ten zdkon nefikd, Ze Gfad prace zvazi, jestli toho ¢lovéka vyfadit nebo ne. On
fikd, Ze v okamziku, kdy porusi tu povinnost, tak tfad préce ¢lovéka vyfadi. To je
v tom paragrafu 30, tam to takto je. (P23)

Nicméné i v takto nastavenych legislativnich podminkach podle ni v praxi docha-
zi k individudlnimu posouzeni a uplatnéni autonomie pracovnik pfi rozhodo-
vani o vyfazeni z evidence, a to zejména ve prospéch nékterych klientt (K1, K3):

Ale zase jako nemtzu Fict, Ze bychom jako nepostupovali individudlné u téch lidi.
Kdyz vidite, Ze opravdu ten ¢lovék zavold, opravdu mné dneska neni dobie, nejsem
schopny tam dojit, je to poprvé, neni to nikdo, kdo vite, Ze vam to bude délat na ka-
7dy termin, o kterém predpokladate, Ze nékde pracuje tfeba, nékdo ho nékde vidél,
Ze nam uZ néco doslo z inspektordtu nebo podobné, tak tam jo. Ale kdyZ je to nékdo
takovy opravdu, tak da se Fict, Ze jsme schopni toto tolerovat... (P23)

Takovy piistup uvedlo i nékolik zprostfedkovatelek, zejména pak téch, které tuto
pozici zastavaji fadu let. Prostor pro posouzeni zmiriovaly zejména v piipadech,
kdy se klient nedostavil na sjednanou schtizku (u ostatnich poruseni byla tato
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moznost uvedena jen v nékolika mélo pfipadech). Rozdilny pfistup ke klientim
davaly do souvislosti pfedevsim s dlirazem na celkovy individudlni pfistup (K1,
K2) a na dobrou znalost svych klientti:

.. nékdy se stdva samoziejmé, Ze jako podle zdkona by mélo dojit k sankénimu
vyfazeni, jak nékdy samoziejmé zase je to prosté individualni Ze, takZe nefikam, Ze
vzdy kdyz uchazec¢ porusi néco, tak k tomu sankénimu vyfazeni dojde, protoZe se
opravdu k tomu uchazeci teda pfistupuje individudlné. Nebo ja pfistupuju indivi-
dudlng, a ne vzdy vsecko fesim... (P13)

V individudlni roviné je méné striktni p¥istup volen v pifipadé uchazect o za-
méstnani, kteff se pracovnicim jevi jako motivovani, upfimni a u kterych se jedna
o vyjime¢né pochybeni (K3). Zvlasté patrné je to u starsich osob v pfeddiicho-
dovém véku a u Cerstvych absolventti. Na sledovanych KoP je zavedenou praxi
mensi pfisnost ve vztahu k mladym lidem, ktef{ jsou Cerstvé (poprvé) v evidenci
UP CR. V jejich piipadé zprosttedkovatelky postupuiji tak, Ze pokud se nedostavi
na sjednanou schiizku, upozorni je na tuto skute¢nost na konci pracovni doby,
a to nejcastéji prostfednictvim SMS zpravy (K2). Pokud uchazec na zpravu zarea-
guje a dostavi se nasledujiciho dne, je pracovnicemi dfirazné — ,,vychovné” —upo-
zornén na poruseni povinnosti, ale k sankci se nepfistoupi. Je pfitom zajimavé,
Ze i pfesto jsou mladi lidé do 25 let v obou sledovanych okresech nejvice sankéné
vyfazovanou vékovou kategorii.

Naopak u osob, které jsou v evidenci opakovaneé ¢i del$i dobu a zprostted-
kovatelky je hodnoti jako nemotivované ¢i malo spolupracujici, se postupuje po-
mérné strikiné podle zdkona a nelze ocekavat Zddnou nadstandardni aktivitu.
Podobné jako v jinych p¥ipadech jsou tedy rozliSovani klienti, ktef{ si podporu
a vstticny p¥istup zaslouZzi a ktefi ne (K3). Pracovnici sledovanych KoP tak v ram-
ci své autonomie modifikuji uplatriovani sankci (K1) mj. s ohledem na charakte-
ristiky klienta, jeho pfislusnost k urc¢itym skupinam (napf. vékovym) a povahu
vzajemné spolupréce.

V rozhovorech byla rovnéZz vénovana pozornost sankénimu vyfazeni jako
néstroji slouzicimu k usmérnovani jednani klientfi, a to nejen ve vztahu k plnéni
povinnosti vyplyvajicich ze statusu uchazece o zaméstnani (K4). Hrozba sank-
ci byla opakované popisovana jako vychovny prostfedek, ktery méa vyznamnou
souvislost s naslednym zaclenénim na trh prace — dodrzovani pravidel se totiz
pracovniktim jevi jako vyznamny pfedpoklad pro udrzeni ptipadného pracov-
niho mista:

... diislednd kontrola, Ze tfad prace ma néjaké svoje pravidla, a ty pravidla ale se po-
tom budeme snazit potom pfenést do toho zaméstnani, to znamena fddné se omlu-
vit, vysvétlit. Taky je to tieba i v oblasti 1ékafského osetfeni, tohle viechno budete
muset délat pro to zaméstnani, proto si na to dejte pozor, nebo bude teda sankéni

vyfazeni. V zaméstndni by to bylo tfeba vyhozeni ve zkuSebni dobé... (D13)
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Podobné vychovnou roli plni také IAP, které jsou dle zdkona o zaméstnanosti
uzavirdny vzdy, pokud je uchaze¢ v evidenci nepfetrzité pét mésicti®. Obsaho-
vé totiZ byvaji viceméné vyhradné v rukou zprostfedkovatelek (K1): ty v roz-
hovorech sice zdtiraznovaly jejich smluvni charakter (napt. Ze klienti musi byt
s obsahem sezndmeni a musi s nim souhlasit), aktivni nesouhlas s navrzenymi
aktivitami vSak ptipoustély pouze vyjimecné. IAP tak odrazi mocensky nerovny
vztah mezi klienty a pracovniky UP CR a vyjadiuje strategie zprostredkovatelek
ve vztahu k danému klientovi (a v rdmci nastaveného systému) spiSe neZ jejich
spole¢nou dohodu ohledné dalstho postupu.

V rozhovorech se zprostfedkovatelky ¢asto pochvalné zmiriovaly ohledné
moznosti pozadovat v rdmci IAP nékteré aktivity povinné, tedy pod hrozbou
sankce, a to zejména ve vztahu k nemotivovanym dlouhodobé nezaméstnanym
klienttm (K3). Z jejich p¥istupu k formulaci IAP byl nicméné patrny celkové spi-
Se negativni postoj k sankénim vyfazenim - IAP tedy mél podobu hrozby, u které
ale nenf cilem jeji naplnéni. Skute¢nym cilem bylo spiSe aktivovat nemotivované
klienty a pfipadné zajistit dokonceni zahajenych aktivit (K4). Tomu odpovidala
také pomérné nizka narocnost IAP: poiadované aktivity mély typicky informac-
ni charakter, zejména se jednalo o bliZ8i sezndmeni s nékterym z projekt nebo
poradenskych programii. Teprve pokud se klient dobrovolné rozhodl ticastnit
napf. Job clubu, pfistupovaly zprostfedkovatelky k aktualizaci IAP tak, Ze do néj
Job club vlozily, aby tim zajistily pravidelnou dochdzku.

Naroc¢nost pozadavki se pak navic spiSe sniZuje u klientti s nejvyraznéjsi-
mi socidlnimi problémy (K3, K1), které zprostfedkovatelky hodnotf jako neza-
méstnatelné (K4), tedy u osob se zavislostmi, zanedbanou hygienou ¢i se sklo-
ny k agresivnimu chovéni. Jednd se o klienty, s nimiz podle zprostfedkovatelek
neni mozna individudlni price a vzdjemny kontakt je vniman jako nepfijemny
az ohrozujici. V pfistupu k témto klienttim je pak patrnd spise celkova rezignace
zprosttedkovatelek, coz potvrzuje také vedouci oddélent:

.. bohuZel je opravdu takovy klient, s kterym ona [zprostiedkovatelka] vi, Ze si
prosté neporadi. A Ze by ho jako opravdu musela jako tplné vyfadit. TakZe stejné
vi, Ze to k ni¢emu nepovede. Ze i kdyby ho zafadila na poradenskou ¢innost, tak by
tady byl spis narusitel, ktery to nedokon¢il, a podobné. Tak ten individudalni akéni
plén ona sepsat musi. TakZe ho sepiSe, kdyZ to feknu skaredé, tak ho opravdu for-
malné, Ze mu fekne, podivejte se, tak tady mate informace o tom, kde najdete na
portélu volnd mista, budete se chodit divat na ndsténku tfadu prace, kterd se tady
méni kazdy tyden s novyma mistama, budete si kupovat tady tisk... (P23, vedouci
zprosttedkovani)

13 JAP stanovuje postup a ¢asovy harmonogram plnéni jednotlivych opatteni ke zvySeni
mozZnosti uplatnéni uchazece na trhu préce. Poruseni stanovenych kroki je dtivod k vyfa-
zen{ klienta z evidence.
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Nizsi tlak na klienty v rdmci IAP rezonuje s individualnim pfistupem (K2) a navic
je také v souladu s preferencemi projektovych pracovnic. Ty totiZz upfednostiiuji
dobrovolnou ticast motivovanych klient, s nimiZ se jim pak v projektech lépe
pracuje. Donuceni k aktivitdm prostfednictvi IAP, tedy pod hrozbou sankce, bylo
projektovymi pracovnicemi zmifiovano jen vyjimecné, a to v projektu pro dlou-
hodobé nezaméstnané:

Protoze pokud uchaze¢ nechce nic plnit, j4 nemam ty ndstroje, abych ho donutila
(...) tak mam tu moZnost zavolat na zprostfedkovani, Ze ten dany program, ktery
usoudim tfeba i po konzultaci s pani vedouci, tak mu to ddm do individualniho ak¢-
niho planu a musi to teda absolvovat. Pokud to nebude absolvovat, hrozi to sankéni
vyfazeni. (P2)

Lze tedy shrnout, Ze pfevladajici pojeti IAP umoziiuje klientdm s pomérné niz-
kym dsilim dostat narokiim UP CR a vyhnout se riziku sankéniho vyfazeni;

striktnéjsi pristup nastupuje teprve v situaci, kdy se klient dobrovolné zavaze
k tcasti v projektu ¢i poradenském programu (ovSem ne ve vSech p¥ipadech).

Faktory ovlivitujici pristup provoliniovijch pracovnikii k sankcim

Celkové lze povazovat uplatnéni sankci na sledovanych KoP za pomérné neob-
libeny tikon, coz je ddno hned nékolika rtiznymi faktory. Jednim z nich je zkuSe-
nost a sdilené ocekavani, Ze se vyfazeny klient po uplynuti zdkonem vymezené
délky sankce vrati do evidence UP CR (K4). Zac¢lenéni na trh prace v dusledku
sankce pracovnici vnimaji jako mélo pravdépodobnou moZnost, a to zvlasté po-
kud jde o nejvice znevyhodnéné uchazece. V nékterych situacich navic projevuji
pracovnice ve vztahu ke klientim empatii a porozuméni (K3). MtiZe se jednat
0 jiz zminované mladé uchazece — prvni registrace je spojena s fadou novych
informaci a povinnosti, a tak klient mtize na prvni schtizku snadno zapomenout.
V této souvislosti byla nékdy také zminéna snaha nepodkopat hned v tvodu
moznost navdzat dobrou spolupréci s klientem, ktery se pravdépodobné do evi-
dence po urcité dobé navrati. Jinym piikladem mtize byt odmitnuti pracovniho
mista, které je sice z formdlniho hlediska vyhodnoceno jako vhodné, redlné vsak
zprostfedkovatelka rozumi dtivodiim odmitnuti (K1, K5):

Zas jsme lidi, a ja si vZdycky pfedstavim sama sebe, kdybych tam [Sla], a kdyZ ten
¢lovék mné fikd ten sviij argument, tak prosté vime dobfe, jaci jsou zaméstnavatelé,
jsou rtizni. (...) fakt si vzdycky pfedstavim sama sebe, kdybych tam $la a takto bych
jednala s tim zaméstnavatelem, jestli bych tam vtibec chtéla nastoupit, jo, kdyz jako
samoziejmé ten clovék, my to ovéfujeme, ale miiZe, Ze to prosté nevyfadime sankc-
né, jo? (P11)

Vedouci oddéleni poradenstvi KoP P pak upozortiovala, Ze po sankénim vyfazeni
se mnoz{ klienti dostavaji do obtiZné Zivotni situace (K4), ¢ehoZ jsou si védomi
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také ostatni pracovnici v pfimém kontaktu s klienty. Pfi svém rozhodovani
o udéleni sankce ovsem kladou diiraz na povinnost hledat zaméstnani, kterd stoji
v zakladu vztahu mezi uchazedem a UP CR (K7); roli p¥itom hraji i osobni postoje
a hodnoty (K5):

.. je taky otdzka, do jaké miry mél by ten Gfad préace byt takova ta chiiva, kterd ty
lidi chovd i za tu cenu, Ze vime, Ze nechtéji pracovat, Ze jsou pobiratelé dévek, to taky
je ta druha strana. ProtoZe vsichni z nés jsme na té strané produktivni, to znamend
pfispévatelti do toho ddvkového systému...

Ve vztahu k uchaze¢tim, kteff jsou vnimani jako nemotivovani (K3), volily zpro-
sttedkovatelky prisnéjsi pristup — ty totiz pfi béZnych kontaktech nemaji p¥ilis
mnoho prostoru pro hlubsi poznani klient(i: navzdory nizké mife nezaméstna-
nosti v obou sledovanych regionech byly pracovnice zprostfedkovani vystaveny
vysoké pracovni z4tézi (K7, K8), a to jednak s ohledem na jejich vysoké zatiZeni
administrativou a jednak v disledku zna¢né fluktuace a nedostatku pracovniki
na jednom z pracovist (KoP D) v dobé rozhovoru. V jejich p¥istupu pak byl patr-
ny vyssi sklon ke kategorizaci klientii a rutinizaci pracovnich dkont (K2)*. Na-
opak v pfifpadé poradkyn a projektovych pracovniki byla vétsi snaha o porozu-
méni klientdim, a to i v pfipadech, kdy se zpocatku jevili jako nemotivovani (K3).
SnaZili se pfitom rozkryt hlubsi pficiny ]e]lch postojii a zaméfit se na poskytovani
potiebnych informaci, poradenstvi a spiSe nepfimy natlak ve formé opakovani
nabidek rdznych aktivit ¢i vysvétlovani dopadd nezaméstnanosti do budoucna
(ur¢itou vyjimku pak pfedstavoval projekt pro dlouhodobé nezaméstnané na
KoP P, kde byl tlak na pInéni aktivit prostfednictvim IAP).

V pfipadé zprosttedkovatelek miize za nizkou oblibou sankci stdt i po-
mérné zna¢nd administrativni ndro¢nost souvisejictho spravniho fizeni (K6, K8)
a skutecnost, Ze se jednd o proces spojeny s negativnimi emocemi a hrozicimi
konflikty. PfestoZe se nejednd o dtivody, jeZ by pracovnice od uplatnéni sankce
odradily, oba aspekty ndroc¢nosti celého procesu (¢asova a psychicka) byly v roz-
hovorech opakované zmiriovany.

Rozsah sankéniho vyfazovéni je ovliviiovan také obecnéjsimi faktory. K tém
vyznamnym patii zejména vyvoj na pracovnim trhu, kdyz se vyrazny pokles
miry nezameéstnanosti promitl do struktury nezaméstnanych. Diky vysoké po-
ptéavce po pracovni sile se totiZ zna¢né ¢asti nezameéstnanych datil pomérné rych-
1y navrat do zaméstnéni, takze v evidenci déle zlistavali pfedevsim lidé s vyraz-
néj$imi handicapy. A pravé s témito klienty méli pracovnici v prvni linii nejvice
pracovat. Nastaveni aktivni politiky zaméstnanosti v daném obdobf totiZ vyrazné
podporovalo cilenost opatfeni na nejvice znevyhodnéné skupiny (K7). To je patr-
né jak z jejtho celkového zaméfeni na podporu vzniku pracovnich mist, tak také

" Na druhém z kontaktnich pracovist (KoP P) byla vétsina zprostfedkovatelek na své po-
zici jiz fadu let; u nékolika se jednalo o celoZivotni kariéru.
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z vymezeni cilovych skupin jednotlivych nastroji.® Na pracovniky v pfimém
kontaktu s klienty tak byl jejich nadfizenymi vyvijen tlak na intenzivni indivi-
dudlni préci zejména s dlouhodobé nezaméstnanymi (K7), pfedev$im na vys$si
intenzitu zprostfedkovani témto klientdm (vyssi frekvence schizek, vydavani
doporucenek®) a cilené vyuzivani ndstrojt aktivni politiky zaméstnanosti. Vy$si
néroky na klienty, zvlasté na ty s handicapy a/nebo nemotivované, pak zfejmé
souviseji s vy$sim rizikem poruseni pravidel na strané klient a ndvazné s jejich
sankénim vyfazenim z evidence. Nastavené postupy a poZadavky na préci s kli-
enty (K7) pfitom nebyvaji vZdy povaZovany za adekvatni (K5), jak shrnuje jedna
z projektovych pracovnic KoP D:

... si nemyslim, Ze tipIné nékteré jako ty nastaveni jsou tiplné spravné, a pofadd vam
nékdo zasahuje do toho, jakym zptisobem toho poradce mate délat. A myslim si, Ze
kolikrat uz je to jako i Sikana téch klientd, jo, jako, tady né&jaké ty nastaveni. Protoze
prosté mi pfijde, Ze nahofe vSem jde jenom o indikatory a zelena ¢isla, ale ne o to,
jestli tomu klientovi jako pomftiZete tim zptisobem. (D11)

Diskuse

V rdmci sankci jsou uplatiiovdna pifedevsim dvé hlediska: diiraz na dodrzovéni
postupti a pravidel a usmériiovani neorientovanych ¢i problematickych klien-
t. Ackoliv se jevi, Ze zdkon nedava prilis velky prostor pro modifikaci institutu
sankéniho vyfazeni pfi jedndni liniovych pracovniki s klienty a navic Ze pracov-
nici si nejsou rozhodovaci volnosti (K1) dané jim zdkonem védomi, v rozhovo-
rech jsme zaznamenali jak vyuZitf autonomie jednani pro ponékud odli$né feseni
situace klienta, tak autonomni vyuZivani nastavenych podminek pro aktivni pra-
ci s klientem. Autonomie jednéni totiZ neznamena nutné odklon od nastavenych
pravidel — jejim vyrazem mtize byt také pfiklon k jejich dodrzovani a uplatnéni
tvrdého piistupu ke klienttim, i kdyz by bylo moZzné postupovat odlisné (mirné-
ji). Zprostiedkovatelky na sledovanych KoP tak v situaci vysoké pracovni zatéZe
vitaly moZnost vyvijet na své klienty tlak prostfednictvim hrozby sankénim vy-
louc¢enim, aby dosdhly pozadovaného jedndni (ackoliv samotné uplatnéni sankce
vnimaly spiSe negativné).

Neékteré pracovnice v rozhovorech argumentovaly, Ze se snaZi postupovat
individudlné (K2) namisto automatického vyfazeni. A pravé dirazem na indivi-

5 Jedna se napf. o tipravu podminek pfispévki na spolecensky ticelnd pracovni mista dle
miry znevyhodnéni klient(i (Smérnice generalni feditelky ¢. 4/2019).

6 Uchaze¢i o zaméstndni maji povinnost doporucené zaméstnani na zdkladé tzv. doporu-
Cenky projednat se zaméstnavatelem, v opatném ptipadé jsou vyfazeni z dtivodu mateni
soucinnosti s UP CR. Zprostfedkovatelky pfitom mohou v rdmci své autonomie volit na-
misto doporucenek tzv. informaci o zaméstnani, ktera s takovou povinnosti spojena neni.
Volba mezi doporucenkou a informaci o zaméstnani tak je také volbou ohledné uZiti sank-
ce jako néstroje pii praci s klientem.
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dualizaci (tedy na princip, ktery je politikou zaméstnanosti ve vztahu ke klien-
tdm prosazovan) pak odt@vodiiovaly své piipadné uplatnéni volnosti v rozhodo-
vani, resp. odchyleni od stanovenych pravidel v této oblasti. V praktické roviné
se to projevovalo toleranci v konkrétni situaci, kratkém vyckani, aktivitou nad
ramec vymezenych pracovnich povinnosti a informovanim ¢i usmérnovanim kli-
entli. Pracovnice pfitom uplatiiovaly hledisko posouzeni typu situace (nékteré
jsou vniméany jako spolecensky méné zdvazné), typu klienta a jeho vystupovani
(tolerance k mladym, kte¥{ se v systému neorientujf), okolnosti dané situace (nah-
14 nemoc, konkrétni nabidka zaméstnédni). Kromé toho se do rozhodovani promi-
tala jejich empatie a etickd hlediska (napf. nevyfazuji pfi neochoté k psychologic-
kému vySetfeni). V tomto se prolinajf kritéria zdsluhovosti (K3) s porozuménim
konkrétnim okolnostem p¥ipadu (situace) klienta. Individualni posouzeni poru-
Seni povinnosti klienty a nepfistoupeni k sankci pfipoustély zejména sluzebné
starsi, zkuSené&jsi pracovnice oddéleni zprostiedkovani, které vsak v jinych ohle-
dech vykazovaly nejpatrnéji rutinizaci postupt pii praci s klienty. V rozhovo-
rech svij piistup nikdy neodtivodriovaly odkazem na moznosti v rdmci existujici
legislativy a judikatury; ¢asto mély v téchto pf¥ipadech naopak pocit, Ze konaji
lidsky, ale v rozporu s platnymi predpisy (K5).

Poradci a projektovi pracovnici castéji kladli dtiraz na rozvoj vztahu s kli-
enty nez na jejich disciplinaci, a proto v sankcich nespatiovali prostiedek pro
dosahovani cilii svoji prace. Popisovali, Ze v rdmci poradenstvi (s nékterymi vy-
jimkami) nevytvéreji na klienty natlak, ale spiSe se snazi vyuZit motivovani kli-
entli pfes pozitivni nabidku aktivit. Dale néktefi pracovnici reflektovali, Ze je pro
né dilezité navazani individudlniho vztahu ke klientovi a vybudovéni vzajemné
duaveéry jako pfedpoklad vzdjemné spoluprace (K4, K5).

V dusledku nizké nezaméstnanosti byl na sledovaném KoP P pfiznivy po-
mér klientdl na pracovnika zprostiedkovani. Ukdzalo se vsak, Ze dalsi faktory
(K5-K7), jako je rostouci zatizeni administrativou, tlak na praci s nejvice znevy-
hodnénymi klienty a zména struktury uchazec¢t o zaméstnani, do zna¢né miry
inhibovaly moZnosti rozvoje individudlni prace na oddéleni zprostiedkovani
(K8). KoP D se pak v dobé Setfeni navic potykal i s nedostatkem pracovnikd,
a proto byla situace z hlediska poctu klientti pfipadajicich na jednoho pracovnika
oddéleni zprosttedkovani méné piizniva. Tyto faktory pak pfispivaly k rutinizaci
postupt a pfiklonu k vyuZzivani sankci jako ndstroje kontroly klientfi, resp. vynu-
cenf poZzadovaného jednani.

Zaveér

V CR je kazdoroéné vyfazen pomérné vysoky podil nezaméstnanych z evidence
uchazedli o zaméstnani z dvodu nespoluprace s UP CR. Pocet sankénich vyia-
zeni od roku 2016 pfevysuje pocet osob zafazenych do ndstroji aktivni politiky
zameéstnanosti, coZ naznacuje pfisny (,,work-first”) pfistup v rdmci ¢eské politiky
zaméstnanosti. Tomu do urcité miry odpovidd i tlak nadfizenych struktur v rdm-
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ci UP CR na intenzitu préce s nejvice znevyhodnénymi klienty. Uvedena zjisténi
odpovidaji teoretickému predpokladu, Ze sankce pfedstavuji vyznamnéjsi na-
stroj, pokud jsou moZnosti rozvijet individudlni praci s klientem omezené. Nové
se ovSem ukdzalo, Ze pfetiZeni pracovniki mtiZe pfekrocit uréitou mez a zptiso-
bit nejen celkové potlaceni individudlni prace s klienty, ale soucasné také redukci
sankci (jak se projevilo v obdobi bezprostiedné po zavedeni socidlni reformy &i
v obdobi pandemie nemoci covid-19).

Jak vyplyvé z judikatury a vyjadieni vefejného ochrance prav, dochazi v CR
v nékterych ptipadech pii vyfazovani z evidence uchazec¢t o zaméstnani k tvrdos-
tem, protoZe neni zohledriovana intenzita poruseni povinnosti ani dalsi okolnosti.
Na druhou stranu v8ak rozhovory na obou sledovanych pobockach UP CR uka-
zuji, Ze dochdzi i k citlivému posuzovéni pfipadd pracovniky v prvni linii a k vy-
uzivani autonomie pracovnikii ve prospéch klienti v podobé neudéleni sankce
i v téch pripadech, kde by to dle zdkona bylo mozné. Obecné se také na sledova-
nych KoP potvrdilo zjisténi zahrani¢nich studii, které poukazuji na kategorizaci
klientti a odli$ny pfistup pracovnikii sluZeb zaméstnanosti k riznym kategoriim:
uplatnéni sankci se ukdzalo byt méné strikini ve vztahu k mladym, poprvé evido-
vanym uchaze¢tim o zaméstnani a ke klientim v pfeddichodovém véku, u nichz
byl vstticnéjsi pristup (upozorriovani na poruseni pravidel a moznost ndpravy)
téméf pravidlem. Naopak tomu bylo u dlouhodobé evidovanych osob, které pra-
covnici zprostfedkovéni povazuji za nemotivované. U dal$ich nezaméstnanych se
pak ochota k urcité vstiicnosti a uplatnéni autonomie pfi udélovani sankci odviji
zejména od toho, zda se jedna o prvni poruseni a klient usiluje o okamZitou né-
pravu. Jako zvlastni kategorie se pak ukdzali klienti s nejvyraznéjsimi handicapy,
napiiklad se zavislostmi, zanedbanou hygienou ¢i s agresivnim chovanim. U téch
maji zprostfedkovatelky tendenci sniZovat naroky tak, aby nedochdazelo k jejich
vyfazovani. Kontakt s nimi je pro né totiz nep¥fjemny, jejich problémy pfilis kom-
plexni a pravdépodobnost ndvratu do evidence velmi vysoka.

Zjisténi ukazuji, Ze institut sankce pfedstavuje specificky nastroj v individu-
alni préci s klienty. Ten mtiZe na jednu stranu skute¢né plnit roli kontrolni, pobid-
kovou nebo ,vychovnou”, na strané druhé jej vSak mohou pracovnici vyuZivat
také k rozvoji vztahu s klientem, posileni vzajemné davéry a zvyseni ochoty ke
spolupréci. Schopnost pracovnikti vyuzit své autonomie k tomu, aby pfi rozho-
dovéni o sankci co nejlépe podpofili dosazeni zdkladniho cile své prace (zaclené-
ni klienta do vhodného zaméstnéni) se odviji od jejich odbornych kompetenci,
které jim mimo jiné umoZiiuji posoudit tcinky svého rozhodnuti (ne)uplatnit
sankci na jednani a pfistup konkrétniho klienta. Naroky na kvalifikaci pracov-
nik® v pfimém kontaktu s klienty vSak nejsou jasné dané (kvalifikace v socidlni
nebo obdobné profesi byla na sledovanych KoP vyjimkou) a proces zapracovani
i dalstho odborného vzdélavani pracovniki UP CR se potyka s fadou nedostatki.
Rozhovory na sledovanych pracovistich UP CR také ukazuji, Ze nastaveni prace
s klientem (na oddéleni zprostfedkovani) hlubsi poznani klienti zna¢né znesnad-
nuje. Sankce, s ohledem na jejich celkovy rozsah i potencidlné vyznamnou roli
v praci s klienty, by si do budoucna zasluhovaly celkové vyssi (nejen vyzkumnou)
pozornost.
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