meziresortní připomínkové řízení


III.

     Podnět

    Rady vlády ČR pro lidská práva

k otázce zákazu pracovních cest cizinců zaměstnaných na základě povolení k zaměstnání

I.

Současná situace v oblasti povolování zaměstnání cizincům

Většina cizinců, kteří nejsou občany EU a kteří nemají trvalý pobyt v ČR, potřebuje dle zákona č. 435/2004 Sb., o zaměstnanosti k výkonu jakéhokoli zaměstnání tzv. pracovní povolení vydávané úřadem práce. Úřady práce již od roku 2009 provádí politiku vytlačování cizinců z pracovního trhu, přičemž tento cíl se do značné míry daří naplňovat, jak ukazuje následující tabulka
:

	datum
	Počty pracovních povolení
	Počty cizinců (ze třetích zemí), kteří nepotřebují povolení
	Občané EU
	Počet cizinců - živnostníků

	31.12.2008
	128.934
	14.516
	141.101, z nich Slováků 100223
	77.158

	31.12.2009
	73.663: 
- 27349 družstva
- 3574 agenturní zaměstnanci
	17.680
	139.315, z nich Slováků 98129
	87.753

	31.3.2010
	64.113
	18.367
	136.962, z nich Slováků 96985
	87.651

	31.5.2010
	60.336
	19.154
	138.811, z nich Slováků 97.950
	

	31.12.2010
	49.244
	22.126
	143.997, z nich Slováků 100.727
	90.983

	31.12.2011
	36.792
	26.510
	154.560, z nich Slováků 106.425
	93.059

	CELKEM
	Pokles o cca 90.000, na 28% původní hodnoty
	Nárůst o cca 100%
	Více méně konstantní
	Nárůst o 20%


Od ledna 2012 nejsou v důsledku změn na Ministerstvu práce a sociálních věcí (dále jen „MPSV“) čísla dostupná.

Od počátku roku 2012 se dosavadní restriktivní praxe ještě zostřila, a to v následujících ohledech:

1) byly vydány metodické pokyny omezující vydávání/prodlužování povolení k zaměstnání;
2) cizincům byly nařízeny povinné nostrifikace jejich zahraničního vzdělání, a to aniž by to zaměstnavatelé požadovali; a

3) některá ustanovení zákonů byla reinterpretována, a to ve smyslu pro cizince nepříznivém (např. právní názor, že rodinný příslušník občana EU/ČR je oprávněn vykonávat zaměstnání bez povolení k zaměstnání teprve tehdy, pokud je mu z titulu jeho rodinné příslušnosti vystaveno povolení k pobytu).

II.

Zákaz pracovních cest cizinců s povolením k zaměstnání

Na stránkách MPSV najdeme následující poučení
:

„Cizinci, kteří obdrželi povolení k zaměstnání, nemohou být vysíláni na pracovní cesty. 
Výkon práce cizince na jiném místě, než je uvedeno v rozhodnutí o povolení k zaměstnání, je v souladu s § 5 písm. e) bod 2 zákona č. 435/2004 Sb., o zaměstnanosti, ve znění pozdějších předpisů, považován za nelegální.

Má-li zaměstnavatel zájem zaměstnávat cizince na více místech výkonu práce, projedná tento záměr nejprve s příslušnou krajskou pobočkou Úřadu práce, která povolení k zaměstnání pro více míst výkonu práce vydá na základě vyjádření krajských poboček Úřadu práce, v jejichž obvodech bude zaměstnání vykonáváno“ (pozn. poslední aktualizace: 14. 2. 2012).
Tento výklad je obsažen i v metodickém pokynu generálního ředitele Úřadu práce, konkrétně ve směrnici č. 6/2012 s názvem "Aplikace právní úpravy na úseku zaměstnávání zahraničních pracovníků v České republice" ze dne 2. února 2012 (blíže viz čl. III citované směrnice).
MPSV zastává názor, že cizinec smí pracovat pouze v tom místě, které je uvedeno v povolení k zaměstnání. Tomuto názoru může svědčit § 92 odst. 3 písm. b) zákona o zaměstnanosti, dle kterého „Povolení k zaměstnání obsahuje … b) místo výkonu práce“ a pak § 5 písm. e) bod 2 téhož zákona, dle kterého se za nelegální práci považuje i výkon práce „v rozporu s vydaným povolením k zaměstnání“. MPSV zřejmě interpretuje zákon tak, že práce cizince je omezena následujícími 4 mantinely: 1. určitým zaměstnavatelem, 2. určitým druhem práce, 3. určitým místem práce a 4. určitou dobou.
Tato interpretace má zásadní vliv. Cizinec, který je vyslán na pracovní cestu (v dobré víře, že nic neporušuje), může dostat za nelegální práci správní vyhoštění až na 5 let (viz § 119 odst. 1 písm. b) bod 3 cizineckého zákona) a dle zkušeností z praxe k ukládání správního vyhoštění opravdu dochází. Zaměstnavatel cizince musí dostat za umožnění výkonu nelegální práce pokutu v minimální výši 250 tisíc Kč. 

III.

Kritika zákazu pracovních cest cizinců s povolením k zaměstnání
S výše uvedenou interpretací nelze souhlasit, a to z následujících důvodů:
a) jedná se o změnu výkladu zákona, aniž by byl tento zákon změněn
b) je nerespektováno popř. dezinterpretováno někdejší ustanovení § 93 zákona o zaměstnanosti, které bylo k 1. lednu 2009 s úmyslem úpravu liberalizovat, zrušeno, a
c) není respektována povaha pracovní cesty jakožto institutu, který nemění místo výkonu práce zaměstnance.

Ad a) V minulosti nebyl zákon o zaměstnanosti vykládán tak, že by zakazoval pracovní cesty cizinců. Tato skutečnost je zřejmá jak z předchozí praxe, tak i např. z argumentace Nejvyššího správního soudu v rozsudku ze dne 10. března 2010 čj. 3 Ads 141/2009 – 70, kde se vychází z toho, že cestovní příkaz cizince opravňuje k výkonu práce i mimo místo uvedené v povolení k zaměstnání (popř. v pracovní smlouvě).

Ad b) do 1. ledna 2008 platilo v zákoně o zaměstnanosti ustanovení § 93 ve znění: 

(1) Cizinec, vyjma cizince uvedeného v § 97
, může být vyslán k výkonu práce mimo místo výkonu práce uvedené v povolení k zaměstnání na dobu delší než 30 kalendářních dnů, pokud mu bylo vydáno povolení k zaměstnání úřadem práce příslušným podle nového místa výkonu práce cizince.

(2) Vyslání cizince k výkonu práce mimo místo výkonu práce uvedené v povolení k zaměstnání v rozsahu 7 až 30 kalendářních dnů a vyslání cizince uvedeného v § 97 na dobu delší než 30 kalendářních dnů je zaměstnavatel povinen předem písemně oznámit úřadu práce příslušnému podle nového místa výkonu práce cizince.
Toto ustanovení bylo novelou č. 382/2008 Sb., zrušeno, přičemž důvodová zpráva k této změně (část první bod 132) uvádí: „Dosavadní právní úprava nemá podstatný dopad na ochranu trhu práce v daném regionu. Zrušením tohoto ustanovení dojde rovněž ke snížení administrativní zátěže zaměstnavatelů.“

Z výše uvedeného je třeba dovodit následující:

· účelem § 93 nebylo zakazovat popř. zmírňovat zákaz pracovních cest cizinců, nýbrž zajišťovat ochranu regionů s vysokou nezaměstnaností. Konkrétně šlo o prevenci toho, aby zaměstnavatelé/cizinci obcházeli zákon tím, že podají žádost o pracovní povolení v místě s nízkou nezaměstnaností, v důsledku čehož jim místní úřad práce bude muset zaměstnání povolit, oni však z titulu pracovních cest budou následně pracovat v okrese s nezaměstnaností vysokou, kde by povolení nikdy nezískali. 

· Je každopádně třeba rozlišovat mezi zákazem pracovních cest (tj. omezení cizinců a jejich zaměstnavatelů ze strany státu za účelem lepší kontroly
) na straně jedné a omezením mobility mezi regiony (tj. fakticky úprava kompetencí mezi jednotlivými regionálními úřady práce) na straně druhé. V rámci okresu byly pracovní cesty možné bez omezení (což vyplývá ze zásady: co není zakázáno, je povoleno)
. Totéž logicky platilo i pro pracovní cesty kratší 7 dnů.

· Zrušení výše uvedeného ustanovení v roce 2008 rozhodně nemělo za cíl situaci zpřísnit, nýbrž naopak situaci uvolnit. Je tedy třeba dospět k názoru, že účelem novely bylo rozšířit volnost pracovních cest, která se dosud uplatňovala pouze v rámci jednoho okresu, na celou ČR. Jiná interpretace není možná.

Z výše uvedeného lze historickým a teleologickým výkladem dovodit, že cizinci mohou být na pracovní cesty vysíláni bez omezení po celé ČR.
Ad c) Je třeba se zamyslit též nad smyslem celého zákona o zaměstnanosti ve vztahu k cizincům. Účelem ochrany pracovního trhu je zajistit přednost uchazečům o zaměstnání (občanům ČR, občanům EU či cizincům s trvalým pobytem) před cizinci ze třetích zemí bez trvalého pobytu. Účelem této ochrany primárně není ztěžovat život a práci cizincům, kterým práce byla povolena. Účelem zákona není ani to, aby ty profese, které logicky cestování vyžadují (např. profese vedoucího), byly znevýhodněny oproti těm profesím, které cestování nevyžadují (např. tovární dělník). 

Účelem zákona pak zajisté není ani to, aby v žádostech o povolení k zaměstnání bylo uváděno – z důvodu opatrnosti - pokud možno co nejširší vymezení místa výkonu práce (např. celá ČR), neboť toto by logicky vedlo ke snížení práv cizinců – zaměstnanců při vysílání na pracovní cesty.
IV.

        Závěr
Jelikož pracovní cesty tvoří běžnou součást pracovního života téměř každého zaměstnance, došla Rada vlády pro lidská práva na základě výše uvedeného k závěru, že je třeba změnit současný výklad, kterým v otázce vysílání cizinců na pracovní cesty MPSV ČR interpretuje platný zákon č. 435/2004 Sb., o zaměstnanosti, tj. především revidovat směrnici generálního ředitele Úřadu práce ČR č. 6/2012 s názvem "Aplikace právní úpravy na úseku zaměstnávání zahraničních pracovníků v České republice" ze dne 2. února 2012, a to v oblasti, která se týká pracovních cest cizinců zaměstnaných na základě povolení k zaměstnání.  
Zároveň se ukazuje jako nezbytné, aby v nejbližší chystané novele zákona č. 435/2004 Sb., o zaměstnanosti, bylo explicitně uvedeno rozšíření volnosti pracovních cest na celou Českou republiku. Rada v této souvislosti považuje za zásadní zejména tu skutečnost, že otázku pracovních cest není možné řešit formou obcházení zákoníku práce a doporučením, aby se cizinci – zaměstnanci dobrovolně zbavili ochrany, poskytované jim tímto zákonem.
� Čísla pochází z údajů Českého statistického úřadu


(� HYPERLINK "http://www.czso.cz/csu/cizinci.nsf/t/8F005D7FB9/$File/c05r01.pdf" �http://www.czso.cz/csu/cizinci.nsf/t/8F005D7FB9/$File/c05r01.pdf�) a z údajů Ministerstva průmyslu a obchodu (� HYPERLINK "http://www.rzp.cz/statistiky.html" �http://www.rzp.cz/statistiky.html�). 





� Poučení je dostupné zde :  � HYPERLINK "http://portal.mpsv.cz/sz/zahr_zam/zz_zamest_cizincu/zz_cesty" �http://portal.mpsv.cz/sz/zahr_zam/zz_zamest_cizincu/zz_cesty� 


� Ustanovení § 97 zákona č. 435/2004 Sb., o zaměstnanosti stanoví okruh cizinců, kterým se povolení k zaměstnání vydá bez ohledu na situaci na trhu práce.





� Tento účel byl do určité míry sledován pouze odstavcem 2 § 93 citovaného zákona o zaměstnanosti. 


� Je navíc otázkou, zda vyslání cizince na pracovní cestu na dobu delší 7 dnů bez ohlášení (tj. v rozporu s § 93 odst. 2 zákona o zaměstnanosti) bylo nelegální prací dle § 5 písm. e) zákona o zaměstnanosti, anebo zda šlo pouze o delikt zaměstnavatele dle např. § 139 odst. 2 písm. d) zákona o zaměstnanosti.
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