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Připomínky Ekologického právního servisu k návrhu Etického kodexu úředníků a zaměstnanců veřejné správy
Snaha formulovat etické principy, kterými by se měli úředníci a zaměstnanci veřejné správy řídit, a zakotvit je v uceleném dokumentu, je jednoznačně vítána. Od takového etického kodexu lze obecně očekávat, že přispěje k lepšímu, kvalitnějšímu a transparentnějšímu fungování veřejné správy a že se uplatní jako jeden z nástrojů v boji proti korupci. Je proto velmi důležité, zda je kodex dobře sestaven a co je jeho obsahem. 

Návrh Etického kodexu úředníků a zaměstnanců veřejné správy (dále jen „návrh“) v podobě, ve které je v současnosti předkládán k připomínkování, však výše uvedená očekávání nesplňuje. Zásadní nedostatky návrhu jsou následující:

1. Návrh z velké části pouze cituje nebo parafrázuje ustanovení jiných právních předpisů
Návrh z velké části pouze cituje nebo parafrázuje ustanovení jiných právních předpisů (zejména zákona č. 500/2004 sb., správního řádu, zákona č. 312/2002 Sb., o úřednících územních samosprávných celků nebo dosud neúčinného zákona č. 218/2002 Sb., o službě státních zaměstnanců ve správních úřadech a o odměňování těchto zaměstnanců a ostatních zaměstnanců ve správních úřadech (služební zákon)). 

Jedná se zejména o celý čl. 1 kodexu (zakotveno v Ústavě, Listině základních práva a svobod a v § 2 odst. 1 a 2 správního řádu) a dále např. o ustanovení: „V mezích zákona úředník a zaměstnanec veřejné správy vždy volí nejvhodnější postup s ohledem na veřejný zájem a na rozhodné okolnosti konkrétního případu. .. Do práv osob úředník a zaměstnanec veřejné správy zasahuje  jen v  rozsahu nezbytně nutném k dosažení účelu sledovaného veřejným zájmem, k jehož ochraně mu byla pravomoc svěřena.“ (čl. 2 odst. 1 návrhu; zakotveno v § 2 odst. 3 a 4 správního řádu) „Výkon veřejné správy je službou veřejnosti“ (čl. 3 odst. 1 návrhu; zakotveno v § 4 odst. 1 správního řádu) … „Úředník a zaměstnanec veřejné správy vyřizuje pracovní záležitosti .. nejpozději v zákonem stanovených lhůtách“ (čl. 5 odst. 1 návrhu; např. § 71 správního řádu).
Není nepochybně na škodu, pokud se hlavní principy, již zakotvené v právních předpisech, začlení také do etického kodexu. Není však smyslem a účelem etického kodexu pouze opakovat závazná ustanovení zákona, jejichž respektování by mělo být samozřejmostí. Takový kodex by byl zcela nadbytečnou a nepřínosnou iniciativou. Etický kodex by měl naopak přispět k vyššímu standardu fungování veřejné správy. 

Předložený návrh však plně nevyužívá potenciál, který takový dokument ze své povahy má. Paradoxně naopak návrh v některých případech „vyžaduje méně“ než sám zákon. Např. čl. 2 odst. 2 návrhu se bez dalšího stanoví, že „při volbě nejvhodnějšího postupu úředník a zaměstnanec veřejné správy respektuje též … pokyny nadřízených“. Vyvstává pak otázka respektování pokynů nadřízených, které nejsou v souladu se zákonem. Např. zákon o úřednících územních samosprávných celků toto řeší, když v § 16 dost. 1 písm. d) stanoví, že úředník je povinen plnit pokyny vedoucích úředníků, pouze pokud nejsou v rozporu s právními předpisy. 
Pro případy, kdy má úředník za to, že v rozporu jsou, stanoví zákon o úřednících územních samosprávných celků ve stejném ustanovení postup řešení. Přitom by to měl být právě etický kodex, který by měl podrobněji stanovovat, jak postupovat v případech, kdy je pokyn nadřízeného v rozporu se zákonem nebo etickými zásadami fungování veřejné správy.

Doporučení: Etický kodex by měl být pro úředníky i občany jasným a srozumitelným návodem, co dělat v situacích, na které zákon nepamatuje nebo které nejsou jednoznačné. Forma etického kodexu dává také možnost, jak oficiálně stanovit žádoucí chování úředníků, k jehož závaznému zakotvení formou  všeobecně závazného právního předpisu není v tuto chvíli z nejrůznějších důvodů dostatek politického konsensu. Etický kodex by proto měl obsahovat zcela jednoznačné požadavky jak se chovat v situacích, ve kterých dochází např. ke snahám ovlivňování rozhodnutí politickými tlaky, snahám o korupci a to včetně korupce nadřízených. Formulace těchto doporučení by měla vycházet z analýz ministerstva a také nevládních organizací jako jsou Transparency International, Oživení a další, které takovéto situace s vyšším korupčním potenciálem mapují. Etický kodex by měl mimo jiné nabídnout postupy, kterými je možné v souladu s etickým kodexem oznámit podezření z korupčního jednání mimo rámec úřadu a jeho hierarchie. Některá konkrétní doporučení viz také níže. 

2. Návrh je nedostatečný z hlediska ochrany před korupcí a klientelismem, návrh nepracuje s whistleblowingem jakožto významným protikorupčním nástrojem
Návrh je pak naprosto nedostatečný z hlediska ochrany před korupcí, klientelismem, střetem zájmů a dalšími souvisejícími nežádoucími jevy.  V tomto směru jsou navíc některá jeho ustanovení potenciálně kontraproduktivní a nevhodně formulovaná, zejména se jedná o ustanovení čl. 9 odst. 1 návrhu („Úředník a zaměstnanec veřejné správy zachovává mlčenlivost o skutečnostech, které se dozvěděl v souvislosti s plněním úkolů veřejné správy, jež by mohly poškodit nebo ohrozit činnost zaměstnavatele.“) a čl. 7 odst. 5 návrhu („Ve všech případech, kdy by mohla vzniknout pochybnost, zda úředník a zaměstnanec veřejné správy postupuje v souladu s tímto článkem, informuje úředník a zaměstnanec veřejné správy svého nadřízeného a postupuje dle jeho pokynů.“). 

Problémem ustanovení čl. 9 odst. 1 návrhu je jeho dopad na tzv. whistleblowing, jakožto jeden z možných efektivních nástrojů boje proti korupci. Whistlebloweři by totiž de facto vždy jednali v přímém rozporu s daným ustanovením, protože informace o korupci na úřadě je zpravidla způsobilá poškodit minimálně důvěryhodnost a dobré jméno úřadu. Ustanovení čl. 9 odst. 1 v navrženém znění, bez provázanosti na ochranu whistleblowingu jakožto výjimky z pravidla ochrany dobrého jména zaměstnavatele, tak rozhodně nepřispívá k prosazení zájmu na odhalení korupce a dalších negativních jevů ani k ochraně whistleblowerů a podpoře whistleblowingu. Naopak hrozí, že potenciální whistlebloweři budou zněním ustanovení čl. 9 odst. 1 návrhu od upozorňování na korupci odrazováni nebo budou na základě cit. ustanovení za takové upozornění nějakým způsobem „sankcionováni“ ze strany nadřízených nebo kolegů.   

Problémem ustanovení čl. 7 odst. 5 návrhu je jeho dopad na situace, kdy je korupce provázána na 

 osoby nadřízených. Jednak by v takových případech bylo nelogické obracet se na nadřízeného, jednak by to bylo jednoznačně kontraproduktivní a v rozporu se zájmem na odhalení korupce (mohlo by dojít např. k zahlazení stop nebo zničení důkazů). Přesto čl. 7 odst. 5 říká „ve všech případech .. informuje úředník a zaměstnanec veřejné správy svého nadřízeného a postupuje dle jeho pokynů.“. Dále, čl. 7 odst. 5 návrhu opět neřeší situaci, kdy by byl pokyn nadřízeného v rozporu se zákonem, např. by bylo obsahem pokynu „neoznámení korupčního jednání“ orgánům činným v trestním řízení. 

Doporučení: Uvedená ustanovení proto navrhujeme přeformulovat tak, aby kodex jednoznačně podpořil a instruoval úředníky a zaměstnance veřejné správy v situaci, ve které mohou mít odůvodněné podezření, že se jedná o korupci, střet zájmů, klientelistické praktiky nebo jiné nezákonné jednání. Kodex by měl 

· pomoci úředníkům rozpoznat takové situace,

· návodným způsobem popsat a doporučit jednání, které je reálně efektivní z hlediska potírání korupce a souvisejících jevů a takovéto jednání označit za jednoznačně odpovídající etickému kodexu.

V návaznosti na výše uvedené považujeme také za nanejvýš žádoucí doplnit do návrhu výslovné ustanovení o podpoře a ochraně whistelblowerů, které by se následně mohlo stát základem budoucí úpravy na úrovni zákona. 

3. Návrh se nijak nevyrovnává s problémy plynoucími z dvoukolejnosti státní správy

Zcela zde chybí problematika negativních dopadů zavedené dvoukolejnosti státní správy, zejména z ní vyplývajícího „schizofrenního“ postavení úředníků, kteří vykonávají státní správu na úrovní obcí a krajů. Přestože by tito úředníci jako vykonavatelé státní správy měli být zcela nestranní a nezávislí, jejich faktickým zaměstnavatelem (který s nimi může pracovní poměr rozvázat) není stát, ale je jím příslušná obec nebo kraj. Fakticky jsou tak často tito úředníci „v područí“ obce nebo kraje a jsou tlačeni k tomu, aby vykonávali státní správu v souladu se zájmy daného samosprávného celku (typicky např. ve správních řízeních, kde je obec nebo kraj jako jednotka samosprávy účastníkem řízení nebo žadatelem o určité povolení). Toto návrh žádným způsobem neřeší, resp. nestanovuje pro řešení žádná vodítka. 

Doporučení: Návrh by měl jasným způsobem vymezit situace, kdy už dochází ke snahám o ovlivnění výkonu veřejné správy ze strany zaměstnavatele úředníka a nabídnout pro takovéto situace účinné jednání, které by takovýmto pokusům o ovlivňování výkonu veřejné správy zabraňovalo. 

Vážíme si možnosti připomínkovat tento materiál. Bylo by velice žádoucí, aby se tento kodex stal skutečně účinným nástrojem, který by mohl pomoci vést úředníky ve zcela konkrétních situacích, se kterými se setkávají. Domníváme se, že cesta k tomuto cíli vede přes konzultace se samotnými úředníky a dalšími experty (jako jsou výše uvedené neziskové organizace Transparency International a Oživení).

S pozdravem

Jana Kravčíková a Martin Fadrný, 
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