Whistleblowing jako soucast kontroly etiky
verejné spravy a jeho soucasna regulace v
ceském pravu

Takzvany whistleblowing 1ze definovat tak, Ze jde o situaci, kdy se na pracovisti déje néco nekalého,
at jiz kvili osobnim pochybenim, korupci, neznalosti nebo nezodpovédnosti, a oznamovatel, ktery je
typicky soucasnym nebo byvalym zaméstnancem, ktery na pracovisti pisobil, na tyto nekalé praktiky
upozornit.

Typicky organy ¢i instituce, které mohou dana podezreni provérit.[1] Tento pojem se zacal pouZzivat
v 70. letech minulého stoleti. Hlavnim uc¢elem whistleblowingu je zabranit nekalému jednani a
predejit jeho negativnim dusledkam.[2]

Whistleblowing ve verejné spraveé

Zvyse uvedeného vyplyvd, ze whistleblowing neni jen doménou soukromych pracovist. Ba naopak
whistleblowing miiZe probihat i ve verejné spravé. Jednim ze znaku whistleblowingu je totiz i to, ze
aktivity oznamovatele maji upozornit na poskozovani tretich stran nebo ohrozovani verejného
zdjmu.[3] Z toho tedy vyplyva, ze whistleblowing nemuze byt vylouc¢en ani na pracovistich ve verejné
sprave. Pravé zde se totiz, snad vice nez kde jinde, setkavame sverejnym zajmem a uplatiovanim
verejné moci.[4]Whistleblowing tak zde bude predstavovat néstroj, jak kontrolovat ¢innost verejné
spravy, nikoli verejnosti, ale ,zevnitt”. Tedy jejimi zaméstnanci. Jde tedy o vyrazny prvek kontroly
verejné spravy i v pripadech, které nejsou pro verejnost, kterd mize vykonavat neformalni kontrolu
etiky verejné spravy (viz nize), transparentni natolik, aby byla takova kontrola ze strany verejnosti
efektivni.

Etika ve verejné sprave

Etika ve verejné sprave zacCala nabyvat na vyznamu s postupnym rozvijenim Cinnosti verejné spravy.
Zejména v odborné literature se toto téma akcentovalo, a to zejména kvili tomu, ze dodrzovani a
popisovani etickych pravidel pri vykonu verejné spravy, mélo prispivat jeji demokrati¢nosti a zjistit
priciny negativnich jevi verejné spravy (napriklad nepotismus, korupce, zneuzivani informaci
apod.).[5] Nutnost dodrzovat a zejména definovat etickd pravidla verejné spravy je pak dana zejména
tim, Ze verejna sprava a osoby ji vykondavajici podléhaji Casto pri své funkci tlaklim, mnohdy
nelegitimnim. Toto riziko pak do jisté miry vychazi ze samotné povahy verejné spravy. Jeji podstatou
totiz je rizeni spoleCnosti a uplatnovani verejné moci.[6]

Vyznam etiky ve verejné sprave

Etika ve verejné spravé tedy ma predchazet mnoha negativnim jevum pri vykonu verejné spravy
a zabezpecit jeji radnost tohoto vykonu. VdnesSnim modernim pojeti se etika ve verejné spraveé
vztahuje predevsim na rozhodovani. Pravidla spravni etiky, ktera se viici osobam vykonavajicim
verejnou spravu uplatnuji, zasahuji v zasadé do tri oblasti rozhodovani ve verejné sprave. Jde o volbu
pravniho postoje (spocivajici ve vyvéru strategie pravniho posouzeni véci), volbu moralniho postoje
(tedy jak identifikovat moralni a lidské hodnoty) a volbu preference zajmu (zda se bude preferovat
zdjem individudlni ¢i verejny).[7]



Podle OSN a OECD pak je eticka verejna sprava predpokladem pro prosperitu spole¢nosti. Zejména
kvuli tomu, Ze opacné nez etické jednéani ve verejné spravé (napr. korupce) pusobi na spole¢nost
praveé opacné.[8]

Vyznam etiky ve verejné sprave tedy spoCiva zejména vtom, aby byla dodrzovany principy
zékonnosti a dobré spravy, které jsou pro ¢innost verejné spravy vudci a z kterych lze poté vyvozovat
dalsi pravidla fungovani verejné spravy.[9] Neetické jednani verejné spravy totiz ne vzdy musi byt
proti zdkonu (napriklad kdyz je urednikovi dan prostor pro diskreci svého rozhodnuti), avsak to
neznamena, ze nejde o poruseni vyse zminénych principt timto neetickym chovanim.

Eticka infrastruktura dle OECD

OECD pak vydala dokumenty, které zminuji takzvanou etickou infrastrukturu. Jde o tri pilire, které
maji napoméhat k dodrzovani etiky verejné spravy. Patri sem 1) Kontrola, 2) Vedeni, 3) Rizeni.

Kontrola muze spocivat ve smyslu institucionalizovanych a formalizovanych procesu. Stejné tak vSak
muze jit o kontrolu neformélni. Druhy pilif nazyvany jako vedeni (¢i “leadership”) pozaduje od
vedoucich pracovniki nebo politikll ve verejné spravé podporu etického chovani. Napriklad
prostrednictvim etickych kodexu ¢i osobnich prikladi. Pod pojmem rizeni (“management”) pak
OECD chape prosazovani a kontrolu etického chovani, které by mély byt soucasti ridici prace
vedoucich pracovniki. Vramci rizeni muze jit napriklad o vytvoreni poradenskych center, etickych
komisi nebo spravného postupu pri vybéru zaméstnancti.[10]

Whistleblowing jako soucast etickeé infrastruktury

Whistleblowing zaradit do vice pilifa vySe uvedené etické infrastruktury, ktera byla sestavena OECD.
Pokud totiz dochazi k whistleblowingu na trovni pracovist ve verejné sprave, zcela jisté ma mit za cil
zamezeni negativniho jednani (neetického) ve verejné spravé. Dale ma ale také preventivni ucinky.
Tyto G¢inky muze mit pouhé riziko toho, Ze na negativni chovani v ramci vykonu verejné spravy bude
prostrednictvim whistleblowingu upozornéno.

Jde tedy zaprvé o prvek jakési neformdlni kontroly ze strany subjektll uvnitf verejné instituce. Nikoli
tedy verejnosti. Muze jit vSak také o soucast pilire etické infrastruktury, ktery spoc¢iva ve vedeni.
Napriklad tim, Ze politické osobnosti nebo vedouci pracovnici budou poskytovat oznamovatelum
dostatecnou ochranu a nebudou je sankcionovat za whistleblowing. Déle 1ze také pozitivné pusobit
na etiku ve verejné spravé vydavani etickych kodext ¢i jinych vnitinich predpist, ktery z ¢ésti
zformalizuji ¢i alespont budou motivovat k procesu whistleblowingu.

Vneposledni radé 1ze u fenoménu whistleblowingu spatrovat také prvky tretiho pilite vySe zminéné
infrastruktury - tedy rizeni. Spravnym postupem pri whistleblowningu ¢i poradenskymi sluzbami
pracovnikiim, kteri maji podezieni na nekalé jednani, muze byt také zlepSeno dodrzovani etickych
zasad ve verejné sprave.

Primarné vSak bude whistleblowing prvkem kontrolnim, casto spiSe neformalizovanym (i pri
pripadném komplexnim zakonném zakotveni whistleblowingu - viz niZe - by nejspiSe samotny proces
ohlaseni byl neformalni), ktery bude mit za cil nahlasit jiz probéhlé nekalé jednani s cilem ochranit
verejny zéjem Ci zajem tretich osob, popripadé pujde o ¢aste¢né preventivni chovani spocivajici
vupozornéni, ze se pri vykonu verejné spravy déje ¢i ma dit néco nekalého.



Uprava whistleblowingu ve vztahu k verejné spravé véeském pravu

Vtéto Casti prace bych chtél rozebrat soucasnou upravu whistleblowingu v ceském pravnim radu.
Stejné tak se zamérim na navrh ucelené Gpravy tohoto fenoménu, ktery se nyni nachdazi v prubéhu
legislativniho procesu v Poslanecké snémovné Parlamentu Ceské republiky.

Stéavajici Gprava whistleblowingu
Absence komplexni tpravy whistleblowingu

Uvodem je potfeba dodat, Ze nyni v ¢eském pravu neexistuji pravni tprava, ktera by ucelené
upravovala proces whistleblowingu, tedy zejména zarucovala naslednou ochranu oznamovatell
nekalych jednéni na pracovistich. VSe, co lze nyni ohledné whistleblowingu v ceském pravnim
prostoru najit, je jen neuplna ¢i nepriméa pravni tprava.[11]

Vminulosti se jiz pétkrat snazil cesky zakonodarce upravit

problematiku whistleblownigu komplexné, a to prostrednictvim navrha zékonu o ochrané
oznamovatell trestnych ¢int. Prvni vécny zameér zakona byl prijat vroce 2012, dale $lo o pokusy
vletech 2013, 2016, a 2017. Zadny navrh zdkona vSak prijat nebyl. Jen dva z téchto péti navrhil byly
navrhy vladni. Slo o navrhy vlady Petra Necase a Bohuslava Sobotky.[12]

Jak bylo jiz vy$e uvedeno, komplexni Giprava oznamovani a ochrany oznamovatelll v ramci
whistleblowingu zde tedy chybi. I kdyz se Cesko prostiednictvim vladnich navrhli ¢i navrhii poslanci
nebo senatoru snazilo, nikdy nebyla prijata. Jeho snahy se datuji od roku 2012 do dnes$nich dna.
Evropska uprava whistleblowingu tak ¢eského zdkonodarce “predhonila” prijetim smérnice
Evropského parlamentu a Rady (EU) 2019/1937 z23. rijna 2019, o ochrané osob, které oznamuji
poruseni prava Unie. Od prijeti mé4 tedy Ceské republika povinnost k transpozici této smérnice do
ceského pravniho radu, a to nejpozdéji do 17. prosince 2021. Proto nyni v poslanecké snémovné
vladni navrh zédkona o ochrané oznamovatelt (s vladnim navrhem zékona o zméné nékterych
predpisu v souvislosti s ndvrhem zédkona o ochrané oznamovateld).[13]

Soucasna dil¢i a neprima uprava aspektu whistleblowingu

V obecné roviné plati, ze zaméstnanec, ktery ohlasuje nekalou ¢innost na pracovisti, muze, avsak
nemusi mit specifické postaveni. Zakonik prace napriklad zakotvuje, ze zaméstnanci nesmi byt

déna vypovéd ze strany zaméstnavatele bez udani davodu. To jej tedy chrani pred jakymsi odvetnym
“vyhazovem” kvuli nahla$eni jednani na pracovisti. Pajde-li o trestni rizeni, pak mize také
oznamovatel podat trestni ozndmeni anonymné. Déle muze byt svédkem v utajovani dle trestniho
radu. Zde v$ak nikoli z vlastni vile ¢i automaticky, ale jen po uvazeni tohoto oznaceni statnim
zastupcem. Ne vzdy tedy musi byt takto chranén.[14]

V ostatnich ohledech vSak v Ceském pravnim radu existuje enormni disproporce. Na jednu stranu je
totiz napriklad zaméstnanci i ulozena § 249 odst. 1 zdkoniku prace povinnost

k upozornéni nadrizeného k moznému vzniku Skody ¢i nemajetkové Gjmy, pricemz neni rozhodné, zda
tyto nasledky hrozi zaméstnavateli nebo napriklad dal$im zaméstnancum ¢i dokonce ostatnim
fyzickym nebo pravnickym osobam. [15] Pravé tento fakt znamena, ze i kdyz asi nepujde o typické
plnéni povinnosti dle § 249 zakoniku prace situace, kdy oznamovatel chce vramci whistleblowingu
oznamit nekalé jednani na pracovisti a je zde splnéno ohrozeni vzniku Skody nebo nemajetkové ujmy,
plni whistleblower povinnost dle zdkoniku prace.

Déle ma zaméstnanec povinnost ulozenou mu trestnim zdkonikem. Ten v § 368 povinnost oznamovat



nékteré vyjmenované trestné ciny.[16]

Disproporce je vSak dana stavem, ze i kdyz jsou tyto povinnosti kladeny (v pripadé vySe uvedeného
ustanoveni trestniho zakoniku nejen) na zaméstnance, oznamovatel, (whistleblower) poté neni
dostate¢né chranén v dusledky jiz zminéné absence komplexni Gipravy ochrany oznamovateld.

To tedy muze vyrazné odrazovat zaméstnance (i ve verejné spravé), aby nekalou ¢innost nahlasovali.
V pripadé Cinnosti verejné spravy pak tedy prave toto systémové odrazeni muze vést, pokud ne

k podpore negativnich jevu jako je nepotismus, korupce, svévole, tak alespon k tiché toleranci téchto
nechténych jevi.

Oznamovani podezreni ze spachani protipravniho jednani zaméstnanci ve statni sluzbé

O néco odlisnéjsi je situace, kdy je whistleblowing provadén v zaméstnanci ve statni sluzbé. Tyto
situace totiz upravuje zakon o statni sluzbé,[17] respektive jeho provadéci predpis (dale jen narizeni
0 oznamovani ve statni sluzbé).[18]

Jak bylo jiz zminéno, nejde o komplexni ipravu fenoménu whistleblowingu v ¢eském pravni radu ani
komplexni Upravu ochrany oznamovateld. Jde tedy je a pouze o pripady whistleblowingu ve statni
sluzbé.[19]

Hned prvni ustanoveni[20] tohoto narizeni o oznamovani ve statni sluzbé ustanovuje zasadu, ze
oznamovatel (whistleblower) nesmi byt za svij ¢in oznameni svého podezreni (tj. ze spachéni
protipravniho jednani vramci statni sluzby) postizen, znevyhodnén ¢i jinak vystaven natlaku.[21] Dle
tohoto narizeni pro pripad whistleblowingu ve statni sluzbé sluzebni organ zridi

pozici proSetrovatele, schranku na ozndmeni[22] a vytvori dalsi organizacéni zajiSténi oznamovéani
protipravniho jednani.[23]

Lze tedy tvrdit, ze paradoxné je whistleblowing vice a komplexnéji (i kdyz urcité ne zcela komplexné)
upraven pro statni zaméstnance, respektive zaméstnance ve statni sluzbé. Stat tedy pres mnohé
pokusy zatim neupravil generalni regulaci whistleblowingu, pro své zaméstnance vsak jisté
organizacni a ochranna pravidla zakotvil.

Navrh zakona o whistleblowingu

Tento stav, kdy je v ceském pravu regulace whistleblowingu jen parcialni, nekomplexni a neprima, se
vSak s nejvétsi pravdépodobnosti brzy zméni, do jisté miry se jiz zménil. Organy Evropské unie totiz
prijaly jiz vySe zminénou smérnici Evropského parlamentu a Rady (EU) 2019/1937 ze dne 23. rijna
2019, o ochrané osob, které oznamuji poruseni prava Unie. Dle pravidel transpozice unijniho prava
do préavnich radl narodnich st4td, tak musi Ceska republika vélenit ipravu whistleblowingu, kterou
tato smérnice obsahuje, do svého pravniho radu do 17. prosince 2021.

Toto vélenéni by mélo probéhnout prostrednictvim zdkona o ochrané oznamovateld, jehoz navrh je
nyni v poslanecké snémovné.[24] Poslanecké snémovné Parlamentu Ceské republiky byl predloZen
tento navrh vladou, a to dne 9. 2. 2021.[25]

Tento predlozeny navrh samozrejmé vyvolal radu reakci, v ramci kterych se probudila diskuze, zda
jde o navrh dostatecnd, a zda bude Uprava whistleblowingu u¢inna a pomuze oznamovatelim
nekalych jednéni. Napriklad Transparency International konstatovala, ze zakon o whistleblowingu



vnavrhované podobé nezajistuje oznamovatelim dostate¢nou podporu a ochranu.[26] Ministerstvo
spravedInosti pti tvorbé tohoto zdkona pry v mnoha ohledech pry zlepsuje upravu whistleblowingu

v ¢eském pravu a zvySuje ochranu oznamovatel, avSak nenapliuje se plny potencial prijeti zdkona o
whistleblowingu.[27]

Uprava obsazena ve vladnim navrhu zikona o ochrané oznamovatelil

Vladni navrh tak zaprvé spliiuje svou transpozic¢ni povinnost sekundarniho prava EU. Za dalsi vSak
také zastresuje a doplnuje nynéjsi neuplnou upravu whistleblowingu v ¢eském pravu. Zejména ma
zarucit nesankcionovani oznamovatelt a ochranu nejen zaméstnancti, jako oznamovateld, ale i
statnich zaméstnanct, obchodnich partnert zaméstnavatelti, OSVC, staZistl nebo tfeba
dobrovolniku. ZvysSuje tak okruh lidi, kteri mohou pozivat ochrany, jako oznamovatelé nebo ti, kdoz
oznamovatelim pri oznamovani pomohli.[28]

Faktem je, Ze zustane nejspiSe prirozené a platné to, Ze postoj zaméstnavatelll v soukromé sfére
bude vzdy spiSe negativni vi¢i whistleblowertm. Jiny pristup by vSak mél byt v rdmci verejné spravy.
Minimélné postoje, motivace vedoucich a instituciondlni Gprava a organy pro whistleblowing by méla
byt vramci verejné spravy mnohem privétivéjsi.

Ac se zde totiz bavime vzdy o negativnich jevech a velmi Casto protipravnich ¢i dokonce trestnych
¢inech, u soukromych zaméstnavateli mizeme minimdalné zkusit argumentovat tim, ze si hledi svého
soukromého zajmu a vramci néj takto nekale Cini. Takovy pristup, byt z pohledu podnikatele
pochopitelny, nemlze byt spole¢nosti aprobovany. Ve verejné spravé vsak nelze mluvit ani o daném
pochopeni. Verejna sprava se ma institucionalné branit negativnim jevam. Sleduje totiz vyhradné
verejny zdjem a pri tom uplatiiuje verejnou moc. Sledovani verejného zajmu tedy vylucuje, jakékoli
motivace k nekalému chovani ve verejné sprave. Idealné by tedy negativni chovani v ramci verejné
spravy, mélo byt pouze selhdnim jedince ¢i skupiny jedincd.

Dusledkem spi$e negativniho pohledd na oznamovatele tedy ¢asto v praxi jsou odvetnda opatreni po
ohlaseni ¢i pokusu o ohlaseni nekalého jednani. Navrh zakona tedy vypocitava, a tim padem
zapovida, odvetna opatreni, ktera jsou v praxi pouzivana. Jde napriklad o propusténi, kdrna opatreni,
kazenskeé tresty apod.[29]

Dale vladni navrh popisuje a zpresiuje proces oznamovani, a tak nové dava whistleblowingu novou,
zédkonem upravenou podobu. V neposledni radé zaklada povinnost zaméstnavatelu zridit organy

k reSeni oznameni, postup jejich reseni a podobné. To by zejména mohlo, nejen ve verejné sprave ale
i vni, pomoci vtom, Ze oznamovatelé budou citit vétsi pravni zakotveni svého planovaného ozndmeni.
Samotné védomi toho, Ze jde o zakonem predpokladané chovani, které jesté k tomu poziva zakonné
ochrany, ur¢ité pomuze s tim, Ze oznamovatelé jsou ¢asto nynéjsi pravnim vakuem spiSe
demotivovani k whistleblowingu.

Vliv zakona na statni spravu

Tento zakon vSak nebude mit na verejnou spravu jen takovy vliv ve vztahu k etice verejné spravy a
jeji kontrole pri jejim vykonu. Na tento navrh zakona se o¢ima statni spravy lze podivat také

z hlediska organiza¢niho a funkéniho. Nova pravni Uprava totiz zavadi nové tkoly, jejichz reSeni
svéruje do pusobnosti statni spravy. Tyto ukoly lze charakterizovat jako informativni a poradenskou
¢innost, prijiméni ozndmeni a jejich posuzovani a ukladani sankci.[30] Ochrana oznamovatelu by se
tedy méla stat novym tsekem statni spravy.[31]



Zakon napriklad zakotvuje plisobnost ministerstva spravedlnosti pri poskytovani metodické a
odborné pomoci ve vécech ochrany oznamovatelt, prijiméani ozndmeni, posuzovani divodnosti
oznameni apod.[32]

Zaver

Zavérem lze konstatovat, ze etika ve verejné spravé, je dulezita pro jeji spravné fungovani, které je
podminkou pro zdravou a demokratickou spolecnost. Zejména etika a jeji kontrola (ale i aspekty
vedeni a rizeni dle etické infrastruktury formulované OECD) napomaha k potlacovani negativnich
jevu ve verejné spravé jako je korupce, nepotismus, svévole, uprednostiovani jiného nez verejného
zéjmu apod. Pravé nizkd mira téchto jeva zvySuje davéru spolec¢nosti ve verejnou spravu, jeji
fungovani a rozhodovéni.

Whistloblowing ve verejné spraveé pak Ize zaradit mezi nastroje, kterymi Ize etiku ve verejné spraveé
kontrolovat. O to horsi je fakt, ze ve stavajicim pravnim radu neni tento nastroj dostatecné a
komplexné upraven tak, aby mohl opravdu efektivné slouzit ke kultivaci Cinnosti verejné spravy a
aby whistleblowery motivoval. Na druhou stranu je ovSem vyzdvihnout urcity paradox, a to ze diky
zakonu o statni sluzbé je whistleblowing ve statni sluzbé vice regulovan a institucionalizovan nez

v soukromé sfére. Uprava whistleblowingu, neboli 0znamovani, na pracovistich statni sluzby viak
nedopadé na celou sféru verejné spravy.

Tento rok se vsak nejspiSe dockdme prvni komplexni pravy whistleblowingu, ochrany oznamovatelu
a institucionalizace jeho postupu. I pres nékteré vyhrady zajmovych organizaci

(Transparency International), Ze jde o nedokonalou Upravu, je urcité na misté kvitovat, ze alespon
néjaka pravni tprava prichazi, byt vzhledem k tomu, Ze jde o transpozici sekundarniho prava EU, je
zasluha zakonodarce velmi oslabena a diskutabilni.

Whistleblowing ma potencial zvysit kvalitu verejné spravy a stat se nastrojem, ktery bude dodrzovani
etiky (ale i zdkona, i trestniho) kontrolovat. Navic diky nové komplexni ipravé by mohl byt
whistleblowing vice vyuzivanym nastrojem zaméstnanct, kterym nebudou nekalé praktiky na tseku
verejné sprava lhostejné.

Jde tedy jednoznacné o pozitivni krok, byt je jasné, ze nékteré pripominky o tom, zZe zakotvena
ochrana oznamovatelt bude nedostate¢nd, mohou byt na misté.
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