Legislativni rada viady
C. j. 1039/12

V Praze dne 8. listopadu 2012
Vytisk €.:

Stanovisko
Legislativni rady viady
k navrhu vécného zaméru legislativniho reseni whistleblowingu

a ochrany oznamovatelt

K celkovému zaméreni navrhu

Navrh vécného zaméru legislativniho feSeni whistleblowingu a ochrany
oznamovatelld se predklada v souladu s Programovym prohlaSenim vlady
a v souvislosti s plnénim ukolu €. 1.18 Strategie vlady v boji proti korupci na obdobi
let 2011 a 2012 nazvaného ,Analyza whistleblowingu a ochrany oznamovatell
korupéniho jednani“ (dale jen ,Analyza“). Gestorem tohoto Ukolu se stal Ufad vlady
Ceské republiky, a to na zakladé usneseni vlady ze dne 16. listopadu 2011 &. 837,
kterym na néj byla problematika whistleblowingu pfevedena. Spolugestorem daného

ukolu je Ministerstvo prace a socialnich véci.

Analyzu vlada projednala dne 13. Cervna 2012 a pfijala ji svym usnesenim
€. 409, kterym uloZila mistopfedsedkyni vlady zpracovat ve spolupraci s ministrem
spravedInosti a ministrem prace a socialnich véci a vladé do 30. zafi 2012 predloZzit
navrh vécného zameéru legislativniho feSeni whistleblowingu a ochrany
oznamovatelll, a to podle varianty C uvedené v Analyze (ij. uprava ochrany
zameéstnancl, ktefi oznami trestnépravni jednani, to znamena, Ze se oznamovani

nevztahuje jen na trestné Ciny uplatkarstvi, ale na vdechna trestnépravni jednani).

Obsahem pfedkladaného vécného zaméru je legislativni Uprava
whistleblowingu a ochrany oznamovateld v podminkach Ceské republiky. Pojem

~whistleblowing® (podle podminek vladou schvélené Analyzy) znamena3,



Ze zameéstnanec konkrétni spoleCnosti €i organizace upozorni pfislusny organ na
trestné jednani na svém pracovisti, které se pravdépodobné déje s védomim jeho
nadfizenych a které zaroven sméfuje proti vefejnému zajmu s tim, Ze oznamovatel

jedna v dobré vire.

Za nejvhodnéjSi zplsob legislativnino FeSeni této problematiky bylo
vyhodnoceno rozsifit plusobnost zakona €. 198/2009 Sb., orovném zachazeni
a o pravnich prostfedcich ochrany pred diskriminaci a 0 zméné nékterych zakon
(antidiskriminaéni zakon), ve znéni zakona ¢€. 89/2012 Sb. Inkorporace upravy
ochrany oznamovatell do antidiskriminatniho zakona vyplyva z pozadavku
Ministerstva spravedinosti, ktery byl vznesen v mezirezortnim pfipominkovém fizeni
k Analyze. Tento pozadavek byl pfedkladatelem akceptovan a téz dohodnut s dalSim
spolugestorem dané problematiky — Ministerstvem prace a socialnich véci. Nasledné

byl tento postup schvalen viadou (usnesenim viady ze dne 13. ¢ervna 2012 ¢&. 409).

.
Vztah k pravu EU

Navrhem vé&cného zaméru zakona neni do pravniho fadu Ceské republiky

implementovano pravo EU a navrh neni s pravem EU v rozporu.

ZpUsob projednani navrhu

Navrh vécného zaméru byl projednan v pfipominkovém fizeni, jehoz vysledky
jsou uvedeny v Castech Il. a IV. predlozeného materialu. Material je predkladan
s rozporem s Ministerstvem prace a socialnich véci. Dale nebylo vyhovéno zasadnim
pfipominkam Ceskomoravské konfederaci odborovych svazl a Unii

zaméstnavatelskych svazd CR.

Ministerstvo prace a socialnich véci pozZaduje ve své zasadni pfipomince

doplnéni zakazu diskriminace z téchto divodu: statni ob¢anstvi, socialni pivod, rod,
jazyk, manzelsky a rodinny stav nebo povinnosti k roding, c¢lenstvi a €innosti
v odborovych organizacich nebo organizacich zaméstnavatelu. Dale pozaduje zaveést

také moznost povazovat za diskriminaci i jednani zahrnujici podnécovani, navadéni



nebo vyvolavani natlaku smérujiciho k diskriminaci. Podle pfedkladatele, ale i podle
gestora antidiskriminaéniho zakona — Ministerstva spravedinosti, a také podle Ufadu
vliady Ceské republiky, sekce Legislativni rady vlady, se jedna o podnét nad ramec

predkladaného navrhu vécného zameéru, ktery s cilem navrhu nijak nesouvisi.

Navrh vécného zaméru byl projednan vSemi pracovnimi komisemi Legislativni
rady vlady. Stanovisko pracovni komise Legislativni rady vlady pro hodnoceni
dopadu regulace (RIA) je uvedeno v pfiloze k tomuto stanovisku Legislativni rady

vlady.

Legislativni rada vlady projednala navrh vécného zadméru na své schuzi dne
8. listopadu 2012.

V.

Navrh zmén

Legislativni rada vlady ma k navrhu vécného zameéru legislativniho feseni

whistleblowingu a ochrany oznamovatell tyto pfipominky:

Obecné

1. Upozoriiuje se, ze v normativhim textu bude tfeba vymezit zakladni pojmy
s pfihlédnutim k tomu, Ze verfejni funkcionafi, vic¢i nimz muze oznameni také
sméfovat (hejtmani, ministfi, ¢lenové zastupitelstev apod.), nejsou v pracovnim
ani sluzebnim pomeéru; stejné tak je tfeba vzit v uvahu skuteCnost, ze stat,
a pokud jde o vykon vefejné moci tak i uzemni samospravneé celky, jsou vynaty
z rezimu zakona o trestni odpovédnosti pravnickych osob.

2. Na soudni ochranu osob, jez jsou ve sluzebnim poméru, se neda pouzit obansky
soudni fad — jde o vefejnopravni nikoli soukromopravni vztah — navrhem
predpokladané obraceni dikazniho bfemene tak na tento druh vztahu dopadat
nebude. Legislativni rada viady proto doporuCuje predkladateli zvazit vécné
rozSifeni navrhu i vtomto sméru.

3. Navrzené vécné feSeni by meélo byt rozSifeno i v oblasti ochrany osobnich udajl

oznamovatele a oznamovaného (novela zakona o ochrané osobnich udaja);



Uprava by méla dostate€nym zpusobem zajiStovat anonymitu oznamovatele

a micenlivost dot€enych osob.

K jednotlivym ustanovenim

K Casti |
K bodu 4
DoporuCuje se pojem whistleblowing v navrhu zakona nahradit Ceskym

ekvivalentem, pfipadné slovnim opisem.

K &asti Il

K bodu 2

1. V oblasti doby ochrany se doporucuje vychazet z ochranné doby jednoho roku po
skonceni fizeni jako doby minimaini.

2. Pokud jde o samostatnou cast antidiskriminaéniho zékona, upozorriuje se, ze
obraceni dukazniho bfemene je procesnépravnim institutem, nikoliv institutem
hmotnépravnim; toto ustanoveni by proto mélo byt soucasti navrhu novely

ob&anského soudniho fadu, nikoliv antidiskriminacniho zakona.

V.

Zaver

Legislativni rada vlady doporuCuje viadé schvalit navrh vécného
zaméru legislativniho fesSeni whistleblowingu a ochrany oznamovatell, a pfijmout

k nému usneseni vliady a v ném stanovit:
NVlada
. schvaluje navrh  vécného zaméru legislativnihno feSeni

whistleblowingu a ochrany oznamovatell, s Upravami podle pfipominek uvedenych

ve stanovisku Legislativni rady vlady a podle zavéru vlady;



. uklada mistopfedsedkyni vlady, pfedsedkyni Legislativni rady vliady
a pfedsedkyni Vladniho vyboru pro koordinaci boje s korupci ve spolupraci s ministry
spravedinosti a prace a socialnich véci zpracovat a do 30. dubna 2013 viadé
predlozit navrh zmén zakonl souvisejicich s feSenim whistleblowingu a ochrany

oznamovatell podle bodu | tohoto usneseni.”.

Mgr. Karolina Peake
mistopfedsedkyné viady

a pfedsedkyné Legislativni rady vlady



Priloha

V Praze dne 24. fijna 2012
C.j.: 1039/12

Stanovisko
komise pro hodnoceni dopadu regulace

k navrhu
vécného zameéru legislativniho feseni whistleblowingu a ochrany oznamovatelu

I. Uvod:

Navrh vécného zaméru legislativnino feSeni whistleblowingu a ochrany
oznamovatell (dale jen "Navrh VZ") navazuje na Analyzu whistleblowingu a ochrany
oznamovatel(l* (dale jen "Analyza"), na jejimz zakladé vliada dne 13.6.2012 rozhodla
0 zpusobu feSeni ochrany oznamovatelu, tj. o vécném feSeni.

Predmétem Navrhu VZ je navrh doplnéni antidiskriminaéniho zakona? o ustanoveni,
ktera by poskytovala osobam, které oznami trestni Cinnost pachanou u jejich
zaméstnavatele, ochranu pfed odvetnymi opatfenimi ze strany zaméstnavatele (dale
jen "viktimizace"). Tato ochrana by zahrnovala pravo domahat se u soudu, aby bylo
od viktimizace upusténo, a téz obraceni dikazniho bfemene v pfipadném soudnim
sporu.

Navrh VZ je doprovazen Zavérecnou zpravou z hodnoceni dopadu regulace (dale jen
"Zprava RIA"). Jako duvod pro nutnost regulace je zminén nedostatek ochrany
zameéstnancl — oznamovatell (whistleblowert) stavajici pravni upravou. Zprava RIA
predklada tfi varianty vécného feSeni, a to (I) pravni ochranu kohokoliv, kdo oznami
protipravni jednani, (ll) pravni ochranu kohokoliv, kdo oznami trestné-pravni jednani
a (lll) pravni ochranu zaméstnance, ktery oznami trestné-pravni jednani
u zaméstnavatele. Z téchto variant navrhuje prosadit tu nejuzsi, tedy tfeti.

Z pohledu intenzity regulatorniho zasahu se tudiz toto opatfeni jevi jako trivialni
(zakaz viktimizace a obraceni didkazniho bfemene v pfipadném civilné-pravnim
sporu) a komplexitu legislativniho procesu (Analyza, Navrh VZ, posléze budouci
paragrafové znéni) Ize snad vysvétlit pouze politickou citlivosti této tematiky.

prekladu pojmu "whistleblower", i kdyZ se jevi, Ze Zadny z dostupnych pojm0 ("praskac”, "donasec
nebo "udavac") neni vhodny z ddvodu jejich negativni konotace.

2 Zakon &. 198/2009 Sb., o rovném zachézeni a o pravnich prostfedcich ochrany pfed diskriminaci
a 0 zméné nékterych zakonu (antidiskriminacni zakon).



Il. Pripominky a navrhy zmén:

Obecné Ize konstatovat, Ze (vychazejic z premisy, Ze co neni zakonem upravene,
neexistuje) se Zprava RIA problémem "whistleblowingu" témér nezabyva, prevazna
¢ast materialu se vénuje obsahu souvisejicich pravnich pfedpisi a nepfinosnému
vyhodnocovani nakladu a pfinosu, které nenavazuje na navrhovana opatfeni a neni
metodologicky pFizplsobené problematice legislativniho zasahu do
soukromopravniho vztahu, jakym navrhované opatfeni je.

K podstaté problému Ize poukazat na to, Ze Zprava RIA prakticky viibec nehodnoti:

(a) spoledensky kontext, ktery v CR dodnes, a to i v navaznosti na komunistickou
historii, vnima oznamovani trestné Cinnosti negativné jako "praskani";

(b) konkrétni  pfipady viktimizace oznamovatell 2z praxe (napf. kauza
Drobil/Michalek, a mnoZstvi méné medializovanych kauz)?;

(c) stavajici pravni upravu a rozhodovaci praxi soudu v pfipadech viktimizace
zejména ve vztahu k otazce, zda navrhovana opatfeni nejsou jiz obsazena
v pravnim fadu (s vyjimkou struéné zminky v bodé 1.2 na str. 4)*;

(d) oblasti, v nichz by whistleblowing byl namisté (nejde jen o korupci, ale
i 0 danoveé uniky, poSkozovani zZivotniho prostfedi, apod.).

Co se tyCe navrhu feSeni, Zprava RIA zcela mechanicky pfedklada tfi varianty feSeni,
které vSak jiz realnymi variantami nejsou, kdyz vlada pfi rozhodovani o schvaleni
Analyzy rozhodla pro variantu Ill. (tj. ochranu pouze zaméstnancu a pouze v pfipadé
oznameni trestné-pravniho jednani). Fakticky tak Zprava RIA predklada pouze jednu
variantu feseni, coz je v rozporu s pozadavky na proces hodnoceni dopadu.

Argumentace podporujici volbu této restriktivni varianty je pak malo pfesvédciva (jevi
se, ze jde o politické rozhodnuti) a nereaguje na realitu problému (neni zfejmy duvod,
pro¢ by nemél byt zaméstnanec chranén pfed odvetou zaméstnavatele za oznameni
tykajici se poskozovani Zivotniho prostredi jinou spole¢nosti, tj. oznameni podané
jinou osobou, tykajici se ,ne-trestné-pravniho® jednani a ne u zaméstnavatele).

V oblasti konkrétnich opatfeni pak Zprava RIA postrada zcela logické elementy, jako:

(i) predlozeni raznych moznosti feSeni a riznych opatfeni, jako napf. povinné
zavedeni protikorupénich linek ve vefejné spravé®, zachovani &asteéné

3Srov. napf. material Whistleblowing a ochrana oznamovateltl v Ceské republice, Transparency
International, Praha, 2009, na str. 20 (dale jen "Material TI").

* Dle struéné reserse autorem tohoto stanoviska se pojem "viktimizace" v judikatufe Nejvyssiho soudu
nevyskytuje a v Zadném pfipadé tykajicim se neplatnosti vypovédi z pracovniho poméru NS
nereagoval na otazku, zda pfipadna vypovéd, jejimz skrytym ddvodem mohlo byt podani trestniho
oznameni zaméstnancem, je platnd (dle nazoru autora tohoto stanoviska je neplatna pro rozpor
s dobrymi mravy). Nicméné, otazkou se zabyva fada odbornych ¢lanka a diplomovych praci. Proto by
bylo vhodné alespori stru¢né analyzovat danou problematiku.

5Napf. dle britského Bribery Act (a mozna i dle ¢eského zakona o trestni odpovédnosti pravnickych osob)
pravnicka osoba odpovida za korupci provozovanou jejimi zaméstnanci, pokud nezajisti dostate€na opatfeni pro



anonymity oznamovatele®, moZnost odmény pro oznamovatele, napt. u &ind,
kdy stat nasledné zajisti finan¢ni prostfedky;

(i) hodnoceni  smysluplnosti  pfedkladaného feSeni, zejména efektivity
navrhovanych nastroji ochrany, tj. antidiskriminaéniho zakona’;

(iii) srovnani se zahraniénimi pravnimi Upravami®.

Pouze na okraj Ize pak poukazat na takové zajimavosti, jako tvrzeni, ze v pfipadé
zavedeni ochrany pro kohokoliv (obdobné, jak to €ini antidiskriminacni zakon, tj. ve
vymezenych oblastech) by bylo nutné zfidit novy ufad pro pfijimani oznameni
(str. 20), Ze predpokladané pfinosy u vSech variant feSeni jsou stejné (str. 22), ze
dopad na statni rozpoCet vznikne zejména, kdyz zaméstnavatel (rozuméj stat) spor
prohraje (tj. kdyz oznamovatel divodné oznami podezieni, stat/zaméstnavatel jej
viktimizuje a nasledné spor prohraje), coz je zcela pomylena uvaha (str. 23).

Na zavér je nutné poukazat na kapitolu 6 — pfezkum ucinnosti regulace. Je v zajmu
kvality legislativniho procesu, aby pfezkum ucinnosti mél formu a strukturu, tj. aby
pravni predpisy stanovily konkrétni pozadavky na pfezkum jejich ucinnosti v urcitém
Casovém odstupu a odpoveédnost za pfipravu hodnotici zpravy.

lll. Zavér:

Zpravu RIA v jeji pfedloZzené podobé nelze akceptovat. Pro realné feSeni problému je
nutné zpracovat podstatné duaslednéjSi analyzu souCasné situace, navrh
potencialnich feSeni a model dopadu pfipadnych legislativnich zasahl. V takovém
materialu by se pak predkladatel mél zaméfit i na pfipadné rozsSifeni vécné
pusobnosti navrhovanych opatfeni (ve vy$e uvedeném smyslu) a na pripadna dalsi
opatfeni na ochranu oznamovatelu.

Vypracoval:
Mgr. Juraj Alexander, LL.M.

Prof. Ing. Michal Mejstrik, CSc., v.r.
pfedseda komise

zamezeni takového jednani — dle "Guidance" vydané ze strany pfisluSnych organt mezi takova opatreni patfi i
ucinny systém hlaseni podezieni a ochrany oznamovatelU.

6 Zprava RIA odbyva moZnost zachovani anonymity oznamovatele tim, Ze dle Ustavniho soudu neni mozné utajit
v trestnim Fizeni svédka, viz. Zprava RIA, str. 12 — nijak se vSak jiZ nezabyva tim, zda je mozné zachovat
anonymitu oznamovatele ¢aste¢né (napf. pouze po dobu pfipravného fizeni, anebo pouze v rozsahu, v némz
neni svédkem), srov. Material Tl, str. 18, str. 29.

" Dle struéné reSerSe autora tohoto stanoviska eviduje Nejvy$si soud cca 10 pfipadl ve vztahu k § 133a
obcanského soudniho fadu (obraceni dukazniho bfemene ve sporech vyvolanych diskriminaci), ktery byl zaveden
v roce 2001, a zadny spor k antidiskriminacnimu zakonu. Co to vypovida o efektivité téchto nastroju je k diskusi.
8Srov. Martin Kavéna, Petra Mylkova, Pravni dprava whistleblowingu v USA, Spojeném kralovstvi a Spolkové
republice Némecko, Parlamentni institu, srovnavaci studie €. 5.321, 1X/2011.



