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Rīgā, 2008. gada 4. aprīlī

Sabiedriskās politikas centra PROVIDUS atzinums 

par Rīgas pilsētas pašvaldības ētikas kodeksa projektu

Sabiedriskās politikas centrs “Providus” ir iepazinies ar Rīgas domes Pretkorupcijas komisijas sagatavoto Rīgas pilsētas pašvaldības ētikas kodeksa projektu (turpmāk - kodekss) un, atsaucoties Rīgas domes pretkorupcijas komisijas priekšsēdētāja E.Cilinska aicinājumam līdzdarboties komisijas darbā, ar šo atzinumu sniedz savus komentārus un ieteikumus kodeksa  pilnveidošanai.
Uzskatām, ka kodekss tā pašreizējā redakcijā satur pārāk daudz deklaratīvu normu, kurām nav skaidra satura un ieviešanas mehānismu. Līdz ar to kodekss nerada pārliecību, ka tā pieņemšana būtiski uzlabos Rīgas pilsētas pašvaldības darbinieku ētiskās apziņas līmeni vai ka pašvaldību darbinieki būs guvuši skaidrākas vadlīnijas par to, kā rīkoties ētiski neskaidrās situācijās.  

Uzskatām, ka kodekss būtu saturiski pilnveidojams šādos virzienos: 

1) Trūkst procedūras, kā tiek izskatīti ētikas kodeksa pārkāpumi;

Pašreizējā projekta 18.punkts nosaka, ka sūdzības par darbiniekiem šajā kodeksā noteikto normu pārkāpumiem izskata Ētikas komisija. Ētikas komisiju izveido un tās nolikumu apstiprina Rīgas domes priekšsēdētājs. 

Uzskatām, ka jau kodeksā būtu jāatrunā vispārējie Ētikas komisijas izveidošanas principi (piemēram, vai/cik tās sastāvā jābūt deputātiem, cik darbiniekiem, cik cilvēkiem „no malas”; kādas ir prasības tās locekļu reputācijai; kāds ir darbības termiņš) un kompetence (piemēram, vai tā ir pilnvarota tikai izskatīt sūdzības, vai arī – interpretēt kodeksu, piemērot sodus par tā pārkāpumiem). Svarīgi, lai katram Rīgas Domes darbiniekam, izlasot kodeksu, būtu skaidri sūdzību izskatīšanas procesuālie aspekti, proti, tas, kādā formā un kādos termiņos jāvēršas, lai iesniegtu sūdzību par rīcību, kas ir pretrunā ētikas kodeksam, vai sūdzības iesniedzējs drīkst būt klāt tās izskatīšanā u.tml. Nepieciešams arī precizēt, kā Ētikas komisija pieņem lēmumus un kāds var būt tās sagatavotā dokumenta (skaidrojuma, atzinuma, lēmuma) raksturs, kā arī vai Ētikas komisija ir tiesīga patstāvīgi uzsākt pārbaudi (nesaņemot konkrētu sūdzību, bet, pamatojoties, piemēram, uz preses ziņām).    
2) Nepieciešams noteikt institūciju vai amatpersonu, pie kura pašvaldības darbinieks var vērsties, lai saņemtu konsultāciju par pareizu rīcību ētiski problemātiskā situācijā. Ētikas kodeksa interpretācija ir būtiska, lai veidotu vienotu un vienmērīgu izpratni par tajā ietvertajiem principiem un vadlīnijām. Institūcija, kuras uzdevums ir sniegt atbildes uz amatpersonu jautājumiem par ētikas kodeksa normu saturu, ir būtisks priekšnoteikums ētikas kodeksa iedzīvināšanai – proti, tas ļaus labāk reaģēt uz ētiski problemātiskām situācijām vēl pirms ir noticis Kodeksa pārkāpums. Iespējams, ka šīs funkcijas  varētu piešķirt kodeksa 18.punktā pieminētajai Ētikas komisijai.
3) Nepieciešams precizēt sodus par ētikas kodeksa pārkāpumiem. Vēršam uzmanību, ka kodeksā šobrīd nav atrodamas nekādas norādes par to, ka Ētikas kodeksa pārkāpējs varētu tikt par pārkāpumu sodīts. Tomēr pētījumi par ētikas kodeksu lomu un nozīmi parāda, ka samērīga sankcija ir būtisks motivējošs elements amatpersonām meklēt palīdzību neskaidrās situācijās (vēl pirms tās ir pieļāvušas pārkāpumu). Uzskatām, ka kodeksā būtu jāatrunā visbiežāk sastopamie lēmumu veidi par ētikas pārkāpumiem, piemēram: (1) jautājuma izskatīšana Ētikas komisijā, nepiemērojot sodu; (2) rājiens; (3) amatalgas samazināšana par 20 (5, 10, 15 ...) procentiem; (4) atbrīvošana no amata (par rupjiem vai atkārtotiem kodeksa pārkāpumiem). 

4) Nepieciešams noteikt aizliegumu dot uzdevumus, kas ir pretrunā kodeksa noteikumiem. Vēršam uzmanību, ka šobrīd kodeksa formulējumi attiecas uz pašvaldību darbinieku pašu rīcību nevis uz gadījumiem, kad, piemēram, departamenta vadītājs uzdod veikt neētisku rīcību sev padotiem darbiniekiem. Uzskatām, ka kodeksā jāparedz nepārprotams aizliegums uzdot sev padotam darbiniekam veikt rīcību, kas ir pretrunā ar ētikas kodeksu, un skaidri jānosaka rīcības modelis iestādes darbiniekam, kura priekšnieks šādi rīkojas. 
5) Nepieciešams precizēt "šķietama" interešu konflikta sastāvu. Kodeksa 8.punkts paredz, ka darbiniekiem jāizvairās no reāla, iespējama un šķietama interešu konflikta starp privātajām un sabiedrības interesēm. „Iespējama” un „šķietama” interešu konflikta saturs nav viennozīmīgs, tāpēc būtu svarīgi šajā kodeksā sniegt šo interešu konfliktu paveidu definīciju, kas ļautu pašvaldības darbiniekam saprast, kādi apsvērumi un kad ir jāveic, domājot par to, kā viņa rīcību varētu interpretēt “neieinteresēta trešā persona”.  
6) Nepieciešams precizēt Rīgas pilsētas pašvaldības „mērķus un pamatvērtības”. Kodeksa 4.2.3. punkts nosaka pienākumu pašvaldības darbiniekiem būt uzticīgiem pašvaldības darbības mērķiem un pamatvērtībām. Lai izvairītos no iespējas, ka katrs pašvaldības darbinieks šos jēdzienus interpretē atšķirīgi, Ētikas kodeksa ievada daļā būtu jāprecizē to saturs. 
7) Nepieciešams sniegt precīzu rīcības modeli gadījumos, kad pastāv šķietams interešu konflikts, bet pilnvaru deleģēšana nav iespējama.   Kodeksa 6.punkts paredz, ka darbiniekiem jāatsakās no tādu pienākumu veikšanas, kas saistīti ar savām, draugu, paziņu interesēm, taču ir iedomājamas situācijas, kad tas nebūs iespējams, proti, attiecīgā domes amatpersona vienīgā būs pilnvarota šāda rakstura lēmumus pieņemt. Uzskatām, ka šādā gadījumā attiecīgai amatpersonai var noteikt pienākumu, piemēram, publiski informēt par savu interešu konfliktu un interešu konflikta faktu fiksēt dokumentāli. 
8) Ņemot vērā pašreizējās kodeksa redakcijas 4.5.2 un 4.5.3. un 10. un 11. punktu, nepieciešams precīzi atrunāt rīcības modeli situācijām, kad pašvaldības darbinieks uzzina vai viņam ir radušās aizdomas par to, ka kolēģis rīkojas nelikumīgi vai neētiski. Vēlamies norādīt, ka pieminētie kodeksa noteikumi var pat atturēt pašvaldības darbiniekus no pašvaldības interesēm atbilstošas rīcības gadījumos, kad rodas aizdomas par citu kolēģu neētisku rīcību.  Tā, piemēram, prasība atbalstīt un izvairīties izteikt kritiku par citu darbinieku darbu (4.5.2. un 4.5.3. punkts), šo punktu interpretējot saistībā ar normām, kuras pieprasa lojalitāti pašvaldībai un imperatīvu prasību nepieļaut kolēģu goda un cieņas aizskaršanu (10.un 11. punkts), rada situāciju, kad amatpersona faktiski tiek mudināta klusēt vai, neatklājot savas šaubas, pasīvi aizstāvēt neprofesionālu vai neētisku kolēģi.  Ja šīs normas tiktu piemērotas tā, kā tas šobrīd kodeksā ir noteikts, kodeksa iecere pārvērstos par farsu un negodprātīgiem darbiniekiem rastos izdevība pārmest Ētikas kodeksa pārkāpumu tiem kolēģiem, kas ir ziņojuši par viņu rīcību! 
Piemēram, vai norma, kas aizliedz kritizēt darbinieku, ja viņam netiek dota iespēja aizstāvēt savu rīcību, nozīmē, ka nodaļas vadītājs, ziņojot direktoram, nedrīkst bez padoto klātbūtnes atklāti diskutēt par problēmām nodaļā? Vai arī to, ka par problēmām var diskutēt tikai tās amatpersonas, kuru pienākumos ietilpst konkrētas funkcijas vai uzdevuma īstenošanas kontrole? 
Piemērots rīcības modelis situācijās, kad pašvaldības darbinieks uzzina vai viņam ir radušās aizdomas par to, ka kolēģis rīkojas nelikumīgi vai neētiski, varētu būt, piemēram, augstākas amatpersonas (ja tādas nav – Ētikas komisijas priekšsēdētāja) informēšana, līdzīgi kā kodekss to paredz attiecībā uz korupcijas izpausmēm (9.punkts).  

9) Saistībā ar augstāk minēto, būtu nepieciešams precizēt jēdzienu “lojalitāte pašvaldībai”. Svarīgi, lai šo jēdzienu nebūtu iespējams interpretēt kā pienākumu publiski nerunāt par nelikumībām vai neētisku rīcību Rīgas pašvaldībā. Turklāt būtu jāņem vērā arī iespēja, ka ir iespējama situācija, kad lojalitāte pašvaldībai (kā tā definēta kodeksā)  nonāk pretrunā ar lojalitāti Rīgas iedzīvotājiem, citiem pašvaldības darbiniekiem vai amatpersonām. Piemēram, Norvēģijas ētiskajās vadlīnijās valsts dienestam (kuras izdevis Karaliskā Modernizācijas ministrija – dokuments Nr. PM 2005-16) otrajā nodaļā tiek izvērstā veidā definēta lojalitāte: „Lojalitātes pienākums ir vispārējs līgumtiesisks princips un no darba attiecībām izriet abpusējs lojalitātes pienākums starp darbinieku un iestādi. Darbinieka lojalitātes pienākums nozīmē, ka viņam jārīkojas saskaņā ar iestādes interesēm, cita starpā viņš nedrīkst nepamatoti aprunāt darba devēju vai iestādi.   Darba devējam no savas puses jānodrošina, lai tiktu, cik tas iespējams, ņemtas vērā darbinieka intereses un vadītājiem ir īpaša atbildība veicināt tādu darbinieku aizsardzību, kas atklāj un ziņo par kritiku pelnošām lietām.” Tālāk vadlīnijas precizē trīs elementus, kas veido lojalitātes pienākumu. 
(1) Paklausības pienākums. Darbiniekam ir pienākums ievērot konkrētos tiesiskos aktus un ētiskās vadlīnijas, kas attiecas uz konkrēto iestādi, kā arī īstenot priekšnieku rīkojumus. Paklausības pienākums neietver pienākumu ievērot rīkojumus, kas liek darīt kaut ko nelikumīgu vai neētisku;  
 (2)  Ziņošanas pienākums. Darbiniekiem ir pienākums ziņot darba devējam par apstākļiem, kas viņiem kļuvuši zināmi, un kas var nodarīt darba devējam, darbiniekiem vai kādam citam zaudējumus vai kaitējumu (lai būtu iespējams kaitējumu vai zaudējumus novērst un samazināt). Interesanti, ka komentāri ziņošanas pienākumam paredz, ka: „Citi pārkāpumi (kas neapdraud drošību vai dzīvību) nozīmē, ka jautājumam ir jābūt kaut kādā pakāpē nopietnam. Šajā sakarā nevajadzētu veicināt klačošanās kultūras attīstību. Tas, kā kolēģi iestādē izturēsies pret citu kolēģu neveiksmīgu uzvedību attiecībās ar citiem kolēģiem, klientiem, lietotājiem, ir jautājums, ko vajadzētu skaidrot ar iekšēja dialoga un eventuāli ar iekšēju vadlīniju palīdzību konkrētajā iestādē. Ziņošanai normāli vajadzētu izpausties kā tuvākā vadītāja, kas ir atbildīgs par konkrētā jautājuma tālāku risināšanu, informēšanai. Ja darbiniekam ir apgrūtināta vēršanās pie augstākā vadītāja, ir jāziņo nākamajām augstākajam vadītājam. Vadītājiem ir īpaša atbildība, lai darbinieki, kas labā ticībā ziņo par nelikumīgiem vai neētiskiem notikumiem vai attiecībām, vai par pamatotām aizdomām, netiktu pakļauti represijām no darba devēju vai kolēģu puses.”
(3) Efektivitātes pienākums. Darbiniekiem ir pienākums lietot un rūpēties par valsts resursiem visekonomiskākajā un racionālākajā veidā un viņš nedrīkst ļaunprātīgi izmantot vai nolaidīgi attiekties pret valsts līdzekļiem. Lai labā un efektīvā veidā sasniegtu noteiktos mērķus, ir jāizsver efektivitātes, resursu izlietojuma, pamatīguma, kvalitātes un labu pārvaldības principi. 
10) Nepieciešams pilnveidot ziņotāju par nelikumīgu/neētisku rīcību aizsardzību. Ētikas kodeksā šobrīd trūkst jebkādas tā saucamo „trauksmes cēlāju” (darbinieku, kas ziņo par citu darbinieku nelikumīgu vai neētisku rīcību) aizsardzības mehānismu pret to augstākstāvošu personu atriebību, par kurām šīs amatpersonas ir sūdzējušās (piemēram, atriebība var izpausties kā iespēja, ka šiem darbiniekiem tiek samazināta darba alga vai viņi tiek atlaisti no darba). 
11) Nepieciešams 4.3.2.punktus precizēt jēdziena “norobežojas no ārējas ietekmes” saturu.  Pašreizējā redakcijā “norobežošanās” var nozīmēt vai attaisnot arī sabiedrības viedokļa ignorēšanu (atteikšanos uzklausīt), gadījumus, kad sabiedrība netiek iesaistīta pašvaldības darbā, atteikšanos meklēt kompromisus/sabalansēt pretrunīgas intereses. Vēršam uzmanību, ka šobrīd kodeksā atšķirīgu sabiedrības viedokļu uzklausīšana un sabiedrības iesaistīšana pašvaldības darbā vispār nav minētas kā būtisks ētiskas uzvedības princips. Uzskatām, ka kodeksa 2.punkts būtu papildināms ar pienākumu uzklausīt sabiedrības pārstāvju viedokļus un pēc iespējas viņus iesaistīt lēmumu izstrādē.

12)  Nepieciešams veicināt caurskatāmību pašvaldības darbā, to padarot žurnālistiem „draudzīgāku”. Uzskatām, ka nopietni jāapsver, vai ētikas kodeksā tiešām būtu iekļaujama norma par “pašvaldības tēla” aizsardzību. Kodeksa 4.4.2. punktā ietvertais “pašvaldības tēla” jēdziens bez papildus skaidrojuma vai konkrēti formulēta kodeksa mērķa (pamatvērtībām) var radīt kodeksa būtībai pretējas sekas, kodeksu piemērojot praksē. Proti, to iespējams interpretēt arī kā informācijas slēpšanu, paškritikas trūkumu vai izvairīšanos komentēt sabiedriski nozīmīgus jautājumus. Vienlaikus vēršam Jūsu uzmanību uz nepieciešamību kritiski izvērtēt ieceri  kodeksā paredzēt, ka ar presi var runāt tikai ar noteiktas pašvaldības struktūrvienības starpniecību (4.4.3.punkts). Šāds noteikums ir “stindzinošs” attiecībās ar masu medijiem. Žurnālists zaudē iespēju saņemt tiešu, profesionālu atbildi uz jautājumu savlaicīgā dienas ziņu vajadzībām piemērotā laika grafikā. 
Piemēram, Norvēģijas ētiskajās vadlīnijās valsts dienestam (kuras izdevis Karaliskā Modernizācijas ministrija – dokuments Nr. PM 2005-16) ir paredzēts atvērtības pienākums, kas ietver publiskumu, aktīvu informācijas sniegšanu, darbinieku izteikšanās brīvību un ziņošanu par kritiku pelnošām lietām (whistle blowing). Piemēram, izteikšanās brīvības princips paredz, ka darbiniekiem ir tiesības kritiski izteikties par valsts darbību vai citām lietām. 
Komentāros tas tiek precizēts šādi:  šis princips ir spēkā arī jomās, kas ir tieši saistītas ar darbinieka iestādi. Ņemot vērā sabiedrības prasību pēc caurskatāmības un informācijas, svarīgi, lai darbiniekiem, kuriem ir  profesionālas zināšanas, ir iespēja paust kritisku un kompetentu skatījumu sabiedrībā notiekošajās debatēs. Šādai iespējai jābūt pat tad, ja lojalitātes pienākums var šīm tiesībām uzlikt zināmas robežas. Publisko debašu diskusiju kvalitāte mazinās, ja tie, kuri strādā ar aktuālām lietām, nedrīkst vai negrib piedalīties debatēs. Darba devējam būtu jāiedibina darba vietā tāda kultūra, kas nodrošinātu, lai svarīga informācija, tai skaitā kritiski izteikumi, sasniegtu relevantu iekšējo līmeni (piemēram, priekšniecību) un kas nodrošinātu vispārēju akceptu darbinieku līdzdalībai publiskās debatēs plašās lojalitātes jēdziena robežās. Izteikšanās brīvības ierobežojumi ir īpaši jāpamato. Darba ņēmēja lojalitātes pienākums iestādes priekšā var būt šāds īpašs pamatojums. Atskaites punkts: tikai izteikumi, kas var kaitēt iestādes interesēm, var tikt ierobežoti, atsaucoties uz lojalitātes pienākumu. Ierobežojums nedrīkst ilgt ilgāk nekā nepieciešams. Viedokļiem vai pozīcijām, kurus pauž darbinieks, jābūt izvērtētām no lojalitātes pienākuma pārkāpuma skatupunkta. Jo augstāks ir personas amats, jo stingrāka lojalitātes prasība. Ja persona, kas izsakās, tiktu parasti uztverts kā iestādes pārstāvis, tad vēl jo svarīgāk ir precizēt, ka izteikums atspoguļo personisku pozīciju. Darbiniekiem ministrijās: jo tuvāki politiskajai vadībai, jo jābūt uzmanīgākiem. 
Norvēģijas vadlīnijas arī precizē nosacījumus ziņošanai par „kritiku pelnošām lietām”. Proti, darbiniekiem ir jābūt iespējai brīdināt par „kritiku pelnošām lietām” pārvaldē. Taču pirms notiek publiskošana, jāmēģina problēma atrisināt iekšēji. 
Šis princips Norvēģijā ir komentēts šādi: atvērtības un iedzīvotāju kontroles principi paredz, ka sabiedrībai ir tiesības tikt informētai par kritiski vērtējamām lietām. Norvēģijas un citu valstu pieredze parāda, ka lai gan brīdināšana sabiedrībā tiek apsveikta un tiek uzskatīta par sabiedriski vērtīgu pienesumu, brīdinātājam pašam tas var nozīmēt lielas problēmas attiecībās ar kolēģiem un priekšniekiem. Tādēļ svarīgi lai persona,  kura apsver brīdināšanu, sev uzdod šādus jautājumus: kas ir viņas ziņošanas motīvs? Vai objektīvi raugoties, situācija tiešām ir vērtējama kā nopietna? Indivīdam arī jāvērtē, vai iespējams lietu atrisināt iekšēji. Alternatīva iešanai pie medijiem varētu būt vēršanās pie kontrolējošas vai uzraudzības iestādes. Tas parasti netiek uzskatīts par lojalitātes pienākuma pārkāpumu. Brīdināšanas motīvam jābūt vēlmei uzlabot situāciju darba vietā, informēt iedzīvotājus par apstākļiem iestādē vai arī  veicināt lietotāju, iestādes vai sabiedrības intereses. Darbiniekam parasti būtu jāvēršas pie sava priekšnieka, pirms darbinieks ir izlēmis publiski nākt klajā ar informāciju. Taču tas ne vienmēr ir iespējams. Piemēram, ja ir aizdomas par vadības nelikumīgu darbību, tad varētu būt pieļaujami uzreiz ziņot policijai. Izteikumiem būtu jāsaskan ar faktiskajiem apstākļiem.  Svarīgi, vai darbinieks izdarījis visu, ko varējis, lai fakti būtu pareizi. 
13) Aicinām kodeksā ietvert papildu normas, kuras risinātu tās problemātiskās situācijas, par kuru ētiskumu vairākkārt izteiktas šaubas publiskajā telpā:
a. Viens no būtiskākajiem ētikas kodeksa uzdevumiem ir sniegt atbildes par pareizu rīcību ētiski sarežģītās vai neskaidrās situācijās. Tādēļ iesakām kodeksā atsevišķi kā problēmu uzrunāt  "administratīvo resursu" izmantošanu partejiskiem nolūkiem. Piemēram, nosakot aizliegumu bez īpaša normatīvajā aktā ietverta pilnvarojuma izmantot pašvaldības resursus (kopējamo tehniku, automašīnas u.tml.) un iesaistīt pašvaldības darbiniekus priekšvēlēšanu aģitācijā.
b. Uzskatām, ka ētikas kodeksā būtu jāatrunā arī rīcības modeļi (piemēram, pienākums publiski paziņot savu interesi un nepiedalīties jautājuma izskatīšanā un apspriešanā) tiem gadījumiem, kad kāds no Domes deputātiem vienlaicīgi ir arī tādas komercsabiedrības īpašnieks, darbinieks vai pārstāvis, kas vēlas slēgt līgumu ar Rīgas pašvaldību vai piedalīties tās izsludinātos konkursos, kas sabiedrībā var radīt šaubu ēnu par Domes pieņemto lēmumu neitralitāti un sabiedrības interešu ievērošanu. 

14) Nepieciešams mainīt 3.2.punktu, ņemot vērā, ka tas nosaka sašaurinātu interešu konflikta izpratni. Kodeksa 3.2.punkts paredz, ka viens no ētikas kodeksa uzdevumiem ir novērst interešu konfliktus, taču piedāvātā interešu konflikta definīcija ir analoģiska likuma “Par interešu konflikta novēršanu valsts amatpersonu darbībā” definīcijai. Vēršam uzmanību uz to, ka ētikas kodeksā nav jēgas atkārtot jau likumā atrodamos mērķus un aizliegumus. Bez tam kodeksa III sadaļa jau šobrīd paredz daudz plašāku interešu konflikta izpratni nekā tas ir noteikts 3.2.punktā. Proti, par nevēlamām interesēm tiek uzskatītas ne tikai darbinieka paša, viņa radinieku vai darījumu partneru intereses (likumā un kodeksa 3.2.punktā noteiktais standarts), bet arī draugu un paziņu intereses. Tādēļ, iespējams, 3.2. punktu būtu vērts izteikt citā redakcijā, līdzšinējo tekstu aizstājot, piemēram, ar šādu: „novērst gadījumus, kad pašvaldības pieņemtie lēmumi var tikt apšaubīti pamatojoties uz šaubām par lēmumu pieņēmēju objektivitāti un neitralitāti.” 
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