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Stanovisko verejného ochrancu prav ku konaniu ustavného sudu o sulade pravnych
predpisov: Zakon z 9. decembra 2025 o Urade na ochranu obeti trestnych é&inov
a oznamovatelov protispolo¢enskej €innosti a o zmene a doplneni niektorych zakonov
(parlamentna tla¢ 1123)

Vazeny Ustavny sud Slovenskej republiky,

v postaveni verejného ochrancu prav predkladam Ustavnému sudu Slovenskej republiky (dalej len
,Ustavny sud*) toto stanovisko ako amicus curiae v rozsahu, v akom sa posudzovana pravna Uprava
dotyka ochrany slobody prejavu podla &l. 26 Ustavy Slovenskej republiky (dalej len ,ustava“) a &l. 10
Dohovoru o ochrane ludskych prav a zakladnych slobdd (dalej len ,Dohovor"). Stanovisko
nadvazuje na moje vyjadrenie z 15. decembra 2025, ktorého u¢elom bolo predlozit’ ustavnému sudu
argumenty relevantné pre rozhodovanie o pozastaveni uginnosti napadnutého zakona. Ustavny sud
nasledne uznesenim &. k. PL. US 19/2025-48 zo 17. decembra 2025 prijal navrh na dal$ie konanie
v celom rozsahu a pozastavil u€innost napadnutého zakona.

Toto stanovisko nesmeruje k hodnoteniu politickej vhodnosti napadnutej pravnej upravy ani
k posudeniu jej uCelnosti ako takej; jeho ciefom je prispiet k ustavnopravnemu posudeniu moznych
dopadov napadnutej pravnej Upravy na prakticki vykonatelnost a efektivnost ochrany
oznamovatelov protispoloCenskej Cinnosti ako Specifickej formy vykonu slobody prejavu, najma
v situaciach, ked oznamovanie sluzi verejnému zaujmu. Zaroven zdbéraznhujem, Zze nepovazujem
za svoju ulohu posudzovat skutkové a legislativne vychodiska ani hodnotit’ primeranost jednotlivych
legislativnych rieSeni. Predkladam analyticky ramec, ktory méze byt pouZity pri posudzovani otazky,
¢i napadnuta pravna uprava predstavuje zasah do ¢l. 10 Dohovoru a ¢l. 26 ustavy, a ak ano, €i taky
zasah spifia poziadavky, kladené ustavou a dohovorom.
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I OCHRANA OZNAMOVATELOV AKO SUCAST SLOBODY PREJAVU PODLA CL. 10
DOHOVORU

A. VSeobecné vychodiska

Eurépsky sud pre ludské prava (dalej len ,ESLP") dlhodobo konsStatuje, Ze oznamovanie
nezakonnosti, zneuzivania pravomoci alebo zavaznych pochybeni vo fungovani verejnych institucii
moze predstavovat prejav chraneny ¢&l. 10 Dohovoru. Cl. 10 zaruéuje kazdému pravo na slobodu
prejavu, ktoré zahffia slobodu zastavat nazory, prijimat a rozSirovat informacie a myslienky
bez zasahovania Statnych organov. ESLP vo svojej ustalenej judikature konstatuje, ze sloboda
prejavu je jednym zo zakladnych pilierov demokratickej spoloCnosti a jednou zo zakladnych
podmienok jej pokroku a sebarealizacie kazdého jednotlivca.

Vychodiskovym rozhodnutim je rozsudok Velkej komory vo veci Guja proti Moldavsku
(12. februara 2008, €. 14277/04), v ktorom ESLP vytvoril zédkladné kritéria posudzovania toho, kedy
je postih oznamovatefa zlucitelny s &l. 10 a kedy uz predstavuje poruSenie Dohovoru. ESLP
opakovane potvrdil, Ze €l. 10 Dohovoru sa vztahuje aj na pracovné prostredie a chrani aj prejavy
uskuto&nené v pracovnopravnych vztahoch. Sloboda prejavu sa tak vztahuje aj na oznamovanie
protipravneho konania, o ktorom sa jednotlivec dozvedel pri vykone svojho povolania. Sud v tejto
veci konstatoval, Ze Statny zamestnanec sa pri vykone svojej prace méze dozvediet’ o internych
informaciach, vratane utajovanych skuto¢nosti, ktorych zverejnenie zodpoveda silnému verejnému
zaujmu (Guja proti Moldavsku, bod 72).

Zmyslom tejto judikatury nie je poskytnut bezpodmienecnu imunitu akémukolvek spristupneniu
informacii, ale vyvazit legitimne zaujmy zamestnavatela (vratane Statu) na lojalite, zachovani
dbvernosti alebo ochrane dobrého mena s potrebou, aby sa v demokratickej spolo&nosti mohli
ucinne odhalovat porusenia prava a vazne zlyhania vo verejnej sprave. Z rozhodnutia Guja a jeho
nasledného vyvoja v judikature (najma Heinisch proti Nemecku, 21. jula 2011, &. 28274/08; a Halet
proti Luxembursku, velkd komora, 14. februara 2023, ¢. 21884/18) vyplyva, Ze &l. 10 nechrani iba
samotny obsah prejavu, ale v SirSom zmysle aj realne podmienky, za ktorych sa jednotlivec méze
rozhodnut' upozornit' na otazku verejného zaujmu bez neprimeraného rizika represie.

V tejto perspektive sa ochrana oznamovatelov javi ako sucast SirSej architektury ,demokratickej
odolnosti": umoznuje, aby sa informacie o zneuZiti moci alebo o poruSovani prava dostavali
do kontrolnych a napravnych mechanizmov, ¢o ma vyznam nielen pre ochranu jednotlivcov, ale aj
pre legitimitu a doveryhodnost verejnych institucii.

B. Sest’ kritérii posudzovania proporcionality (test podra Guja)

V rozsudku Guja proti Moldavsku ESLP stanovil Sest kritérii, na zaklade ktorych posudzuje
proporcionalitu zasahu do slobody prejavu oznamovatelov. Tieto kritéria boli dalej konsolidované
a spresnené v rozsudku velkej komory vo veci Halet proti Luxembursku (body 120 — 154). ESLP
pritom opakovane potvrdil, Ze medzi tymito kritériami neexistuje hierarchia a posudzuju sa
samostatne.

Po prvé, ESLP posudzuje kanaly, ktoré oznamovatel vyuzil na odhalenie informacii. V zasade je
uprednostneny interny kanal; priame externé oznamenie je vSak odévodnené, ak interny kanal nie
je spolahlivy alebo U€inny, ak hrozi riziko odvetnych opatreni alebo ak sa oznamenie tyka samotne;j



podstaty Cinnosti zamestnavatela (Guja proti Moldavsku, body 80 — 83; Heinisch proti Nemecku,
bod 74; Halet proti Luxembursku, bod 122).

Po druhé, sud posudzuje verejny zaujem na odhalenych informaciach. Existuje len velmi obomedzeny
priestor na zasah do slobody prejavu v otazkach verejného zaujmu (Halet proti Luxembursku,
bod 131). Informacie o korupcii, zneuzivani verejnej moci alebo o fungovani organov verejnej spravy
predstavuju par excellence zalezitost verejného zaujmu (Guja proti Moldavsku, bod 88; Bucur
a Toma proti Rumunsku, 8. januara 2013, €. 40238/02, bod 101 - 103).

Po tretie, ESLP posudzuje autenticitu a spofahlivost odhalenych informacii. Oznamovatel ma
povinnost' si v ramci moznosti overit, Ze informacie su presné a spolahlivé. Délezité je vSak, ze
ESLP nevyZaduje uplnu istotu o pravdivosti oznamenia — postacuje, ak mal oznamovatel v ¢ase
oznamenia opravnené dévody domnievat sa, Ze informacie su pravdivé (Heinisch proti Nemecku,
body 66 — 67 a body 80 - 81; Gawlik proti Lichtenstajnsku, 16. februara 2021, ¢. 23922/19, bod 75 -
76).

Po Stvrté, sud skima dobru vieru oznamovatela. Oznamenie motivované osobnou averziou, snahou
o0 obohatenie sa alebo snahou poskodit zamestnavatela nepoziva rovnaku ochranu (Halet
proti Luxembursku, bod 128; Guja proti Moldavsku, bod 77, Marchenko proti Ukrajine,
19. februara 2009, ¢. 4063/04, bod 47).

Po piate, ESLP zvazuje ujmu, ktora vznikla dotknutym osobam v désledku odhalenia informacii,
oproti verejnému zaujmu na ich zverejneni (Halet proti Luxembursku, body 145 — 148, a k aplikacii
kritéria body 193 — 203; Heinisch proti Nemecku, body 88-90).

Po Sieste, ESLP posudzuje zavaznost sankcie ulozenej oznamovatelovi. Niektoré kritéria ako
prednost internych pred externymi kanalmi oznamovania a posudzovania motivov oznamovatelov
prijatim Smernice Eurépskeho parlamentu a Rady (EU) o ochrane oséb, ktoré nahlasuji porusenia
prava Unie 2019/1937 uz pre &lenské §taty EU uZ nie s pre uznanie prav oznamovatela podstatné.
Judikatura ESLP je vSak prave v bode zavaznosti sankcie z hfadiska napadnutého zakona
mimoriadne relevantna.

Il. ZASTRASUJUCI UCINOK (CHILLING EFFECT) A SANKCIE VOCI
OZNAMOVATELOM

Sieste kritérium posudzovania proporcionality — zavaznost sankcie — je klugovym prvkom judikatary
ESLP v oblasti ochrany oznamovatelov. ESLP opakovane zdéraznil, Ze neprimerana sankcia
ulozena oznamovatelovi je spbsobila vyvolat zastrasujuci uc€inok (chilling effect) nielen voci
samotnému oznamovatefovi, ale voCi kazdému, kto by v buducnosti zvazoval oznamenie
protipravneho konania.

Vo veci Kudeshkina proti Rusku (26. februara 2009, ¢. 29492/05) ESLP posudzoval odvolanie
sudkyne z funkcie za verejnu kritiku justiéného systému a konkrétne za obvinenia z natlaku
na sudcov. Sud konstatoval, ze ulozena sankcia — najprisnejSia mozna disciplinarna sankcia — bola
neprimerane prisna a mohla mat zastradujuci u€inok na sudcov, ktori by chceli participovat



na verejnej diskusii o efektivnosti sudnych institucii. Tento zastraSujuci ucinok je podfa sudu
na Skodu spolo¢nosti ako celku (Kudeshkina proti Rusku, body 98 — 100).

Vo veci Heinisch proti Nemecku ESLP posudzoval pripad opatrovatelky v zariadeni pre seniorov,
ktora bola prepustena za podanie trestného oznamenia na svojho zamestnavatela kvoli
nedostatoCnej starostlivosti o pacientov. Sud konsStatoval, Ze prepustenie ako najprisnejSia
pracovnopravna sankcia malo nielen negativne désledky na kariéru stazovatelky, ale mohlo mat
zavazny zastraSujuci u€inok na ostatnych zamestnancov, ktori by mohli byt odradeni
od oznamovania nedostatkov v institucionalnej starostlivosti. Vzhfadom na medialne pokrytie
pripadu mohol mat tento zastrasujuci ucinok vplyv aj na zamestnancov v celom sektore starostlivosti
o seniorov (Heinisch proti Nemecku, bod 91).

Vo veci Halet proti Luxembursku ESLP uviedol, Ze akékolvek neprimerané obmedzenie slobody
prejavu ,efektivne vyvolava riziko zabranenia alebo paralyzy akéhokolvek buduceho odhalenia
informacii vo verejnom zaujme zo strany oznamovatelov, tym, Ze ich odradi od nahlasenia
protipravneho alebo pochybného konania" (Halet proti Luxembursku, bod 204, s odkazom
na Gérmids a dalSi proti Turecku). Velka komora pritom zohladnila nielen priamu sankciu
(trestnopravnu pokutu), ale aj nepriame nasledky — stratu zamestnania a trestné konanie s vyraznou
medialnou pozornostou, a konstatovala, Ze tieto v suhrne vyvolavaju nepripustny zastrasujuci
ucinok.

Jeden z novSich rozsudkov ESLP vo veci Hrachya Harutyunyan proti Arménsku (27. augusta 2024,
€. 15028/16) potvrdzuje, Zze ochrana oznamovatelov méze pretrvat aj po skon&eni pracovného
pomeru, ak oznamovana informacia bola ziskana v ramci predchadzajuceho pracovného vztahu
a ujma je dosledkom oznamenia. ESLP kritizoval, Ze arménske sudy posudili oznamenie podané
cez interny (a deklarovane déverny) oznamovaci mechanizmus ako bezny defamacny spor o zasah
do cti a reputacie bez toho, aby vykonali posudenie podla ¢l. 10 a relevantnych kritérii (Guja/Halet).
Taky formalisticky pristup mdze mat zastrasujuci u€inok na interné oznamovanie a oslabit’ verejnu
kontrolu a demokraticku zodpovednost.

M. POZITIVNE ZAVAZKY STATU VO VZTAHU K OCHRANE OZNAMOVATELOV

Judikatura ESLP neobsahuje len negativne zavazky Statu (zdrzat sa neprimeranych zasahov
do slobody prejavu oznamovatelov), ale tiez pozitivne zavazky — povinnost' vytvorit pravny ramec,
ktory oznamovatelov uc€inne chrani pred odvetnymi opatreniami.

Vo veci Heinisch proti Nemecku (bod 44) ESLP konStatoval, Ze aj v pripadoch, kedy vztah medzi
zamestnavatelom a zamestnancom je regulovany sukromnym pravom, ma $tat pozitivnu povinnost
chranit pravo na slobodu prejavu aj v sfére vztahov medzi sukromnymi osobami. Tato poZiadavka
sa analogicky vztahuje aj na situacie, v ktorych je zamestnavatelom 3tat alebo verejnopravna
inStitucia.

Vo veci Guja proti Moldavsku (€. 2) (27. februara 2018, &. 1085/10) ESLP posudzoval situaciu,
v ktorej bol stazovatel po prvom rozsudku velkej komory formalne obnoveny vo funkcii, ale
v skuto€nosti bol do desiatich dni opatovne prepusteny. Sud konstatoval, Ze druhé prepustenie malo
vSetky znaky pokracujuceho odvetného opatrenia v reakcii na jeho oznamovatel'sku ¢innost z roku



2003. Vnutrostatne sudy prispeli k poruseniu jeho prav tym, Ze odmietli preskumat’ jeho tvrdenia
a obmedzili sa prevazne na formalne pracovnopravne otazky.

Tento rozsudok ma priamy vyznam pre posudzovanu vec, pretoze demonstruje, ze ESLP
nepovazuje za zlu€itefné s ¢l. 10 Dohovoru ani formalne ,legitimne" opatrenia, ak ich materialnym
ucelom je odvetné opatrenie voci oznamovatelovi alebo oslabenie jeho ochrany. Relevantné nie je
formalne zdbévodnenie zasahu, ale jeho skuto¢ny ucel a realny dopad na ochranu oznamovatela.

Iv. ANALYTICKY RAMEC PRE POSUDENIE NAPADNUTEJ PRAVNEJ UPRAVY

V posudzovanej veci sa jadro ustavnopravnej otazky méze, podla mbjho nazoru, nachadzat v tom,
Ze ide o legislativnu Upravu, ktora méze menit’ Strukturalne nastavenie ochrany oznamovatelov.
Judikatara ESLP vychadza z toho, Zze zasah do slobody prejavu moéze vzniknat aj nepriamo,
prostrednictvom legislativnych alebo institucionalnych opatreni, ktoré vytvaraju odradzajuci ucinok
na uplatiovanie prava. ESLP v réznych kontextoch upozorfiuje na vyznam systémovych zaruk
anato, Zze aj opatrenia, ktoré formalne nepésobia ako ,sankcia", mézu mat v praxi u€inok
porovnatelny so sankcionovanim prejavu, pokial rozumného jednotlivca odradia od toho, aby sa
prejavil.

Rozsudok Velkej komory vo veci Baka proti Madarsku (23. juna 2016, €. 20261/12) ilustruje, ze
pri posudzovani zasahu do €l. 10 sud hodnoti aj ustavno-legislativne a institucionalne opatrenia,
ktoré sa dotykaju postavenia osoby zohravajucej vyznamnu ulohu vo verejnej debate, a osobitne
skuma, €i tieto opatrenia nevytvaraju odradzajuci u€inok. Analogicky preto v konani o sulade pravnej
normy s ustavou a s Dohovorom nestaci skumat’ len deklarované textové garancie, ale aj to, Ci
napadnuta uprava — svojou konstrukciou, predvidatelnostou a procesnymi zarukami — neznizuje
prakticku ucinnost ochrany natolko, Ze vznika objektivne riziko ,chilling effect vo vztahu k osobam,
ktoré maju byt &l. 10 chranené.

Pri aplikacii tohto ramca povazujem za primerané postupovat procesne zdrzanlivo, t. j.
nepredpokladat’ automaticky protitistavnost’ iba z faktu, Zze dochadza k zmene pravnej upravy
alebo k reorganizacii institicie. Zmena pravnej Upravy méze byt odévodnena legitimnym cielom.
Av8ak velmi podstatné je, ¢éi konkrétne nastavenie vytvara realne riziko, ze ochrana
oznamovatelov bude slabsia v tej miere, Zze to zasiahne do slobody prejavu.

V tomto smere pokladam za kluCové posudenie troch navzajom prepojenych prvkov: (a) miery
pravnej istoty pre oznamovatela, (b) inStitucionalnej nezavislosti a nestrannosti ochranného
mechanizmu a (c) existencie dostatoénych procesnych zaruk, ktoré zabrarfuju zneuzitiu
proti oznamovatelom. Tieto tri prvky spolo€ne tvoria prostredie, v ktorom sa jednotlivec rozhoduije,
Ci prehovori alebo zostane ticho.

A. Pravna istota

Pravna istota v tomto kontexte znamend, Ze oznamovatel musi vediet vopred v rozumnej miere
predvidat, aky typ ochrany mu pravny poriadok poskytne, aké su podmienky jej priznania, aké su
hranice jej trvania a aké si mechanizmy jej preskimania. Nejde o to, aby ochrana bola absolutne
nemenna; ide o to, aby pripadna revizia ochrany mala jasné pravidla, bola viazana na zakonné
dévody a bola sprevadzana procesnymi zarukami proti svojvéli.



Ak by pravna uprava vytvarala priestor na nejasné alebo Siroko formulované dévody spatného
prehodnocovania ochrany, alebo by umozfiovala, aby oznamovatel Ccelil opakovanym
a nepredvidatelnym zasahom do svojho statusu bez stabilnych pravidiel, méze sa tym znizit’
praktickd uc€innost’ ochrany. Takato neistota je relevantna z hlfadiska ¢&l. 10 preto, lebo
rozhodovanie o oznamovani sa deje v okamihu, ked jednotlivec zvazuje osobné, profesijné a Casto
aj psychologické nasledky. Ak sa ochrana javi ako neista alebo lahko spochybnitelna, rozumny
zamestnanec moze uprednostnit mi¢anie, hoci by inak oznamenie vo verejnom zaujme urobil. Inym
spbésobom zasahu mdze byt vytvorenie prostredia, ktoré zmeni pravne garancie doteraz Statom
poskytnutej ochrany a umozni zasah, s ktorym oznamovatel povodne nepocital, ked zvazoval, Ci
vyuzije svoje pravo na slobodu prejavu.

B. Institucionalna nezavislost’

InStitucionalna nezavislost ochranného mechanizmu je druhym prvkom, ktory ma priamu vazbu
na déveru oznamovatelov v systém. Z judikatury ESLP v SirSom zmysle vyplyva, Ze ak ma byt pravo
ucinné, nemodze zostat' len na papieri; musi existovat organ alebo postup, ktory pésobi nestranne,
predvidatelne a odolne vocCi vonkajSim tlakom.

V oblasti whistleblowingu ma tato poziadavka prakticky vyznam: oznamovatelia ¢asto upozoriuju
na zlyhania v ramci hierarchickych Struktar, kde je vyrazna asymetria moci. Ak by napadnuta pravna
Uprava (Ci uz priamo alebo nepriamo) viedla k oslabenému vnimaniu nezavislosti organu, ktory je
garantom ochrany napriklad tym, Ze by znizZila stabilitu jeho vedenia, posilnila moznost zasahu
exekutivy do jeho rozhodovania alebo vytvorila mechanizmy, ktoré sa mézu javit ako personalne Ci
proceduralne manipulovatefné, potom aj bez explicitného obmedzenia slobody prejavu mdze
vzniknut realny odradzajuci ucinok. Opat zddrazfujem, Ze samotna zmena institucionalneho modelu
nie je automaticky problémom, pokial zarovein neporusSuje zavazky vyplyvajuce z ¢lenstva
v Eurépskej unii. Z hladiska €l. 10 je rozhodujuce, €i zmeny spolu vytvaraju objektivny dojem, ze
oznamovatel sa nebude moct’ opriet’ o stabilnii a nestrannu ochranu.

C. Procesné zaruky a prechodné ustanovenia

Tretim prvkom su procesné zaruky, vratane prechodnych ustanoveni. V situaciach, ked legislativa
zasahuje do uz existujucich pravnych vztahov alebo do uz prebiehajucich konani o ochrane,
nadobuda vyznam otazka, &i pravo poskytuje jasné prechodné pravidla a &i nevytvara ,medzeru"
ochrany. Ak by pravna uprava spésobila obdobie, v ktorom je ochrana oznamovatela oslabena,
nejasna alebo prakticky nevynutitelna, potom aj kratkodoba neistota méze mat' disproporény vplyv
na rozhodnutie jednotlivcov oznamovat.

Z hladiska €l. 10 nie je rozhodujuca iba formalna existencia prostriedku ochrany, ale jeho prakticka
ucinnost — C&i je ochrana redlne dostupna, predvidatelna a poskytnuta véas. V oblasti
whistleblowingu sa totiz oneskorena alebo neista ochrana alebo ochrana, ktora sa nepredvidatelne
meni v Case, mOZe v praxi rovnat neucinnosti, kedZe represivne opatrenia (pracovnopravne ukony,
zhorSenie pracovnych podmienok, Sikanézne postupy) maju €asto okamzity ucinok a neskorsia
rehabilitacia uz nevie plne odstranit vSetky nasledky. Tuto logiku preberaju aj eurépske Standardy:
podla Explanatory Memorandum k odporuc¢aniu Vyboru ministrov Rady Eurépy CM/Rec(2014)7
o ochrane oznamovatelov sa zdérazhuje potreba rychleho a uCinného pristupu k preskimaniu
a k nadprave a zaroven sa upozorfiuje, Ze Cas je kfuCovy, a preto maju byt dostupné aj doCasné
opatrenia, najma pri odvetach stazko zvratitefnymi désledkami (CM/Rec(2014)7, Explanatory



Memorandum, body 39, 89). Podobne smernica (EU) 2019/1937 nastavuje ochranu oznamovatelov
ako proces s konkrétnymi lehotami — spravidla potvrdenie prijatia do 7 dni a spatnu vazbu spravidla
do 3 mesiacov (€l. 9 ods. 1 pism. b) a f).

V. NAPADNUTY ZAKON Z PERSPEKTIVY CL. 10 DOHOVORU

A. Ustanovenia §§ 7a a 7b — preskiimavanie udelenej ochrany a otazka pravnej istoty
Ustanovenia § 7a a § 7b napadnutého zakona (&l lll, ktorym sa meni a dopifia zakon
€. 54/2019 Z. z.) zavadzaju povinnost prokuratora a spravneho organu priebezne preskumavat, i
kvalifikované oznamenie, na zaklade ktorého bola ochrana poskytnuta, stale spifia podmienku
kvalifikovanosti a i bolo urobené v dobrej viere. Su€asne umozfiuju zamestnavatelovi iniciovat
takéto preskumanie podnetom.

Vo vztahu k €l. 10 Dohovoru a k uz uvedenému prvku pravnej istoty tieto ustanovenia vyvolavaju
viacero zavaznych obav.

Po prvé, kontinualne preskimavanie uz udelenej ochrany vytvara stav permanentnej neistoty, ktory
je v priamom rozpore so samotnym zmyslom ochrany oznamovatelov. Ochrana sa oznamovatelovi
poskytuje preventivne a predbezne — bezprostredne po podani oznamenia — prave preto, aby sa
zabranilo okamzitej odvete zo strany zamestnavatela. Ak vSak oznamovatel musi pocitat’ s tym, Ze
jeho ochrana méze byt kedykolvek preskimana a zruSenda, ochranny mechanizmus straca svoju
preventivnu funkciu. Oznamovatel sa ocita v situacii, v ktorej ochrana, o ktoru sa opiera, nie je
stabilna, ale podmienena priebeznym hodnotenim, a to dokonca na podnet subjektu, proti ktorému
mé&zZe ozndmenie smerovat.

Tento stav je v priamom rozpore s principmi, ktoré ESLP formuloval vo veci Halet proti Luxembursku.
Velka komora v tomto rozsudku zdbéraznila, Ze akékolvek opatrenie, ktoré je spbsobilé odradit
potencialnych oznamovatelov od nahlasenia protipravneho konania, predstavuje riziko pre slobodu
prejavu chranenu ¢&l. 10 Dohovoru. Mechanizmus umoZiujuci zamestnavatelovi iniciovat
preskimanie a potencialne zrudenie ochrany oznamovatela je prave takym opatrenim. Je totiz
povinnostou S$tatu, aby oznamovatelovi poskytol pravnu istotu v otazke posudenia
kvalifikovanosti podnetu.

Po druhé, mozZnost zamestnavatela podat podnet na preskimanie ochrany vnasa do vztahu
,0znamovatel — organ poskytujuci ochranu® prvok sporu, ktory je nezlucitelny s ochrannou funkciou
tohto mechanizmu. Smernica Eurépskeho parlamentu a Rady (EU) 2019/1937 (dalej aj ,smernica")
vyslovne neupravuje procesné opravnenie dotknutej osoby (zamestnavatela) napadnut’ rozhodnutie
o poskytnuti ochrany oznamovatelovi. Napadnuty zakon teda ide nad ramec poziadaviek prava
Eurdpskej unie, a to v neprospech oznamovatela, ¢im znizuje uroven jeho ochrany.

Po tretie, napadnuté ustanovenia su spdsobilé vyvolat zastrasujici ucinok v zmysle judikatury ESLP.
Potencialny oznamovatel, ktory zvaZuje podanie ozndmenia o protispolo¢enskej €innosti, musi
po prijati napadnutého zakona kalkulovat s tym, Ze aj v pripade udelenia ochrany bude tato ochrana
moct byt kedykolvek odfiata — a to nielen z iniciativy Statneho organu, ale aj na podnet samotného
zamestnavatela, t. j. subjektu, proti ktorému ozndmenie smeruje. Takato legislativha konstrukcia



vytvara Strukturalnu nerovnovahu v neprospech oznamovatefa a je spdsobila odradit’ racionalne
uvazujuceho jednotlivca od realizacie jeho slobody prejavu.

Vo veci Bucur a Toma proti Rumunsku ESLP konstatoval, Ze vSeobecny zaujem na udrzani dévery
verejnosti v zakonnost' €innosti spravodajskych sluzieb neméze prevazovat nad silnym verejnym
zaujmom na odhaleni tvrdenych nezakonnych odpocuvani, ktory bol v tejto veci rozhodujuci. Sud
zaroven vytkol vnutrostatnym organom, Ze sa obmedzili na konStatovanie existencie utajenia
a nevykonali potrebné vazenie medzi ochranou utajovanych informacii a pravom na slobodu prejavu
v kontexte whistleblowingu; samotné utajenie preto v tejto veci nebolo automaticky dostato€nym
dévodom na zasah. Z toho mozno odvodit, Ze aj iné formalne filtre Ci procesné mechanizmy, ktoré
by v praxi viedli k oslabeniu ochrany oznamovatela, musia byt odévodnené a primerané na zaklade
preukazanych relevantnych dévodov verejného zaujmu.

B. Absencia prechodnych ustanoveni, retroaktivita a procesné zaruky
Napadnuty zakon v &l. Il neobsahuje prechodné ustanovenia. V dosledku toho sa ustanovenia §§ 7a
a 7b vztahuju aj na ochrany udelené pred nadobudnutim u€innosti napadnutého zakona.

Z hladiska ¢l. 10 Dohovoru a tretieho prvku analytického ramca — procesnych zaruk — je retroaktivna
aplikacia mechanizmu preskimavania a ruSenia ochrany mimoriadne problematicka.
Oznamovatel, ktory podal oznamenie a ziskal ochranu podla dovtedy platného pravneho ramca,
konal v opravnenej dovere v stabilitu poskytnutej ochrany. Realizoval svoju slobodu prejavu v €ase,
ked pravny poriadok takuto realizaciu chranil stabilnym a predvidatefnym sp6sobom. Spatna zmena
pravidiel v neprospech oznamovatela je preto eSte zavaznejSim zasahom do slobody prejavu, ako
zavedenie novych pravidiel len pre buduce oznamenia.

Vo veci Guja proti Moldavsku (€. 2) ESLP jednozna¢ne odmietol formalne opatrenia, ktoré materialne
sluzili na obchadzanie ochrany oznamovatela, a konStatoval, Ze opatovné prepustenie bolo
pokracovanim odvetnych opatreni za oznamovatelsku ¢innost. Obdobne, spatné preskumavanie
a potencialne rusenie ochrany oznamovatelov predstavuje de facto odvetné opatrenie umoznené
legislativnou cestou.

Absencia prechodnych ustanoveni sucasne vytvara prave tu ,medzeru" ochrany, na ktord som
poukazal v analytickej Casti (Cast' IV bod C). Oznamovatelia, ktori konali v dobrej viere a v sulade
s platnym pravom, sa spatne ocitaju v zhorSenom pravnom postaveni, bez jasnych pravidiel
prechodu a bez garancii, Ze ich existujuca ochrana bude reSpektovana. Takyto postup je
v priamom rozpore so zakazom zastraSujucich opatreni, ako ho formuloval ESLP v celom rade
rozsudkov od Guja cez Heinisch a Kudeshkina az po Halet.

C. Zrusenie Uradu na ochranu oznamovatelov, zanik funkcie jeho vedenia a otazka
institucionalnej nezavislosti

Napadnuty zakon v &l. | zruSuje Urad na ochranu oznamovatelov protispologenskej &innosti
a zriaduje novy Urad na ochranu obeti trestnych &inov a oznamovatelov protispolodenskej ¢innosti,
ktory v plnom rozsahu prebera pésobnost zruSeného uradu. Funkcia predsedu a podpredsedu
Uradu na ochranu oznamovatelov protispologenskej &innosti zanikla ex lege ku dfiu G&innosti
napadnutého zakona.



Z hladiska ¢l. 10 Dohovoru a druhého prvku analytického ramca — in&titucionalnej nezavislosti — tato
zmena vyvolava otazky, ktoré si zasluzia pozornost. Zdoéraziiujem, zZe samotna zmena
indtitucionalneho modelu nie je nevyhnutne problematicka; zakonodarca ma pri usporaduvani
verejnej spravy urCity priestor uvazenia. ESLP vo svojej judikature sice priamo neposudzuje
intitucionalne usporiadanie vnutrostatnych organov ochrany oznamovatelov, avSak opakovane
zdéraznil, ze uc€inna ochrana oznamovatelov je predpokladom efektivneho uplatfiovania slobody
prejavu.

Rozhodujuce je, ¢ zmeny spolu vytvaraju objektivny dojem, Ze oznamovatel sa nebude méct’
opriet’ o stabilni a nestrannu ochranu. Ak institucionalna zmena vedie k oslabeniu realnej
schopnosti organu chranit oznamovatelov, ak podkopava dbéveru oznamovatelov v stabilitu
a nezavislost organu, na ktory sa obracaju, a ak je sprevadzana okolnostami, ktoré nasvedcuju
zameru zmenit personalne vedenie tohto organu, je takato zmena spdsobila vyvolat zastrasujuci
ucinok v zmysle judikatury ESLP.

Pripominam, ze ESLP vo veci Kudeshkina proti Rusku identifikoval zastrasujuci u¢inok nielen
vo vztahu k samotnému stazovatelovi, ale aj vo vztahu k SirSej kategorii oséb — k sudcom, ktori by
chceli participovat na verejnej diskusii o efektivnosti justicie. Analogicky, legislativhe opatrenie,
ktoré vedie k vymene vedenia nezavislého organu ochrany oznamovatelov bez zakonom
predpokladanych dévodov, je spbsobilé vyvolat zastradujuci u¢inok na samotnych oznamovatelov,
ktori stracaju déveru v nezavislost' a stabilitu organu, ktorému zverili svoju identitu a osobné udaje.
Oznamovatel, ktory sa v dobrej viere obratil na Urad na ochranu oznamovatelov, tak urobil
v opravnenom ocakavani, Zze na Cele tohto organu bude osoba zvolena zakonom stanovenym
spbsobom, s funk&nym obdobim garantujucim nezavislost od politickych zmien. Ad hoc personalna
zmena na ¢€ele organu legislativhou cestou tieto oCakavania zasadnym spésobom narusa
a vytvara odévodnené pochybnosti o tom, €i nové vedenie bude konat nezavisle od politickej moci,
ktora ho do funkcie dosadila.

VL. MEDZINARODNY KONTEXT A KONVERGENCIA STANDARDOV

Ochrana oznamovatelov ako, suéast slobody prejavu, nie je izolovanym prvkom judikatury ESLP,
ale je ukotvena v §irSom ramci eurépskych $tandardov. Smernica (EU) 2019/1937 na tdto liniu
vyslovne nadvazuje: v recitali 31 konstatuje, Ze osoby, ktoré v pracovnom kontexte nahlasuju
informacie o hrozbach alebo o po3kodeni verejného zaujmu, realizuju svoje pravo na slobodu
prejavu a pravo prijimat a rozSirovat’ informacie. Smernica pritom explicitne vychadza z ¢&l. 10
Dohovoru a zaroven sa opiera aj o ¢l. 11 Charty zakladnych prav Eurdépskej unie, a deklaruje, ze
Cerpa z judikatury ESLP k slobode prejavu, ako aj zo zasad vypracovanych Radou Eurdpy.

Odporucanie Vyboru ministrov Rady Eurépy CM/Rec(2014)7 o ochrane oznamovatelov rovnako
vychadza z ¢l. 10 Dohovoru a odporuca, aby Clenské Staty zaviedli normativny, institucionalny
a sudny ramec na ochranu oznamovatelov. Uznesenie 1729 (2010) Parlamentného zhromazdenia
Rady Eurépy, na ktoré sa ESLP opakovane odvolava (napriklad Heinisch proti Nemecku, bod 37;
Gawlik proti Lichtenstajnsku, body 39 — 40; Halet proti Luxembursku, bod 55), zdérazfuje vyznam
oznamovania ako prostriedku posilnenia zodpovednosti a boja proti korupcii.



Napadnuty zakon je v rozpore s touto konvergenciou Standardov. Namiesto posiliovania ochrany
oznamovatelov, ktoré je medzinarodnym trendom a ku ktorému Slovenska republika pristupila
transpoziciou smernice, napadnuty zakon ochranu oslabuje. To nie je len otazka prava Eurdpskej
Unie, ale aj otazka suladu s ¢l. 10 Dohovoru, ako ho interpretuje ESLP, pretoze znizenie urovne
ochrany oznamovatelov je spdsobilé odradit potencialnych oznamovatelov od realizacie ich slobody
prejavu.

ESLP vo veci Halet proti Luxembursku poukazal na vyvoj ochrany oznamovatefov od rozsudku Guja,
vratane vyvoja eurdpskeho a medzinarodného pravneho ramca (v tomto kontexte uvadza aj
smernicu (EU) 2019/1937). Velka komora konstatovala, Ze ,povaZzuje za vhodné potvrdit a upevnit
principy stanovené v judikature s ohladom na ochranu oznamovatelov, spresniac kritéria ich
uplatiovania vo svetle suasného eurdpskeho a medzinarodného kontextu® (Halet, bod 120).
Napadnuty zakon smeruje presne opacnym smerom.

VIl. TEST PROPORCIONALITY

Ak Ustavny sud dospeje k zaveru, Ze napadnuta pravna Uprava predstavuje zasah do slobody
prejavu v zmysle ¢l. 10 Dohovoru alebo €l. 26 ustavy, je podla méjho nazoru potrebné posudit jej
ustavnu akceptovatelnost testom proporcionality. Aj pri tomto kroku povazZujem za vhodné
postupovat vecne a procesne zdrzanlivo: zakonodarca ma pri nastavovani organizacie verejnej
spravy urcitu flexibilitu, avSak v oblasti, ktora sa dotyka zakladnych prav, musi preukazat, ze zasah
sleduje legitimny ciel, je vhodny na jeho dosiahnutie a je nevyhnutny, t. j. nemozno ho dosiahnut
menej obmedzujucimi prostriedkami.

Pri whistleblowingu ma osobitny vyznam kritérium nevyhnutnosti, pretoze ak pravna Uprava znizuje
mieru ochrany alebo predvidatelnost ochrany, musi byt velmi presvedCivo vysvetlené, preco
nebolo mozné zvolit’ rieSenie, ktoré by zachovalo alebo posilnilo déveru oznamovateflov. Zaroven
je namieste hodnotit aj primeranost v uzSom zmysle: ¢i vyhody sledovaného ciefa prevazuju
nad rizikom, Ze sa oslabi ochota oznamovat protispolo¢ensku c&innost a tym aj schopnost
spolo¢nosti odhalovat poruSovanie prava.

V kontexte napadnutého zakona mozno identifikovat tri prvky, ktoré si vyZzaduju posudenie v ramci
testu proporcionality. Po prvé, zavedenie mechanizmu priebezného preskumavania ochrany vratane
moznosti zamestnavatela iniciovat toto preskumanie: ani deklarovany ciel (ochrana pred ,zneuzitim"
indtitutu ochrany) nevysvetluje, preCo nebolo mozné dosiahnut tento ciel menej invazivnymi
prostriedkami, napriklad preskiumanim len na podnet nezavislého organu a za zakonom striktne
vymedzenych okolnosti. Po druhé, zakonodarca vypustil prechodné ustanovenia, ktoré by riesili
pravnu situaciu osob, ktorym uz bola preventivna ochrana $tatom priznana. Po tretie, ex lege zanik
funkcie vedenia nezavislého organu: otazka znie, i nebolo mozné dosiahnut legitimny ciel
reorganizacie bez su€asného zaniku funkénych obdobi 0séb zvolenych do vedenia existujuceho
organu.

VIIl. ZAVER
Na zaklade vSetkych uvedenych skuto€nosti a s prihliadnutim na ustalenu judikaturu ESLP k ¢l. 10

Dohovoru v oblasti ochrany oznamovatelov protispolo¢enskej €innosti konstatujem, ze napadnuty
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zakon €. 376/2025 Z. z. vyvolava zavazné pochybnosti o jeho sulade s €l. 10 Dohovoru a s €l. 26
ustavy, a to z nasledujucich dévodov:

Ustanovenia §§ 7a a 7b napadnutého zakona zavadzaju mechanizmus priebezného preskimavania
a potencialneho ruSenia ochrany oznamovatelov, vratane moznosti zamestnavatela iniciovat’ takéto
preskumanie. Tento mechanizmus znizuje pravnu istotu oznamovatela o trvani jeho ochrany, je
spbsobily vyvolat zastrasujuci ucinok a je v rozpore s pozitivnym zavazkom Slovenskej republiky
vytvorit' ucinny pravny ramec ochrany oséb, ktoré realizuju svoju slobodu prejavu oznamovanim
protispolo€enskej ¢innosti.

Absencia prechodnych ustanoveni spdsobuje retroaktivnu aplikaciu tohto mechanizmu na ochrany
udelené pred ucinnostou napadnutého zakona, ¢im sa oznamovatelia, ktori konali v opravnene;j
dovere v stabilitu pravneho rdmca, ocitaju v zhorSenom pravnom postaveni. Tento spatny zasah
do nadobudnutych prav oznamovatelov nema oporu v Ziadnom prevazujucom verejnom zaujme a je
v priamom rozpore s principom, podla ktorého formalne ,legitimne" opatrenia nemézu sluzit
na obchadzanie ochrany oznamovatefov.

Zrusenie Uradu na ochranu oznamovatelov protispolo&enskej &innosti a ex lege zanik funkcie jeho
veducich predstavitelov, spojené s vymenovanim do¢asného vedenia predsedom Narodnej rady
Slovenskej republiky, podkopava institucionalne garancie nezavislej ochrany oznamovatelov
a je spOsobilé vyvolat zastrasujuci u€inok na oznamovatelov, ktori stracaju déveru v nezavislost
organu, ktorému zverili svoju identitu a osobné udaje.

Ochrana oznamovateflov je v modernom pravnom State dolezitym nastrojom kontroly moci
a prevencie proti zneuzivaniu pravomoci. V kontexte ¢l. 10 Dohovoru ide o oblast, kde sa
individualne pravo jednotlivca prelina s verejnym zaujmom na transparentnosti a zodpovednosti
verejnej spravy. Ak by napadnuta pravna uprava svojim kumulativnym uéinkom znizovala stabilitu,
nezavislost' alebo prakticku ucinnost ochrany oznamovatelov natofko, Ze by objektivne odradzala
jednotlivcov od oznamenia porusenia prava vo verejnom zaujme, potom by bolo potrebné zvazit jej
sulad s €l. 26 ustavy a ¢l. 10 Dohovoru.

Na zaklade uvedenych skuto&nosti sa domnievam, Ze by Ustavny sud pri meritérnom preskimani
napadnutého zakona mal venovat osobithi pozornost prave otazke systémového oslabenia
ochrany a jej moznému odradzajucemu ucinku, a to nielen vo vztahu k textovym garanciam, ale aj
vo vztahu k predvidatelnosti, stabilite a déveryhodnosti ochranného mechanizmu v praxi.

S uctou

JUDr. Robert Dobrovodsky, PhD., LL.M. (Tubingen)
verejny ochranca prav
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