Urad vlady Ceské republiky @
Sekce Legislativni rady vlady

Dle rozdélovniku V Praze 22. prosince 2021
Cj. 47798/2021-UVCR

K pfimé aplikovatelnosti smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2019/1937
ze dne 23. Fijna 2019 o ochrané osob, které oznamuji poruseni prava Unie po 17. 12. 2021

Véazeny pane naméstku,

pro$etfovatelé v Uradu viady Ceské republiky a proSetfovatel uréeny vliadou obdrzeli Stanovisko
sekce pro statni sluzbu k pfimé aplikovatelnosti smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU)
2019/1937 ze dne 23. fijna 2019 o ochrané osob, které oznamuji poruSeni prava Unie
po 17. 12. 2021 a paralelnim postupu proSetfovatelt uréenych ve sluzebnich tfadech podle nafizeni
viady ¢. 145/2015 Sb. (dale jen ,stanovisko®), které s nejvétsi pravdépodobnosti vychazi z Metodiky
k pfimé aplikovatelnosti smérnice Evropského parlamentu a Rady (EU) 2019/1937 ze dne 23. fijna
2019 o ochrané osob, které oznamuji poruseni prava Unie, kterou vydalo Ministerstvo spravedInosti.
Vzhledem ke skuteCnosti, Zze se dana problematika bezprostfedné dotyka otazek souvisejicich
se slucitelnosti ¢eského pravniho fadu s pravem Evropské unie, dovoluji si na toto stanovisko
reagovat.

Smérnice Evropské unie je zavazna pro kazdy Clensky stat, kterému je ur€ena, pokud jde o vysledek,
jehoz ma byt dosazeno. Clenské staty proto maji v prvé Fadé povinnost provést ustanoveni smérnice
do vnitrostatniho prava. Pro pfipady, Ze se tak nestane, stane se tak opozdéné nebo je provedeni
nespravneé, Soudni dvar Evropské unie v judikatufe vyvinul doktrinu pfimého ucinku ustanoveni
smérnic a vymezil jeho podminky. Stalo se tak zejména proto, aby se jednotlivci (pfedevsim fyzické
osoby a pravnické osoby soukromého prava) mohli v soudnich fizenich a v fizenich pfed organy
vefejné spravy dovolavat ustanoveni smérnic, ktera nebyla provedena, resp. byla provedena
chybné, vuci statu a jeho organim v pojeti, v jakém jsou Siroce vykladany danou judikaturou
Soudniho dvora. V takovém pripadé se hovofi o tzv. vertikdlnim pfimém G&inku. Soudni dvdr
soucasné v judikatufe v zasadé vyloucil tzv. horizontalni pfimy u€inek smérnice, tj. situaci, ve které
by se pfimého u€inku ustanoveni smérnice mohl Uspé&sné dovolavat jednotlivec vici jinému
jednotlivci, a zejména tzv. obraceny vertikalni pfimy u€inek smérnice, tj. situaci, v niz by se ¢lensky
stat, ktery nesplnil svoji povinnost a ustanoveni smérnice fadné neproved| do vnitrostatniho prava,
resp. jeho organy, dovolavaly neprovedeného ustanoveni smérnice vuci jednotlivci.

Soudni dvar dale ustalené judikuje, ze pfimym u€inkem mohou byt nadana pouze ustanoveni
smérnice, ktera jsou bezpodminetna a dostateCné jasna. Podminku bezpodminecnosti
a dostate€né jasnosti zpravidla nesplfiuji ustanoveni smérnice, jejichz provedeni po vécné strance
ponechava prostor pro volné uvazeni vnitrostatniho zakonodarce nebo predpoklada urditou volbu.
Nelze proto v zadném pfipadé uvazovat o pfimém ucinku smérnice jako celku, ale je nezbytné vzdy
zkoumat mozny pfimy ucinek u jejiho kazdého jednotlivého ustanoveni samostatné. Chybna
z pohledu doktriny pfimého ucinku je také jeho zdména s pfimou pouZitelnosti, jestlize
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by s netransponovanou smérnici bylo v podstaté nakladano jako s nafizenim Evropské unie tak,
Ze jeji ustanoveni by byla bez dalSiho pfimo aplikovana. Takovy postup by v dusledku pochybeni
Clenského statu v praktické roviné z velké Casti setfel rozdily mezi uvedenymi dvéma typy unijnich
aktl, jak je vymezuje Smlouva o fungovani Evropské unie, a nelze ho pfipustit.

Vse vySe uvedené v pIné mife plati také pro ustanoveni smérnice Evropského parlamentu a Rady
(EU) 2019/1937 ze dne 23. fijna 2019 o ochrané osob, které oznamuji poruSeni prava Unie (déale
jen ,smérnice”). Spoléhat na mozné vyuziti doktriny pfimého ucinku ustanoveni smérnice pfi €innosti
proSetfovatel( uréenych ve sluzebnich Urfadech podle nafizeni viady ¢. 145/2015 Sb., o opatienich
souvisejicich s oznamovanim podezieni ze spachani protipravniho jednani ve sluZzebnim Gradu
(dale jen ,narizeni viady ¢&. 145/2015 Sh.), je vSak hned z nékolika dlivodi minimalné sporné.

Ustanoveni smérnice mimo jiné stanovi ¢lenskym statim povinnost zajistit, aby pravni subjekty
v soukromém a vefejném sektoru zavedly kanaly a postupy pro interni oznamovani a pro pfijimani
naslednych opatfeni, a stanovi pozadavky na postupy pro interni oznamovani a nasledna opatfeni.
Pfinejmensim u nékterych z téchto ustanoveni nelze uvazovat o mozném pfimém uc€inku, nebot
nevyhovuji testu bezpodmineCnosti a dostateéné jasnosti, kdyZz predpokladaji v souvislosti se
zavadénim vnitfnich oznamovacich systémd provedeni néjaké volby nebo pfijeti néjakého
rozhodnuti. Ustanoveni ¢l. 8 odst. 5 smérnice kupfikladu umozniuje volbu, zda kanaly pro
oznamovani budou provozovany interné osobou ¢i odborem uréenymi k tomuto ucelu, nebo
zajiStovany externé tfeti stranou. Ustanoveni €l. 9 odst. 1 pism. ¢) potom dale pfedpoklada uréeni
nestranné osoby nebo nestranného odboru pfislusnych pro pfijimani naslednych opatfeni
v navaznosti na oznameni, a rozhodnuti, zda se bude jednat o tutéZ osobu nebo tentyZ odbor, které
oznameni pfijimaji.

Viadni navrh zakona, kterym se méni nékteré zakony v souvislosti s pfijetim zakona o ochrané
oznamovatell (snémovni tisk 1151), jehoz projednani nebylo v pribéhu minulého volebniho obdobi
v Poslanecké snémovné dokoncéeno, pocital se zruSenim nafizeni vlady €. 145/2015 Sb. as
pfislusnymi pfechodnymi ustanovenimi. Ke zruSovacimu ustanoveni bylo v divodové zpravé
zejména konstatovano, Ze nafizeni vliady &. 145/2015 Sb. se zruSuje za ucelem zamezeni vzniku
dvou paralelnich vnitfnich oznamovacich systému k oznamovani protipravniho jednani
a ze stavajici mechanismy budou nahrazeny vnitinimi oznamovacimi systémy, které budou
v souladu se zakonem o ochrané oznamovatell. Lze divodné predpokladat, ze v podobném znéni
bude pfedlozen také novy navrh doty€né pravni Upravy Poslanecké snémovné v jejim novém
slozeni. Zménu soucasného systému proSetfovatelt podle nafizeni vlady €. 145/2015 Sb. na vnitini
oznamovaci systém ve sluzebnich uUfadech proto nelze pokladat za automatickou, a to ani
s odvolanim se na doktrinu pfimého ucinku. K zavedeni vnitinich oznamovacich systém je jednak
nezbytné, aby zakonodarce pfi provedeni smérnice projevil odpovidajici vali, ajednak, aby
jednotlivé subjekty v soukromém sektoru a organy vefejné spravy, jimz bude pfijatym transpozi¢nim
pfedpisem stanovena povinnost zavést vnitini informacni systém, na jeho zakladé urcily, které
konkrétni osoby nebo utvary budou pfislusné pro pfijimani oznameni a které konkrétni osoby nebo
utvary budou pfislusné pro pfijimani na oznameni navazujicich naslednych opatfeni. Stavajici
Uprava systému proSetfovatell v nafizeni vliady ¢&. 145/2015 Sb. mimoto proSetfovatelim zadné
povinnosti, které by se tykaly pfijimani naslednych opatfeni, nestanovi. Bez pfijeti odpovidajici
transpoziéni pravni upravy v Ceské republice je tak vylougeno, aby byli stavajici proSetfovatelé
vyhradné na zakladé pfimého ucinku ustanoveni smérnice pokladani za vnitfni oznamovaci
systémy, které vyhovuji pozadavkiim smérnice.

Problematické se jevi také pfipadné rozSifeni aktivni legitimace osob podavajicich oznameni
nad stavajici ramec, ktery vyplyva ze sluzebniho zakona a nafizeni vlady ¢. 145/2015 Sb., pouze
na zakladé pfimého ucinku ustanoveni smérnice. Takové rozSifeni jednoznacné odporuje
nepripustnosti horizontalniho pfimého ucinku i obraceného vertikalniho pfimého uéinku. Neni mozné
pfipustit, aby na zakladé uplatnéni pfimého ucinku ustanoveni smérnice upravujicich jeji osobni
pusobnost (Clanek 4 smérnice), byl ucinén zavér prosetfovatele k tizi osoby, vici které oznameni
sméfovalo, pokud by oznameni ucinila osoba s nedostateCnou aktivni legitimaci podle stavajici
Ceské pravni upravy. Jiz samotné proSetfovani oznameni je zdsahem do soukromi osoby, jejiz
udajné protipravni jednani je pfedmétem oznameni a jejiz opravnéné zajmy je tieba pfi proSetfovani
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oznameni rovnéz chranit. Zcela nepfijatelné by rozsifeni aktivni legitimace osob podavajicich
oznameni pak bylo zejména v pfipadé, pokud by mélo proSetfovani vyustit v oznameni statnimu
zastupci nebo policejnimu organu, Ze oznamenym jednanim mohlo dojit ke spachani trestného ¢inu,
nebo v oznameni pfisluSnému spravnimu organu, ze oznamenym jednanim mohlo dojit ke spachani
prestupku. V kone¢ném dusledku by proto proSetfovani oznameni zaloZzené na aktivni legitimaci
oznamujici osoby, ktera by vyplyvala pouze z Udajného pfimého uUcinku ustanoveni smérnice,
a vysledky, k nimz by takové proSetfovani vedlo, mohly byt napadeny z dlvodu rozporu s unijnim
pravem.

V neposledni fadé Ize jen obtizné bez dal3iho, aniZ by to bylo vyslovné uloZeno pfedpisem pfijatym
na vnitrostatni drovni, vyvozovat povinnost stavajicich proSetfovateld postupovat v souladu
s ustanovenimi smérnice, i kdyby mohla byt povazovana za ustanoveni s pfimym ucinkem, nebot
pfi posuzovani oznameni pfijatych v rezimu podle nafizeni viady €. 145/2015 Sb. se nejedna o fizeni
pfed spravnim organem, ve kterém se rozhoduje o pravech a povinnostech oznamovatele,
a proSetifovatelé svoji Cinnost nevykonavaji v postaveni spravniho organu. Pokud jde o Cinnost
proSetfovatelli, neexistuje tedy fizeni, ve kterém by se bylo mozné pfimého uc€inku ustanoveni
smérnice domahat. Ze stejného dlvodu také neni mozné oznamovatele podle nafizeni vlady
€. 145/2015 Sb. pokladat za jednotlivce, ktery by se v ramci proSetfovani oznameni mohl domahat
uplatnéni ustanoveni smérnice prosetfovatelem.

V souvislosti s posuzovanim oznameni protipravniho jednani ve sluZzebnim ufadu by mohlo v uvahu
pfichazet v zasadé pouze uplatnéni ustanoveni smérnice, ktera bezpodminecné a dostatecné jasné
upravuji podminky ochrany oznamujicich osob, napfiklad pokud jde o vymezeni mozného okruhu
osob, které maiji pfistup do spisu vytvofeného v souvislosti s oznamenim. Nebyl by to v3ak
proSetfovatel jako takovy, ale doty€ny sluzebni ufad, vici kterému by se na zakladé pfimého ucinku
oznamovatel, za pfedpokladu, Ze by byl aktivné legitimovan k podani oznameni podle soucasné
pravni upravy, mohl uspésné domahat pfimého uplatnéni relevantnich ustanoveni smérnice. Stejné
tak by se ovSem ochrany obdobné ochrané oznamovatelll mohla na zakladé pfimého ucinku ¢lanku
22 smérnice domahat osoba, jejiz udajné protipravni jednani bylo oznameno. Stavajici systém podle
nafizeni vliady €. 145/2015 Sb., pokud jde o ochranu oznamovatelu z fad statnich ufedniku, jiz pfitom
z pfevazné casti ochranu, ktera by vyhovovala pozadavkim obsazenym ve smérnici, stanovi.
V hor§im postaveni se za soucasného stavu oproti pozadavkim obsazenym ve smérnici nachazeji
osoby, jejichz udajné protipravni jednani bylo proSetfovateli oznameno. V jejich pfipadé by proto
v praxi mohlo dochazet k pouziti pfimého u&inku ustanoveni smérnice, které bude v souladu
s podminkami vyplyvajicimi z judikatury Soudniho dvora, ve vétsi mife.

I kdybychom pfipustili, Zze by proSetfovatel uréeny podle nafizeni viady ¢&. 145/2015 Sh. mohl
na zakladé pfimého uginku smérnice plnit roli vnitfniho oznamovaciho systému ve smyslu smérnice,
COZ je samo o sobé sporné, vyvolava stanovisko dal§i pochybnosti. Stanovisko uvadi, ze ,systém
proSetfovatel(i podle nafizeni viady ¢&. 145/2015 Sh. uréenych ve sluzebnich dfadech Ize povaZovat
za interni/vnitini oznamovaci systém podle ¢l. 7 a nasl. smérnice“. Opira se pfitom o tvrzeni, Zze ,uz
transpozi¢ni narodni zakony pocitaly s transformaci systému proSetfovatel( podle nafizeni viady ¢.
145/2015 Sb. na vnitini oznamovaci systém ve sluzebnich dradech®. Jak v3ak jiz bylo naznaceno
vySe, takové tvrzeni neni pfesné. Vladni navrh zakona, kterym se méni nékteré zakony v souvislosti
s pfijetim zadkona o ochrané oznamovatell, pfedpokladal zruSeni nafizeni vlady &. 145/2015 Sb.
a jeho nahrazeni novym systémem, ktery bude odpovidat navrhu zakona o ochrané oznamovateld.
Nebylo tedy cilem ucinit transformaci, ale pravé vytvofit zcela nové vnitini oznamovaci systémy.
Takovy pfistup je zcela logicky pravé s ohledem na skutecnost, Ze postup podle nafizeni viady
€. 145/2015 Sh. by byl s postupem uvedenym v navrhu zakona o ochrané oznamovateld, ktery
predstavoval transpozici smérnice, nesluditelny. Kdyz stanovisko napfiklad doporucuje, aby sluzebni
urad v ramci vnitfniho oznamovaciho systému pfijimal oznameni také od osob uvedenych v &l. 4
odst. 1 pism. b), c) a d) a odst. 2 smérnice, neni zfejmé, jakym zplsobem ma sluzebni urad
k realizaci takové skuteCnosti pfistoupit. Zda ma né&jakym zplsobem zavazat stavajici
proSetfovatele, aby postupovali nad ramec stanoveny sluzebnim zakonem, nebo zda ma sluzebni
Urad pfeci jen v takovém pfipadé zfidit paralelni vnitfni oznamovaci systém, ktery by vyhovoval
pozadavkim smérnice. V pfipadé, Ze by se sluzebni ufad na zakladé domnélého pfimého ucinku
smérnice rozhodl zfidit paralelni systém pro pfijimani oznamovani podle smérnice, dochazelo by pfi
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postupu proSetfovatele ur€eného podle nafizeni viady €. 145/2015 Sb. k prolinani vzajemnych
kompetenci proSetfovatele ur€eného podle nafizeni viady €. 145/2015 Sb. a nové vzniklého interniho
kanalu pro pfijimani oznameni.

Stanovisko vyvolava také nejasnosti, které se tykaji okruhu osob, vi¢i nimz oznameni sméfuje.
Ustanoveni § 3 odst. 1 nafizeni vlady €. 145/2015 Sb. stanovi, ze proSetfovatel pfijima oznameni
a prodetfuje v nich obsaZena podezfeni, tykaji-li se pfedstaveného, statniho zaméstnance, jiného
zameéstnance nebo osoby ve sluzebnim poméru podle jiného pravniho predpisu zafazenych
ve sluzebnim ufadu, v némz je uréen prosetfovatelem, a dale vedouciho bezprostiedné podiizeného
sluzebniho ufadu nebo proSetfovatele v bezprostiedné podfizeném sluzebnim uUfadu. Smérnice
vS8ak Zzadny takovyto okruh osob nestanovi. Neni tak zcela jasné, jak se ma postupovat v pfipadé,
Ze oznameni vécné spada pod oblasti uvedené v ¢lanku 2 smérnice, avSak netyka se jednani zadné
v nafizeni vlady &. 145/2015 Sb. uvedené osoby. U proSetfovatelt uréenych v Ufadu viady CR neni
napfiklad zfejmé jak postupovat, pokud takové oznameni sméfuje vic&i prfedsedovi viady, nebo
ministrovi zafazenému pii Uradu viady CR. Ma byt takové oznameni pro$etfovano v ramci vnitfniho
oznamovaciho systému, ve smyslu stanoviska tedy proSetfovatelem uréenym v Ufadu vlady CR,
a soubézné proSetfovatelem ur€enym viadou ve smyslu nafizeni viady ¢. 145/2015 Sb.?

DalSi sporné momenty, se kterymi by bylo nutné se vyporadat, souvisi s pozadavky na fungovani
celého systému. Po stavajicich prosetfovatelich uréenych podle nafizeni viady €. 145/2015 Sb. neni
mozné opravnéné pozadovat, aby skuteéné pinili roli vnitfniho oznamovaciho systému ve smyslu
smérnice. Smérnice klade na kanaly pro pfijimani oznameni a osoby, které je budou provozovat,
daleko vySSi pozadavky nez stavajici nafizeni vliady €. 145/2015 Sb. na proSetfovatele. Pfedpoklada
navic také uréeni nestranné osoby nebo nestranného utvaru pfislusnych pro pfijimani naslednych
opatfeni v navaznosti na oznameni. To s sebou nezbytné pfinasi rovnéz vyssSi naroky na
administrativni a technické zabezpec€eni celého systému. Tyto naroky nelze automaticky prenaset
na stavajici proSetfovatele bez vyslovné zakonné Upravy. Systém, v némz by stavajici proSetfovatelé
uréeni podle nafizeni vlady €. 145/2015 Sb. mohli bez dal$iho plnit roli vnitfniho oznamovaciho
systému ve smyslu smérnice, je tedy tfeba povazovat za nerealny.

Smérnice kromé toho dale obsahuje celou fadu pozadavki, jejichz neprovedeni v ¢eském pravnim
fadu pravu nelze v Zadném pripadé s odvolanim se na doktrinu pfimého ucinku ani ¢aste¢né zhojit.
Jedna se napfiklad o ustanoveni, na jejichz zakladé je nutné stanovit povinnost zavést interni kanaly
pro oznamovani rovnéz zaméstnavatellm v soukromém sektoru, nebo ustanoveni, ktera
predpokladaji zavedeni externiho oznamovaciho kanalu. V prvé fadé je proto nezbytné ucinit
v8echny mozné kroky, aby navrhy pravnich predpisi Ceské republiky, které budou pIné
transponovat smérnici, byly opét pfedlozeny vladé a nasledné byly pfijaty v co nejkratsi dobé&. Jen
tak se totiz Ceska republika miiZe s jistotou vyhnout finanéni sankci, ktera ji za opozdé&nou
transpozici smérnice mize byt uloZena v fizeni pro poruSeni povinnosti vyplyvajicich z prava
Evropské unie.

Véazeny pane naméstku, dovoluji si Vas proto pozadat o zvazeni Vami zvoleného postupu, jak
ve smyslu Stanoviska sekce pro statni sluzbu k primé aplikovatelnosti smérnice Evropského
parlamentu a Rady (EU) 2019/1937 ze dne 23. Fijna 2019 o ochrané osob, které oznamuji poruseni
prava Unie po 17. 12. 2021 a paralelnim postupu proSetfovatelti uréenych ve sluzebnich Gradech
podle nafizeni viady ¢&. 145/2015 Sb., tak Metodiky k pfimé aplikovatelnosti smérnice Evropského
parlamentu a Rady (EU) 2019/1937 ze dne 23. fijna 2019 o ochrané osob, které oznamuji poruseni
prava Unie, kterou vydalo Ministerstvo spravedinosti.

JUDr. Jan Knézinek, Ph.D.
naméstek pro fizeni Sekce Legislativni rady viady
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Rozdélovnik:

Vazeny pan

prof. JUDr. Petr Harka, Ph.D.

naméstek ministra vnitra pro statni sluzbu
Ministerstvo vnitra

Vazeny pan

JUDr. Jeronym Tejc

naméstek pro fizeni sekce koordinace boje proti korupci
Ministerstvo spravedInosti

Na védomi:

Vazeny pan

Ing. Petr Spirhanzl

statni tajemnik v Uradu viady CR
ZDE
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