PL

* X

3 KOMISJA
*ax EUROPEJSKA

* %
*

Bruksela, dnia 3.7.2024 r.
COM(2024) 269 final

SPRAWOZDANIE KOMISJI DLA PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO | RADY

z wdrazania i stosowania dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z
dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony os6b zglaszajacych naruszenia prawa
Unii

PL



1. WPROWADZENIE

1.1. Kontekst

Dyrektywa (UE) 2019/1937 w sprawie ochrony osob zgtaszajacych naruszenia prawa Uniit
(,,dyrektywa”) jest bardzo waznym instrumentem prawa Unii. Okreslono w niej minimalne
normy na szczeblu UE majace zagwarantowa¢ wysoki poziom zréwnowazonej i skutecznej
ochrony os6b zglaszajacych informacje na temat naruszen prawa UE w kluczowych obszarach
polityki2, w ktorych takie naruszenia moga zaszkodzié interesowi publicznemu®. Osoby, ktore
uzyskaty takie informacje w kontekScie zwigzanym z wykonywang przez nie pracg i je
zglaszaja (,,sygnalisci”’), wspomagaja krajowe i1 unijne systemy egzekwowania prawa. Dzigki
temu tatwiej jest zapobiega¢ naruszeniom prawa UE i reagowac¢ na nie. Zapewnienie
sygnalistom solidnej ochrony przed dzialaniami odwetowymi jest konieczne do tego, by
zacheca¢ do zglaszania naruszen oraz zwigksza¢ skutecznos¢ prawa UE. Zapewnienie
sygnalistom takiej ochrony jest réwniez nieodzowne do zagwarantowania im wolnoS$ci
wypowiedzi zapisanej w art. 11 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej.

Dyrektywa zobowigzuje panstwa cztonkowskie do zapewnienia: (i) by sygnalisci dysponowali
skutecznymi kanatami poufnego zglaszania naruszen przepisow UE, zarbwno wewnetrznie (w
ramach organizacji), jak 1 zewnetrznie (wlasciwemu organowi); (ii) by organizacje i wlasciwe
organy przeprowadzaly odpowiednie postgpowania wyjasniajace w reakcji na zgloszenia
sygnalistow 1 podejmowaty w zwigzku z tym odpowiednie dzialania oraz (iii) by sygnalisci
byli chronieni przed dziataniami odwetowymi.

1.2. Cel i zakres sprawozdania

Zgodnie z art. 26 ust. 1 dyrektywy panstwa czlonkowskie byty zobowigzane do transpozycji
jej przepisow do prawa krajowego do 17 grudnia 2021 r. Art. 27 ust. 1 dyrektywy naktada na
Komisje obowigzek przedtozenia Parlamentowi Europejskiemu i Radzie sprawozdania z
wdrazania 1 stosowania tej dyrektywy.

Ogolnie rzecz biorac, doszlo do znacznego opodznienia w transpozycji dyrektywy w
panstwach cztonkowskich (zob. ponizej). Zwazywszy na krotki okres stosowania dyrektywy
oraz brak istotnych informacji w chwili publikacji niniejszego sprawozdania, sprawozdanie
nie obejmuje stosowania dyrektywy.

Niniejsze sprawozdanie sporzadzono na podstawie krajowych $rodkow transpozycji
dyrektywy zgtoszonych Komisji przez panstwa cztonkowskie oraz na podstawie zewnetrznych
badan zleconych przez Dyrekcje Generalng ds. Sprawiedliwo$ci 1 Konsumentéw. Oceniono w

1Dz.U. L 305z 26.11.2019, s. 17.

2 Obejmuja one na przyktad naruszenia przepisow dotyczacych zamoéwien publicznych, ushug finansowych,
zapobiegania praniu pienigdzy, bezpieczenstwa transportu i ochrony S$rodowiska, naruszenia przepisow
dotyczacych zdrowia publicznego, ochrony konsumentéw, ochrony danych oraz naruszenia majace wplyw na
interesy finansowe Unii lub dotyczace rynku wewnetrznego.

3 Zob. wyrok z dnia 25 kwietnia 2024 r. w sprawie C-147/23, Komisja przeciwko Polsce, ECLI:EU:C:2024:346,
pkt 73.



nim $rodki zgloszone przez panstwa cztonkowskie, ktore zadeklarowaty peing transpozycje do
17 grudnia 2023 r.

W sprawozdaniu oceniono zgodno$¢ srodkow krajowych z dyrektywa, tj. czy przepisy
dyrektywy zostaly transponowane w sposob pelny i prawidlowy, oraz wyszczegdlniono
glowne stwierdzone niedociggnigcia. Skoncentrowano si¢ na podstawowych przepisach
dyrektywy, pogrupowanych jak nastgpuje: zakres przedmiotowy i podmiotowy; warunkKi
objecia ochrong; kanaty i procedury dokonywania zgloszen oraz §rodki ochrony i wsparcia.

2. STAN TRANSPOZYCJI

Przed uptywem terminu transpozycji dyrektywy (17 grudnia 2021 r.) tylko 3 panstwa
cztonkowskie przyjety $rodki pelnej transpozycji i zawiadomity o nich Komisje*. 8 panstw
cztonkowskich zawiadomito o pelnej transpozycji w 2022 r.°, a 13 panstw cztonkowskich w
2023 1.5

Aby wyegzekwowaé transpozycje dyrektywy, w styczniu 2022 r. Komisja wszczela
postgpowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego przeciwko 24
panstwom cztonkowskim w zwigzku z niedopelnieniem obowigzku transpozycji i
zawiadomienia o $rodkach pelnej transpozycji’. W marcu 2023 r. Komisja skierowata do
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii  Europejskiej (,,Trybunal”) skargi na 6 panstw
cztonkowskich® w zwigzku z brakiem transpozycji dyrektywy i brakiem zawiadomienia o
srodkach transpozycji, zwracajac si¢ do Trybunalu o natozenie sankcji finansowych ®.
Trybunat wydat juz wyrok w jednej z tych spraw'®. Wedtug stanu na dzien publikacji
niniejszego sprawozdania 5 spraw nadal jest zawistych przed Trybunatem, a wobec 6 panstw
cztonkowskich ™! tocza sie postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
cztonkowskiego.

W szczegbdlnosci w odniesieniu do obowigzku ustanowienia wewngtrznych kanatow
dokonywania zgloszen w przypadku prywatnych podmiotoéw prawnych zatrudniajacych od 50
do 249 pracownikow w dyrektywie przewidziano drugi termin transpozycji, ktory uptynat 17
grudnia 2023 r. W styczniu 2024 r. Komisja skierowata wezwania do usunigcia uchybienia do
2 panstw czlonkowskich!?, ktére nie transponowaly tego obowigzku w przewidzianym
terminie.

3. OCENA SRODKOW TRANSPOZYCJI

4 Malta, Portugalia, Szwecja.

5 Cypr, Dania, Francja, Chorwacja, Irlandia, Litwa, Lotwa, Rumunia.

6 Austria, Butgaria, Czechy, Niemcy, Grecja, Hiszpania, Wiochy, Finlandia, Wegry, Luksemburg, Niderlandy,
Stowenia, Stowacja.

" Wszystkie panstwa cztonkowskie z wyjatkiem Malty, Portugalii i Szwecji.

8 Czechy, Niemcy, Estonia, Luksemburg, Wegry i Polska.

9 Zgodnie z art. 258 i art. 260 ust. 3 TFUE.

10 Wyrok w sprawie C-147/23, przywotany powyzej.

1 Austria, Belgia, Grecja, Litwa, Niderlandy i Stowacja.

12 Estonia i Polska.



3.1 Zakres przedmiotowy i podmiotowy

3.1.1 Zakres przedmiotowy

W art. 5 pkt 1 i 2 okreslono rodzaje ,,naruszen”, ktére mozna zgtasza¢. W art. 2 okreslono
zakres przedmiotowy dyrektywy. W art. 3 okreslono zwiazek dyrektywy z (i) przepisami
szczegblnymi dotyczacymi zglaszania naruszen przewidzianymi w innych aktach UE oraz (ii)
unijnymi lub krajowymi przepisami dotyczacymi ochrony poszczegolnych rodzajow
informacji 1 przepisami dotyczacymi postepowania karnego. Przepisy tych artykutow
okreslajg przedmiot zgloszen i ujawnien publicznych objetych dyrektywa. Ich prawidlowa
transpozycja ma kluczowe znaczenie dla zapewnienia skutecznosci realizacji celu dyrektywy,
jakim jest wzmocnienie egzekwowania prawa UE w kluczowych obszarach polityki.

Kilka panstw cztonkowskich dokonato zawezajacej transpozycji definicji naruszen zawartej w
art. 5 pkt 1, w szczegdlnosci pomingwszy naruszenia, ktore sg sprzeczne z przedmiotem lub
celem przepisow objetych zakresem przedmiotowym (tj. przypadki naduzycia prawa).
Wyklucza to zglaszanie takich przypadkéw, w szczeg6lnosci w obszarze przepisow
dotyczacych podatku od oséb prawnych. Ponadto kilka panstw cztonkowskich nie dokonato
transpozycji kluczowych elementow definicji ,,informacji na temat naruszen” zawartej w art.
5 pkt 2, takich jak ,uzasadnione podejrzenie”, naruszenia, do ktorych ,,prawdopodobnie
dojdzie” Iub ,,proby ukrycia” naruszen, i ograniczyly tym samym zakres informacji, ktore
moga by¢ zglaszane.

Wystepuja réznice miedzy panstwami cztonkowskimi w aspekcie techniki prawodawczej
stosowanej do transpozycji obszaréw polityki okreslonych w: (i) art. 2 oraz (ii) aktach UE
wymienionych w zalaczniku do dyrektywy. Wigkszo$¢ panstw czltonkowskich ujeta w
przepisach transponujacych dziedziny wymienione w art. 2, w tym w aktach, o ktorych mowa
w zataczniku, albo przez odtworzenie wprost tych aktow, albo przez odestanie do zalacznika.
Kilka panstw cztonkowskich nie uwzglednito jednak w zakresie przedmiotowym aktow
prawnych dodanych do zalgcznika, w tym aktow prawnych przyjetych po wejsciu w zycie
dyrektywy?2,

Niektore panstwa cztonkowskie nieprawidlowo transponowaly zakres przedmiotowy,
poniewaz ich przepisy nie wymieniaja dziedzin prawa okreslonych w art. 2, a jedynie odsytaja
do dyrektywy jako catosci, co nie daje wystarczajacej pewnosci prawa. W jednym panstwie
cztonkowskim zakres przedmiotowy obejmuje zgloszenia naruszen w obszarach objetych
dyrektywa, z zastrzezeniem ze maja by¢ dokonywane w celu ochrony interesu publicznego.

Mniej wigcej potowa panstw cztonkowskich dokonata nieprawidlowej transpozycji art. 2,
jezeli chodzi o definicj¢ naruszen majacych wplyw na interesy finansowe Unii, o ktorych

13 0d wejscia w zycie dyrektywy w zalgczniku do niej dodano cztery akty: rozporzadzenie (UE) 2020/1503 w
sprawie europejskich dostawcow ushug finansowania spotecznosciowego; rozporzadzenie (UE) 2022/1925 w
sprawie rynkow w sektorze cyfrowym; rozporzadzenie (UE) 2023/1114 w sprawie rynkoéw kryptoaktywow oraz
rozporzadzenie (UE) 2024/573 w sprawie fluorowanych gazoéw cieplarnianych, zmieniajace dyrektywe (UE)
2019/1937 i uchylajace rozporzadzenie (UE) nr 517/2014.



mowa w art. 325 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (,,TFUE”), lub naruszen
dotyczacych rynku wewngtrznego, o ktorym mowa w art. 26 ust. 2 TFUE, poniewaz nie
uwzglednita wyraznego odestania do przepiséw UE majacych zastosowanie w tych
dziedzinach.

Zdecydowana wickszo$¢ panstw cztonkowskich rozszerzyla zakres swoich przepisow
transponujacych na obszary lub akty nieobjete dyrektywa'*. Kilka panstw cztonkowskich
wlaczyto w zakres przedmiotowy wszystkie naruszenia prawa UE. Kilka panstw rozszerzyto
zakres zastosowania na naruszenia przepisow krajowych, ktore nie wdrazajg prawa UE, ale
dotycza obszarow wymienionych w dyrektywie. Okoto potowa panstw cztonkowskich
rozszerzyla zakres stosowania na dalsze konkretne obszary prawa krajowego, takie jak
przestepstwa korupcyjne lub (powazne) przestgpstwa kryminalne lub administracyjne. Kilka
panstw cztonkowskich rozszerzylo zakres swoich przepiséw transponujacych na konkretne
obszary, takie jak prawo pracy lub bezpieczenstwo 1 higiena pracy. Kilka panstw
cztonkowskich uwzglednito wszystkie (powazne) naruszenia prawa krajowego, ktore moga
stanowi¢ zagrozenie dla interesu publicznego.

Zgodnie z art. 3 ust. 2 dyrektywa nie moze wplywaé na odpowiedzialno$¢ panstw
cztonkowskich za zapewnienie bezpieczenstwa narodowego ani na uprawnienia panstw
cztonkowskich do ochrony swych podstawowych intereséw bezpieczenstwa. Komisja
podkresla, ze panstwa cztonkowskie powinny znalez¢ odpowiednig rownowage pomiedzy: (i)
celem dyrektywy, tj. skutecznym egzekwowaniem przepisOw wchodzacych w jej zakres (w
tym przepiséw regulujacych mieszane zamdwienia publiczne obejmujace aspekty obronnosci
lub bezpieczenstwa) oraz (ii) ochrona bezpieczefstwa narodowego. Komisja podkresla
rowniez, ze art. 3 ust. 3 lit. a) zobowiazuje panstwa czlonkowskie do znalezienia
odpowiedniej rownowagi pomiedzy: (i) celem dyrektywy oraz (ii) ochrong informacji
niejawnych przed nieuprawnionym dostgpem.

W okoto potowie panstw cztonkowskich stwierdzono niezgodnosci. Niektore panstwa
cztonkowskie catkowicie wylaczaja z zakresu stosowania przepisOw transponujacych
informacje dotyczace bezpieczenstwa narodowego lub informacje niejawne, nawet jezeli
informacje te odnoszg si¢ do obszardéw polityki objetych dyrektywa. W kilku przypadkach nie
jest jasne, czy zgloszenia w sprawie naruszen przepisOw odnoszacych si¢ do zamowien
publicznych dotyczacych aspektéw obronnosci lub bezpieczenstwa objetych odpowiednimi
przepisami UE wchodzg w zakres aktow transponujacych. Kilka panstw cztonkowskich
powotato si¢ na art. 3 ust. 2, aby wylaczy¢ z zakresu przepisow transponujgcych cate
kategorie 0séb, m.in. pracownikow sektora obrony, personel wojskowy lub wywiadowczy.

W wigkszo$ci panstw czionkowskich nieprawidtowo transponowano wytaczenie z ochrony
zgloszen objetych prawnicza tajemnicg zawodowa i1 tajemnica medyczng oraz tajemnicg
narady s¢dziowskiej (art. 3 ust. 3 lit. b) i ¢)). W niektérych z tych panstw cztonkowskich

14Komisja regularnie zachecata panstwa czlonkowskie, aby podczas transponowania dyrektywy rozwazyly
rozszerzenie jej zakresu stosowania na inne dziedziny oraz, w ujgciu bardziej ogélnym, aby zapewnity
catosciowe 1 spdjne ramy na szczeblu krajowym. Zob. komunikat Komisji ,,Wzmocnienie ochrony sygnalistow
na szczeblu UE” z 23.4.2018, COM(2018) 214 final.



wylaczenie prawniczej tajemnicy zawodowej nadmiernie rozszerzono poza ochrone poufnosci
komunikacji miedzy prawnikami a ich klientami. Inne przepisy transponujace: (i) wytaczaja
zgloszenia ogolnie obj¢te obowigzkiem zachowania tajemnicy zawodowej lub (ii) rozszerzaja
wylaczenie dotyczace tajemnicy narady sedziowskiej na wszystkie czynnosci sedziow lub
postegpowania sadowe w bardziej ogdlnym ujeciu.

3.1.2 Zakres podmiotowy

Celem art. 4 jest zapewnienie ochrony jak najszerszemu gronu osob, ktore maja
uprzywilejowany dostep do informacji o naruszeniach ze wzgledu na swoja dziatalnosé
zawodowg 1 ktore moga doswiadczy¢ dziatan odwetowych w przypadku zgtoszenia takich
informacji.

Art. 4 ust. 1 zawiera orientacyjny wykaz kategorii 0sob objetych zakresem dyrektywy. Kilka
panstw czlonkowskich przewidzialo wyczerpujacy wykaz, natomiast kilka panstw
cztonkowskich nie dokonato transpozycji niektorych kategorii wymienionych w art. 4 ust. 1,
takich jak ,,stazysci, bez wzgledu na to czy otrzymuja oni wynagrodzenie”, ,,wolontariusze”,
,wykonawcy” lub ,,dostawcy”. Wigkszo$¢ panstw cztonkowskich dokonata transpozycji pojec
,pracownikéw” 1 ,,0s0b prowadzacych dzialalnos¢ na wiasny rachunek” bez odestan
odpowiednio do art. 45 ust. 1 art. 49 TFUE, ograniczajac tym samym znaczenie tych poj¢¢ do
ich definicji w prawie krajowym i uchybiajac jednolitosci stosowania tych autonomicznych
poje¢ prawa UE we wszystkich panstwach cztonkowskich.

W art. 4 ust. 4 przewidziano rowniez, w stosownych przypadkach, stosowanie ochrony przed
dziataniami odwetowymi do innych os6b poza osobami dokonujacymi zgloszenia, takich jak
osoby pomagajace w dokonaniu zgloszenia 1 osoby trzecie powigzane z osobami
dokonujacymi zgloszenia, ktére rowniez moga doswiadczy¢ dziatan odwetowych w
kontek$cie zwigzanym z pracg, w tym krewni i wspotpracownicy. W niektorych panstwach
czlonkowskich przepis ten zostat transponowany w sposob zawegzajacy, bez uwzglednienia
odpowiednio 0os6b pomagajacych w dokonaniu zgloszenia lub 0sob trzecich.

3.2. Warunki objecia ochrona

W art. 6, 7, 10 i 15 okreslono warunki objecia ochrong osob dokonujacych zgtoszenia lub
ujawnienia publicznego przed dziataniami odwetowymi.

W art. 6 ust. 1 okreslono warunki, na jakich osoby dokonujace zgtoszenia kwalifikuja si¢ do
objecia ochrong, w tym warunek, ze majg uzasadnione podstawy, by sadzié, ze informacje sg
prawdziwe w momencie dokonywania zgloszenia. Oznacza to, ze osoby dokonujace
zgloszenia nie tracg ochrony, jezeli zglosza niedoktadne informacje w wyniku
niezamierzonego btedu, za$ ich motywy sg nieistotne. Art. 6 ust. 1 zostatl nieprawidiowo
transponowany przez kilka panstw czlonkowskich, w przypadku ktoérych wydaje sig, ze
przepisy uwzgledniajg do celow objecia ochrong motywy osob.

W art. 7 ust. 1 i 2 ustanowiono zasade, ze osoby dokonujace zgloszenia maja swobode
decydowania o tym, czy dokona¢ w pierwszej kolejnosci zgloszenia wewnetrznego, czy tez
bezposrednio zgloszenia zewnegtrznego. Art. 6 ust. 4 stanowi, ze osoby dokonujace
zgloszenia do odpowiednich instytucji i organow Unii kwalifikujg si¢ do objecia ochrong na



takich samych warunkach jak osoby, ktére dokonaty zgtoszenia zewnetrznego. Kilka panstw
cztonkowskich nieprawidtowo naklada obowigzek dokonania w pierwszej kolejnosci
zgloszenia wewnetrznego lub zezwala na bezposrednie zgloszenie zewnetrzne tylko w
okreslonych okoliczno$ciach. Niektore panstwa czlonkowskie nie przewidzialy wyraznie
objecia ochrong 0s6b dokonujacych zgloszenia do instytucji UE.

W art. 15 dyrektywy okreslono warunki objecia ochrong os6b dokonujacych ujawnienia
publicznego.

W szczegélnosci art. 15 ust. 1 lit. b) okreSla warunki bezposredniego ujawnienia
publicznego, tj. bez uprzedniego zgloszenia wewngtrznego i zewngtrznego lub przynajmniej
zgloszenia zewngtrznego. Przepis ten wymaga, aby osoby te miaty uzasadnione podstawy, by
sadzié, ze: (i) naruszenie moze stanowi¢ bezposrednie lub oczywiste zagrozenie dla interesu
publicznego lub (ii) w przypadku dokonania zgloszenia zewnetrznego grozi¢ im beda
dziatania odwetowe lub istnieje niewielkie prawdopodobienstwo skutecznego zaradzenia
naruszeniu. Wymieniono w nim réwniez szczegdlne okoliczno$ci stanowiagce przypadki
objete ppkt (i) lub (ii), takie jak okolicznosci, w ktérych istnieje ryzyko wystapienia
nieodwracalnej szkody lub w ktérych dowody moga zosta¢ ukryte lub zniszczone.

Kilka panstw cztonkowskich nie dokonato transpozycji okoliczno$ci konstytutywnych
okreslonych w art. 15 ust. 1 lit. b). Kilka panstw cztonkowskich btednie zdefiniowato sytuacje
zagrozenia dla interesu publicznego lub ryzyko dziatan odwetowych.

3.3. Kanaly i procedury dokonywania zgloszen

3.3.1. Wewnetrzne kanaly i procedury dokonywania zgloszen

W art. 8 dyrektywy okre§lono podmioty prawne w sektorze prywatnym i publicznym
zobowigzane do ustanowienia kanatéw i1 procedur dokonywania zgloszen wewngtrznych.
Okreslono w nim rowniez warunki, na jakich takie kanatly moga by¢ udostgpniane lub
zapewniane zewnetrznie przez osobg trzecia.

Art. 8 ust. 3 zobowiazuje do ustanowienia wewnetrznych kanaléw wszystkie podmioty
prawne w sektorze prywatnym zatrudniajace co najmniej 50 pracownikow. Art. 8 ust. 6
umozliwia podmiotom prawnym w sektorze prywatnym zatrudniajacym 50-249
pracownikow dzielenie si¢ zasobami w zakresie przyjmowania zgloszen i1 prowadzonych
postepowan wyjasniajacych w celu zmniejszenia obcigzen dla tych podmiotow. Kilka panstw
cztonkowskich nieprawidtowo rozszerzylo zakres elastycznosci przewidziany w art. 8 ust. 6
rowniez na wieksze podmioty. W szczegolnosci te panstwa cztonkowskie umozliwity grupom
przedsigbiorstw tworzenie kanaléw dokonywania zgloszen wylacznie na poziomie grupy,
zwalniajagc w ten sposob wszystkie podmioty nalezace do tej samej grupy z obowigzku
ustanowienia wlasnych wewnetrznych kanatow. Jest to sprzeczne z celem dyrektywy, jakim
jest zapewnienie potencjalnym sygnalistom dostgpnosci i bliskosci kanatow.

W art. 9 okreslono wymogi majace zastosowanie do procedur zgltoszen wewnetrznych. W
wigkszosci panstw cztonkowskich nie dokonano prawidlowej transpozycji roéznych
elementéw tego przepisu, takich jak obowigzek podejmowania z zachowaniem nalezytej



starannos$ci dziatan nastgpczych w odniesieniu do zgloszen, terminy potwierdzenia przyjecia
zgloszenia lub bezposrednie spotkania.

3.3.2. Zewnetrzne kanaly i procedury

W art. 11 okreslono obowigzki w zakresie ustanowienia zewnetrznych kanaléw dokonywania
zgloszen 1 podejmowania dziatan nastepczych w zwigzku ze zgloszeniami.

Niektore z tych obowigzkéw zostaty nieprawidtowo transponowane. Jedno panstwo
cztonkowskie wyklucza podejmowanie dzialan nastgpczych w zwigzku ze zgloszeniami
naruszen popetnionych ponad 2 lata wstecz, co jest ograniczeniem czasowym zmniejszajacym
skuteczno$¢ dyrektywy pod wzgledem poprawy egzekwowania prawa UE. Kilka panstw
cztonkowskich nie zapewnia wymaganej pewno$ci prawa, jezeli chodzi o jednoznaczne
wyznaczenie wiasciwych organow.

W art. 11 ust. 6 okres$lono szczegdélowe obowigzki organéw otrzymujacych zgtoszenia, ktore
nie sg wlasciwe do zaradzenia zgloszonym naruszeniom. Okoto potowa panstw
cztonkowskich dokonata nieprawidtowej transpozycji tego przepisu. Chodzi miedzy innymi o
przypadki nalozenia takich obowigzkow tylko na niektére organy, pominigcia obowigzku
przekazania zgloszen wlasciwym organom w rozsadnym terminie i w bezpieczny sposéb, lub
pominigcia obowigzku niezwlocznego poinformowania osoby dokonujacej zgtoszenia o takim
przekazaniu.

3.3.3. Postepowanie z anonimowymi zgloszeniami

Zgodnie z art. 6 ust. 2 dyrektywa nie wptywa na uprawnienia panstw czlonkowskich do
decydowania o tym, czy podmioty prawne w sektorze prywatnym lub publicznym oraz
wlasciwe organy sg zobowigzane do przyjmowania anonimowych zgloszen i podejmowania
w zwigzku z nimi dzialan nastgpczych. Komisja podkresla, ze jezeli panstwa cztonkowskie
naktadajg taki obowigzek przyjmowania anonimowych zgloszen, zgloszenia te musza by¢
traktowanie podobnie jak wszystkie inne zgloszenia pod wzgledem praw procesowych
przystugujacych osobom dokonujacych zgloszenia oraz obowiazkéw podmiotdéw i organow w
zakresie dziatan nastgpczych w zwigzku z tymi zgloszeniami.

Okoto polowa przepisow transponujacych reguluje anonimowe zgloszenia, przy czym
wigkszos$¢ z nich naktada na wlasciwe organy — lub szerzej — na wszystkie podmioty prawne
obstugujace kanaly przyjmowania zgtoszen obowigzek przyjmowania anonimowych zgtoszen
1 podejmowania w zwigzku z nimi dzialan nastgpczych. Kilka sposrdd nich przewiduje jednak
odstgpstwa od wymogow dyrektywy, na przyklad w odniesieniu do potwierdzenia odbioru i
informacji zwrotnych lub podje¢cia dziatan nastgpczych. Jedno panstwo czionkowskie
przewiduje zupetnie inng procedure rozpatrywania anonimowych zgtoszen 1 podejmowania w
zwiazku z nimi dziatan nast¢pczych.

3.3.4. Obowiazek zachowania poufnos$ci

W art. 16 okreslono wymogi w zakresie poufnosci majace zastosowanie zarowno do zgloszen
zewngetrznych, jak 1 wewnetrznych w celu ochrony tozsamosci oséb dokonujacych zgloszenia.



Podobnie art. 5 pkt 8 wymaga, aby wszelka pomoc udziclana przez osobe pomagajgcag w
dokonaniu zgloszenia pozostata nieujawniona.

Art. 16 ust. 1 zobowigzuje panstwa czlonkowskie do zapewnienia, by tozsamo$¢ osoby
dokonujacej zgloszenia nie zostala ujawniona — bez wyraznej zgody tej osoby — zadnej
osobie, ktora nie jest upowaznionym czlonkiem personelu wilasciwym do przyjmowania
zgtoszen 1 podejmowania w zwigzku z nimi dziatah nastgpczych. Art. 16 ust. 2 okresla
warunki odstepstw od obowigzku zachowania poufnosci. Kilka panstw cztonkowskich
dokonato nieprawidlowej transpozycji tego odstepstwa, na przyktad pomijajgc odniesienie do
kontekstu postepowan wyjasniajacych lub postepowan sadowych. Kilka panstw
cztonkowskich nie dokonalo prawidtowej transpozycji zabezpieczen, ktérymi objete jest
korzystanie z tego odstgpstwa na podstawie art. 16 ust. 3, m.in. aby osoba dokonujaca
zgloszenia zostata powiadomiona zanim jej tozsamos¢ zostanie ujawniona lub aby wiasciwy
organ przeslal jej pisemne wyjasnienie powodow ujawnienia.

Jezeli chodzi o art. 5 pkt 8, kilka panstw czlonkowskich transponowato pojecie ,,0soby
pomagajacej w dokonaniu zgloszenia” z pominigciem wymogu zachowania poufnosci.
Wptywa to na poufnos$¢ tozsamosci zarowno oséb dokonujacych zgloszenia, jak i 0sob,
ktérych dotyczy zgloszenie. Ma to rowniez wptyw na role os6b pomagajacych w dokonaniu
zgloszenia w tym procesie, poniewaz moga by¢ one traktowane jako odbiorcy ujawnienia
publicznego.

3.4. Srodki ochrony i wsparcia

W art. 19-23 okreslono $rodki ochrony i wsparcia dla oséb, o ktorych mowa w art. 4, oraz
0sob, ktorych dotyczg zgloszenia lub ujawnienia publiczne.

3.4.1. Zakaz dzialan odwetowych

Art. 19 zobowigzuje panstwa cztonkowskie do zakazania wszelkich form dzialan
odwetowych, w tym grozb 1 prob podejmowania takich dziatan, oraz zawiera
niewyczerpujacy — cho¢ wigzacy — wykaz zakazanych form dziatan odwetowych.

Kilka panstw czlonkowskich pominglo zakaz grozb dziatah odwetowych 1 prob
podejmowania dziatan odwetowych. Kilka panstw cztonkowskich dokonato transpozycji art.
19, przewidujac og6lny zakaz dzialan odwetowych, bez zamieszczania wykazu zawartego w
tym artykule. Okolo potowa panstw cztonkowskich, ktére zawarly orientacyjny wykaz
zabronionych rodzajow zachowan, pomingta lub nieprawidlowo transponowata niektore
formy dziatan odwetowych wymienione w tym artykule.

3.4.2. Srodki wsparcia

Art. 20 zobowigzuje panstwa cztonkowskie do zapewnienia dostgpu do srodkow wsparcia, w
szczegolnosci do: (i) bezptatnych, kompleksowych i obiektywnych informacji oraz porad; (ii)
skutecznej pomocy ze strony wlasciwych organdéw oraz (iii) pomocy prawnej.

Niektore panstwa cztonkowskie nie zapewniaja dostepu do indywidualnych porad, lecz
wymagaja jedynie udostepnienia informacji na stronie internetowej. Niektore przepisy
transponujace nie zapewniaja skutecznej pomocy ze strony wlasciwych organdéw. Niektore



panstwa czlonkowskie nie zawarly odestan do obowigzujacych przepisoéw dotyczacych
pomocy prawnej, co prowadzi do braku pewnos$ci prawa.

Art. 20 ust. 2 daje panstwom cztonkowskim mozliwo$¢ zapewnienia pomocy finansowej i
innych $rodkow wsparcia udzielanego w toku postgpowania sagdowego. Kilka panstw
cztonkowskich przewidziato wsparcie finansowe z zastrzezeniem pewnych warunkow, jak np.
powazne pogorszenie sytuacji finansowej osoby dokonujacej zgloszenia, podczas gdy w
niektorych panstwach cztonkowskich przewiduje si¢ rowniez wsparcie psychospolteczne.

3.4.3. Ochrona przed dzialaniami odwetowymi i SrodKi zaradcze

W art. 21 okreslono $rodki ochrony przed dziataniami odwetowymi, w tym zwolnienia z
odpowiedzialnosci i przeniesienie ci¢zaru dowodu, a takze $rodki zaradcze, w tym
tymczasowe $rodki ochrony prawnej i odszkodowania. Art. 23 ust. 2 przewiduje $rodki
majace na celu naprawienie szkody poniesionej przez osoby, ktoérych dotyczy zgloszenie.

Art. 21 ust. 2 zwalnia pod pewnymi warunkami osoby dokonujace zgloszenia z
odpowiedzialno$ci za naruszenia ograniczen w zakresie ujawniania informacji, takich jak
klauzule lojalnosci lub umowy poufnosci. Przepis ten zostat nieprawidlowo transponowany w
kilku panstwach cztonkowskich, ktére przewiduja dodatkowe warunki, na przyktad wymog,
by osoba dokonujaca zgloszenia dziatata w dobrej wierze, lub nie stosuja zwolnienia z
odpowiedzialnosci w odniesieniu do zgltoszen w niektérych obszarach prawa lub do
publicznego ujawniania informacji.

W art. 21 ust. 7 akapit pierwszy w postepowaniach prawnych dotyczacych m.in.
znieslawienia, naruszenia przepisow o ochronie danych, naruszenia tajemnicy
przedsigbiorstwa lub w przypadku roszczen odszkodowawczych przewidziano zwolnienie z
wszelkiej odpowiedzialno$ci w wyniku dokonania zgloszenia lub ujawnienia publicznego.
Wigkszo$¢ panstw cztonkowskich ograniczyta zakres tego zwolnienia, np. wylaczajac (i)
osoby pomagajace w dokonaniu zgtoszenia lub osoby trzecie powigzane z osoba dokonujaca
zgloszenia, (i1) niektére rodzaje postepowan sadowych lub (iii) ujawnienia publiczne. W art.
21 ust. 7 akapit drugi okreslono warunki zwolnienia z odpowiedzialno$ci w przypadku, gdy
informacje na temat zgloszonych lub ujawnionych publicznie naruszen zawieraja tajemnice
przedsigbiorstwa. Kilka panstw czlonkowskich nieprawidlowo transponowalo wymog,
zgodnie z ktorym ujawnienie tajemnic przedsigbiorstwa nalezy uznaé¢ za zgodne z prawem na
podstawie majacych zastosowanie przepisOw unijnych, jezeli osoba, ktéra dokonata
zgloszenia lub ujawnienia publicznego takich informacji, spetnia warunki okreslone w

dyrektywie.

W art. 21 ust. 3 przewidziano zwolnienie z odpowiedzialno$ci za czyny popelnione w
zwigzku z uzyskaniem informacji bedacych przedmiotem zgloszenia lub ujawnienia
publicznego lub dostepem do takich informacji, chyba ze stanowig one odrebne czyny
zabronione, tj. nie maja zwigzku ze zgloszeniem lub ujawnieniem publicznym lub nie sg
konieczne do ujawnienia naruszenia. Okoto potowa panstw cztonkowskich dokonata
nieprawidlowej transpozycji tego przepisu, w wigkszosci przypadkow pomijajac wymog
dotyczacy pojecia ,,odrebnosci”, przez co wspomniane zwolnienie nie jest skuteczne.



W art. 21 ust. 5 przewidziano przeniesienie ci¢zaru dowodu w postepowaniu dotyczacym
dziatan odwetowych wobec osoby dokonujacej zgloszenia, tj. przepis ten naktada na osobg,
ktéra podjeta dziatania powodujace szkode, cigzar udowodnienia, ze dzialania te nie mialy
zadnego zwigzku ze zgloszeniem. Kilka panstw cztonkowskich dokonalo nieprawidtowe;
transpozycji tego przepisu, np. wymagajac od osoby dokonujacej zgloszenia udowodnienia
legalno$ci zgloszenia lub ustalenia prima facie, ze okre$lone dziatanie zostalo podjete w
ramach odwetu w zwigzku ze zgloszeniem. W jednym panstwie cztonkowskim przeniesienie
cigzaru dowodu ma zastosowanie jedynie przez okres 2 lat.

Zgodnie z art. 21 ust. 6 i art. 21 ust. 8 osoby, ktdre doswiadczyty dziatan odwetowych,
muszg mie¢ dostep do srodkow zaradczych, w tym do tymczasowych $rodkow ochrony
prawnej, oraz do S$rodkow odszkodowawczych. W niektorych przepisach krajowych nie
transponowano w odpowiedni sposob przepisOw dotyczacych tymczasowych S$rodkow
ochrony prawnej 1 odszkodowan. W szczegolnosci przepisy te nie przewiduja tymczasowych
srodkdw ochrony prawnej lub powoduja brak pewnos$ci prawa z powodu niezamieszczenia
odestan do majacych zastosowanie przepisow ogélnych. Ponadto w kilku przypadkach
odszkodowanie ogranicza si¢ do odszkodowania pieni¢znego, a niektdre przepisy nie
zapewniajg dostgpnosci sSrodkow zaradczych dla wszystkich osob uprawnionych do ochrony.

W art. 23 ust. 2 zobowigzano panstwa czlonkowskie do ustanowienia $rodkow
odszkodowawczych za szkode¢ poniesiong przez osoby, ktorych dotyczy zgloszenie, w
przypadku gdy osoby dokonujace zgloszenia §wiadomie dokonaty zgloszenia lub ujawnienia
publicznego nieprawdziwych informacji. Mniej wigcej potowa panstw czionkowskich nie
dokonata prawidlowej transpozycji tego przepisu, m.in. nie dodajac odpowiednich odestan do
majacych zastosowanie przepisow.

3.4.4. Sankcje

W art. 23 ust. 1 i 2 zobowigzano panstwa cztonkowskie do ustanowienia skutecznych,
proporcjonalnych 1 odstraszajacych sankcji wobec osob, ktore utrudniajg lub usitujg utrudniaé
dokonywanie zgloszen, podejmuja dziatania odwetowe Ilub wszczynaja ucigzliwe
postegpowania przeciwko osobom uprawnionym do ochrony, dopuszczaja si¢ naruszen
obowigzku zachowania poufno$ci tozsamosci osob dokonujacych zgloszenia, oraz wobec
0soOb, ktore $wiadomie dokonuja zgloszenia lub ujawnienia publicznego nieprawdziwych
informacji.

Niektore panstwa cztonkowskie: (i) niejasno okreslity czyny objete sankcjami, np. poprzez
og6lng penalizacje naruszen lub naduzy¢ krajowych przepisoéw transponujacych lub (ii)
wprowadzity sankcje, ktore wydaja si¢ zbyt lagodne, aby mozna je bylo uznaé za
odstraszajace. Kilka panstw cztonkowskich nie dokonato prawidlowej transpozycji sankcji za
,usitowanie” utrudniania dokonywania zgloszen lub zdefiniowalo pojecie ,,utrudniania” za
pomoca wyczerpujacego wykazu, zawezajac tym samym jego zakres. Ogdlnie rzecz ujmujac,
sankcje za dziatania odwetowe transponowano prawidtowo, a kilka problemow zwigzanych
ze zgodnos$cig z dyrektywa wynikato z: (i) braku pewnosci prawa co do tego, co stanowi
zachowanie podlegajace sankcjom, (ii) nieskutecznie niskich kar pieni¢znych lub (iii)
penalizacji dziatan odwetowych wylacznie wobec 0sob dokonujacych zgloszenia, a nie wobec
innych kategorii 0sob, o ktérych mowa w art. 4 (takich jak osoby pomagajace w dokonaniu
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zgltoszenia). Kilka panstw czlonkowskich nie dokonato prawidlowej transpozycji sankcji za
Wwszczynanie ucigzliwych postepowan, nie przewidujac konkretnej sankcji lub nie
zamieszczajac odestania do innych odpowiednich przepiséw. Sankcje za naruszenie poufnosci
zostaly w niektorych przypadkach nieprawidtowo transponowane, m.in. ze wzgledu na brak
odpowiednich odestan do obowigzujacych przepisow.

4. WNIOSEK

Przyjecie dyrektywy miato na celu poprawe egzekwowania prawa UE przez ulatwienie
zglaszania naruszen 1 zapewnienie solidnej ochrony osobom dokonujacym zgtoszenia.
Dyrektywa wnosi warto$¢ dodang, ustanawiajac jasne wspolne normy, ktére zaradzaja
wczesniejszej sytuacji fragmentarycznej i nieréwnej ochrony na terytorium UE 1 w
poszczegblnych obszarach polityki.

Zaprowadzenie pewnos$ci prawa ma kluczowe znaczenie dla osiggnigcia tego celu. Obywatele
muszg by¢ w stanie w pelni rozumie¢ zakres swoich praw oraz warunki ochrony. Musza by¢
w stanie podejmowaé §wiadome decyzje, czy i w jaki sposob dokonaé zgloszenia lub
ujawnienia publicznego, bez ryzyka wpadnigcia w pulapke regulacyjng z powodu niejasnosci
lub niejednoznacznosci obowigzujacych przepisow.

Wszystkie panstwa cztonkowskie dokonaty transpozycji gtownych przepisow dyrektywy,
m.in. dotyczacych warunkéw ochrony, wymogéw w zakresie ustanowienia i funkcjonowania
wewngetrznych 1 zewnetrznych kanaléw dokonywania zgloszen, zakazu dziatan odwetowych,
a takze $rodkéw ochrony i wsparcia dla osob dokonujacych zgloszenia. Zdecydowana
wigkszos¢ panstw cztonkowskich rozszerzyla system ochrony przewidziany w dyrektywie na
inne obszary prawa krajowego. Kilka panstw cztonkowskich przewidzialo dodatkowe $rodki
wsparcia, takie jak pomoc finansowa 1 psychologiczna dla oséb dokonujacych zgloszenia.

Komisja uznaje dotychczasowe wysitki panstw cztonkowskich, ubolewa jednak nad ogolnie
bardzo op6zniong transpozycja dyrektywy. Jak stwierdzit Trybunal, brak przyjecia przepisow
niezbednych do pelnej i precyzyjnej transpozycji przedmiotowej dyrektywy jest szczegdlnie
powazny, biorac pod uwage jej znaczenie dla ochrony interesu publicznego . Komisja
podkresla, ze brak poufnych kanalow zglaszania nieprawidlowos$ci 1 odpowiedniej ochrony
wywotuje efekt mrozacy dla potencjalnych sygnalistow, co ma negatywne skutki znacznie
wykraczajace poza samg dyrektywe. Ostabia to zarowno skuteczne egzekwowanie wszystkich
aktow prawnych UE wchodzacych w zakres przedmiotowy dyrektywy, jak 1 wolno$¢
wypowiedzi.

Ponadto w niniejszym sprawozdaniu wykazano, ze transpozycja dyrektywy wymaga poprawy
w niektorych kluczowych obszarach, takich jak zakres przedmiotowy, warunki ochrony i
srodki ochrony przed dziataniami odwetowymi, w szczego6lno$ci w zakresie zwolnienia z
odpowiedzialno$ci oraz sankcji.

15 Zob. wyrok w sprawie C-147/23, przytoczony powyzej, pkt 73 1 97.
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Komisja bedzie nadal ocenia¢ przestrzeganie dyrektywy przez panstwa cztonkowskie i
podejmie odpowiednie $rodki w celu zapewnienia jej pelnej i prawidtowej transpozycji w
catej UE, w razie potrzeby wszczynajac postgpowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa czlonkowskiego.

Po uplywie wystarczajacego okresu wdrazania i nie pdzniej niz w 2026 r. Komisja przedtozy
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie sprawozdanie, o ktérym mowa w art. 27 ust. 3, w
ktorym oceni sposob funkcjonowania dyrektywy 1 rozwazy potrzebe wprowadzenia
dodatkowych $rodkow, w tym zmian majacych na celu rozszerzenie jej zakresu na kolejne
akty Unii lub dziedziny.
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