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(Akty przygotowawcze)

TRYBUNAL OBRACHUNKOWY

OPINIA NR 4/2018
(przedstawiona na mocy art. 325 ust. 4 TFUE)

w sprawie wniosku dotyczacego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony
o0s6b zglaszajacych przypadki naruszenia prawa Unii

(2018/C 405/01)

TRYBUNAL OBRACHUNKOWY UNII EUROPE]JSKIEJ,
uwzgledniajac Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w szczegdlnosci jego art. 325 ust. 4,

uwzgledniajagc wniosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony oséb zglaszajacych
przypadki naruszenia prawa Unii (COM(2018) 218 final),

uwzgledniajac wnioski Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 maja 2018 r. o wydanie opinii na temat wyzej
wymienionego wniosku,

PRZYJMUJE NASTEPUJACA OPINIE:

UWAGI OGOLNE

1. Za sprawg licznych glodnych przypadkéw sygnalizowania nieprawidlowosci i w nastepstwie szeregu inicjatyw na
szczeblu panstw cztonkowskich (') i miedzynarodowym (%) w dniu 23 kwietnia 2018 r. Komisja przedstawita wniosek
dotyczacy dyrektywy w sprawie ochrony osob zglaszajacych przypadki naruszenia prawa Unii (zwany dalej
,wnioskiem”). Dokumentowi towarzyszyt komunikat w sprawie wzmocnienia ochrony sygnalistéw na szczeblu UE ().

2. Trybunal zauwaza, ze w poszczegélnych panstwach czlonkowskich obowigzujg obecnie bardzo zréznicowane
podejscia do sygnalizowania nieprawidtowosci (*). Zwraca ponadto uwage, ze w unijnym dorobku prawnym kwestia
zglaszania naruszef przepisdw zostala ujeta w sposob fragmentaryczny. Kompleksowa dyrektywa, przyjazna dla
odbiorcéw i dobrze pomyslana, moglaby stanowi¢ narzedzie skutecznie zniechecajace do naruszania prawa unijnego,
a jednocze$nie zapewnia¢ efektywne sankcjonowanie naruszen, jesli juz do nich dojdzie. Poniewaz naruszenia prawa
mogg szkodzi¢ interesom finansowym UE, zapobieganie im dzigki terminowemu i skutecznemu sygnalizowaniu moze
przyczynié si¢ do lepszej ochrony budzetu UE, nalezytego zarzadzania finansami i wigkszej rozliczalnosci.

3. Trybunal z duzym zadowoleniem przyjmuje wniosek i uwaza, ze wprowadzenie lub rozszerzenie systeméw sygnali-
zowania nieprawidlowosci we wszystkich panstwach czlonkowskich, zgodnie z propozycjami zawartymi we wniosku,
przyczynitoby si¢ do poprawy zarzadzania polityka UE za sprawa oddolnych dzialan obywateli i pracownikéw.
Inicjatywy takie uzupelnialyby odgérne dzialania w zakresie egzekwowania przepisow, takie jak postgpowania w sprawie

(") Zob. analiza Komisji dotyczaca ram prawnych obowigzujacych w panistwach czlonkowskich dostepna w zalaczniku 6: https://ec.europa.
eu/info/sites/info/files/1-11_annexes.pdf.

(¥ Zob. m.in.: Rada Europy, Prawnokarna konwencja o korupcji, Seria Traktatow Rady Europy, nr 173, Strasburg, 27.1.1999; Rada Europy,

rekomendacja CM/Rec(2014)7 na temat ochrony sygnalistow wraz z uzasadnieniem; rezolucja Zgromadzenia Ogélnego ONZ 584

z dnia 31 pazdziernika 2003 r. przyjmujaca Konwencj¢ Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji; plan dziatania grupy G-20

w zakresie zwalczania korupcji dotyczacy ochrony sygnalistéw pt. ,Study on whistle blower protection frameworks, compendium of

best practices and guiding principles for legislation” [Badanie na temat ram ochrony sygnalistow, zestawienie najlepszych praktyk

i wytyczne dotyczgce stanowienia prawa], 2011.

() COM(2018) 214 final.

(*) Zob. analiza Komisji dotyczgca ram prawnych obowigzujacych w panistwach cztonkowskich dostgpna w zalaczniku 6: https://ec.europa.
eufinfo/sites[info/files/1-11_annexes.pdf.
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uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego wszczynane przez Komisje na podstawie art. 258 TFUE (!). W tym
znaczeniu dyrektywa moglaby przyczyni¢ si¢ do rozpowszechnienia wiedzy wsréd obywateli na temat przystugujacych
im praw oraz tego, ze majag do odegrania kluczowa role w stosowaniu prawa UE. W przypadku gdy konkretne
naruszenie wskazuje na problem o bardziej systemowym charakterze, poinformowanie o nim mogloby poméc Komisji
we wszczeciu postepowania przeciwko panstwu cztonkowskiemu.

4. Ponadto jesli zgloszone naruszenie dotyczy intereséw finansowych Unii, sygnalizowanie nieprawidlowosci moze
przynie$¢ oszczedno$ci w budzecie UE dzigki odzyskaniu nienaleznie wyplaconych sum. W przypadkach gdy sygnali-
zowane nieprawidtowosci wskazujg na luki w zarzadzaniu finansami w unijnych programach, w dluzszej perspektywie
umozliwi to unijnemu prawodawcy wprowadzenie koniecznych zmian do odnodnych przepiséw, po przedstawieniu
wniosku przez Komisje.

5. Trybunal — jako kontroler zewn¢trzny Unii — nie bedzie odgrywal bezposrednio zadnej roli w systemie zglaszania
nieprawidlowosci przewidzianym we wniosku. Wykonujac uprawnienia powierzone mu na mocy art. 287 TFUE,
Trybunal nie wszczyna automatycznie kontroli ani dochodzefi na podstawie informacji otrzymanych od oséb trzecich.
Niemniej przy planowaniu prac kontrolnych nalezycie uwzglednia on wszelkie istotne informacje otrzymane z zewnatrz.
Jesli jeden z kontroleréw Trybunatu zostanie poinformowany przez sygnaliste o niezgodnosci, takie niejawne informacje
moga zosta¢ wzigte pod uwage w prowadzonych pracach kontrolnych (3. Informacje otrzymane w ramach sygnali-
zowania nieprawidlowosci moga by¢ réwniez przydatne w ksztaltowaniu przyszlych priorytetéw kontroli (%).

6. Trybunal odnotowuje, ze wniosek nie obejmuje sygnalizowania nieprawidlowosci przez pracownikéw UE
w odniesieniu do dzialan instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych UE. Kwesti¢ t¢ reguluje obecnie regulamin
pracowniczy (*).

PRACE PRZYGOTOWAWCZE ZREALIZOWANE PRZEZ KOMISJE

7. Trybunal odnotowuje, ze w 2017 r. Komisja przeprowadzita szeroko zakrojone prace przygotowawcze. Zorgani-
zowala trwajace 12 tygodni konsultacje publiczne, w wyniku ktérych otrzymala 5 707 odpowiedzi. Przeprowadzita
réwniez trzy rundy ukierunkowanych konsultacji internetowych z zainteresowanymi stronami, dwa warsztaty
z udzialem ekspertéw krajowych i jeden warsztat z udzialem specjalistéw ze Srodowisk akademickich i zajmujacych si¢
rzecznictwem intereséw. Komisja zlecita rowniez wykonanie zewnetrznego badania i przeprowadzila oceng skutkéw (°).
Rada ds. Kontroli Regulacyjnej, cho¢ poczatkowo wydala opini¢ negatywna, ostatecznie pozytywnie zaopiniowala
sprawozdanie z tej oceny skutkéw (°).

8. W przeprowadzonej ocenie skutkéw Komisja szacuje, ze zagrozenia zwigzane z naduzyciami finansowymi
i korupcja w UE dotyczg obecnie kwot w przedziale od 179 mld euro do 256 mld euro rocznie (). Oszacowano, zZe
dzieki wnioskowi 40 % pracownikéw w UE zyska prawo do ochrony przystugujacej sygnalistom, a w przypadku niemal
20 % poziom ochrony poprawi si¢. Ponadto Komisja szacuje, ze wniosek pociggnie za sobg koszty dla sektora
publicznego i prywatnego w wysokosci 747,8 mln euro jednorazowo i 1 336,6 mln euro w rocznych wydatkach
operacyjnych.

UWAGI SZCZEGOLOWE

Ponizej omdwiono jedynie te artykuly wniosku, w odniesieniu do ktérych Trybunat pragnie przedstawic uwagi szczegdtowe.

Artykul 1 - Zakres przedmiotowy

9. Celem wniosku jest zapewnienie ochrony osobom zglaszajacym naruszenia w nastepujacych czterech kategoriach:

— naruszenia objete zakresem stosowania aktéw Unii w okreslonych dziedzinach (%). Wykaz tych aktéw zamieszczono
w zalgczniku, przy czym w drugiej czeSci zalgcznika wymieniono akty, ktére zawierajg juz szczegdlowe przepisy
dotyczace zglaszania naruszen. W motywach 19 i 82 dopuszczono mozliwo$¢ rozwazenia zmiany (tj. rozszerzenia)
wspomnianego zalacznika kazdorazowo przy przyjmowaniu nowego aktu Unii, w przypadku ktérego ochrona
sygnalistow ma istotne znaczenie,

(") W tej kwestii zob. przeglad horyzontalny opublikowany przez Trybunal 3 wrze$nia 2018 r. pt. ,Wdrazanie prawa UE w praktyce —

obowigzki Komisji Europejskiej w zakresie nadzoru wynikajace z art. 17 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej”.

() Migdzynarodowy Standard Rewizji Finansowej nr 250 (poprawiony), ,Uwzglednienie prawa i regulacji w badaniu sprawozdan

finansowych”, A17. ,Biegly rewident moze powzia¢ informacje dotyczace przypadkéw niezgodnosci z przepisami prawnymi i regula-

cyjnymi w inny sposéb niz przez wykonywanie procedur oméwionych w paragrafach 13-17 (np. gdy biegly rewident zostanie poinfor-
mowany o niezgodnosci przez sygnalistg)”.

(}) Aby zapoznac si¢ z informacjami dotyczacymi biezacego roku, zob. program prac Trybunatu na 2018 r.

(*) Art. 22c rozporzadzenia Rady nr 31 (EWG), nr 11 (EWEA) ustanawiajacego regulamin pracowniczy urz¢dnikéw i warunki zatrudnienia
innych pracownikéw Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej i Europejskiej Wspdlnoty Energii Atomowej (Dz.U. 45 z 14.6.1962,
s. 1385); zob. réwniez dochodzenie Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczace tych zasad, zamkniete 27.2.2015 (sprawa
01/1/2014/PMC).

() SWD(2018) 116.

(9 SEC(2018)198.

() SWD(2018) 116,s. 46.

(®) Zaméwienia publiczne; ustugi finansowe, zapobieganie praniu pienigdzy i finansowaniu terroryzmu; bezpieczenstwo produktow;
bezpieczenistwo transportu; ochrona Srodowiska; bezpieczenistwo jadrowe; bezpieczefistwo Zywnosci i pasz, zdrowie i dobrostan
zwierzat; zdrowie publiczne; ochrona konsumentdw; ochrona prywatnosci i danych osobowych oraz bezpieczefistwo sieci i systemow
informacyjnych.
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— naruszenia regul konkurengji,

— naruszenia majgce wplyw na interesy finansowe Unii zgodnie z art. 325 TFUE (dotyczacym zwalczania naduzy¢
finansowych), ze szczegdlnym uwzglednieniem dyrektywy w sprawie ochrony intereséw finansowych (dyrektywy
PIF) (') oraz rozporzadzenia w sprawie OLAF (%),

— naruszenia dotyczace rynku wewnetrznego, w odniesieniu do dzialan, ktdre naruszajg przepisy dotyczace podatku
od oséb prawnych, lub ustalen majacych na celu uzyskanie korzysci podatkowej sprzecznej z przedmiotem lub
celem obowigzujacych przepiséw dotyczacych podatku od 0séb prawnych.

10. Poniewaz wiele unijnych aktéw prawnych zawiera juz elementy dotyczace procedur sygnalizowania nieprawid-
fowosci, wniosek stanowi, ze przepisy wlasciwe dla poszczegélnych sektoréw (np. przepisy dyrektywy w sprawie
naduzy¢ na rynku (*)) sa nadrzedne wzgledem przepisow og6lnych. Niemniej wniosek mialby zastosowanie do
wszystkich kwestii nieuregulowanych w aktach sektorowych.

Analiza Trybunatu

11. Trybunal z zadowoleniem przyjmuje zamiar Komisji, by zakresem dyrektywy obja¢ wiele obszaréw dziatalnosci
Unii. Uwzglednia to zalecenie Rady Europy, by wdrozy¢ ,kompleksowe i spéjne” ramy prawne (%).

12. Trybunal w pelni uznaje koniecznos¢ przestrzegania podziatu uprawnien miedzy Unig i panstwami cztonkowskimi
i zdaje sobie sprawe z ograniczen, jakie nieodlgcznie wigza si¢ z zastosowaniem dyrektywy jako instrumentu
prawnego. Niemniej wyraza obawe w zwigzku ze zlozonoscig przedmiotowego zakresu aktu i ewentualnymi skutkami
tej ztozonosci dla zapewnienia sygnalistom skutecznej ochrony w praktyce. W komunikacie towarzyszacym wnioskowi
Komisja w szczegblnosci zacheca pafistwa czlonkowskie, by ,rozwazyly rozszerzenie” zakresu dyrektywy na ,inne
dziedziny” oraz ,zapewnily caloiciowe i spdjne ramy na szczeblu krajowym” (). Jesli nie dojdzie do takiego
dobrowolnego rozszerzenia zakresu stosowania w prawie krajowym, koncowi odbiorcy opiniowanego aktu mogg by¢
zmuszeni do przeprowadzania zlozonych ocen, wymagajacych specjalistycznej wiedzy, ktéra nie zawsze moga oni
posiada¢. Potencjalni sygnaliSci musieliby samodzielnie ustala¢, czy naruszenie przepiséw, ktére zamierzajg zglosic,
dotyczy aktu zawartego w wykazie (ktory w miedzyczasie mogt zosta¢ zmieniony i skonsolidowany), tak aby mogli
skorzysta¢ z ochrony zapewnionej na mocy dyrektywy i krajowych przepiséw transponujacych. Z perspektywy
potencjalnych sygnalistow taka zlozono$¢ moglaby ograniczy¢ pewno$¢ prawa i tym samym zniecheci¢ ich do
zglaszania naruszefi prawa unijnego.

13. Zdaniem Trybunatu skutki zlozonosci zakresu przedmiotowego po czesci ztagodzono dzigki przepisom majacym
zapewni¢ sygnalistom jasne i latwo dostgpne informacje, porady i wsparcie (). Wprowadzono réwniez przepis
stanowiacy, ze do celéw objecia ochrona wystarczy, by osoba zglaszajaca miala uzasadnione podstawy, by przypuszczaé,
ze zgloszenie jest objete zakresem stosowania dyrektywy ().

14. Trybunal z zadowoleniem przyjmuje zamiar Komisji, by zakresem dyrektywy objal wszystkie naruszenia majace
wplyw na interesy finansowe Unii zgodnie z art. 325 TFUE. Kwesti¢ t¢ uznaje si¢ za ,kluczowy obszar, w ktérym
egzekwowanie prawa Unii wymaga usprawnienia” (*). Zgodnie z dyrektywa PIF ,interesy finansowe Unii” oznaczajg
~wszystkie dochody, wydatki i aktywa objete nastepujacymi budzetami, uzyskane za ich posrednictwem lub nalezne na
ich rzecz: (i) budzet Unii; (i) budzety instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii ustanowionych na mocy
Traktatéw lub budzety bezposrednio lub posrednio zarzadzane i monitorowane przez te podmioty” (°). Przepis ten
obejmowalby np. wszystkie fundusze unijne, podatek VAT i naleznosci celne, niemniej z zakresu stosowania wylaczone
bylyby instrumenty, ktére nie zostaly utworzone na mocy prawa Unii i nie wiazg si¢ z wydatkami lub dochodami UE,
takie jak Europejski Mechanizm Stabilnoéci.

Artykul 2 — Zakres podmiotowy

15. Przepisami wniosku sa objete osoby zglaszajace pracujgce w sektorze prywatnym lub publicznym, ktdre uzyskaly
informacje na temat naruszen w kontekscie zwigzanym z praca, w tym wolontariusze i stazysci nieotrzymujacy
wynagrodzenia oraz osoby w trakcie procedury rekrutacyjnej.

(") Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1371 z dnia 5 lipca 2017 r. w sprawie zwalczania za posrednictwem prawa
karnego naduzy¢ na szkodg interesow finansowych Unii (Dz.U.L 198 2 28.7.2017, 5. 29).

(¥ Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 883/2013 z dnia 11 wrze$nia 2013 r. dotyczace dochodzen
prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) oraz uchylajace rozporzadzenie (WE)
nr 1073/1999 Parlamentu Europejskiego i Rady i rozporzadzenie Rady (Euratom) nr 1074/1999 (Dz.U.L 248 2 18.9.2013, 5. 1).

(*) Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/57/UE z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie sankgji karnych za naduzycia na rynku
(Dz.U.L173212.6.2014,s.179).

(*) Rekomendacja CM[Rec(2014)7, pkt 7.

() COM(2018) 214 final, s. 14.

(®) Art. 5 ust. 1 lit. €) odnoszacy si¢ do 0s6b prawnych w sektorach prywatnym i publicznym, art. 10 odnoszacy si¢ do wlasciwych organéw
oraz art. 15 ust. 2 i 3 — odnoszacy si¢ do panstw cztonkowskich.

() Art. 13 ust. 1.

() Motyw 16.

() Art. 2 ust. 1lit. a) dyrektywy (UE) 2017/1371.
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Analiza Trybunatu

16. Trybunal z zadowoleniem przyjmuje szeroki zakres przewidziany w przepisie, w szczeg6lnosci fakt, ze uwzglednia
on przypadki naruszefi majgcych wplyw na interesy finansowe UE w zlozonych projektach z udzialem wielu réznych
podmiotéw (wykonawcéw, podwykonawcéw, doradcdw, wolontariuszy itd.), z ktérych kazdy moze sta¢ si¢ sygnalista.

Artykul 4 - Obowigzek ustanowienia wewnetrznych kanaléw zglaszania nieprawidlowosci oraz
wewnetrznych procedur przyjmowania zgloszenn i podejmowania dzialan nastepczych w zwigzku ze
zgloszeniami

17. Zgodnie z trescig wniosku panstwa czlonkowskie majg obowigzek zapewni¢, by podmioty prawne w sektorach
prywatnym i publicznym ustanowily wewnetrzne kanaly i procedury sygnalizowania nieprawidlowosci. Takie
wewnetrzne kanaly muszg by¢ dostepne dla pracownikéw, przy czym dopuszcza sie mozliwo$é, by korzystaly z nich
réwniez inne kategorie os6b, np. udzialowcy, wykonawcy lub stazysci.

18. Prywatne podmioty prawne zatrudniajgce mniej niz 50 pracownikéow lub wykazujace roczny obrét handlowy lub
roczng sume bilansowa mniejsza niz 10 min euro s3 wykluczone z zakresu stosowania dyrektywy, z wyjatkiem
podmiotéw prowadzacych dzialalno$¢ w pewnych newralgicznych obszarach.

19. Publiczne podmioty prawne zdefiniowano jako organy administracji pafistwowej i regionalnej, gminy powyzej
10 000 mieszkancow i inne podmioty podlegajace prawu publicznemu.

Analiza Trybunatu

20. Trybunal ze zrozumieniem podchodzi do planéw Komisji, by zwolni¢ pewne podmioty publiczne i prywatne
z obowigzku ustanowienia wewnetrznych kanatow zglaszania nieprawidtowosci, ktéry to obowigzek — jak stwierdzita
Komisja w ocenie skutkdéw — pocigga za sobg koszty finansowe i administracyjne. Jest réwniez oczywiste, Ze zwolnienie
to nie uniemozliwi sygnalistom korzystania z kanatéw zewnetrznych.

21. Niemniej Trybunal uznaje, Ze zwolnienie okreSlonych gmin ze wspomnianego obowigzku moze znacznie
ograniczy¢ ochrong zapewniang sygnalistom, poniewaz $rednia wielko§¢ gminy w UE wynosi 5 887 mieszkafcow,
a miedzy poszczegélnymi panstwami czlonkowskimi wystepuja ogromne rdznice (). Trybunal odnotowuje, ze
proponowany prog jest juz stosowany w wielu pafistwach czlonkowskich (Belgia, Francja, Hiszpania) do celow
zdefiniowania mniejszych gmin. Niemniej uwaza, ze Komisja powinna przedstawi¢ Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie uzasadnienie proponowanego progu i wyjasni¢, w jakim zakresie odzwierciedla on limity dotyczace liczby
pracownikow i obrotu, ktére warunkujg zwolnienie ze wspomnianego wyzej obowigzku w przypadku podmiotéw
w sektorze prywatnym.

Artykul 5 - Procedury wewnetrznego zglaszania i dzialania nastepcze podejmowane w zwigzku ze
zgloszeniami

22. We wniosku szczegdlowo oméwiono procedure wewnetrznego zglaszania nieprawidlowosci, w szczegélnosci
ustanowienie kanaléw zapewniajacych poufno$¢ oraz wyznaczenie osoby lub wydzialu odpowiedzialnych za
podejmowanie, z zachowaniem nalezytej starannosci, dzialan nastgpczych w zwiazku ze zgloszeniem. Przewidziano
réwniez rozsgdny termin, nieprzekraczajacy trzech miesiecy, na przekazanie sygnalistom informacji zwrotnych.

Analiza Trybunatu

23. Szczegblowe obowiazki dotyczace wewngtrznego zglaszania nieprawidlowosci obejmuja zapewnianie ,jasnych
i fatwo dostgpnych informacji” na temat procedur i zglaszania, co nalezy przyja¢ z zadowoleniem. Niemniej zdaniem
Trybunalu nie uwzgledniono wystarczajaco dzialan na rzecz podnoszenia poziomu wiedzy w tym zakresie wsrdd
pracownikéw ani szkolen. Trybunal pragnie zwrdcié uwage na znaczenie, jakie zaréwno w sektorze prywatnym, jak
i publicznym ma promowanie przyjaznego otoczenia opierajacego si¢ na zaufaniu, w ktorym sygnalizowanie nieprawid-
fowosci jest uznanym elementem kultury korporacyjnej ().

Artykul 13 — Warunki ochrony o0séb zglaszajacych

24. W artykule tym okre$lono warunki kwalifikowania osob zglaszajacych do objecia ochrong na mocy dyrektywy.
Niezaleznie od sposobu dokonania zgloszenia (kanal wewngtrzny, zewnetrzny lub podanie do wiadomosci publicznej)
osoba zglaszajaca musi mie¢ uzasadnione podstawy do tego, by przypuszczal, ze informacje zawarte w zgloszeniu sa
prawdziwe w chwili jego dokonywania oraz ze informacje te sg objete zakresem stosowania dyrektywy.

(") OECD, ,Subnational governments in OECD Countries: Key Data, 2018 edition” [Administracja rzadowa na szczeblu nizszym niz
krajowy w panstwach OECD — kluczowe dane. Wydanie z 2018 r.], s. 5-6.

(%) Zob. Krajowy Urzad Kontroli w Zjednoczonym Krélestwie, ,Making a whistleblowing policy work” [Zapewnienie skutecznosci polityki
w dziedzinie sygnalizowania nieprawidlowosci], sprawozdanie Gtéwnego Kontrolera i Audytora, HC 1152, sesja 2013-2014, 18 marca
2014 r.; Chartered Institute of Internal Auditors, ,Whistleblowing and corporate governance, the role of internal audit in whistleblowing”
[Sygnalizowanie nieprawidtowosci i fad korporacyjny — rola audytu wewngtrznego w sygnalizowaniu nieprawidlowosci], styczen
2014r.
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25. Aby osoba dokonujaca zgloszenia zewngtrznego (tj. poza wilasnym przedsiebiorstwem/instytucja do wiasciwego
organu krajowego) kwalifikowala si¢ do objecia ochrong przystugujaca sygnalistom, musi by¢ spelniony jeden
z ponizszych warunkéw:

— osoba najpierw zglosila naruszenie wewngtrznie, ale w odpowiedzi nie podjeto zadnych odpowiednich dzialan
,W rozsgdnym terminie” (nieprzekraczajacym trzech miesigcy),

— osoba nie miala mozliwosci zglaszania nieprawidlowosci kanatami wewngtrznymi lub nie mozna bylo racjonalnie
oczekiwadl, ze bedzie $wiadoma takiej mozliwosci,

— osoba nalezy do kategorii oséb, ktére nie majg obowigzku zglaszania kanalami wewnetrznymi (np. wykonawcy,
stazysci nieotrzymujacy wynagrodzenia),

— zwazywszy na ,przedmiot zgloszenia” nie mozna bylo racjonalnie oczekiwaé, ze osoba ta bedzie korzystala
z wewnetrznych kanaléw zglaszania nieprawidlowosci,

— osoba ta miala uzasadnione podstawy, aby przypuszczal, ze zgloszenie wewngtrzne zagrozi skutecznosci dzialan
dochodzeniowych prowadzonych przez wlasciwe organy,

— na mocy prawa Unii osoba ta byla uprawniona do zglaszania kanalami zewnetrznymi.

26. Aby osoba podajgca informacge do wiadomosci publicznej kwalifikowala si¢ do objecia ochrong przystugujaca
sygnalistom, musi by¢ spelniony jeden z ponizszych warunkéw:

— osoba najpierw dokonala zgloszenia wewnegtrznego lub zewnetrznego zgodnie z przepisami dyrektywy,

— nie mozna bylo racjonalnie oczekiwaé od niej, ze skorzysta z wewnetrznych lub zewnetrznych kanaléw zglaszania
nieprawidtowosci, z powodu bezposredniego lub oczywistego zagrozenia dla interesu publicznego lub ze wzgledu na
szczegblne okolicznosci sprawy lub na ryzyko nieodwracalnej szkody.

Analiza Trybunatu

27. Trybunal uwaza, ze za decydujacy czynnik nalezy uzna¢ interes publiczny zwigzany z informacjami ujawnionymi
w ramach sygnalizowania nieprawidlowosci. Nalezy zatem zapobiegal wylaczaniu przez pafstwa czlonkowskie
sygnalistow spod ochrony ze wzgledu na ich subiektywne zamiary lub konkretne motywy.

28. Ogolng zasadg, ktéra naklada obowigzek korzystania w pierwszej kolejnosci z kanaléw wewngtrznych, Trybunal
uznaje w istocie za uzasadniona. Sprzyja ona promowaniu kultury akceptacji sygnalizowania nieprawidlowosci.
Niemniej nalezy zwrécié uwage, ze szeroko ujete wyjatki od tej zasady bedg wymagaly dalszej interpretacji (przez
organy administracji i wymiaru sprawiedliwosci), tak aby unikng¢ niepewnosci u potencjalnych sygnalistéw. Ponadto
nalezy zadba¢, by proponowany system kaskadowy, ze wzgledu na sumowanie si¢ kolejnych terminéw, nie stwarzal
przeszkdd dla zapobiezenia naruszeniu, co staloby w sprzecznosci z celem dyrektywy.

29. Wreszcie Trybunal chcialby zauwazy¢, ze podejscie do sygnalizowania nieprawidlowosci przyjete obecnie
w regulaminie pracowniczym w odniesieniu do pracownikéw UE rézni si¢ od zasad zaproponowanych w opiniowanym
akcie przez Komisj¢ (chol, ze wzgledu na specyfike unijnych rozwiazan instytucjonalnych, obu sytuacji nie mozna
bezposrednio poréwnac). Zgodnie z regulaminem pracowniczym pracownicy UE moga bez wyjatku korzysta¢ z ochrony
przystugujacej sygnalistom, zwracajgc si¢ bezposrednio do OLAF, bez koniecznosci korzystania z wewnetrznych kanalow
zglaszania (!).

30. Jesli chodzi o wyjatki, ktére dopuszczaja pominiecie wewnetrznych kanaléw zglaszania, Trybunal oczekiwalby, ze
w art. 13 ust. 2 wniosku przewidziano by takg mozliwo$¢ w odniesieniu do sygnalistow, ktérzy maja uzasadnione
podstawy, by przypuszczaé, ze zgloszenie wewnetrzne zagroziloby ich osobistemu bezpieczenstwu lub uzasadnionym
interesom.

31. Europejski Trybunal Obrachunkowy regularnie otrzymuje spontaniczne zgloszenia dotyczgce podejrzefi naduzycia
finansowego od oséb trzecich (w 2017 r. przestano 29 takich zgloszer), w tym dotyczace spraw, ktére moglyby
wchodzi¢ w przedmiotowy i podmiotowy zakres wniosku. Po przeprowadzeniu analizy odpowiednie sprawy sa
przekazywane do OLAF (3). Trybunal z zadowoleniem przyjmuje fakt, ze we wniosku zagwarantowano (}) tym
sygnalistom takg samg ochrong jak w sytuacji, gdyby takiego zgloszenia dokonali do wlasciwych organéw panstw
cztonkowskich.

32. Ponadto Trybunal uwaza, Ze osobom, ktére dokonaly zgloszenia anonimowo, nie powinno si¢ odmawia¢ ochrony
przystugujacej sygnalistom, jesli ich tozsamo$¢ zostanie nastgpnie ujawniona. Byloby to spdjne z promowaniem przez

() Art.22a ust. 1 regulaminu pracowniczego, ze zmianami.

(*) Decyzja Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego nr 43-2017 w sprawie wspélpracy miedzy Europejskim Trybunalem
Obrachunkowym i Europejskim Urzedem ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) w odniesieniu do przypadkéw podejrzen
naduzy¢ finansowych wykrytych przez Trybunal podczas prac kontrolnych lub spontaniczne zgloszonych Trybunatowi przez osoby
trzecie.

(°) Art. 13 ust. 3.
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Uni¢ anonimowego przekazywania zgloszent do OLAF m.in. z panstw czlonkowskich (!), a takze z polityka Komisji
w dziedzinie prawa konkurencji (3. W ramach prac prowadzonych przez Trybunal w zwigzku z niniejszg opinig
Komisja potwierdzila, ze ochrona zostanie w istocie rozszerzona na anonimowych sygnalistow, ktorych tozsamo$é
zostala nastgpnie ujawniona.

Artykut 15 - Srodki ochrony os6b zglaszajacych przed odwetem

33. Wniosek naklada na panstwa czlonkowskie obowigzek podejmowania niezbednych $rodkéw ochrony przed
odwetem. Zawarto w nim niewyczerpujacy wykaz siedmiu $rodkéw:

— wymogi dotyczace ogdlnodostepnych informadji,
— pomoc ze strony wlasciwych organdw,

— niepociaganie sygnalistow do odpowiedzialno$ci w zwiazku z umownymi i pozaumownymi ograniczeniami

dotyczacymi ujawniania informacji (np. klauzulami poufnosci w umowach),

— odwrdcenie cigzaru dowodu w postepowaniach sadowych dotyczacych szkody poniesionej przez sygnaliste (np. to
pracodawca musi udowodni¢, ze do zwolnienia danej osoby nie doszto w wyniku sygnalizowania nieprawidtowosci,
lecz wylacznie z nalezycie uzasadnionych powodow),

— zapewnienie dostepu do $rodkéw ochrony prawnej, w tym tymczasowych $rodkéw zaradczych,

— zwolnienie ze $rodkéw ogélnych, procedur i $rodkéw prawnych przewidzianych w dyrektywie o tajemnicy przedsie-
biorstwa (%), a takze mozliwo$¢ wystapienia o oddalenie wniosku w postgpowaniu sadowym ze wzgledu na zasygna-
lizowanie nieprawidlowosci;

— pomoc prawna i finansowa.

Analiza Trybunatu

34. Ogodlnie rzecz ujmujac, Trybunal podziela stanowisko Komisji i z zadowoleniem przyjmuje brzmienie wniosku.
Z zadowoleniem przyjmuje zwlaszcza rozbudowany wykaz przykladowych $rodkéw ochrony przed odwetem, ktére
jednocze$nie nie uniemozliwiajg pracodawcom podejmowania nalezycie uzasadnionych decyzji dotyczacych
zatrudnienia, nawet wobec sygnalistow. Trybunal pragnie w szczeg6lnosci zwréci¢ uwage na znaczenie, jakie zar6wno
w sektorze prywatnym, jak i publicznym ma promowanie przyjaznego otoczenia, w ktérym sygnalizowanie nieprawid-
fowosci jest uznanym elementem kultury korporacyjnej. Trybunal chciatby réwniez zauwazy¢, ze w dyrektywie nie ma
mowy o ograniczeniach czasowych, co oznacza, ze pafistwa czlonkowskie nie mogg nakladaé ani utrzymywa¢ takich
ograniczen w odniesieniu do ochrony sygnalistow.

Artykut 21 — Sprawozdawczo$é, ocena i przeglad

35. Wprowadza si¢ wymdg, by panstwa czlonkowskie przekazywaly Komisji wszelkie istotne informacje dotyczace
wdrazania i stosowania opiniowanej dyrektywy. Zgodnie z wnioskiem mialoby to przebiega¢ w dwéch etapach. Do
15 maja 2023 r, tj. dwa lata po zakofczeniu okresu transpozycji 15 maja 2021 r., Komisja mialaby obowigzek
przedlozy¢ Parlamentowi Europejskiemu i Radzie sprawozdanie z wdrazania i stosowania dyrektywy.

36. Ponadto na panstwach czlonkowskich spoczywalby obowiazek przedkladania Komisji co roku okreslonych danych
statystycznych, ,jezeli dane te s3 dostepne na poziomie centralnym w danym panstwie cztonkowskim”. Dane te dotycza
liczby zgloszen przyjetych przez wiasciwe organy, liczby dochodzeri i postepowart wszczgtych w nastepstwie takich
zgloszen oraz ich ostatecznego wyniku, a takze szacowanych strat finansowych i odzyskanych kwot. W uzasadnieniu
Komisja stwierdzila, Ze dane te zostang nastgpnie wykorzystane przy sporzadzaniu biezacych sprawozdan OLAF i moga
zosta¢ uzupelnione corocznymi sprawozdaniami Prokuratury Europejskiej (EPPO) oraz Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich.

37. Do 15 maja 2027 r. Komisja, uwzgledniajgc wspomniane wyzej dane statystyczne, miataby przedlozyé
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie sprawozdanie oceniajgce skutki prawa krajowego transponujgcego opiniowana
dyrektywe. W sprawozdaniu tym oceniona zostalaby m.in. potrzeba wprowadzenia ewentualnych zmian majacych na
celu rozszerzenie przedmiotowego zakresu stosowania dyrektywy.

(") Rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 883/2013, art. 5 (Wszczgcie dochodzenia) ust. 1: ,Dyrektor generalny moze wszcza¢ dochodzenie,
jesli istniejg wystarczajace podejrzenia — ktore moga réwniez opieraC si¢ na informacjach przekazanych przez strong trzecig lub
przekazanych anonimowo — ze miato miejsce naduzycie finansowe, korupcja lub wszelka inna nielegalna dzialalno$¢ na szkodg intereséw
finansowych Unii” (dodano kursywe).

() Obwieszczenie Komisji w sprawie zwalniania z grzywien i zmniejszania grzywien w sprawach kartelowych (Dz.U. C 298 z 8.12.2006,
s.17).

é) Dyre)ktywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/943 z dnia 8 czerwca 2016 r. w sprawie ochrony niejawnego know-how
i niejawnych informacji handlowych (tajemnic przedsigbiorstwa) przed ich bezprawnym pozyskiwaniem, wykorzystywaniem
iujawnianiem (Dz.U.L 157 2 15.6.2016, s. 1).
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Analiza Trybunatu

38. Trybunal uwaza, ze wcigz mozna zwigkszy¢ przejrzysto$é i poprawic zakres proponowanych wymogéw w zakresie
sprawozdawczosci. Zdaniem Trybunatu fakt, Ze przesylanie danych statystycznych nie byloby obowigzkowe
w przypadku niektorych panstw czlonkowskich (tych, w ktérych dane te nie s3 obecnie dostgpne na szczeblu
centralnym), oraz brak danych w rozbiciu na poszczegdlne obszary polityki ogranicza skuteczno$¢ przedmiotowego
przepisu. Ponadto bedzie musiato uptynaé szes¢ lat od terminu transpozycji i osiem lat od wejscia w zycie dyrektywy,
nim bedzie mozna publicznie wykorzystal informacje zawarte w tych danych statystycznych. Okres ten wydaje si¢
nieproporcjonalnie dlugi i stoi w sprzecznoéci z zawartym w art. 21 ust. 2 obowiazkiem, by panstwa cztonkowskie
przekazywaly Komisji ,wszelkie istotne informacje” dotyczace wdrazania i stosowania przedmiotowej dyrektywy.

39. Trybunal zauwaza, ze nieobowigzkowy charakter sprawozdawczosci ze strony pafistw czlonkowskich ma juz
precedens, mianowicie w postaci przepiséw dyrektywy PIF (). Niemniej nie jest zdania, by spojno$¢ z tymi przepisami
sama w sobie uzasadniala zachowanie tak nierygorystycznych wymogéw dotyczacych sprawozdawczosci. Cho¢ Trybunat
zdaje sobie sprawe, ze szerszy zakres obowigzku pociagnalby za soba koszty, zwraca uwage Parlamentu Europejskiego
i Rady, ze dostepno$¢ wspomnianych danych statystycznych moglaby by¢ w pézniejszym terminie kluczowa dla
pomiaru efektywnosci duzo wigkszych nakladéw finansowych i administracyjnych, ktére beda musiaty ponies¢ panistwa
czonkowskie oraz podmioty publiczne i prywatne w celu wdrozenia dyrektywy. W ramach prac przygotowawczych
Komisja opierata si¢ na do$wiadczeniach z réznych jurysdykcji na calym $wiecie, co bylo mozliwe po czesci dzigki
dostgpnosci danych z tych jurysdykgji na temat wdrazania odno$nych mechanizméw sygnalizowania nieprawidlowosci.
W razie potrzeby Komisja moglaby rozwazy¢ réine mozliwosci zapewnienia unijnego finansowania, by wesprzeé
panstwa cztonkowskie w gromadzeniu danych.

40. Trybunal jest zdania, Ze dane statystyczne dotyczace sygnalizowania nieprawidlowosci w pafistwach cztonkowskich
muszg wykazywal si¢ mozliwie najlepsza jakoscia, a w szczegdlnosci powinny by¢ dostgpne w podziale na
poszczegdlne panstwa, akty prawne i obszary tematyczne, a takze obejmowac informacje na temat ostatecznego wyniku
postepowan cywilnych i karnych. Podziela przy tym poglad Krajowego Urzedu Kontroli w Zjednoczonym Krélestwie, ze
publikowanie kompleksowych danych statystycznych dotyczacych dochodzent wszczgtych w wyniku zgloszenia niepra-
widlowosci, wraz z ich ostatecznymi wynikami, jest sposobem na budowanie zaufania pracownikéw do mechanizméw
sygnalizowania nieprawidlowosci, gdyz pokazuje, ze ich zgloszenia sg traktowane z nalezyta powaga (3.

Niniejsza opinia zostala przyjeta przez Izbe V, ktdrej przewodniczyt Lazaros S. LAZAROU,
cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu w Luksemburgu w dniu 26 wrze$nia
2018 r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego
Klaus-Heiner LEHNE

Prezes

(") Art. 18 ust. 2 dyrektywy (UE) 2017/1371.
(}) Krajowy Urzad Kontroli w Zjednoczonym Krélestwie, ,Making a whistleblowing policy work”, sprawozdanie Gtéwnego Kontrolera
i Audytora, HC 1152, sesja 2013-2014, 18 marca 2014 r., pkt 4.18.
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