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1. INDLEDNING

1.1. Baggrund

Direktiv (EU) 2019/1937 om beskyttelse af personer, der indberetter overtreedelser af EU-
retten 1 (“direktivet"), udger et vigtigt EU-retligt instrument. Det fastsetter
minimumsstandarder pa EU-plan, der sikrer et afbalanceret og effektivt hagijt
beskyttelsesniveau for personer, der indberetter oplysninger om overtreedelser af EU-retten
inden for centrale politikomrader?, hvor sddanne overtreedelser kan skade offentlighedens
interesse ® . Personer, som har erhvervet sddanne oplysninger i en arbejdsrelateret
sammenhang, og som indberetter dem (“whistleblowere™), styrker de nationale og europziske
handhavelsessystemer. Dette er med til at forebygge og handtere overtraedelser af EU-retten.
Det er afgarende, at whistleblowere ydes steerk beskyttelse mod repressalier for at tilskynde
til, at der sker indberetning, og for at styrke effektiviteten af EU-retten. At whistleblowere
ydes denne beskyttelse er endvidere centralt for at beskytte deres ytringsfrihed, som er fastsat i
artikel 11 i Den Europziske Unions charter om grundleeggende rettigheder.

Ifelge direktivet skal medlemsstaterne sikre, i) at whistleblowere rader over effektive kanaler
til fortrolig indberetning af overtreedelser af EU-reglerne, bade internt (inden for en
organisation) og eksternt (til en kompetent myndighed), ii) at organisationer og kompetente
myndigheder pa rette made undersgger og reagerer pa whistlebloweres indberetninger, og iii)
at whistleblowere beskyttes mod repressalier.

1.2. Rapportens formal og omfang

I henhold til direktivets artikel 26, stk. 1, skulle medlemsstaterne gennemfgre direktivet i
deres nationale retsordener senest den 17. december 2021. Ifglge direktivets artikel 27, stk. 1,
skal Kommissionen foreleegge Europa-Parlamentet og Radet en rapport om direktivets
gennemfarelse og anvendelse.

Der har generelt veeret store forsinkelser i forbindelse med direktivets gennemfarelse i
medlemsstaterne (jf. nedenfor). Da direktivet kun har veeret anvendt i kort tid, og der ikke
foreligger relevante oplysninger pa tidspunktet for denne rapports offentliggerelse, vedrarer
rapporten ikke direktivets anvendelse.

Denne rapport er baseret pa de nationale foranstaltninger, hvorved direktivet gennemfares,
som medlemsstaterne har underrettet Kommissionen om, og pa eksterne undersggelser bestilt
af Generaldirektoratet for Retlige Anliggender og Forbrugere. Den vurderer foranstaltningerne
i de medlemsstater, der havde erklaeret direktivet gennemfert fuldt ud den 17. december 2023.

TEUT L 305 af 26.11.2019, s. 17.

2 Disse omfatter f.eks. overtraedelser af regler om offentlige udbud, finansielle tjenesteydelser, forebyggelse af
hvidvask af penge, transportsikkerhed og miljgbeskyttelse, overtredelser af regler vedrgrende folkesundhed,
forbrugerbeskyttelse og databeskyttelse samt overtreedelser, der skader Unionens finansielle interesser eller er
relateret til det indre marked.

3 Jf. dom af 25.4.2024 i sag C-147/23, Kommissionen mod Polen, ECLI:EU:C:2024:346, premis 73.



| rapporten vurderes de nationale foranstaltningers overensstemmelse med direktivet, dvs. om
direktivets bestemmelser er blevet gennemfert fuldt ud og korrekt, og de veesentligste
identificerede mangler fremhaeves. Rapporten fokuserer pa direktivets kernebestemmelser
inddelt i felgende afsnit: materielt og personelt anvendelsesomrade, betingelser for
beskyttelse, indberetningskanaler og -procedurer og beskyttelses- og statteforanstaltninger.

2. STATUS FOR GENNEMFQRELSE

Da fristen for gennemfgrelse af direktivet udlgb (17.12.2021), havde kun tre medlemsstater
vedtaget og meddelt fuldsteendige gennemfarelsesforanstaltninger #. Otte medlemsstater
meddelte fuldsteendig gennemfarelse i 2022° og 13 medlemsstater i 2023°.

Til handhaevelse af direktivets gennemferelse indledte Kommissionen i januar 2022
traktatbrudsprocedurer mod 24 medlemsstater for manglende gennemfarelse af og
underretning om fuldsteendige gennemfarelsesforanstaltninger 7. 1 marts 2023 indbragte
Kommissionen seks medlemsstater® for Den Europaiske Unions Domstol ("Domstolen™) for
manglende  gennemfgrelse  af  direktivet o0og manglende underretning om
gennemfarelsesforanstaltninger og anmodede Domstolen om at palegge finansielle
sanktioner®. Domstolen har allerede afsagt dom i en af disse sager'®. P& datoen for denne
rapports offentliggerelse er der — ud over de fem sager, der fortsat verserer for Domstolen —
indledt traktatbrudsprocedurer mod seks medlemsstater®®,

Hvad specifikt angar forpligtelsen for private juridiske enheder med 50-249 arbejdstagere til
at oprette interne indberetningskanaler indeholder direktivet en anden frist for gennemfarelse,
som udlgb den 17. december 2023. | januar 2024 sendte Kommissionen abningsskrivelser til
de to medlemsstater'?, der ikke havde gennemfart denne forpligtelse inden for den fastsatte
frist.

3. VURDERING AF GENNEMFZRELSESFORANSTALTNINGERNE
3.1 Materielt og personelt anvendelsesomrade

3.1.1 Materielt anvendelsesomrade

Artikel 5, stk. 1 og 2, fastlegger den type overtreedelser, der kan indberettes. Artikel 2
fastleegger direktivets materielle anvendelsesomrade. Artikel 3 fastleegger direktivets forhold
til 1) seerlige regler om indberetning af overtraedelser i andre EU-retsakter og ii) EU- eller

4 Malta, Portugal og Sverige.

5 Cypern, Danmark, Frankrig, Kroatien, Irland, Litauen, Letland og Rumznien.

6 @strig, Bulgarien, Tjekkiet, Tyskland, Graekenland, Spanien, Italien, Finland, Ungarn, Luxembourg,
Nederlandene, Slovenien og Slovakiet.

" Samtlige medlemsstater bortset fra Malta, Portugal og Sverige.

8 Tjekkiet, Tyskland, Estland, Luxembourg, Ungarn og Polen.

% | overensstemmelse med artikel 258 og artikel 260, stk. 3, i TEUF.

10 Dom i sag C-147/23, naevnt ovenfor.

11 Gstrig, Belgien, Graeekenland, Litauen, Nederlandene og Slovakiet.

12 Estland og Polen.



nationale bestemmelser om beskyttelse af bestemte typer informationer og om strafferetlige
procedurer. Disse bestemmelser fastsaetter genstanden for de indberetninger og
offentliggaerelser, der er omfattet af direktivet. Det er afggrende, at de gennemfares korrekt,
for at sikre, at direktivet effektivt kan nd sit mal om at styrke handhavelsen af EU-retten
inden for centrale politikomrader.

Flere medlemsstater har gennemfart definitionen af overtreedelser i artikel 5, stk. 1,
restriktivt, navnlig ved at udelade overtradelser, der ger det muligt at omga formalet med de
regler, som henhgrer under det materielle anvendelsesomrade (dvs. tilfeelde af lovmisbrug).
Dette udelukker indberetning af sadanne sager, navnlig vedrgrende overtreedelser af
selskabsskatteloven. Derudover har flere medlemsstater undladt at gennemfgre centrale
elementer af definitionen af "oplysninger om overtraeedelser" i artikel 5, stk. 2, sasom "rimelig
mistanke", overtreedelser, der "med stor sandsynlighed vil finde sted" eller "forsgg pa at
skjule™ overtraedelser, hvorved de har begrenset omfanget af de oplysninger, der kan
indberettes.

Medlemsstaterne har anvendt forskellige juridiske teknikker til at gennemfgre de
politikomrader, der er fastlagt i i) artikel 2 og ii) de EU-retsakter, der er opfert i bilaget til
direktivet. De fleste medlemsstater har afspejlet omraderne i artikel 2 i
gennemfarelseslovgivningen, herunder de retsakter, der henvises til i bilaget, enten ved
udtrykkeligt at gengive retsakterne eller ved at krydshenvise til bilaget. Flere medlemsstater
har imidlertid undladt at medtage de retsakter, der er tilfgjet bilaget, herunder de retsakter, der
er vedtaget efter direktivets ikrafttreeden®®, i det materielle anvendelsesomréde.

Nogle medlemsstater har ikke gennemfgrt det materielle anvendelsesomrade korrekt, idet
deres lovgivning ikke opregner de retsomrader, der er fastsat i artikel 2, men blot
krydshenviser til direktivet som helhed, hvilket ikke giver tilstreekkelig retssikkerhed. 1 en
medlemsstat omfatter det materielle anvendelsesomrade indberetninger om overtraedelser
inden for omraderne i direktivet, forudsat at de sker for at beskytte offentlighedens interesse.

| omkring halvdelen af medlemsstaterne er artikel 2 ikke gennemfgrt korrekt hvad angar
definitionen af overtreedelser, der skader Unionens finansielle interesser, som omhandlet i
artikel 325 i traktaten om Den Europeiske Unions funktionsmade ("TEUF"), eller
overtraedelser relateret til det indre marked som omhandlet i artikel 26, stk. 2, i TEUF, da der
ikke er indsat en klar henvisning til de EU-regler, der finder anvendelse pa disse omrader.

Et stort flertal af medlemsstaterne har udvidet anvendelsesomradet for deres
gennemfarelseslovgivning til omrader eller handlinger, der ikke er omfattet af direktivet'.

13 Siden direktivet tradte i kraft, er der blevet tilfgjet fire retsakter til bilaget: forordning (EU) 2020/1503 om
europeiske crowdfundingtjenesteudbydere, forordning (EU) 2022/1925 om digitale markeder og forordning
(EU) 2023/1114 om markeder for kryptoaktiver samt forordning (EU) 2024/573 om fluorholdige drivhusgasser,
om &ndring af direktiv (EU) 2019/1937 og om ophavelse af forordning (EU) nr. 517/2014.

14 Kommissionen har konsekvent opfordret medlemsstaterne til ved gennemfarelsen af direktivet at overveje at
udvide dets anvendelsesomrade til andre omrdder og mere generelt til at sikre en omfattende og
sammenhangende ramme pa nationalt plan. Jf. Kommissionens meddelelse "@get whistleblowerbeskyttelse pa
EU-plan" af 23.4.2018 (COM(2018) 214 final).



Nogle fa medlemsstater har medtaget alle overtreedelser af EU-retten i det materielle
anvendelsesomrade. Flere har udvidet anvendelsesomradet til overtreedelser af nationale
regler, som ikke gennemfarer EU-retten, men vedrarer de omrader, der er anfart i direktivet.
Omkring halvdelen af medlemsstaterne har udvidet anvendelsesomradet til yderligere
specifikke omrader inden for national ret, sasom korruptionsrelaterede overtreedelser eller
(alvorlige) forbrydelser og/eller administrative overtreedelser. Enkelte medlemsstater har
udvidet anvendelsesomradet for deres gennemfarelseslovgivning til specifikke omrader sasom
arbejdsret eller sundhed og sikkerhed pa arbejdspladsen. En rekke medlemsstater har
medtaget alle (alvorlige) overtraedelser af national lovgivning, der kan skade offentlighedens
interesse.

| henhold til artikel 3, stk. 2, ma direktivet ikke bergre medlemsstaternes ansvar for at sikre
den nationale sikkerhed eller deres befgjelse til at beskytte deres vasentlige
sikkerhedsinteresser. Kommissionen understreger, at medlemsstaterne bgr finde en passende
balance mellem i) direktivets formal, dvs. effektiv handhaevelse af de regler, der falder ind
under dets anvendelsesomrade (herunder regler for blandede offentlige indkabskontrakter, der
omfatter forsvars- eller sikkerhedsaspekter), og ii) beskyttelse af den nationale sikkerhed.
Kommissionen understreger endvidere, at medlemsstaterne i henhold til artikel 3, stk. 3,
litra a), skal finde en passende balance mellem i) direktivets formal og ii) beskyttelsen af
klassificerede informationer mod uautoriseret adgang.

Der er konstateret problemer med manglende overensstemmelse i omkring halvdelen af
medlemsstaterne. Nogle har fuldstendig udelukket oplysninger vedrgrende den nationale
sikkerhed  og/eller  klassificerede  informationer  fra  anvendelsesomradet  for
gennemfarelseslovgivningen, selv nar disse oplysninger vedrgrer de politikomrader, der er
omfattet af direktivet. | nogle fa tilfeelde er det ikke klart, om indberetninger af overtraedelser
af udbudsreglerne vedrerende forsvars- eller sikkerhedsaspekter, der er omfattet af relevant
EU-lovgivning, falder ind under gennemfarelseslovgivningens anvendelsesomrade. Enkelte
medlemsstater har henholdt sig til artikel 3, stk. 2, for at udelukke hele kategorier af personer,
sdsom forsvars-, militeer- eller efterretningspersonale, fra anvendelsesomradet for
gennemfarelseslovgivningen.

| et flertal af medlemsstaterne er der ikke foretaget en korrekt gennemfarelse af undtagelsen
vedrgrende beskyttelse af indberetninger, der er omfattet af retten til fortrolighed mellem
advokat og klient og mellem laege og patient og af tavshedspligt for sa vidt angar retslige
radslagninger og afstemninger (artikel 3, stk. 3, litra b) og c)). I nogle af disse medlemsstater
er undtagelsen vedrgrende beskyttelse af fortroligheden mellem advokat og klient blevet
ungdigt udvidet til at omfatte mere end beskyttelse af fortroligheden af kommunikation
mellem advokater og deres Kklienter. Andre gennemfgrelseslovgivninger i) fritager
indberetninger, der generelt er omfattet af tavshedspligt, eller ii) udvider undtagelsen
vedrgrende tavshedspligt for sa vidt angar retslige radslagninger og afstemninger til at omfatte
alle dommeres aktiviteter eller retssager generelt.

3.1.2 Personelt anvendelsesomrade

Formalet med artikel 4 er at sikre, at der ydes beskyttelse til den bredest mulige kreds af
personer, der har privilegeret adgang til oplysninger om overtreedelser i kraft af deres



arbejdsrelaterede aktiviteter, og som kan blive udsat for repressalier, hvis de indberetter
sadanne oplysninger.

Artikel 4, stk. 1, indeholder en vejledende liste over kategorier af personer, der er omfattet af
direktivet. Nogle fa medlemsstater har fremlagt en udtemmende liste, mens flere
medlemsstater har undladt at gennemfagre nogle af kategorierne i artikel 4, stk. 1, sasom
"lgnnede eller ulgnnede praktikanter”, "frivillige"”, "kontrahenter” eller "leveranderer”. De
fleste medlemsstater har gennemfert begreberne “arbejdstager” og “selvstendig
erhvervsdrivende” uden henvisning til henholdsvis artikel 45, stk. 1, og artikel 49 i TEUF,
hvilket begraenser disse begreber til deres definition i national ret og undergraver den
ensartede anvendelse af disse selvsteendige EU-retlige begreber i medlemsstaterne.

Artikel 4, stk.4, yder ogsa beskyttelse mod repressalier til andre personer end de
indberettende personer, hvor det er relevant, sasom formidlere og tredjeparter, der har
forbindelse til den indberettende person, og som ogsa risikerer at blive udsat for repressalier i
en arbejdsrelateret sammenhang, herunder slegtninge og kolleger. Denne bestemmelse er
gennemfart restriktivt i nogle medlemsstater, som ikke i tilstraekkelig grad deekker formidlere
eller tredjeparter.

3.2. Betingelser for beskyttelse

Artikel 6, 7, 10 og 15 fastsatter betingelserne for beskyttelse mod repressalier af personer,
der foretager en indberetning eller offentliggerelse.

Artikel 6, stk. 1, fastleegger betingelserne for, at indberettende personer er berettigede til
beskyttelse, herunder at de har rimelig grund til at antage, at oplysningerne var korrekte pa
tidspunktet for indberetningen. Det betyder, at indberettende personer ikke mister deres
beskyttelse, hvis de har indberettet ungjagtige oplysninger i god tro, og at deres motiver er
irrelevante. | nogle fa medlemsstater er artikel 6, stk. 1, ikke gennemfart korrekt, idet deres
lovgivning synes at tage hensyn til personernes motiver med henblik pa beskyttelse.

Artikel 7, stk. 1 og 2, fastsatter princippet om, at indberettende personer frit kan veelge, om
de farst vil foretage intern indberetning, eller om de med det samme vil foretage ekstern
indberetning. Artikel 6, stk.4, bestemmer, at personer, der foretager indberetning til
Unionens relevante institutioner eller organer, er berettiget til beskyttelse pa de samme
betingelser som personer, der foretager ekstern indberetning. Mange medlemsstater paleegger
med urette en forpligtelse til forst at foretage intern indberetning eller tillader kun direkte
ekstern indberetning under s&rlige omstendigheder. Nogle medlemsstater har ikke
udtrykkeligt indfart bestemmelser om beskyttelse af personer, der foretager indberetning til
EU-institutioner.

Direktivets artikel 15 fastsaetter betingelserne for beskyttelse af offentliggarelser.

Artikel 15, stk. 1, litra b), fastsetter naermere bestemt betingelserne for at foretage direkte
offentliggarelser, dvs. uden forudgadende intern og ekstern — eller i det mindste ekstern —
indberetning. Bestemmelsen kraver, at personerne har rimelig grund til at antage, i) at
overtraedelsen kan udgere en overhangende eller abenbar fare for offentlighedens interesser,
eller ii) at der i tilfelde af ekstern indberetning er risiko for repressalier, eller at der er ringe



udsigt til, at overtreedelsen vil blive imgdegaet effektivt. Bestemmelsen opregner endvidere
specifikke omstendigheder, der udger tilfelde, som falder ind under nr. i) eller ii), sdsom
omstendigheder, hvor der er risiko for uoprettelig skade, eller hvor bevismateriale kan blive
skjult eller gdelagt.

Flere medlemsstater har ikke gennemfart de grundleggende omstaendigheder, der er fastsat i
artikel 15, stk. 1, litrab). Nogle fa har ikke defineret den situation, hvor der er fare for
offentlighedens interesser eller risiko for repressalier, korrekt.

3.3. Indberetningskanaler og -procedurer

3.3.1. Interne indberetningskanaler og -procedurer

Direktivets artikel 8 definerer de juridiske enheder i den private og offentlige sektor, der skal
etablere kanaler og procedurer for intern indberetning. Det fastsatter ligeledes betingelserne
for, at sadanne kanaler kan deles eller drives eksternt af en tredjepart.

| henhold til artikel 8, stk. 3, skal alle juridiske enheder i den private sektor med 50 eller flere
arbejdstagere etablere interne kanaler. Artikel 8, stk. 6, giver private juridiske enheder med
50-249 arbejdstagere mulighed for at dele ressourcer med henblik pa modtagelse af
indberetninger og gennemfarelse af undersggelser med det formal at lette byrderne for disse
enheder. Nogle fa medlemsstater har med urette udvidet fleksibiliteten i artikel 8, stk. 6, til
ogsa at omfatte stgrre enheder. Mere specifikt har de gjort det muligt for koncerner
udelukkende at etablere indberetningskanaler pa koncernniveau, hvorved alle enheder, der
tilhgrer samme koncern, fritages for forpligtelsen til at etablere deres egne interne kanaler.
Dette er i strid med direktivets mal om at sikre adgangen til og nerheden af kanalerne for
potentielle whistleblowere.

| artikel 9 fastsattes de krav, der geelder for interne indberetningsprocedurer. | et flertal af
medlemsstaterne er forskellige dele af denne bestemmelse, sdsom forpligtelsen til at falge
omhyggeligt op pa indberetninger eller fristerne for bekreftelse af modtagelsen eller for
fysiske mader, ikke blevet gennemfart korrekt.

3.3.2. Eksterne kanaler og procedurer

| artikel 11 fastsattes forpligtelserne til at etablere eksterne indberetningskanaler og til at
falge op pa indberetninger.

Nogle af disse forpligtelser er ikke blevet gennemfart korrekt. En medlemsstat udelukker
opfelgning pa indberetninger af overtreedelser begaet mere end to ar far indberetningen, en
tidsmaessig begreensning, der undergraver direktivets effektivitet med hensyn til at styrke
handhavelsen af EU-retten. | enkelte medlemsstater er den ngdvendige retssikkerhed med
hensyn til, hvem de udpegede kompetente myndigheder er, ikke sikret.

Artikel 11, stk. 6, fastseetter specifikke forpligtelser for de myndigheder, der modtager
indberetninger, men ikke har kompetence til at behandle dem. | omkring halvdelen af
medlemsstaterne er denne bestemmelse ikke gennemfart korrekt. Dette er f.eks. tilfeeldet, nar



det kun er bestemte myndigheder, der paleegges disse forpligtelser, nar medlemsstaterne
udelader forpligtelsen til at videresende indberetningerne til de kompetente myndigheder
inden for en rimelig frist og pa en sikker made, eller nar de udelader forpligtelsen til straks at
underrette den indberettende person.

3.3.3. Behandling af anonyme indberetninger

I henhold til artikel 6, stk.?2, bergrer direktivet ikke medlemsstaternes befgjelse til at
bestemme, om juridiske enheder i den private eller offentlige sektor og de kompetente
myndigheder er forpligtet til at modtage og felge op pa anonyme indberetninger.
Kommissionen understreger, at hvis medlemsstaterne paleegger en sadan forpligtelse til at
acceptere anonyme indberetninger, skal disse indberetninger behandles som alle andre
indberetninger med hensyn til de indberettende personers proceduremaessige rettigheder og
med hensyn til enhedernes og myndighedernes forpligtelser til at felge op pa disse
indberetninger.

Omkring halvdelen af gennemfarelseslovgivningerne regulerer anonyme indberetninger, idet
de fleste paleegger de kompetente myndigheder eller mere generelt alle juridiske enheder, der
driver indberetningskanaler, at acceptere og fglge op pa anonyme indberetninger. Enkelte af
disse lovgivninger indeholder imidlertid undtagelser fra direktivets krav, f.eks. med hensyn til
bekreeftelse af modtagelsen og feedback eller med hensyn til opfalgning. En medlemsstat har
indfert en helt anden procedure for behandling af og opfelgning pa anonyme indberetninger.

3.34. Tavshedspligt

| artikel 16 fastsettes de krav om fortrolighed, der galder for savel ekstern som intern
indberetning for at beskytte de indberettende personers identitet. PA samme made kraeves det i
artikel 5, stk. 8, at en formidlers bistand skal veere fortrolig.

| henhold til artikel 16, stk. 1, skal medlemsstaterne sikre, at den indberettende persons
identitet ikke videregives til andre end autoriserede medarbejdere, der er kompetente til at
modtage og faglge op pa indberetninger, uden denne persons udtrykkelige samtykke.
Artikel 16, stk. 2, fastsatter betingelserne for undtagelser fra tavshedspligten. | flere
medlemsstater er der ikke foretaget en korrekt gennemfarelse af denne undtagelse, idet de
f.eks. har udeladt henvisningen til undersggelser eller retssager. Flere medlemsstater har ikke
foretaget en korrekt gennemfarelse af de beskyttelsesmekanismer, som anvendelsen af denne
undtagelse er underlagt i henhold til artikel 16, stk. 3, f.eks. at de indberettende personer
informeres, far deres identitet videregives, eller at den kompetente myndighed sender dem en
forklaring med begrundelsen for videregivelsen.

Med hensyn til artikel 5, stk. 8, har flere medlemsstater gennemfart begrebet "“formidler"
uden at medtage kravet om fortrolighed. Dette har betydning for fortroligheden af savel de
indberettende personers som de bergrte personers identitet. Det pavirker ogsa formidlernes
rolle i indberetningsprocessen, da de kan blive sidestillet med modtagere af offentliggarelser.

3.4. Beskyttelses- og stgtteforanstaltninger

Artikel 19-23 fastsatter beskyttelses- og stgtteforanstaltninger for personer omhandlet i
artikel 4 og for personer, der er bergrt af indberetninger eller offentliggarelser.



3.4.1. Forbud mod repressalier

| henhold til artikel 19 skal medlemsstaterne forbyde enhver form for repressalier, herunder
trusler om og forsgg pa repressalier, og bestemmelsen indeholder en ikkeudtemmende — men
konstitutiv — liste over forbudte repressalier.

Flere medlemsstater har udeladt forbuddet mod trusler om og forsgg pa repressalier. Nogle fa
medlemsstater har gennemfart artikel 19 ved et generisk forbud mod repressalier uden at
gengive listen i denne artikel. Omkring halvdelen af de medlemsstater, der har medtaget en
vejledende liste over forbudte former for adfaerd, har udeladt visse former for repressalier, der
er anfart i denne artikel, eller har ikke gennemfart dem korrekt.

3.4.2. Stetteforanstaltninger

I henhold til artikel 20 skal medlemsstaterne sikre adgang til stgtteforanstaltninger, navnlig i)
omfattende og uafhaengig information og radgivning, som er gratis, ii) effektiv bistand fra
kompetente myndigheder og iii) retshjelp.

Nogle medlemsstater sikrer ikke adgang til individuel radgivning, men kraever blot, at der
stilles oplysninger til radighed pa et websted. Flere gennemfarelseslovgivninger sikrer ikke,
at de kompetente myndigheder yder effektiv bistand. En del medlemsstater har ikke medtaget
krydshenvisninger til geeldende lovgivning om retshjalp, hvilket skaber retsusikkerhed.

| henhold til artikel 20, stk. 2, kan medlemsstaterne tilvejebringe finansiel bistand og andre
stotteforanstaltninger i forbindelse med retssager. Nogle fa medlemsstater har indfart
bestemmelser om finansiel stette pa visse betingelser, f.eks. i tilfelde af en alvorlig
forveerring af den indberettende persons gkonomiske situation, mens nogle medlemsstater
ogsa overvejer psykosocial stgtte.

3.4.3. Beskyttelse mod repressalier og afhjelpende foranstaltninger

Artikel 21 fastseetter foranstaltninger til  beskyttelse mod repressalier, herunder
ansvarsfritagelser og omvendt bevisbyrde, og afhjelpende foranstaltninger, herunder
forelgbige retsmidler og kompensation. Artikel 23, stk. 2, indeholder bestemmelser om
foranstaltninger til kompensation for skader, som de bergrte personer har lidt.

Artikel 21, stk. 2, fritager pa visse betingelser de indberettende personer for ansvaret for at
have tilsidesat en tavshedspligt, herunder loyalitetsbestemmelser eller ikkeoplysningsaftaler. |
flere medlemsstater er denne bestemmelse ikke gennemfart korrekt, idet de har fastsat
yderligere betingelser, f.eks. krav om, at den indberettende person har handlet i god tro, eller
ikke anvender ansvarsfritagelsen i forbindelse med indberetninger inden for visse retsomrader
eller offentliggarelser.

Artikel 21, stk. 7, farste afsnit, fastsaetter en fritagelse for ethvert ansvar i retssager for bl.a.
injurier, overtredelse af databeskyttelsesregler, videregivelse af forretningshemmeligheder
eller erstatningskrav. De fleste medlemsstater har begrenset anvendelsesomradet for denne
undtagelse, f.eks. ved at udelukke i) formidlere eller tredjeparter med tilknytning til den
indberettende person, ii) visse typer retssager eller iii) offentliggerelser. Artikel 21, stk. 7,
andet afsnit, preciserer betingelserne for ansvarsfritagelse, hvis de indberettede eller



offentliggjorte oplysninger om overtredelser omfatter forretningshemmeligheder. | flere
medlemsstater er der ikke foretaget en korrekt gennemfarelse af kravet om, at videregivelse af
forretningshemmeligheder skal anses for lovlig i henhold til geeldende EU-ret, nar den person,
der har indberettet eller offentliggjort disse oplysninger, opfylder betingelserne i direktivet.

Artikel 21, stk. 3, indeholder bestemmelser om fritagelse for ansvar for handlinger, der er
begaet for at erhverve — eller fa adgang til — indberettede eller offentliggjorte oplysninger,
medmindre de udger selvstendige strafbare handlinger, dvs. at de ikke vedrarer
indberetningen eller offentliggerelsen eller ikke er ngdvendige for at afslare en overtraedelse. |
omkring halvdelen af medlemsstaterne er denne bestemmelse ikke gennemfert korrekt, i de
fleste tilfeelde fordi kravet vedregrende udtrykket "selvsteendig” er udeladt, og fritagelsen
dermed fratages sin effektive virkning.

Artikel 21, stk. 5, fastsatter en omvendt bevisbyrde i sager vedrgrende repressalier mod den
indberettende person, dvs. at bestemmelsen palegger den person, der har forestaet den
skadelige foranstaltning, at bevise, at foranstaltningen pa ingen made var forbundet med
indberetningen. | flere medlemsstater er denne bestemmelse ikke gennemfgrt korrekt, idet de
f.eks. kraever, at den indberettende person skal bevise, at indberetningen var lovlig, eller
umiddelbart fastsla, at en bestemt foranstaltning blev truffet som repressalier for
indberetningen. | en medlemsstat geelder den omvendte bevisbyrde kun i en periode pa to ar.

| henhold til artikel 21, stk. 6 og 8, skal personer, der har veeret udsat for repressalier, have
adgang til afhjeelpende foranstaltninger, herunder forelgbige retsmidler, og til foranstaltninger
til kompensation for skader. | flere nationale lovgivninger er gennemfgrelsen af
bestemmelserne om forelgbige retsmidler og kompensation utilstreekkelig. Disse lovgivninger
indeholder navnlig ikke bestemmelser om forelgbige retsmidler eller skaber retsusikkerhed
ved ikke at indeholde krydshenvisninger til geeldende generelle bestemmelser. Desuden er
kompensation i nogle fa tilfelde begraenset til gkonomiske skader, mens nogle lovgivninger
ikke sikrer, at de afhjelpende foranstaltninger er tilgeengelige for alle personer, der har ret til
beskyttelse.

I henhold til artikel 23, stk. 2, skal medlemsstaterne indfgre foranstaltninger til kompensation
for skader, som de bergrte personer har lidt, nar det fastslas, at de indberettende personer
bevidst har foretaget indberetning eller offentliggarelse af urigtige oplysninger. | omkring
halvdelen af medlemsstaterne er denne bestemmelse ikke gennemfart korrekt, da de f.eks.
ikke har medtaget passende krydshenvisninger til geeldende lovgivning.

34.4. Sanktioner

| henhold til artikel 23, stk. 1 og 2, skal medlemsstaterne indfgre effektive, forholdsmaessige
og afskreekkende sanktioner over for personer, der hindrer eller forsgger at hindre
indberetning, udfarer repressalier eller anleegger chikangse retssager mod personer, der har ret
til beskyttelse, eller tilsidesatter deres forpligtelse til at behandle identiteten af indberettende
personer fortroligt, og over for personer, der bevidst har foretaget indberetning eller
offentliggaerelse af urigtige oplysninger.

Adskillige medlemsstater i) har defineret den sanktionerede adferd i vage vendinger, f.eks.
ved at sanktionere overtraedelser eller misbrug af den nationale gennemfarelseslovgivning



generelt, eller ii) har indfert sanktioner, der synes at vare for lette til at virke afskraeekkende. |
nogle fa medlemsstater er sanktionerne for "forsgg" pa at hindre indberetning ikke
gennemfart korrekt, eller begrebet "hindring™ er defineret ved hjelp af en udtemmende liste
og er dermed blevet indsnavret. Sanktionerne for repressalier er generelt blevet gennemfart
korrekt, idet enkelte problemer med overholdelsen skyldes i) manglende retssikkerhed med
hensyn til, hvad der udger adferd, der kan sanktioneres, ii) for lave og ineffektive bader, eller
iii) at alene repressalier mod indberettende personer og ikke mod andre kategorier, der er
omhandlet i artikel 4 (sasom formidlere), sanktioneres. | flere medlemsstater er sanktionerne
for chikangse retssager ikke gennemfart korrekt, idet der ikke er fastsat en specifik sanktion
eller ikke er medtaget en krydshenvisning til anden relevant lovgivning. Sanktionerne for brud
pa tavshedspligten er i nogle tilfeelde ikke blevet korrekt gennemfert, f.eks. pa grund af
manglende relevante krydshenvisninger til geeldende lovgivning.

4. KONKLUSION

Direktivet blev vedtaget med henblik pa at forbedre handhaevelsen af EU-retten ved at lette
indberetningen af overtredelser og ved at yde indberettende personer solid beskyttelse.
Direktivet skaber merveerdi ved at opstille klare feelles standarder, der afhjeelper den tidligere
situation med fragmenteret og uensartet beskyttelse i EU og pa tvars af politikomrader.

| denne henseende er det afgerende at skabe retssikkerhed. Borgerne skal fuldt ud kunne
forsta omfanget af deres rettigheder og betingelserne for beskyttelse. De skal kunne treffe
informerede beslutninger om, hvorvidt og hvordan de skal foretage en indberetning eller en
offentliggerelse, uden at risikere "at falde i et hul" pa grund af de galdende reglers uklarhed
eller tvetydighed.

Alle medlemsstater har gennemfart direktivets vigtigste bestemmelser, f.eks. betingelserne for
beskyttelse, kravene om etablering og drift af interne og eksterne indberetningskanaler,
forbuddet mod repressalier og foranstaltningerne til beskyttelse af og statte til indberettende
personer. Langt de fleste medlemsstater har udvidet direktivets beskyttelsesordning til at
omfatte andre omrader af national ret. Flere medlemsstater har indfgrt yderligere
statteforanstaltninger sasom finansiel og psykologisk bistand til indberettende personer.

Kommissionen anerkender den indsats, som medlemsstaterne har gjort hidtil, men beklager
den generelt meget sene gennemfarelse af direktivet. Som Domstolen har fastslaet, er
manglende vedtagelse af de bestemmelser, der er ngdvendige for en fuldstendig og precis
gennemfgarelse af dette direktiv, serligt grov, da gennemfarelsen er afggrende for at sikre
offentlighedens interesse ® . Kommissionen understreger, at manglende fortrolige
indberetningskanaler og passende beskyttelse har en afskraekkende virkning pa potentielle
whistleblowere, hvis negative virkninger raekker langt ud over selve direktivet. Det
undergraver bade den effektive handheavelse af alle EU-retsakter, der falder ind under
direktivets materielle anvendelsesomrade, og ytringsfriheden.

15 Jf. dom i sag C-147/23, nevnt ovenfor, premis 73 og 97.
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Desuden viser denne rapport, at gennemfgrelsen af direktivet skal forbedres pa visse centrale
omrader sasom det materielle anvendelsesomrade, betingelserne for beskyttelse og
foranstaltningerne til beskyttelse mod repressalier, navnlig ansvarsfritagelserne og
sanktionerne.

Kommissionen vil fortsat vurdere medlemsstaternes overholdelse af direktivet og vil treffe
passende foranstaltninger til at sikre dets fulde og korrekte gennemfarelse i hele EU, herunder
ved om ngdvendigt at indlede traktatbrudsprocedurer.

Efter en tilstreekkelig lang gennemfarelsesperiode og senest i 2026 foreleegger Kommissionen
Europa-Parlamentet og Radet den rapport, der er omhandlet i artikel 27, stk. 3, med en
evaluering af, hvorledes direktivet har fungeret, og en vurdering af, om der er behov for
yderligere foranstaltninger, herunder andringer for at udvide dets anvendelsesomrade til
andre EU-retsakter eller -omrader.
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