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Rezumat executiv

Acest raport comparativ evalueazd implementarea practica a Directivei (UE) 2019/1937
privind protectia persoanelor care raporteaza incalcari ale dreptului Uniunii (,,Directiva
privind avertizorii in interes public”) in cinci state membre ale UE: Italia, Romania, Estonia,
Letonia si Polonia. Raportul se bazeazd pe cinci rapoarte nationale, elaborate in cadrul
proiectului WAKE-UP, in perioada ianuarie—aprilie 2026.

Cele cinci state membre au transpus Directiva privind avertizorii de integritate n ritmuri
foarte diferite. Letonia a adoptat prima lege privind avertizorii in interes public din 2018,
actualizand-o ulterior de doud ori (2022, 2026) . Romania a transpus Directiva in 2022, prin
Legea nr. 361/2022. Italia a facut acest lucru in 2023, prin Decretul legislativ nr. 24/2023.
Estonia a transpus Directiva abia la 1 septembrie 2024, iar Polonia - ultimul stat membru al
Uniunii Europene care s-a conformat - in iunie 2024, dupa o intarziere de trei ani si sub
amenintarea unor sanctiuni financiare semnificative impuse de Curtea de Justitie a Uniunii
Europene.

Aceste puncte de plecare diferite influenteaza gradul de maturitate al practicilor nationale,
insd nu conduc la rezultate proportional diferite. Chiar si Letonia, statul cu cea mai
indelungata experientd, constatd ca doar aproximativ o treime dintre sesizari sunt confirmate
ca avertizdri intemeiate si impartiseste aceeasi problema centrald ca celelalte state analizate:
utilizarea redusa a mecanismelor de raportare.

Cele cinci rapoarte utilizeaza metodologii partial diferite - cercetare documentara si solicitari
de informatii de interes public in Romania, precum si interviuri calitative cu persoanele
responsabile de gestionarea canalelor de raportare si cu alti actori relevanti in Italia (12
interviuri), Letonia (20), Polonia (10, completate de o componentd paralela privind
perceptiile) si Estonia (16). Cu toate acestea, toate ajung la aceeasi concluzie: in toate cele
cinci state, cadrul legislativ este In prezent, 1n linii mari, aliniat Directivei, Insa functionarea
practica a sistemului evidentiazd un decalaj semnificativ intre prevederile legale si
implementarea efectiva.

Din analiza comparativa reies cinci concluzii comune.

1. Numadrul raportdrilor este, In general, redus si distribuit inegal intre institutii, un
numadr considerabil de autoritdti publice neinregistrand nicio raportare relevanta.

2. Multe sesizari vizeaza conflicte interpersonale, nemultumiri legate de resursele umane
si alte aspecte procedurale, mai degraba decat incalcarile de integritate pe care
Directiva urmarea sa le aduca la lumina.

3. Confidentialitatea reprezintd principalul mecanism de protectie in toate cele cinci tari,
in timp ce monitorizarea structurata a represaliilor, masurile de sprijin si accesul la
asistentd juridicd raman insuficient dezvoltate.

4. Barierele culturale - stigma asociata ,,turnatorului” in Polonia, Estonia si Romania,
precum si cultura organizationald inchisa si preferinta pentru canalele ierarhice in
Italia si Letonia - reprezintd obstacolul cel mai frecvent, mentionat in toate rapoartele.

5. Societatea civila si sindicatele sunt slab integrate in arhitectura sistemelor de
avertizare in interes public din toate cele cinci state, cu exceptia partiala a Italiei (unde
existd un registru dedicat organizatiilor din sectorul neguvernamental) si a Letoniei
(prin Transparency International Latvia / Delna).

In acelasi timp, rapoartele identificdi o serie de particularititi nationale care nu permit
generalizari excesive. Italia si Romania au investit Tn autoritati centrale specializate (ANAC
si ANI) si in platforme digitale sofisticate pentru raportare. Letonia este singurul stat care nu



permite transmiterea de avertizdri anonime in temeiul Legii privind avertizorii in interes
public (desi KNAB, Korupcijas novérsanas un apkarosanas birojs - Biroul pentru Prevenirea
si Combaterea Coruptiei din Letonia, acceptd raportari anonime privind incalcari ale legii).
Polonia evidentiaza un fenomen remarcabil de ,,regres tehnologic”, prin revenirea la canale
analogice, plicuri sigilate si seifuri fizice, determinata de lipsa de Incredere in departamentele
interne de IT. Estonia a ales in mod deliberat sa limiteze domeniul de aplicare al legii sale la
incdlcarile dreptului Uniunii Europene, ceea ce creeaza confuzie in rdndul angajatilor si
reduce utilitatea practica a sistemului pentru problemele obisnuite de la nivel national.

Analiza comparativd se incheie cu patru seturi de recomandari adresate institutiilor Uniunii
Europene, statelor membre, entitatilor cu responsabilitdti in gestionarea avertizarilor de
integritate si organizatiilor societatii civile. Printre prioritatile comune se numara clarificarea
relatiei dintre avertizarea in interes public si plingerile administrative obisnuite,
asigurarea examindrii pe fond a raportirilor anonime credibile, investitii in campanii
de informare, formare si reducere a stigmatizarii, consolidarea monitorizarii
represaliilor, asigurarea accesului gratuit la asistenta juridica si sprijin psihologic,
precum si crearea unor mecanisme de cooperare intre institutii pentru schimbul de
studii de caz anonimizate si armonizarea practicilor.

1. Introducere
1.1 Scopul si justificarea analizei comparative

Directiva (UE) 2019/1937 a fost adoptatd pentru a depasi fragmentarea anterioard a
regimurilor nationale de protectie a avertizorilor in interes public si pentru a stabili un
standard minim comun la nivelul Uniunii Europene.

La cinci ani de la intrarea sa in vigoare si, in cazul unor state membre, la doar cateva luni
dupd transpunerea in legislatia nationald, a devenit posibil si necesar -sd evaluam daca
sistemul functioneaza efectiv si In ce masura 1si atinge obiectivele.

inci analize nationale care constituie baza empiricd a acestei evaludri comparative au fost
elaborate tocmai cu acest scop: acela de a surprinde atat arhitectura formala a sistemului, cat
si modul in care avertizarea In interes public functioneaza in practica in administratia publica,
intreprinderile de stat, institutiile medicale si universitare, companiile private si, acolo unde
este relevant, in sectorul neguvernamental.

Obiectivele analizei comparative

In primul rand, raportul comparativ urmareste sa identifice convergentele si diferentele dintre
cele cinci sisteme nationale, evidentiind atat tiparele comune care apar in contexte juridice si
institutionale foarte diferite, cat si caracteristicile specifice fiecarei tari.

In al doilea rand, isi propune si transforme aceastd analiza intr-un set de recomandiri de
politici publice aplicabile, adresate actorilor aflati in pozitia de a reduce decalajul dintre
cadrul legislativ si implementarea practicd, de la Comisia Europeand pand la persoanele
responsabile de gestionarea raportarilor intr-o primérie de mici dimensiuni.

1.2 Domeniul de aplicare: tarile analizate, perioada si sectoarele vizate

Cele cinci state membre analizate - Italia, Romania, Estonia, Letonia si Polonia - au fost
selectate astfel incat sa reflecte o diversitate relevantd de traditii juridice (sisteme de drept
civil care au adoptat strategii diferite de transpunere), culturi administrative (centralizate
versus descentralizate) si parcursuri institutionale (state fondatoare ale Uniunii Europene si



state care au aderat dupd 2004, inclusiv trei tari cu un puternic trecut post-sovietic, care
continud sa influenteze cultura organizationala si nivelul de incredere in institutii).

Analiza acopera perioada cuprinsa intre adoptarea legislatiei nationale relevante si data-limita
utilizatd pentru elaborarea rapoartelor nationale care stau la baza acestui studiu (martie 2026).

Din punct de vedere sectorial, comparatia include administratia publica centrald si locala,
ministere, Intreprinderi de stat, universitati, spitale, municipalitdti mari si mici si, Intr-o
masurd mai redusd, dar totusi semnificativa, sectorul privat si organizatiile societatii civile.

1.3 Metodologie si surse

Prezentul raport comparativ reprezinta o analizd secundara a celor cinci rapoarte nationale
elaborate in cadrul proiectului WAKE-UP.Metodologiile utilizate la nivel national nu sunt pe
deplin uniforme.

Rapoartele privind Italia, Letonia, Polonia si Estonia au la baza interviuri calitative
semi-structurate cu persoanele responsabile de gestionarea canalelor de raportare, completate
de analiza cadrului legislativ si a datelor institutionale disponibile public.

Esantionul italian cuprinde 12 interviuri, cel leton 20, cel estonian 16, iar cel polonez 10. In
cazul Romaniei, informatiile au fost obtinute prin raspunsuri extinse la solicitari formulate in
baza legislatiei privind liberul acces la informatiile de interes public (21) si interviuri
structurate cu experti (3).

Raportul privind Roméania se bazeazd in principal pe cercetare documentara - rapoarte
oficiale si comunicate de presd ale Agentiei Nationale de Integritate (ANI), rapoarte de
monitorizare privind implementarea Strategiei Nationale Anticoruptie (SNA) 2021-2025 -
completate de solicitdri oficiale de informatii de interes public transmise ministerelor,
consiliilor judetene, primariilor si universitatilor.

Pentru elaborarea analizei comparative, echipa de proiect a armonizat structura celor cinci
rapoarte intr-o grila comuna de analiza (cadrul legislativ — canale de raportare — practica —
protectie — provocari — puncte forte) si a analizat comparativ fiecare dintre aceste dimensiuni,
evidentiind atat concluziile comune, cat si diferentele specifice fiecdrei tari. In situatiile in
care metodologiile utilizate difera semnificativ, raportul indica explicit aceasta asimetrie, fara
a crea comparatii artificiale.

1.4 Limitarile analizei

Acest exercitiu comparativ este afectat de trei limitiri principale: In primul rand, diferentele
dintre metodologiile utilizate la nivel national. In al doilea rand, datele disponibile provin in
mare masurd din raportdrile institutiilor insele, ceea ce poate conduce la subestimarea unor
fenomene precum represaliile, presiunile informale sau utilizarea canalelor informale de
raportare. Prin urmare, absenta cazurilor de represalii din evidentele institutionale nu trebuie
interpretatd ca o dovada ca astfel de situatii nu exista.

In al treilea rand, sistemul polonez functioneaza de doar cateva luni, iar cel estonian este
operational doar din septembrie 2024. In consecinta, observatiile privind aceste doua state
descriu sisteme aflate inca intr-o etapa de consolidare, si nu mecanisme deja stabilizate.

1.5 Structura raportului

Sectiunea 2 prezinta cadrul european in raport cu care sunt evaluate sistemele nationale.



Sectiunea 3 compara cele cinci cadre legislative nationale, de la reglementarile existente
inaintea Directivei pana la lacunele identificate in prezent.

Sectiunea 4 analizeaza modul in care sunt organizate, in practicd, canalele de raportare,
acordand o atentie deosebita solutiilor tehnologice si cooperarii dintre institutii.

Sectiunea 5 examineaza practica raportdrii - volumul sesizarilor, temele abordate, rezultatele
obtinute si fenomenul utilizarii reduse a mecanismelor de avertizare.

Sectiunea 6 analizeazd modul in care functioneaza in practicd mecanismele de protectie,
inclusiv tratamentul aplicat raportarilor anonime si eficienta cailor de atac judiciare.

Sectiunea 7 reuneste principalele provocari si puncte forte identificate in cele cinci rapoarte.
Sectiunea 8 oferd o sinteza comparativa si o prezentare succinta a fiecdrei tari.

Sectiunea 9 formuleazd patru seturi de recomandari de politici publice, iar Sectiunea 10
prezintd concluziile raportului.

Anexele includ tabele comparative si o notd metodologica.
2. Cadrul european: Directiva (UE) 2019/1937 ca punct comun de referinta
2.1 Principalele prevederi ale Directivei

Directiva (UE) 2019/1937 a Parlamentului European si a Consiliului din 23 octombrie 2019
privind protectia persoanelor care raporteaza incalcari ale dreptului Uniunii reprezintd primul
instrument orizontal adoptat de Uniunea Europeana in domeniul avertizarii in interes public.

La baza Directivei std o idee simpla: persoanele care lucreazd intr-o organizatie sunt, de
reguld, primele care afla despre incélcari ce afecteaza interesul public si vor fi dispuse sa le
raporteze doar daca beneficiaza de o protectie reald Impotriva represaliilor.

Inainte de adoptarea Directivei, nivelul de protectie acordat avertizorilor varia considerabil
intre statele membre. Unele ofereau garantii solide doar in anumite sectoare, altele limitau
protectia la functionarii publici, iar un al treilea grup nu dispunea de niciun cadru legislativ
specific.

Directiva urmareste armonizarea acestei situatii prin stabilirea unor standarde minime
comune in trei domenii esentiale: cine beneficiaza de protectie, prin ce canale pot fi facute
raportarile si ce mecanisme protejeaza persoanele care raporteazd impotriva consecintelor
negative. Domeniul de aplicare al Directivei este in mod deliberat foarte larg.

Protectia nu vizeazd doar salariatii, ci si persoanele care desfdsoara activitati independente,
actionarii, membrii organelor de administrare si supraveghere, voluntarii, stagiarii remunerati
si neremunerati, precum si orice persoana care lucreazd sub supravegherea si coordonarea
contractantilor, subcontractantilor sau furnizorilor.

Protectia se extinde si asupra persoanelor aflate in etapa de recrutare, Tnainte de inceperea
raportului de munca, precum si asupra celor ale caror raporturi profesionale au incetat. De
asemenea, sunt protejati facilitatorii, tertii aflati in legatura cu avertizorul (cum ar fi colegii
sau membrii familiei) si entitatile juridice detinute sau asociate acestuia.

Domeniul material de aplicare include: incalcéri din domenii specifice ale dreptului Uniunii,
precum achizitiile publice, serviciile financiare si prevenirea spaldrii banilor, siguranta
produselor, siguranta transporturilor, protectia mediului, protectia impotriva radiatiilor si
siguranta nucleara, siguranta alimentara, sandtatea publica, protectia consumatorilor, protectia



vietii private si a datelor cu caracter personal, securitatea retelelor si a sistemelor informatice,
incalcarile care afecteaza interesele financiare ale Uniunii si incdlcarile legate de piata
interna.

Statele membre au posibilitatea expresa de a extinde aceste mecanisme de protectie si asupra
altor domenii prin legislatia nationald de transpunere.

2.2 Obligatiile comune de transpunere

Directiva instituie o arhitectura a raportarii structurata pe trei paliere: canale interne in cadrul
entitatilor obligate, canale externe gestionate de autoritatile competente si divulgarea publica,
ca solutie de ultima instanta.

Institutiile publice si entitatile private de mari dimensiuni (cu peste 50 de angajati, cu anumite
exceptii sectoriale) au obligatia de a institui canale interne de raportare si de a desemna
persoane impartiale responsabile de gestionarea acestora.

Directiva stabileste termene obligatorii: confirmarea primirii raportarii in termen de sapte zile
si transmiterea unui raspuns in termen de trei luni, termen care poate fi prelungit pana la sase
luni in cazuri justificate.

Totodata, aceasta impune respectarea strictd a confidentialitatii identitatii persoanei care
raporteaza si interzice orice forma de represalii, inclusiv concedierea, retrogradarea, refuzul
accesului la formare profesionald, afectarea reputatiei sau orice altd masura nefavorabila.

Directiva introduce si inversarea sarcinii probei: in cadrul litigiilor privind prejudiciile
suferite dupa efectuarea unei raportari, angajatorul trebuie sa demonstreze ca masura adoptata
nu are legatura cu raportarea.

Statele membre au obligatia de a desemna autoritati competente, de a se asigura cd acestea
sunt independente si dispun de resurse suficiente si de a prevedea sanctiuni eficiente,
proportionale si cu efect de descurajare pentru represalii, incdlcarea confidentialitatii si
impiedicarea raportarii.

2.3 Grila de analiza utilizata in aceasta comparatie

Pornind de la structura Directivei, prezentul raport compara cele cinci sisteme nationale pe
baza a sapte dimensiuni:

1. cadrul legislativ si calendarul transpunerii;

2. domeniul de aplicare personal si material;

3. arhitectura canalelor de raportare;

4. termenele procedurale si confidentialitatea;

5. protectia impotriva represaliilor;

6. autoritdtile competente si mecanismele de supraveghere;
7. lacunele juridice si practice identificate.

Pentru fiecare dintre aceste dimensiuni, analiza examineazd mai Intdi gradul de aliniere
formald la Directiva, iar apoi modul in care normele functioneazd in practicd, pe baza
concluziilor formulate 1n cele cinci rapoarte nationale.

3. Analiza comparativa a cadrelor legislative nationale



3.1 Legislatia existenta anterior si modalitatile de transpunere

Cele cinci state membre analizate au pornit de la contexte legislative foarte diferite in
momentul transpunerii Directivei.

Italia s-a numdrat printre statele pionier in domeniu, adoptdnd Legea nr. 190/2012
(asa-numita lege anticoruptie) si ulterior Legea nr. 179/2017, prin care protectia avertizorilor
in interes public a fost extinsa si asupra sectorului privat si a fost introdus principiul inversarii
sarcinii probei.

Sistemul italian era deja construit in jurul Responsabilului pentru prevenirea coruptiei si
transparenta (Responsabile della Prevenzione della Corruzione e della Trasparenza — RPCT)
si al Autoritatii Nationale Anticoruptie (ANAC). In acest context, transpunerea Directivei
prin Decretul legislativ nr. 24/2023 a reprezentat mai degraba o consolidare si sistematizare a
cadrului existent decat o reforma de fond.

Romania dispunea anterior de Legea nr. 571/2004 privind protectia personalului din
autoritatile publice care semnaleaza incalcari ale legii. Totusi, acest cadru era limitat exclusiv
la sectorul public si nu prevedea canale oficiale de raportare sau mecanisme eficiente de
protectie.

Directiva a fost transpusa prin Legea nr. 361/2022, care a instituit un sistem complet de
raportare si a confirmat rolul Agentiei Nationale de Integritate (ANI) ca principala autoritate
externa competenta.

Letonia a adoptat prima Lege privind avertizorii In interes public in octombrie 2018, aceasta
intrand in vigoare in mai 2019. Cadrul era deja unul avansat, iar noua lege adoptata in 2022
(in vigoare din februarie 2022) a avut rolul de a-1 alinia pe deplin cerintelor Directivei.

Ulterior, la 1 martie 2026, au intrat In vigoare noi modificari legislative, prin care punctul
national de contact pentru avertizori a fost transferat de la Cancelaria de Stat catre Biroul
pentru Prevenirea si Combaterea Coruptiei (KNAB), a fost introdusd raspunderea pentru
divulgarea ilegala a informatiilor privind avertizarea in interes public si au fost extinse
definitiile notiunilor de ,,indeplinire a atributiilor de serviciu” si ,,persoana asociata”.

Estonia nu dispunea anterior de o lege dedicata avertizorilor in interes public.

Legea privind protectia persoanelor care raporteaza incalcari ale dreptului Uniunii Europene
in context profesional a intrat in vigoare la 1 septembrie 2024. Legislatorul estonian a optat in
mod deliberat pentru un domeniu de aplicare restrans, limitdnd protectia la incalcarile
dreptului Uniunii Europene si excluzand, in principiu, aspecte exclusiv interne precum
coruptia, frauda sau hartuirea la locul de muncd, in masura in care acestea nu au legaturd cu
dreptul UE.

Polonia a fost ultimul stat membru care a transpus Directiva.

Legea din 14 iunie 2024 privind protectia avertizorilor in interes public a fost adoptata la
aproape trei ani dupd expirarea termenului limita de transpunere (17 decembrie 2021), dupa
ce Curtea de Justitie a Uniunii Europene a impus Poloniei o suma forfetara de 7 milioane de
euro si penalitéti zilnice de 40.000 de euro.

Raportul national polonez descrie legea rezultatd drept ,,un cadru profund tehnocratic”,
adoptat sub presiunea constrangerilor legislative europene, cu efecte care depdsesc textul legii
si influenteaza modul in care aceasta este implementata la nivel national.

3.2 Calendarul transpunerii si gradul de conformitate



Din punct de vedere formal, legislatia celor cinci state respecta in prezent standardele minime
prevazute de Directiva.

Cronologia transpunerii este insa foarte diferita (Letonia — 2018/2022/2026; Romania — 2022;
Italia — 2023; Estonia — septembrie 2024; Polonia — iunie 2024), iar acest lucru produce doua
efecte importante.

In primul rand, influenteaza timpul disponibil pentru dezvoltarea practicilor institutionale,
formarea persoanelor responsabile si consolidarea jurisprudentei. Din aceasta perspectiva,
Letonia si Italia se afld intr-un stadiu de dezvoltare mai avansat decat Estonia si Polonia.

In al doilea rand, contextul politic in care a avut loc transpunerea lasi urme asupra
implementarii ulterioare. Raportul polonez aratd Tn mod explicit cd transpunerea relativ
minimalistd al legii este rezultatul presiunii generate de necesitatea evitdrii sanctiunilor
europene, ceea ce a impiedicat desfasurarea unei dezbateri publice reale. Intr-o masura mai
redusd, aceeasi observatie poate fi facutd si in cazul Romaniei: desi cadrul legislativ este
solid, utilizarea lui la nivel institutional ramane limitata.

3.3 Domeniul de aplicare

In ceea ce priveste domeniul de aplicare cele cinci state sunt, in mare masurd, aliniate
Directivei.

Pe langd salariati, toate cele cinci sisteme acordd protectie persoanelor care desfiasoara
activitati independente, actionarilor, membrilor organelor de conducere sau supraveghere,
voluntarilor si stagiarilor, persoanelor aflate in proces de recrutare sau ale caror raporturi
profesionale au Incetat, precum si persoanelor care isi desfagoard activitatea prin intermediul
subcontractantilor si furnizorilor.

Italia si Romania extind Tn mod expres protectia si asupra facilitatorilor, colegilor si altor terti
conectati avertizorului (,,protectie indirectd”), precum si asupra entitatilor juridice detinute
sau controlate de acesta.

Modificarile adoptate in Letonia Tn 2026 consacra aceeasi abordare, prin extinderea definitiei
notiunii de ,,persoana asociatd”, astfel incat aceasta sa includa facilitatorii si entitatile juridice
care 1i sprijind pe avertizori.

In Polonia, protectia se aplica si persoanelor care lucreaza in baza contractelor civile, inclusiv
contractelor de prestari servicii si relatiilor B2B, utilizate pe scara largd in aceasta tara.

Diferentele sunt mai pronuntate in ceea ce priveste domeniul de aplicare material.

Decretul italian utilizeazd o definitie ampla a notiunii de ,,incdlcare”, incluzand fapte
administrative, contabile, civile si penale, atit timp cat acestea aduc atingere interesului
public sau integritdtii entitatii in cauza.

Legea nr. 361/2022 din Romaénia acoperd abateri disciplinare, contraventii si infractiuni din
toate domeniile prevazute de Directiva.

Legea letona permite raportarea oricdror incalcdri care afecteaza interesul public si identifica
in mod expres doudzeci si trei de domenii distincte, de la coruptie si evaziune fiscald pana la
siguranta constructiilor, ceea ce o transforma intr-unul dintre cele mai extinse cadre
legislative dintre cele analizate.

Legea poloneza identifica 17 domenii principale. Cu toate acestea, legiuitorul a decis sa nu
includa dreptul muncii, in sens larg, in lista obligatorie a domeniilor protejate, lasand aceasta



decizie la aprecierea fiecdrei entitati. Aceastd optiune a fost criticatd atat de sindicate, cat si
de specialistii in dreptul muncii.

Estonia adoptd abordarea opusd. Legea estoniand protejeazd exclusiv raportdrile privind
incalcari ale dreptului Uniunii Europene, ceea ce inseamna cd probleme precum furtul,
frauda, conflictele de interese in domenii care nu intrd sub incidenta dreptului UE sau
violenta la locul de munca pot raméne 1n afara mecanismului de protectie.

Mai multi participanti la interviurile realizate in Estonia au declarat ca aceasta limitare
genereazd confuzie in randul angajatilor, care nu stiu intotdeauna daca problema pe care
doresc sa o semnaleze este sau nu eligibild pentru protectia oferita de lege.

3.4 Arhitectura canalelor de raportare

Toate cele cinci sisteme reproduc structura pe trei niveluri prevazuta de Directiva: canale
interne in cadrul entitatilor obligate, canale externe gestionate de autoritati competente sau, in
anumite situatii, de organizatii ale societatii civile si divulgarea publica, ca ultima optiune. Cu
toate acestea, relatia dintre canalele interne si cele externe diferd de la un stat la altul.

Italia reprezinta un caz aparte, deoarece legislatia exprima in mod explicit o preferintd pentru
utilizarea canalelor interne.

Avertizorii pot utiliza canalul extern administrat de ANAC numai atunci cand canalul intern
nu existd sau nu functioneaza, cand exista riscul unor represalii ori atunci cand existd un
pericol clar si iminent pentru interesul public. Celelalte patru state urmeazd abordarea
permisiva prevazutd de Directiva, care lasd avertizorului posibilitatea de a alege Intre canalul
intern si cel extern.

In toate cele cinci state, divulgarea publica este tratatd ca o solutie de ultimi instanta si este
permisa doar atunci cand canalele interne si externe nu au functionat sau atunci cand exista
un pericol grav si iminent pentru interesul public. Niciunul dintre cele cinci rapoarte nu
identifica un numar semnificativ de cazuri de divulgare publica.

3.5 Termene procedurale si obligatiile privind confidentialitatea

In ceea ce priveste termenele procedurale, cele cinci sisteme sunt aliniate in mod strict si
uniform la prevederile Directivei: confirmarea primirii raportdrii trebuie transmisa in termen
de sapte zile, iar feedbackul trebuie oferit in termen de trei luni, cu posibilitatea prelungirii
pana la sase luni, in cazuri justificate.

Letonia introduce o etapd suplimentara: in termen de 10 zile (7 zile pentru evaluare si inca
trel pentru comunicare), persoana care a transmis sesizarea trebuie informatd dacad aceasta
indeplineste conditiile pentru a fi incadrata ca avertizare in interes public.

Rapoartele din Italia, Letonia si Estonia confirma cd termenul de sapte zile este, in general,
respectat si, Tn multe cazuri, chiar depasit in sens pozitiv, raspunsurile fiind transmise mai
rapid.

Raportul polonez aratd ca termenul este respectat din punct de vedere formal, insd atrage
atentia asupra faptului cd, in numeroase institutii, procedura nu avanseaza dincolo de aceasta
etapd, deoarece nu sunt primite raportari care sa intre efectiv sub incidenta legii.

Confidentialitatea este reglementata in termeni similari in toate cele cinci sisteme.



Identitatea avertizorului nu poate fi divulgatd fard acordul acestuia, cu exceptia situatiilor
expres prevazute de lege, iar accesul la informatiile privind raportarea este limitat strict la
persoanele autorizate.

In practica, toate cele cinci rapoarte descriu utilizarea acelorasi mecanisme de protectie:
pseudonimizarea datelor, acces restrictionat, registre separate, evidenta accesdrilor si, acolo
unde sunt utilizate platforme digitale, sisteme de criptare end-to-end.

3.6 Protectia impotriva represaliilor si inversarea sarcinii probei

Toate cele cinci acte normative interzic represaliile intr-o manierd larga, indiferent daca
acestea sunt directe sau indirecte, formale sau informale. Legislatiile nationale ofera si o lista
orientativd a masurilor considerate represalii, incluzand concedierea, retrogradarea, reducerea
remuneratiei, refuzul accesului la formare profesionala, referintele profesionale negative,
hartuirea si afectarea reputatiei.

Toate cele cinci sisteme consacrd, de asemenea, principiul inversarii sarcinii probei: In orice
litigiu privind o masurd nefavorabild adoptata dupa efectuarea unei raportari, angajatorului
sau institutiei ii revine obligatia de a demonstra cd masura respectiva nu are legiturd cu
avertizarea in interes public.

Diferente apar in ceea ce priveste remediile disponibile.

Legislatia italiand si cea polonezd prevad in mod expres nulitatea actelor represive si
posibilitatea reintegrarii in functie. In Italia sunt prevazute si masuri provizorii si masuri cu
caracter preventiv, iar ANAC dispune de competenta de a aplica sanctiuni administrative
importante pentru incalcarea obligatiilor privind confidentialitatea, exercitarea de represalii
sau neinstituirea canalelor de raportare.

In Romania, avertizorii au dreptul sd solicite despagubiri si sa obtina suspendarea in instanta
a masurilor considerate represalii.

Polonia merge mai departe si introduce sanctiuni penale, inclusiv pedepse cu inchisoarea de
pana la trei ani pentru Tmpiedicarea intentionatd a raportarii, incalcarea confidentialitatii sau
exercitarea unor represalii fizice.

Modificarile legislative adoptate in Letonia Tn 2026 instituie o raspundere specificd pentru
divulgarea ilegala a informatiilor privind avertizarile in interes public.

In Estonia sunt previzute sanctiuni pentru impiedicarea raportarii, incilcarea confidentialitatii
si exercitarea de represalii, 1nsd raportul national atrage atentia asupra unei lacune
importante: legea nu sanctioneaza institutiile care nu creeazd canale de raportare si nici pe
cele care nu respectd termenele procedurale.

3.7 Autoritatile competente si mecanismele de supraveghere

Arhitectura institutionald a mecanismelor de supraveghere externd difera semnificativ intre
cele cinci state.

Italia utilizeazd un model centralizat construit In jurul Autoritatii Nationale Anticoruptie
(ANAC), care indeplineste simultan rolul de autoritate competenta pentru primirea
raportarilor externe, autoritate de supraveghere a aplicarii Decretului legislativ si autoritate cu
atributii de sanctionare.

Activitatea ANAC este completatd de ghiduri metodologice care au atat un rol de orientare,
cat si unul de interpretare a legislatiei.
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Romania utilizeaza, la randul sau, un model centralizat, avind Agentia Nationald de
Integritate (ANI) ca autoritate responsabila pentru gestionarea canalului extern de raportare si
pentru acordarea de consiliere avertizorilor in interes public.

Acest rol este completat de Strategia Nationald Anticoruptie (SNA), coordonata de Ministerul
Justitiei, care asigura monitorizarea periodica a implementdrii sistemului.

In Letonia, punctul national de contact a fost transferat recent citre KNAB, consolidand
expertiza intr-o institutie deja specializatd in prevenirea coruptiei.

In Polonia, Avocatul Poporului (Rzecznik Praw Obywatelskich) ocupa pozitia centrald in
sistemul extern, alaturi de ministere si inspectorate sectoriale.

Acest rol central genereazd un numar ridicat de sesizari - aproape 690 de cazuri in prima
perioada analizata din 2025, dintre care aproximativ 32% au fost considerate intemeiate - insa
expune institutia si unui volum considerabil de plangeri formulate gresit sau care nu intrd in
domeniul avertizarii in interes public.

Estonia reprezinta modelul cel mai descentralizat dintre cele analizate. Nu exista o autoritate
unica de supraveghere, Ministerul Justitiei avand doar un rol de coordonare.

Raportarile trebuie adresate autoritatii competente in functie de domeniul vizat - de exemplu,
Inspectoratul de Mediu pentru incalcarile privind protectia mediului, Autoritatea de
Supraveghere Financiara pentru domeniul financiar sau Autoritatea pentru Protectia
Consumatorilor si Reglementare Tehnica pentru siguranta produselor.

Raportul estonian evidentiaza faptul ca informatiile privind aceste autoritati nu sunt reunite
intr-un singur loc accesibil publicului, ceea ce constituie o deficienta importanta a sistemului.

3.8 Lacune si ambiguitati legislative identificate

Din punct de vedere formal, cele cinci sisteme sunt in mare masura conforme cu cerintele
Directivei, insa rapoartele nationale identifica mai multe lacune recurente.

in primul rand, lipsa unor date nationale agregate

Cu exceptia Letoniei (care publicd anual date privind aproximativ 386409 raportari, dintre
care aproximativ o treime sunt recunoscute drept avertizari intemeiate) si a Italiei (unde
ANAC a deschis 1.350 de dosare 1n 2024), statistici nationale complete fie lipsesc, fie sunt
incd in curs de dezvoltare.

Atat Romania, cat si Estonia semnaleaza in mod explicit absenta unui sistem national agregat
de raportare.

In al doilea rand, raportarile anonime

Legislatia letona nu permite transmiterea si examinarea raportarilor anonime in temeiul Legii
privind avertizorii in interes public, desi KNAB accepta raportari anonime privind Incalcari
ale legii in afara acestui cadru.

In Polonia, decizia privind acceptarea raportdrilor anonime este lasata la latitudinea fiecarui
angajator, ceea ce face ca majoritatea institutiilor publice analizate sa refuze examinarea pe
fond a unor astfel de sesizari.

in al treilea rand, domeniul de aplicare material
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Limitarea legislatiei estoniene exclusiv la incalcarile dreptului Uniunii Europene reprezinta
cea mai evidenta restrangere identificatd in analiza comparativa.

Intr-o masurd mai redusd, aceeasi problema apare si in Polonia, unde incélcarile dreptului
muncii nu sunt incluse in lista obligatorie a domeniilor protejate.

in al patrulea rand, regimul sanctiunilor

Estonia se remarca prin lipsa unor sanctiuni aplicabile institutiilor care nu instituie canale de
raportare sau nu respecta termenele prevazute de lege.

In al cincilea rand, masurile de sprijin.

Asistenta juridica gratuitd, sprijinul psihologic si implicarea societatii civile raman insuficient
dezvoltate 1n toate cele cinci state, Italia si Letonia reprezentdnd doar exceptii partiale, prin
registrul organizatiilor din sectorul tert si, respectiv, prin activitatea Transparency
International Latvia (Delna).

4. Organizarea practica a canalelor de raportare
4.1 Canalele interne: roluri, formalizare si proceduri scrise

In toate cele cinci state analizate, canalele interne reprezintd principalul si cel mai bine
dezvoltat mecanism institutional pentru primirea avertizarilor in interes public.

Modul concret in care acestea sunt organizate diferd insa de la o tara la alta.

In Italia, canalele interne sunt gestionate de Responsabilul pentru prevenirea coruptiei si
transparentd (RPCT) in cadrul institutiilor publice. In organizatiile mai mari, acesta este
sprijinit de structuri dedicate si grupuri de lucru alcatuite din personal cu expertiza juridica
sau investigativa.

In anumite situatii, in special in cadrul organizatiilor non-profit, administrarea canalelor este
incredintatd unor organisme externe independente, pentru a consolida perceptia de
impartialitate.

In Romania, responsabilitatea revine unei persoane sau unui compartiment desemnat, de
reguld din cadrul structurilor juridice, de control intern sau audit.

Institutiile dispun de proceduri scrise, formalizate, publicate pe propriile site-uri de internet.

In Letonia, in special in institutiile de dimensiuni mai mari, sunt desemnati, de regula, doi
responsabili pentru gestionarea avertizarilor in interes public, care 1si desfasoara activitatea in
baza unor proceduri scrise respectate cu strictete.

Modelul estonian este similar, insd aceastd responsabilitate revine in principal structurilor de
audit intern sau control intern, considerate suficient de independente si aflate intr-o relatie
directd cu conducerea institutiei.

In Polonia, atributiile sunt exercitate de un responsabil cu raportarile interne, rol care este
indeplinit frecvent de auditorul intern. Legea impune si existenta unui Registru securizat al
raportarilor interne.

In toate cele cinci state, existenta unor proceduri scrise reprezinta regula n institutiile mari si
exceptia in cele mici.
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Raportul estonian aratd ca unele autoritdti locale de mici dimensiuni functioneazd pe baza
unor practici consacrate si a unor intelegeri informale, fara a adopta un document procedural
distinct.

Rapoartele din Italia si Letonia descriu situatii similare in municipalitdtile mici, unde
administrarea canalului este concentratd Tn mainile unei singure persoane de incredere -
secretarul general in Italia, respectiv seful compartimentului de audit intern in Letonia si
Estonia.

4.2 Solutii tehnologice: sisteme digitale, hibride si analogice
Tehnologia este domeniul in care diferentele dintre cele cinci state devin cel mai evidente.

Italia se remarca prin utilizarea pe scara largd a platformelor digitale dedicate. In numeroase
cazuri, acestea sunt dezvoltate pe baza unor solutii open-source create de organizatii ale
societatii civile, in special GlobaLeaks, sau reprezintd aplicatii dezvoltate intern. Majoritatea
institutiilor publice centrale si a municipalitatilor mari utilizeazd platforme digitale care
garanteaza confidentialitatea si permit comunicarea bidirectionala cu avertizorii. In institutiile
mai mici, acestea sunt completate sau inlocuite de e-mail certificat, Intalniri fata in fata si
corespondenta postala.

Letonia utilizeaza un model similar. E-mailul reprezinta principalul canal intern de raportare,
completat de formulare online disponibile pe site-urile institutiilor si pe intranet, linii
telefonice dedicate, corespondenta postala si chiar cutii fizice pentru depunerea sesizarilor.

Raportul remarca insa faptul ca, In anumite institutii sensibile, aceste cutii sunt amplasate in
zone monitorizate video, ceea ce ridica probleme privind perceptia confidentialitatii.

In Estonia pot fi identificate trei modele distincte. Organizatiile mari si companiile
internationale utilizeaza platforme specializate furnizate de operatori externi. Institutiile
publice folosesc, in principal, formulare integrate in sistemele de management al
documentelor. Organizatiile mai mici recurg la solutii mai simple, bazate pe e-mail sau
formulare web.

In Romania, sistemul se bazeazd pe adrese de e-mail dedicate, transmiterea documentelor
prin posta si raportarea directa in cadrul unor Intalniri programate, toate acestea fiind descrise
in procedurile publicate pe site-urile institutiilor.

Cel mai interesant caz este insd Polonia. Raportul national descrie ceea ce autorii numesc ,,un
regres tehnologic in serviciul confidentialitiitii”. In administratia publica, autoritatile locale
si mediul universitar, factorii de decizie resping in mod deliberat platformele informatice
moderne, de teama cd departamentele interne de IT ar putea identifica persoanele care
transmit raportdri prin monitorizarea adreselor IP, a autentificarilor sau a jurnalelor de sistem.
Raportul subliniazd ca aceastda revenire la proceduri pe suport de hartie nu reflecta lipsa
competentelor digitale sau o birocratie excesiva, ci reprezinta o alegere constienta, justificata
prin preocuparile privind securitatea informatiilor.

Este vorba despre crearea unui veritabil ,air gap” fizic, menit sd elimine orice urma
digitala.Consecinta este reaparitia unor mecanisme analogice precum plicurile sigilate,
sistemul ,,plicului in plic” utilizat in unele primarii, dosarele pe suport de hartie pastrate in
incdperi securizate si chiar transmiterea documentelor direct in seiful persoanei responsabile,
evitaind complet registratura institutiei. In institutiile publice mici, aceste mecanisme sunt
percepute ca oferind cea mai ridicatd garantie de anonimat.
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In schimb, in sectorul privat polonez si in companiile multinationale, digitalizarea este larg
raspandita, Tnsd genereaza o altd problema: existenta simultand a noilor canale prevazute de
lege si a liniilor etice globale deja existente produce confuzie in randul angajatilor, care nu
mai stiu ce mecanism trebuie utilizat pentru a beneficia de protectia oferita de legislatie.

4.3 Canalele externe si rolul autoritatilor centrale sau sectoriale

Asa cum a fost prezentat anterior, Italia si Romania se bazeaza pe autoritati centrale puternice
- ANAC si ANI. In ambele state, canalul extern este conceput ca un mecanism complementar
canalelor interne, desi in Italia relatia dintre cele doud este mai strict reglementati. in
Letonia, transferul recent al punctului national de contact catre KNAB consolideaza expertiza
in cadrul unei institutii specializate in prevenirea coruptiei. In Polonia, Avocatul Poporului
ocupd pozitia centrala in sistemul extern, fiind sprijinit de ministere si inspectorate sectoriale.
Numarul ridicat de sesizari adresate acestei institutii - aproximativ 690 in prima perioada
analizatd din 2025 - reflecta atit increderea publicului, cat si confuzia persistenta dintre
avertizarea In interes public si plangerile administrative formulate in baza Codului de
procedura administrativa.

Modelul estonian este cel mai descentralizat. Persoana care doreste sa raporteze o incilcare
trebuie sa identifice singurd autoritatea competenta in functie de domeniul vizat.

Raportul arata ca aceastd abordare creeaza dificultati practice importante. Informatiile privind
autoritatile competente nu sunt reunite Intr-o singurd sursad accesibild, iar Ministerul Justitiei
nu gestioneaza cazurile individuale si nici nu supravegheaza implementarea sistemului.

4.4 Cooperarea cu societatea civila, sindicatele si expertii externi

In toate cele cinci state, cooperarea dintre entitatile obligate si actorii externi - organizatii ale
societatii civile, sindicate, experti independenti sau mediul academic - este limitata.

Raportul leton descrie aceastd cooperare ca fiind, in cele mai multe cazuri, redusad la
consultari cu KNAB sau la redirectionarea cazurilor catre autoritatea competenta. Exista insa
o exceptie importantd. Transparency International Latvia (Delna) ofera asistenta juridica,
desfasoara activititi de advocacy si contribuie la dezvoltarea politicilor publice, administrand
totodata platforma online celtrauksmi.lv.

In Italia, registrul organizatiilor din sectorul tert creat prin Decretul legislativ nr. 24/2023
oferd un mecanism formal de acordare a masurilor de sprijin, insd persoanele intervievate
aratd cd acesta este utilizat rar.

Raportul polonez evidentiaza rolul sindicatelor din sectorul financiar si al spitalelor clinice,
care actioneazd uneori ca mecanisme informale de monitorizare, insd constata ca formele
institutionalizate de cooperare raman exceptionale.

In Estonia si Romania, colaborarea cu organizatiile neguvernamentale este redusa si se
limiteaza, in general, la consultari informale.

4.5 Pluralitatea si fragmentarea canalelor de raportare

O problemd subtild, dar importantd, evidentiatd in special de rapoartele din Estonia si
Polonia, este existenta simultand a mai multor canale de raportare. Numeroase organizatii
dispuneau deja, nainte de transpunerea Directivei, de linii telefonice anticoruptie, mecanisme
pentru sesizarea problemelor de etica, registre privind incidentele medicale sau sisteme
pentru reclamatiile clientilor. Canalul de avertizare in interes public a fost addugat peste
aceste mecanisme deja existente.
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Raportul estonian oferd exemplul unei municipalitdti mari In care coexistd o linie telefonica
anticoruptie, noul canal de avertizare si un mecanism separat destinat problemelor de
personal. In aceste conditii, rolul persoanei responsabile ajunge si semene cu cel al unui
controlor de trafic, care trebuie sa stabileasca pe ce canal trebuie incadrata fiecare sesizare.

Raportul polonez descrie o situatie similard in cadrul companiilor private.

Concluzia comuna a celor cinci rapoarte este ca existenta mai multor canale nu reprezinta, in
sine, o problemd. Dificultatile apar atunci cand lipseste o coordonare clard si cand angajatii
nu primesc informatii suficiente pentru a intelege diferentele dintre mecanismele disponibile.

5. Practica raportarii: volum, tematica si rezultate
5.1 Date agregate si date la nivel institutional

Imaginea de ansamblu oferitd de datele cantitative este incompletd si permite comparatii doar
cu anumite rezerve.

Letonia este statul care pune la dispozitie cea mai consecventa serie de date la nivel national.
In perioada 2022-2024, numirul total al avertizirilor in interes public s-a mentinut relativ
constant, situdndu-se intre 386 si 409 raportari anual. Dintre acestea, aproximativ o treime au
fost recunoscute drept avertizdri Intemeiate: 111 in 2022, 106 Tn 2023 si 117 in 2024.

Italia publica date prin intermediul ANAC. In 2024, ANAC a deschis 1.350 de dosare privind
avertizdrile 1n interes public, dintre care 1.213 au vizat presupuse incdlcari ale legii.
Majoritatea proveneau din sectorul public (970), comparativ cu sectorul privat (243). In urma
evaludrii preliminare, 388 de cazuri au fost inchise sau considerate inadmisibile, 263 au fost
respinse ca vadit neintemeiate, 277 au fost redirectionate catre alte autorititi competente, iar
285 au fost considerate admisibile si au fost trimise spre investigatie.

In Romania sunt publicate doar datele aferente canalului extern administrat de Agentia
Nationald de Integritate. Au fost inregistrate 47 de raportari in 2023 si 99 in 2024, dintre care
83 nominale si 16 anonime. Raportat la dimensiunea administratiei publice, aceste cifre
raman reduse. La nivel institutional, raportul privind Roménia evidentiazd diferente foarte
mari intre institutii. Ministerul Mediului a inregistrat o raportare in 2023, cinci in 2024,
treizeci si patru in 2025. Primaria Municipiului Timisoara a primit 45 de raportari n doi ani,
insd niciuna nu a fost confirmata. Primaria Sectorului 1 din Bucuresti a Inregistrat doar doua
raportari. Numeroase consilii judetene, municipii mari (precum Cluj-Napoca si Oradea) si
universitdti (Universitatea Babes-Bolyai Cluj, UMF lasi si UMF ,,Carol Davila” Bucuresti)
nu au inregistrat nicio raportare.

Polonia prezintd cea mai relevanta imagine statistica. Majoritatea agentiilor guvernamentale,
ministerelor, universitatilor, spitalelor multi disciplinare si administratiilor locale incluse in
cercetare nu au primit nicio raportare care sd indeplineasca conditiile prevazute de lege in
primele luni de aplicare a acesteia. Singura exceptie sistemica este Avocatul Poporului, care a
primit aproape 690 de sesizari in prima perioada analizatd din 2025. Dintre acestea, doar
aproximativ 32% (223 de cazuri) au indeplinit conditiile legale pentru a fi incadrate ca
avertizari in interes public.

In Estonia nu exista statistici agregate la nivel national. Imaginea disponibil se bazeaza pe
informatiile furnizate de institutiile intervievate. In functie de institutie, numarul raportirilor
variazi de la zero la citeva zeci pe an. In organizatiile mari, doar aproximativ 10-20% dintre
sesizdri vizeaza incdlcari grave ale legii, fapte de coruptie, frauda sau alte abateri profesionale
relevante.
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5.2 Tendinte in sectorul public si in sectorul privat

Datele publicate de ANAC arata ca, in Italia, majoritatea raportarilor provin din sectorul
public. In 2024, raportul dintre sectorul public si cel privat a fost de 970 la 243. Acest lucru
sugereaza atat o expunere mai mare la riscuri, cat si o vizibilitate mai ridicatd a mecanismului
de raportare in institutiile publice.

In Letonia se observi aceeasi tendintid. Desi existi exemple de bune practici si in
intreprinderile de stat sau in anumite companii private, raportdrile provenite din sectorul
privat raman putine. Raportul national atribuie aceasta situatie lipsei unor canale interne bine
dezvoltate si nivelului redus de informare privind mecanismele de avertizare in interes public.

In Polonia, sectorul privat este dominat de companii multinationale care dispuneau deja,
inainte de transpunerea Directivei, de sisteme globale de conformitate si de raportare.
Raportul descrie aceste organizatii drept ,,insule de speranta”, deoarece contribuie treptat la
reducerea stigmatizarii avertizarii in interes public prin promovarea unei culturi
organizationale inspirate din practicile occidentale de conformitate.

Romania si Estonia prezinta un tablou similar.

5.3 Tipologia raportarilor: coruptie, integritate, resurse umane, conflicte interpersonale
si ,zgomot procedural”

Una dintre concluziile comune tuturor celor cinci rapoarte - si probabil cea mai importanta
constatare practicd a acestei analize comparative - este cd mecanismele de avertizare in
interes public nu sunt utilizate in principal pentru semnalarea faptelor de coruptie sau a
incalcarilor de integritate.

In Ttalia, interviurile aratd ca raportarile privind coruptia in sens strict sunt rare. Cele mai
multe sesizari privesc probleme legate de relatiile de muncd, conflicte interpersonale,
dificultati organizationale interne sau utilizarea mecanismului pentru rezolvarea unor dispute
personale. In anumite institutii, in special in cele publice de mari dimensiuni, sistemul este
folosit strategic pentru a anticipa sau contracara proceduri disciplinare ori chiar ca instrument
de represalii, fenomen mentionat de mai multi respondenti.

In Letonia, cele mai frecvente teme sunt neregulile din domeniul achizitiilor publice,
conflictele de interese, utilizarea necorespunzitoare a fondurilor europene, cazurile de
mobbing si bossing, incalcarile drepturilor angajatilor si probleme specifice unor sectoare
precum sandtatea sau constructiile.

In Estonia, persoanele intervievate disting clar intre trei categorii de raportiri. Prima
categorie este reprezentatd de incalcarile clasice ale legii, care sunt relativ rare. A doua
categorie, si cea mai numeroasd, include probleme de resurse umane si conflicte
interpersonale. A treia categorie este reprezentatd de ceea ce raportul numeste ,,Zgomot
procedural”: sesizdri privind defectiuni tehnice, reclamatii fara legatura cu domeniul de
aplicare al legii sau chiar raportari referitoare la becuri defecte ori alte probleme
administrative minore. Potrivit estimarilor respondentilor estonieni, Intre 80 si 90% dintre
sesizari nu privesc incalcari grave ale legii.

In Polonia, fenomenul dominant este descris prin expresia ,,haos definitional”. Cetitenii
confundad Tn mod sistematic mecanismul avertizarii in interes public cu procedura generala de
petitii si reclamatii prevazuta de Codul de procedurd administrativa. In sistemul sanitar apare
frecvent si confuzia cu Registrul incidentelor adverse. In institutiile analizate, nu a fost
inregistratd nicio raportare care sa respecte integral conditiile prevazute de lege in perioada
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imediat urmatoare intrarii acesteia in vigoare. In schimb, coordonatorii desemnati au primit
numeroase solicitari din partea angajatilor care doreau doar clarificari privind continutul noii
legislatii.

Romania prezintd un profil asemanator. La nivelul administratiei centrale predomina
raportarile privind domeniile clasice de integritate - achizitii publice, conflicte de interese,
utilizarea fondurilor publice si europene sau managementul institutional. La nivel local, acolo
unde existd raportiri, acestea vizeaza in principal disfunctionalititi administrative. In mediul
universitar, raportarile sunt aproape inexistente.

5.4 Durata procedurilor si rezultatele investigatiilor

Termenul de sapte zile pentru confirmarea primirii raportarii este respectat, in general, in
toate cele cinci state. Si termenul de trei luni pentru transmiterea feedbackului este, Tn mare
parte, respectat, insa practica diferd. In unele institutii, in special in municipalititile mari din
Italia, procedurile sunt finalizate mult mai rapid, uneori in mai putin de o luna. Acest lucru se
explica, de reguld, prin faptul cad numeroase sesizari sunt inchise intr-o etapa preliminara, fara
investigatii complexe. Raportul leton indica o durata medie de solutionare de aproximativ trei
luni si jumatate. Institutiile mici decid adesea asupra incadrarii unei sesizari in doar trei sau
patru zile, insa cazurile complexe pot necesita peste un an pentru finalizare.

In Estonia, feedbackul este transmis, de reguld, intr-un interval cuprins intre 30 de zile si trei
luni 1n cazul raportarilor nominale. Gestionarea raportarilor anonime depinde Insd de
posibilitatile tehnice ale canalului utilizat. Rezultatele investigatiilor sunt surprinzator de
asemanadtoare in toate cele cinci state.Cazurile confirmate sunt extrem de rare.

Raportul italian vorbeste despre ,,0 absentd aproape totald a raportarilor confirmate”,
ceea ce ridica Intrebari privind capacitatea sistemului de a identifica efectiv cazuri relevante
de coruptie sau administrare defectuoasa.

In Letonia, raportarile intemeiate conduc cel mai frecvent la Tmbunatatirea procedurilor
interne, realizarea unor audituri, medierea conflictelor sau revizuirea practicilor
organizationale, sanctiunile disciplinare fiind relativ rare.

Raportul estonian ajunge la aceeasi concluzie si observa ca masurile disciplinare adoptate de
institutii au avut, in cele mai multe cazuri, la bazd informatii provenite din alte surse decat
canalele oficiale de avertizare.

5.5 Fenomenul utilizarii reduse: ,ticerea asurzitoare” si haosul definitional

Imaginea de ansamblu desprinsa din cele cinci rapoarte este cea a unui sistem care exista din
punct de vedere formal, dar care este utilizat doar intr-o masura limitata.

Raportul polonez sintetizeaza aceastd realitate prin expresia ,,tacere asurzitoare”.Autorii
aratd ca lipsa aproape totald a raportarilor interne nu demonstreaza inexistenta faptelor de
coruptie sau a altor incalcari, ci reflecta haosul definitional, nivelul redus de informare si, mai
ales, teama de consecinte.

Romania, Italia, Letonia si Estonia descriu acelasi fenomen intr-o maniera mai putin
categorici.Numeroase institutii, in special cele mici, nu primesc nicio raportare.in institutiile
in care astfel de raportari existd, majoritatea lor nu privesc incalcarile de integritate pe care
Directiva urmarea sa le aduca la lumina.
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In concluzie, n anii urmatori, provocarea nu va mai fi daca sistemele nationale respecta
formal Directiva, ci daca vor reusi sa treacd de la conformarea legislativa la utilizarea lor
efectiva.

6. Protectia avertizorilor in interes public in practica
6.1 Confidentialitatea — principalul pilon al protectiei

Toate cele cinci rapoarte nationale ajung la aceeasi concluzie: in practica, confidentialitatea
reprezintd principalul si, de multe ori, singurul mecanism de protectie care functioneaza
efectiv. Masurile tehnice utilizate sunt, In mare parte, similare in toate cele cinci state.
Acestea includ pseudonimizarea datelor cu caracter personal, restrictionarea accesului la
raportare si la documentele aferente, registre separate, evidenta accesarilor, criptarea
comunicatiilor si, acolo unde sunt utilizate platforme digitale, sisteme securizate care permit
comunicarea bidirectionald prin intermediul unor coduri alfanumerice.

Rapoartele din Italia si Estonia subliniazd importanta platformelor digitale dedicate pentru
limitarea accesului la informatii.

Raportul leton arata ca raportarile recunoscute drept avertizari in interes public sunt pastrate
intr-un sistem separat de sistemul general de management al documentelor, accesibil doar
persoanelor desemnate si, in anumite cazuri, membrilor comisiilor de etica.

Raportul privind Romania descrie utilizarea registrelor separate, restrictionarea accesului si
pseudonimizarea drept practici institutionale obisnuite.

In Polonia, nivelul de sofisticare al acestor mecanisme difera considerabil de la un sector la
altul, coexistand solutii foarte avansate cu proceduri extrem de simple.

Toate rapoartele recunosc 1nsd existenta unor limite practice.

In municipalitatile mici, In departamentele universitare si in unitatile medicale cu personal
stabil si relatii profesionale apropiate, chiar si atunci cand toate elementele de identificare
sunt eliminate, continutul raportdrii poate permite identificarea indirecta a avertizorului.

Raportul estonian descrie utilizarea unor tehnici de ,,camuflare” a verificarilor, prin integrarea
acestora n audituri de rutind sau controale planificate, tocmai pentru a evita asocierea directa
dintre raportare si investigatie.

Raportul italian recunoaste aceeasi dificultate: in organizatiile mici, mecanismele formale de
protectie exista, insd riscul identificérii indirecte a avertizorului ramane ridicat.

6.2 Gestionarea raportarilor anonime

Modul in care sunt tratate raportarile anonime reprezintd domeniul in care cele cinci state se
diferentiaza cel mai mult. Aceastad diferentd nu este doar una juridica, ci influenteaza in mod
direct accesibilitatea sistemului pentru potentialii avertizori.Legislatia letond nu permite
transmiterea si examinarea raportarilor anonime in temeiul Legii privind avertizorii in interes
public. Totusi, KNAB acceptd raportiri anonime privind incalcari ale legii printr-un
mecanism distinct, in cadrul caruia persoana care transmite sesizarea primeste un cod unic si
o parola care ii permit sd urmareasca evolutia cazului. Raportul leton considerd aceasta
limitare o deficientd importantd, in special intr-o tard de dimensiuni reduse, unde relatiile
sociale si profesionale sunt foarte apropiate. Persoanele intervievate au subliniat in mod
repetat importanta posibilitatii de a raporta anonim.
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In Polonia, acceptarea raportirilor anonime este lisati la aprecierea fiecdrui angajator.
Raportul aratd ca majoritatea institutiilor publice si a spitalelor clinice refuza analizarea pe
fond a unor astfel de sesizari, justificaind aceastd optiune prin necesitatea de a proteja
stabilitatea colectivului Tmpotriva unor acuzatii anonime motivate de conflicte personale.
Autoritdtile centrale - precum Avocatul Poporului si ministerele - adoptad o abordare mai
flexibild si examineaza raportdrile anonime atunci cand acestea sunt sustinute de dovezi
obiective si credibile.

Italia, Romania si Estonia permit raportarile anonime, insd cu anumite limitari.

Raportul italian descrie existenta unei tensiuni permanente Intre necesitatea protejarii
anonimatului si obligatia de a dispune de suficiente informatii pentru investigarea faptelor.
Din acest motiv, raportdrile anonime sunt analizate doar dacd oferd suficiente elemente de
fapt.

In Romania, sistemul administrat de ANI permite transmiterea raportarilor anonime, insa
lipsa datelor de contact limiteaza posibilitatea comunicarii ulterioare cu avertizorul.

In Estonia, raportirile anonime sunt acceptate, insi eficienta procesarii lor depinde de
posibilitatile tehnice ale platformei utilizate pentru comunicarea bidirectionala.

6.3 Prevenirea si monitorizarea represaliilor in practica

Toate cele cinci rapoarte ofera aceeasi imagine: prevenirea si monitorizarea represaliilor
reprezintd cea mai slaba verigd a Intregului sistem de protectie. Niciunul dintre cele cinci
state nu dispune de un mecanism structurat de monitorizare a represaliilor.

Rapoartele din Italia, Estonia si Letonia semnaleaza lipsa unor structuri dedicate, a unor
protocoale specifice si a unor masuri sistematice de sprijin pentru avertizori dupa depunerea
raportarii.

Raportul polonez descrie ceea ce autorii numesc o strategie de ,,monitorizare pasiva”. Chiar si
persoanele responsabile din institutiile guvernamentale recunosc ca nu dispun de instrumente
manageriale reale pentru a combate represaliile in desfasurare, in afara posibilitatii de a sesiza
organele de urmarire penala.

Raportul privind Romania constatd, la randul sau, lipsa unui sistem public consolidat de
monitorizare a represaliilor la nivel national. Cazurile documentate de represalii sunt putine.

In toate cele cinci rapoarte, persoanele intervievate si institutiile analizate afirma ca nu au
intalnit cazuri evidente si documentate de represalii. Autorii rapoartelor atrag insa atentia ca
aceastd situatie nu trebuie interpretatd ca dovada a inexistentei fenomenului.

Numarul redus al raportarilor, dificultatea documentarii unor forme subtile de represalii -
precum marginalizarea, modificarea atributiilor, excluderea de la formare profesionald sau
afectarea reputatiei - si lipsa unei monitorizari sistematice fac imposibild formularea unei
astfel de concluzii.

Raportul leton ofera un exemplu sugestiv.

Intr-o municipalitate, persoana responsabild cu gestionarea avertizarilor a relatat ca
reprezentanti ai conducerii au solicitat In mod repetat informatii privind existenta unor
raportari si identitatea persoanelor care le-au transmis.

Acest tip de comportament alimenteaza preocuparile privind posibilitatea exercitarii unor
represalii in cazul 1n care identitatea avertizorului devine cunoscuta.
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6.4 Masuri de sprijin: asistenta juridica, sprijin psihologic si implicarea societatii civile
In toate cele cinci state analizate, masurile de sprijin raiman insuficient dezvoltate.

In Italia, Decretul legislativ prevede acordarea unor masuri de sprijin prin intermediul
organizatiilor din sectorul tert inscrise Intr-un registru special. Acestea includ informare
gratuitd, consiliere privind procedurile de raportare, protectia impotriva represaliilor,
drepturile persoanelor implicate si accesul la asistenta juridica. Totusi, persoanele intervievate
afirmd ca utilizarea acestor mecanisme este redusa. Sprijinul psihologic, acolo unde exista,
face de regula parte din serviciile deja oferite angajatilor, iar rolul RPCT ajunge adesea sa
depaseasca atributiile strict procedurale, transformandu-se intr-un punct de contact si sprijin
pentru avertizor pe parcursul intregii proceduri.

In Romania, sistemul se bazeazi pe activitatea de consiliere desfasurati de ANI, pe ghidurile
si materialele informative elaborate de institutie si pe sesiunile de formare si instrumentele
metodologice dezvoltate In cadrul Strategiei Nationale Anticoruptie.

In Letonia, sprijinul este oferit prin Inspectoratul de Stat pentru Munci (care acordi
consiliere privind drepturile in raporturile de munca si securitatea si sandtatea In muncad),
sindicate si Transparency International Latvia (Delna). In practica, cea mai vizibila forma de
sprijin rdmane insa consultanta juridicd oferitd chiar de persoanele responsabile cu
gestionarea raportarilor, multe dintre acestea fiind juristi.

Raportul estonian evidentiaza lipsa unui sistem de asistentd juridicd gratuitd destinat
avertizorilor. Sprijinul psihologic este oferit doar prin serviciile generale de sanatate
ocupationala destinate angajatilor.

Raportul subliniazd si rolul important pe care il poate avea persoana responsabild de
gestionarea cazului, aceasta devenind adesea un interlocutor de incredere pentru avertizor, in
special in situatiile cu o Incarcatura emotionala ridicata.

Polonia reprezinta cazul cel mai problematic. Institutiile au libertatea deplind de a decide
dacd oferd sau nu sprijin juridic ori psihologic. In plus, ineficienta structurala a instantelor de
munca face ca drepturile prevazute de lege si fie, in practica, dificil de valorificat.

6.5 Eficienta cailor de atac judiciare

Principiul inversarii sarcinii probei existd in toate cele cinci sisteme juridice.Eficienta
acestuia depinde insa de accesibilitatea reala a cailor de atac.

Raportul polonez trateaza aceastd problemd in mod deosebit de critic. Desi legea obliga
angajatorul sd demonstreze ca masurile adoptate nu au legatura cu raportarea, un proces in
materia dreptului muncii poate dura intre trei si cinci ani pani la solutionarea definitiva. In tot
acest timp, avertizorul concediat si stigmatizat ramane adesea fard mijloace de trai. Raportul
concluzioneazad ca aceasta realitate ,,paralizeazd efectiv si fara mila decizia de a dezvalui
chiar si cele mai evidente abuzuri”.

Datele Inspectoratului National al Muncii confirmd aceastd perceptie. Din aproximativ
50.000 de plangeri formulate anual de angajati, doar citeva zeci vizeaza presupuse represalii
impotriva avertizorilor, iar numai una a fost consideratd pe deplin intemeiatd in urma
investigatiei.

Celelalte patru rapoarte nu identificd probleme similare privind functionarea instantelor. Cu
toate acestea, rapoartele din Italia si Letonia aratd cd persoanele intervievate si-au exprimat
indoieli cu privire la eficienta practica a mecanismelor de protectie. In Estonia si Romania se
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observd ca eficienta protectiei depinde intr-o masurd prea mare de atentia si implicarea
persoanei care gestioneaza cazul, mai degraba decat de existenta unui sistem coerent si bine
consolidat.

7. Provocari si puncte forte transversale
7.1 Bariere culturale si stigmatul asociat ,,turnatorului”

Cel mai important obstacol identificat in toate cele cinci rapoarte este unul de natura
culturald. Raportul polonez dedicd cea mai ampld analiza ,,culturii invizibile a tacerii”,
construitd in timp pe fundalul experientelor istorice si sociale ale tarii. In acest context,
persoana care semnaleaza nereguli este adesea perceputa drept ,,turndtor”, ,,informator” sau
chiar tradator.

Raportul explica faptul cd aceastd perceptie 1si are radacinile in cei 123 de ani de ocupatie
straind si in deceniile de regim comunist instaurat dupa 1945 si continud sa fie transmisa
inclusiv prin remarci ironice facute In timpul programelor de integrare a noilor angajati.

Autorii evidentiaza si o diferentd clara intre generatii. Angajatii mai tineri privesc, in general,
avertizarea in interes public intr-o manierd pragmatica. In loc sa initieze proceduri complexe
de raportare, acestia prefera adesea sa isi schimbe locul de munca. In schimb, angajatii mai in
varstd sunt influentati intr-o masurd mai mare de teama represaliilor si de considerente
economice.

Raportul estonian descrie un fenomen asemanator. Asocierea istorica dintre raportarea
incélcarilor si imaginea negativd a ,turnatorului” continua sa existe, in special In randul
generatiilor mai in varstd si in anumite institutii. Totusi, In randul angajatilor tineri incepe sa
se contureze o perceptie diferitd, avertizarea In interes public fiind privita tot mai mult ca o
componentd fireasca a culturii organizationale.

Raportul leton subliniaza existenta unei ,stigmatizari culturale a raportarii”, adanc
inrddacinatd in numeroase organizatii. Persoanele intervievate considerda ca una dintre cele
mai importante provocari este schimbarea perceptiei potrivit careia avertizarea in interes
public reprezintd un act de neloialitate si transformarea acesteia Intr-un comportament
responsabil, care contribuie la Tmbunétatirea functionarii organizatiei.

Raportul italian identifica o alta caracteristica importanta.

In multe organizatii exista tendinta de a apela la canale informale sau ierarhice - superiorul
direct sau departamentul de resurse umane - in locul mecanismelor oficiale de avertizare in
interes public. Acest comportament poate reflecta increderea In mecanismele interne
traditionale, insd reduce trasabilitatea raportdrilor si impiedicad aplicarea unor proceduri
uniforme.

Raportul privind Romania descrie, la randul sau, un nivel redus de incredere in mecanismele
de protectie si o implementare ,,predominant formald” a legislatiei, ceea ce contribuie la
utilizarea limitata a canalelor de raportare.

In acelasi timp, toate cele cinci rapoarte sugereaza indirect existenta unei probleme mai
ample la nivel european. Niciunul dintre sistemele analizate nu ofera stimulente financiare
comparabile cu cele existente in anumite jurisdictii anglo-saxone. Introducerea unor astfel de
mecanisme ar putea insd genera controverse culturale si ar risca sa consolideze perceptia
potrivit careia avertizorii actioneazd din interes personal, si nu in interesul public.

7.2 Increderea, memoria institutionald si mostenirea perioadelor de tranzitie
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Mostenirea regimurilor autoritare si a perioadelor de tranzitie - evocatd explicit Tn raportul
polonez si prezenta, intr-o forma mai discretd, in rapoartele privind Romania si statele baltice
- continuad sa influenteze functionarea institutiilor.

In Polonia, lipsa de incredere in departamentele interne de IT explica revenirea la mecanisme
analogice de raportare. In comunititile mici, ceea ce un respondent numeste ,,regula de fier
potrivit cdreia toatd lumea cunoaste pe toatd lumea” transformad garantia legala a
anonimatului in ceea ce acesta descrie drept ,,0 fictiune juridicd si un ideal imposibil de
atins”.

Mai general, rapoartele arata cd, in comunitatile restranse, identificarea unui avertizor poate
avea consecinte care depasesc cu mult locul de munca. Acestea pot include excluderea
profesionald pe termen lung, marginalizarea sociald si efecte negative care se rasfrang
inclusiv asupra familiei persoanei respective.

Raportul privind Romania observa ca monitorizarea implementarii este realizata in cadrul
Strategiei Nationale Anticoruptie, insd concluzioneazd cd mecanismele existente sunt ,,mai
degraba implementate formal decat utilizate efectiv”.

In Letonia, persoanele intervievate au subliniat dificultatea construirii increderii intr-un
mediu institutional in care continutul unei raportari poate dezvalui cu usurintd identitatea
persoanei care a transmis-o.

Raportul italian adaugd o dimensiune organizationali. In organizatiile non-profit si in
municipalitatile mici, concentrarea mai multor atributii in responsabilitatea unei singure
persoane - secretarul general sau RPCT - poate creste riscul identificérii indirecte a
avertizorului.

Mai multe rapoarte observa, de asemenea, cd perceptia publicd asupra avertizdrii in interes
public este influentatd nu doar de cultura organizationald, ci si de modul in care presa
relateaza cazurile de represalii, conflicte institutionale sau sanctiuni disciplinare. Aceste
situatii pot alimenta neincrederea in mecanismele de protectie si pot avea un efect
descurajator asupra potentialilor avertizori.

7.3 Decalajul dintre conformarea formala si utilizarea efectiva

Cea mai concisa descriere a concluziilor formulate in cele cinci rapoarte este existenta unui
decalaj Intre conformarea formala si utilizarea efectiva a sistemului. Toate cele cinci state au
transpus Directiva si au creat arhitectura institutionala pe care aceasta o impune.

In acelasi timp, toate identifica aceleasi dificultiti practice:
e un numar redus si inegal distribuit de raportari;

e predominanta problemelor de resurse umane si a conflictelor interpersonale in
detrimentul incélcarilor de integritate;

e numarul foarte mic al cazurilor confirmate;
e masuri limitate si, de cele mai multe ori, informale de sprijin;
e monitorizarea insuficienta a represaliilor;
e implicarea redusa a societatii civile.
Acest decalaj este cel mai pronuntat in Polonia si Estonia, unde sistemele sunt cele mai

recente. El persistd insd si in Romania, unde cadrul legislativ existda din 2022, precum si in
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Italia si Letonia, unde sistemele sunt cele mai mature. Aceasta constatare sugereaza ca timpul
nu este, in sine, suficient pentru a asigura functionarea eficientd a mecanismelor de avertizare
in interes public. Factorii structurali si culturali continua sa joace un rol decisiv.

7.4 Practici promitatoare

In pofida dificultatilor identificate, cele cinci rapoarte evidentiaza si o serie de practici care
meritd promovate si replicate.

In Ttalia, utilizarea platformelor digitale open-source precum GlobaLeaks si integrarea
mecanismelor de avertizare in interes public in sistemele mai ample de conformitate -
Modelele de organizare si management prevazute de Decretul legislativ nr. 231/2001 in
sectorul privat si Planurile Integrate de Activitate si Organizare (PIAQO) in sectorul public -
contribuie la integrarea raportarii intr-un sistem mai larg de prevenire a riscurilor.

In Letonia sunt considerate bune practici:
e desemnarea unui numar restrans de persoane responsabile cu gestionarea avertizarilor;
e protejarea strictd a anonimatului avertizorului;
e aplicarea principiului celor patru ochi;
e claborarea unor statistici centralizate si a unui raport anual privind cazurile;
e includerea unor specialisti din domenii diferite in comisiile de etica.
In Estonia sunt evidentiate:

e integrarea investigatiilor in auditurile de rutind pentru protejarea identitatii
avertizorilor;

e utilizarea unor platforme securizate care permit comunicarea anonima in ambele
sensuri;

e transmiterea unor mesaje clare privind valorile organizatiei din partea conducerii.

In Polonia, in ciuda problemelor sistemice, raportul identifici mai multe practici
promititoare. Printre acestea se numdra sistemul cu doud niveluri utilizat in unele
municipalitati mici, in care un angajat din resurse umane verifica statutul profesional al
persoanei fara a avea acces la continutul raportarii, iar fondul sesizarii este analizat ulterior de
un auditor independent care primeste doar informatii anonimizate.

Raportul mai evidentiaza sistemul hibrid de clasificare utilizat in spitalele clinice,
transmiterea periodicd de mesaje informative prin intranet si contributia companiilor
multinationale la reducerea stigmatizarii avertizdrii in interes public prin promovarea unei
culturi occidentale a conformitatii.

In Romania sunt apreciate existenta unor proceduri publice clare, diversitatea canalelor de
raportare, desemnarea explicitd a persoanelor responsabile si rolul central al Agentiei
Nationale de Integritate in coordonarea sistemului.

8. Sinteza comparativa
8.1 Principalele convergente intre cele cinci state

Analiza comparativa evidentiaza cinci convergente majore intre sistemele celor cinci state
membre.
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in primul rand, toate cele cinci sisteme sunt, din punct de vedere formal, bine aliniate la
cerintele Directivei (UE) 2019/1937.

Domeniul de aplicare, arhitectura canalelor de raportare, termenele procedurale, obligatiile
privind confidentialitatea, interdictia represaliilor si principiul inversarii sarcinii probei sunt
prezente in toate cele cinci cadre legislative.

In al doilea rand, toate statele se confruntd cu acelasi decalaj intre conformarea formala si
utilizarea efectiva a sistemului.

Numarul raportarilor raimane redus, predomind sesizarile privind probleme de resurse umane
si conflicte interpersonale, cazurile confirmate sunt rare, iar monitorizarea represaliilor este
insuficient dezvoltata.

in al treilea rand, confidentialitatea reprezinta principalul mecanism de protectie utilizat in
practica.

In schimb, mecanismele de prevenire a represaliilor si masurile de sprijin pentru avertizori
raman marginale.

in al patrulea rand, barierele culturale reprezinti obstacolul cel mai frecvent mentionat.

Acestea iau forme diferite: stigmatul asociat ,,turndtorului” in Polonia, Estonia si Romania
sau preferinta pentru canalele informale si cultura organizationald inchisa in Italia si Letonia.

In al cincilea rand, societatea civild si sindicatele joaca un rol limitat in toate cele cinci
sisteme.

Exceptiile sunt reprezentate de Italia, prin registrul organizatiilor din sectorul tert, si de
Letonia, prin activitatea organizatiei Delna.

8.2 Principalele diferente si elementele specifice fiecarei tari

Dincolo de aceste convergente, analiza evidentiaza si cateva diferente importante. Prima
priveste arhitectura institutionald a supravegherii externe. Italia si Romania utilizeaza
modele centralizate, construite in jurul ANAC si, respectiv, ANI. In Letonia, atributiile au
fost recent concentrate in cadrul KNAB. In Polonia, responsabilititile sunt impartite intre
Avocatul Poporului si autoritatile sectoriale. Estonia utilizeazd modelul cel mai
descentralizat, fara o autoritate unica de supraveghere.

A doua diferenta se refera la raportirile anonime. In Letonia, acestea nu sunt acceptate in
cadrul Legii privind avertizorii in interes public, desi KNAB oferda un mecanism paralel
pentru raportarea anonimi a incilcarilor. In Polonia, acceptarea lor depinde de decizia
fiecarui angajator si, in practica, este descurajata. Italia, Roméania si Estonia permit raportarile
anonime, Tnsd numai in anumite conditii.

A treia diferentd priveste domeniul de aplicare al legislatiei. Italia, Romania, Letonia si
Polonia utilizeaza definitii largi ale Incalcarilor care pot face obiectul unei avertizari in interes
public. In Estonia, protectia este limitatd exclusiv la incélcarile dreptului Uniunii Europene.

Fiecare stat prezintd, de asemenea, o caracteristicd definitorie. Italia dispune de cea mai
dezvoltatd autoritate centrald (ANAC) si utilizeaza pe scara largd platforme digitale dedicate,
mentindnd 1n acelasi timp o preferintd clard pentru raportarea internd. Romania combina
existenta unui mecanism extern solid, coordonat de ANI, cu un nivel foarte redus de utilizare
a sistemului Tn administratia locald si in mediul universitar. Letonia are cel mai indelungat
parcurs in domeniul avertizarii in interes public si a consolidat recent sistemul prin transferul
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responsabilitatilor catre KNAB, insa continud sd nu permitd raportarile anonime in cadrul
legii speciale. Polonia reprezintd exemplul cel mai pronuntat al decalajului dintre cadrul
legislativ si utilizarea efectiva a sistemului.

Raportul descrie o ,tacere asurzitoare” in ceea ce priveste canalele interne, un ,,regres
tehnologic” catre solutii analogice si dificultdti structurale generate de functionarea
instantelor de munca. Estonia este singurul stat in care domeniul de aplicare al legislatiei este
limitat exclusiv la Incalcarile dreptului Uniunii Europene si utilizeaza cea mai descentralizata
arhitecturd institutionald dintre cele analizate.

8.3 Profilul national
Italia

Decretul legislativ nr. 24/2023 transpune Directiva intr-o manierd unitard, nlocuind
reglementarile anterioare fragmentate (articolul 54-bis din Decretul legislativ nr. 165/2001 si
Legea nr. 179/2017). Sistemul acordad prioritate canalelor interne de raportare, in timp ce
ANAC gestioneazd canalul extern si exercitd atributii de supraveghere si sanctionare.
Canalele de raportare sunt, In majoritatea cazurilor, digitale si utilizeaza frecvent platforma
open-source GlobalLeaks. Protectia se bazeazd 1n principal pe confidentialitate si pe
interdictia extinsd a represaliilor, completatd de principiul inversdrii sarcinii probei.
Principalele provocari sunt numarul redus al raportdrilor, predominanta problemelor de
resurse umane si a conflictelor interpersonale, lipsa aproape totald a cazurilor confirmate si
caracterul inca rudimentar al mecanismelor de monitorizare a represaliilor si de sprijin pentru
avertizori. Integrarea avertizdrii in interes public in sistemele generale de conformitate
constituie unul dintre principalele puncte forte ale modelului italian.

Romaéania

Legea nr. 361/2022 transpune Directiva, completdnd cadrul anterior reprezentat de Legea nr.
571/2004, care se aplica exclusiv sectorului public. Sistemul se bazeaza pe rolul central al
Agentiei Nationale de Integritate si pe Strategia Nationald Anticoruptie 2021-2025. Volumul
raportarilor ramane foarte redus: 47 de raportari externe in 2023 si 99 in 2024. Diferentele
dintre institutii sunt insd foarte mari. Numeroase consilii judetene, primarii importante
(precum Cluj-Napoca si Oradea) si universitati (Universitatea Babes-Bolyai, UMF Iasi si
UMF ,,Carol Davila”) nu au inregistrat nicio raportare.

In schimb, alte institutii, precum Ministerul Mediului si Primaria Municipiului Timisoara, au
inregistrat un numar semnificativ de sesizari. Cadrul legislativ ofera garantii solide. Cu toate
acestea, utilizarea efectivi a mecanismului ramane limitatd, in special la nivelul
administratiei locale si al institutiilor de invatdmant superior. Principala provocare este
trecerea de la conformarea formala la utilizarea efectiva a sistemului.

Estonia

Legea privind protectia persoanelor care raporteaza incalcari ale dreptului Uniunii Europene
in context profesional a intrat in vigoare la 1 septembrie 2024. Domeniul de aplicare personal
este extins, insd domeniul material este limitat exclusiv la incélcarile dreptului Uniunii
Europene, ceea ce lasd numeroase probleme interne in afara mecanismului de protectie.
Supravegherea este descentralizatd si nu existd o autoritate unicd responsabild. Canalele
interne sunt administrate in principal de structurile de audit intern. Confidentialitatea
reprezintd principalul mecanism de protectie si este sustinutd, in organizatiile mari, de
platforme externe care permit comunicarea anonima in ambele sensuri. Raportarile vizeaza in
principal probleme de resurse umane si conflicte interpersonale, in timp ce cazurile privind

25



incalcari grave de integritate sunt rare. Stigmatul asociat ,,turnatorului” persista, in special in
randul generatiilor mai in varstd. Sistemul existd si functioneaza, insd necesitd clarificari
suplimentare, extinderea domeniului de aplicare si masuri de sprijin mai solide.

Letonia

Legea privind avertizorii in interes public din 2018, inlocuitd in 2022 si modificatd din nou la
1 martie 2026, reprezinta cel mai vechi sistem dintre cele analizate. Domeniul de aplicare este
unul dintre cele mai extinse din Uniunea Europeanda. Modificarile din 2026 au transferat
punctul national de contact catre KNAB, au extins definitia persoanei asociate si au introdus
raspunderea pentru divulgarea ilegald a informatiilor privind avertizarile in interes public.
Canalele interne, in special cele bazate pe e-mail, reprezinta principalul mecanism utilizat.

Raportarea externd joaca un rol secundar. Caracteristica distinctiva a sistemului leton este
faptul ca raportarile anonime nu sunt acceptate in temeiul Legii privind avertizorii in interes
public, chiar daca KNAB permite transmiterea anonima a raportarilor privind incalcari ale
legii printr-un mecanism separat. Numarul raportarilor este stabil (aproximativ 386—409
anual), iar aproximativ o treime sunt considerate intemeiate. Si aici predomind problemele de
resurse umane si cele privind achizitiile publice. Comparativ cu celelalte state analizate,
societatea civild, 1n special organizatia Delna, joaca un rol mai activ.

Polonia

Legea din 14 iunie 2024, adoptatd dupd aproape trei ani de intarziere si sub presiunea
sanctiunilor financiare impuse de Uniunea Europeana, este descrisa in raportul national drept
»un cadru profund tehnocratic”. Primele date disponibile pentru anul 2025 indica
fenomenul descris drept ,,ticerea asurzitoare”: majoritatea institutiilor analizate nu au
primit nicio raportare internd care s indeplineascad cerintele prevazute de lege. Avocatul
Poporului reprezintd principala autoritate externd si a primit aproape 690 de sesizari, dintre
care doar aproximativ 32% au fost considerate intemeiate.

Printre particularitdtile sistemului polonez se numard revenirea la canale analogice de
raportare (plicuri sigilate, sistemul ,,plicului in plic”, dosare pe suport de hartie pastrate in
seifuri), refuzul frecvent al institutiilor publice de a analiza raportarile anonime, dificultatile
structurale ale instantelor de muncd si persistenta unei culturi organizationale care asociaza
avertizorii cu imaginea ,,turnatorului”.

Raportul concluzioneazd ca sistemul are nevoie de o revizuire substantiald pentru a evita
transformarea legislatiei intr-un simplu exercitiu formal.

9. Recomandari de politici publice

Recomandarile de mai jos sunt organizate in functie de destinatarii carora li se adreseaza.
Acestea se bazeazd pe concluziile comune desprinse din cele cinci rapoarte nationale si
urmaresc reducerea decalajului dintre cadrul legislativ si implementarea practica, evidentiat
de analiza comparativa.

9.1 Recomandari adresate institutiilor Uniunii Europene

In primul rand, Comisia Europeani ar trebui sa ia in considerare elaborarea unor orientiri
suplimentare sau a unei recomandari privind examinarea pe fond a raportarilor anonime
credibile, avand in vedere diferentele considerabile existente intre statele membre, de la
interdictia aplicatd in Letonia pana la libertatea de decizie acordata angajatorilor in Polonia.

26



In al doilea rand, monitorizarea realizatd de Uniunea Europeana ar trebui sd depdseasca
verificarea conformitatii legislative si sa includa indicatori privind functionarea efectiva a
sistemelor nationale.

Acesti indicatori ar putea include:
e numarul agregat al raportarilor;
e proportia raportdrilor confirmate;
e timpul necesar pentru transmiterea feedbackului;
e numarul cazurilor documentate de represalii;
e rezultatele procedurilor judiciare.

In al treilea rand, Comisia Europeani ar trebui sa sprijine schimburile de experientd dintre
autoritatile nationale competente - ANAC, ANI, KNAB, Avocatul Poporului din Polonia,
Ministerul Justitiei din Estonia si autoritatile sectoriale estoniene relevante.

Aceste schimburi ar putea include programe de detasare, sesiuni comune de formare si
schimburi de studii de caz anonimizate.

In al patrulea rand, Uniunea Europeani ar trebui si asigure finantare pentru campanii
nationale de informare si reducere a stigmatizarii avertizarii in interes public, precum si
pentru dezvoltarea unor platforme digitale securizate, bazate pe solutii open-source, inspirate
din modelul italian GlobaLeaks.

9.2 Recomandari adresate statelor membre

In primul rand, statele membre ar trebui sa clarifice statutul juridic al raportarilor anonime. In
mod ideal, legislatia nationald ar trebui sd impuna examinarea pe fond a raportarilor anonime
credibile si sustinute de dovezi, In concordantd cu recomandarile formulate n raportul
national al Poloniei.

In al doilea rand, statele membre care au optat pentru un domeniu de aplicare restrans - in
special Estonia - ar trebui s analizeze posibilitatea extinderii protectiei asupra unor probleme
importante de interes national, precum furtul, frauda, conflictele de interese din domenii care
nu intrd sub incidenta dreptului Uniunii Europene sau violenta la locul de munca.

In al treilea rand, fiecare stat membru ar trebui sa desemneze un punct unic de informare care
sa prezinte, intr-o maniera clara si accesibila, toate autoritatile competente pentru raportarile
externe. Aceasta recomandare este deosebit de relevanta pentru Estonia.

In al patrulea rand, statele membre ar trebui sa investeascd in dezvoltarea unor mecanisme de
monitorizare a represaliilor. Acestea ar putea include structuri centrale sau sectoriale
dedicate, obligatii de monitorizare pentru autoritatile competente si rapoarte anuale agregate.

In al cincilea rand, statele membre ar trebui si ia in considerare acordarea de asistent
juridica gratuita si sprijin psihologic structurat pentru avertizorii in interes public. In prezent,
astfel de servicii existd doar intr-o mésura limitata in Italia si, partial, in Letonia, fiind absente
sau ldsate la latitudinea institutiilor in celelalte state.

Raportul formuleaza si recomandari specifice pentru fiecare tara.
Polonia ar trebui sa revizuiasca Legea din iunie 2024 pentru:

e aintroduce obligatia examinarii pe fond a raportarilor anonime credibile;
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e ainclude dreptul muncii in lista obligatorie a domeniilor protejate;

e a desfasura o campanie nationala de informare si reducere a stigmatizarii avertizarii in
interes public;

e a reforma procedurile instantelor de munca pentru reducerea duratei litigiilor privind
represaliile.

Romaénia ar trebui sa accelereze dezvoltarea unui sistem national agregat de raportare si sa
investeascd in consolidarea capacitatii institutionale, 1n special la nivelul administratiei locale
si al universitatilor.

Italia ar trebui sd consolideze masurile de sprijin acordate avertizorilor si sd dezvolte
mecanisme sistematice de monitorizare a represaliilor, care sa completeze actualul model
bazat in principal pe confidentialitate.

Letonia ar trebui sd reanalizeze interdictia privind raportdrile anonime prevazuta de Legea
privind avertizorii in interes public, avand in vedere dimensiunea redusa a tarii si dificultatea
mentinerii anonimatului in comunitatile restranse.

Estonia ar trebui s desemneze o autoritate unica de supraveghere si sa extinda domeniul de
aplicare al legii astfel incat acesta sa acopere si principalele probleme de interes national.

9.3 Recomandari adresate entitatilor obligate (autoritati publice si angajatori)

In primul rand, entitatile obligate ar trebui sa adopte proceduri scrise, inclusiv in organizatiile
de dimensiuni mici, si sd se asigure cd acestea sunt usor accesibile publicului si clar
diferentiate de mecanismele obisnuite de solutionare a petitiillor si reclamatiilor
administrative.

In al doilea rand, acestea ar trebui s investeasca in activitati de informare si formare pentru
intregul personal, cu accent pe diferentele dintre avertizarea in interes public si canalele
obisnuite de resurse umane sau solutionare a reclamatiilor.

In al treilea rand, institutiile ar trebui sd desemneze cel putin doud persoane responsabile de
gestionarea raportarilor.

Aplicarea principiului celor patru ochi este mentionata in rapoartele din Letonia si Estonia ca
o buna practicd si contribuie la reducerea riscului concentrarii atributiilor sensibile in
responsabilitatea unei singure persoane.

In al patrulea rand, acolo unde dimensiunea organizatiei permite acest lucru, ar trebui
adoptate platforme digitale securizate, care sd permitd comunicarea anonima in ambele
sensuri si sa fie bazate, de preferinta, pe solutii open-source auditate.

In al cincilea rand, fiecare organizatie ar trebui sd stabileascd o politicd clara privind
raportarile anonime, care sa garanteze cel putin examinarea pe fond a sesizdrilor credibile si
sustinute de dovezi.

In al saselea rand, institutiile ar trebui sd 1si asume un rol activ Tn monitorizarea represaliilor
si s mentina un contact periodic cu avertizorul si dupa incheierea procedurii de analiza.

9.4 Recomandari adresate societatii civile si actorilor de sprijin

In toate cele cinci state analizate, organizatiile societatii civile si sindicatele sunt insuficient
integrate in arhitectura sistemului de avertizare in interes public.

28



Acest lucru creeaza oportunitatea asumarii unui rol mai activ.

In primul rand, aceste organizatii ar trebui sa extinda serviciile gratuite de asistenta juridica si
sprijin psihologic, pornind de la modelul Transparency International Latvia (Delna) si al
registrului organizatiilor din sectorul tert din Italia.

In al doilea rand, ele ar trebui sa desfasoare campanii de advocacy si informare pentru
reducerea stigmatului asociat avertizarii in interes public, in special in statele cu o puternica
mostenire postcomunista sau de tranzitie, precum Polonia, Romania si Estonia.

In al treilea rand, organizatiile societatii civile ar trebui sa colecteze si sa publice Tn mod
sistematic studii de caz anonimizate si date statistice, contribuind astfel la completarea
informatiilor agregate insuficiente furnizate de autoritatile nationale.

In al patrulea rand, acestea ar trebui si participe la mecanisme institutionalizate de dialog cu
autoritatile competente.

Raportul propune combinarea experientei dialogului sectorial din Germania, a modelului
Meédiateur din Franta si a practicii anglo-saxone de elaborare a ghidurilor bazate pe studii de
caz anonimizate.

In al cincilea rand, organizatiile societatii civile ar trebui sd sustind, la nivel european,
includerea sistematica a unor indicatori privind implementarea practica in procesul prin care
Comisia Europeana monitorizeaza aplicarea Directivei.

10. Concluzii

La cinci ani de la intrarea in vigoare a Directivei (UE) 2019/1937, gradul de aliniere formala
a sistemelor nationale de protectie a avertizorilor in interes public la standardul european este,
in ansamblu, satisfacator in cele cinci state membre analizate in prezentul raport.

Italia, Romania, Letonia, Estonia si Polonia au transpus Directiva in legislatia nationala intr-o
maniera care respectd, din punct de vedere formal, cerintele acesteia.

Toate cele cinci state au instituit canale interne si externe de raportare, au desemnat persoane
responsabile si autoritati competente, au preluat obligatia confirmarii primirii raportarii in
termen de sapte zile si a transmiterii unui raspuns in termen de trei luni, au interzis
represaliile intr-o maniera extinsd si au introdus principiul inversarii sarcinii probei in
legislatia nationala.

Acolo unde apar diferente - precum raportdrile anonime in Letonia, domeniul de aplicare
limitat al legislatiei din Estonia, arhitectura centralizata a autoritatilor competente din Italia si
Romania sau regresul catre mecanisme analogice in Polonia - acestea se manifesta in
interiorul unui cadru legislativ care respecta si, in anumite privinte, depaseste standardele
minime stabilite de Directiva.

Imaginea se schimba insa atunci cand analiza se mutd din planul legislativ in cel al aplicarii
practice. Cele cinci rapoarte formuleaza aceeasi concluzie fundamentala: intre arhitectura
formald a sistemului si utilizarea sa efectiva existd un decalaj semnificativ.

e Numarul raportarilor este redus si distribuit inegal intre institutii.

e (ele mai multe sesizari privesc probleme de resurse umane si conflicte interpersonale,
nu incalcari ale integritatii.

e (Cazurile confirmate sunt rare.

e Monitorizarea represaliilor este, in mare parte, absenta.
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e Maisurile de sprijin rdman insuficient dezvoltate.

e In toate cele cinci state persistd bariere culturale importante. In tarile cu experiente
istorice de tranzitie sau regimuri autoritare, acestea se manifesta prin stigmatul asociat
,turnatorului”.

e in celelalte, ele iau forma preferintei pentru canale informale sau ierarhice si a unei
increderi limitate in mecanismele oficiale. Acest decalaj este mai pronuntat in statele
in care sistemele sunt cele mai recente, precum Polonia si Estonia. El continud insa sa
existe si In Italia, Letonia si Romania, ceea ce aratd cd simpla trecere a timpului nu
este suficientd pentru ca mecanismele create prin lege sa inceapa sd functioneze
eficient.Reducerea acestui decalaj va necesita actiuni coordonate la toate nivelurile
vizate de recomandarile prezentului raport.

Institutiile Uniunii Europene trebuie sd continue dezvoltarea standardelor si s monitorizeze
mai atent implementarea practicd. Statele membre trebuie sa isi adapteze cadrele legislative si
sd investeascd in informare, formare si mecanisme de sprijin.

Autoritatile publice si angajatorii trebuie sa consolideze procedurile interne si sd integreze
avertizarea in interes public in cultura organizationald. Societatea civila si sindicatele trebuie
sa 1s1 extinda rolul de sprijin, monitorizare si advocacy.

Concluzia comund desprinsa din cele cinci rapoarte este una familiard in domeniul
implementarii politicilor europene: existenta unui cadru legislativ este o conditie necesara,
dar nu suficienta.

In cazul avertizarii in interes public, aceastd diferentd dintre conformarea formald si
functionarea efectivd este cu atdt mai importantd cu cat intregul sistem se bazeazd pe
increderea si curajul persoanelor care aleg sd raporteze incalcari ale legii.

Fara aceasta incredere, nici cel mai bine construit mecanism procedural nu va putea
transforma in realitate obiectivele urmarite de Directiva.
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