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Rezumat: Articolul analizeazi cadrul legal al avertizorilor in interes public in Roméinia. In prima sa parte,
articolul prezintd o perspectivi generald asupra Legii nr. 361/2022 privind protectia avertizorilor in interes
public, precum si asupra dreptului european in materie. Sectiuni distincte sunt dedicate prezentirii detaliate a
reglementarilor adoptate in cadrul Consiliului Europei, precum si a jurisprudentei Curtii Europene a Drepturilor
Omului, inclusiv a hotdririi pronuntate de Marea Cameri in cauza Halet c. Luxemburg in 14 februarie 2023.
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Summary: The article analyses the Romanian legal framework of whistleblowers. In its first part, the article
presents a general perspective on Law no. 361/2022 on the protection of whistleblowers, as well as on the European
law on this subject. Separate sections are dedicated to the detailed presentation of the regulations adopted within
the Council of Europe and the jurisprudence of the European Court of Human Rights, including the judgment
handed down by the Grand Chamber in the Halet v. Luxembourg case on February 14, 2023.
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I. INTRODUCERE

1. Incepand cu data de 19 decembrie 2022, Roméinia cunoaste o noui lege in materia avertizorilor
in interes public. Este vorba de Legea nr. 361/2022 privind protectia avertizorilor in interes public”, act

" Diana Ionescu este doctor in drept, lector universitar in cadrul Facultitii de Drept, Universitatea Babes-Bolyai, si avocat, membru
al Baroului Cluj. Poate fi contactati la adresa de e-mail diana.ionescu@law.ubbeluj.ro.

! Publicata in M. Of. nr. 1218 din 19 decembrie 2022, disponibila la adresa hz1ps://legislatie. just.ro/Public/DetaliiDocument/262872,
accesatd ultima datd in 1.02.2023.
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normativ ce a transpus Directiva (UE) 2019/1937 privind protectia persoanelor care raporteazd incilcdri ale
dreptului Uniunii® (in continuare, ,Directiva” sau ,,Directiva 2019/1937”) si a abrogat legea anterioars, si
anume Legea nr. 571/2004 privind protectia personalului din autorititile publice, institutiile publice si din alte
unitdti care semnaleaza incilcari ale legii®.

2. Prezenta scriere va analiza regulile prevazute in Legea nr. 361/2022. Acesta este sensul notiunii de
»avertizorul in interes public 2.0.” folosite in titlu.

In egali misuri, titlul face referire la incadrarea Legii nr. 361/2022 intr-un context european. Aceasti
alegere a fost determinati de dorinta de a sublinia, incd de la inceput, faptul ca Romania, ca stat membru al
Consiliului Europei (in continuare, ,,C.E.”) si al Uniunii Europene (in continuare, ,U.E.”), trebuie sa aibd
in vedere, atat in procesul de adoptare a normelor, cit si in procesul de interpretare si aplicare a acestora,
reglementarile adoptate in cadrul acestor doua structuri supranationale. Structura prezentei scrieri va avea
in vedere aceastd abordare.

In acest sens, cele mai consistente sectiuni vor fi dedicate reglementirilor adoptate sub egida C.E.,
jurisprudentei Curtii Europene a Drepturilor Omului (in continuare, ,,Ct.E.D.O.”), precum si Directivei
(UE) 2019/1937.

3. Continutul materialului va fi impartit in doud parti. Prima dintre ele va cuprinde sectiunile
dedicate avertizorului in interes public in reglementirile C.E. si in jurisprudenta Ct.E.D.O., iar cea de-a
doua sectiunile dedicate Directivei (UE) 2019/1937 si transpunerii acesteia pe plan intern prin Legea
nr. 361/2022%. Avand in vedere faptul ci Legea nr. 361/2022 impune obligatii ce trebuie respectate fie de la
intrarea in vigoare a legii, fie intr-un termen scurt, Partea I va cuprinde o sectiune dedicati acestora. In egali
mdsura, in aceastd parte va fi prezentata si o privire generala asupra Legii nr. 361/2022. Pentru inceput ins3,
pentru a inldtura orice confuzie asupra vocabularului folosit, vor fi formulate citeva clarificiri in acest sens.

I1. PRECIZARI TERMINOLOGICE

4. Tn primul rind, pentru a desemna persoana care comunici informatii privind o incilcare a legii, va
fi folosita, in principal, notiunea previazutd in Legea nr. 361/2022, si anume ,avertizor in interes public”
(definitia este reglementa in art. 3 pct. 7). Notiunea utilizatd in Directivd, varianta in limba roman, este
cea de ,persoani care efectueaza raportarea’ (art. 5 pct. 7); in varianta in limba englezi, notiunea este de
reporting person (art. 5 pct. 7). Directiva, varianta in limba romana, foloseste si notiunea de ,avertizor”
(Considerentul nr. 1, nr. 14); in varianta in limba englezd, notiunea este de whistleblower (Considerentul
nr. 1, nr. 14).

In prezentul material, notiunile de ,avertizor in interes public”, ,avertizor” si ,persoand care efectueazd
raportarea’ vor f1 utilizate ca sinonime.

? Publicatd in JOUE, seria L, nr. 305/17 din 26 noiembrie 2019, disponibild la adresa hzps://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=celex:52018AFE2855, accesata ultima data in 1.02.2023.

% Publicatd in M. Of. nr. 1214 din 17 decembrie 2004 si abrogata in data de 22 decembrie 2022, prin Legea nr. 361/2022.
# Partea I va fi publicatd in J.B.C. nr. 2/2022, iar Partea a II-a in J.B.C. nr. 1/2023.
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5. In unele documente publicate oficial si in limba roména pot fi identificate si alte traduceri ale notiunii

de whistleblower. Spre exemplu, in contextul traducerii hotarérilor C.J.U.E., putem identifica notiunile de
5)

,denuntator”, ,avertizor’®, ,functionar care a transmis o alertd’” sau ,informator™®.

Odata cu adoptarea Directivei (UE) 2019/1937 si aparitia jurisprudentei C.J.U.E. in interpretarea
acesteia, terminologia se va orienta, probabil, spre folosirea sintagmelor ,,persoand care efectueazi raportarea”
sau ,avertizor .

6. In al doilea rand, pentru a desemna comunicarea de informatii privind incalcari ale legii, va fi folosita,
in principal, notiunea de ,raportare” (definitia este reglementata in art. 5 pct. 3 din Legea nr. 361/2022).
Dreptul roman cunoaste notiunea de ,sesizare”, insd Legea nr. 361/2022 a optat pentru traducerea calchiatd
a notiunii de 7eporting din varianta in limba englezid a Directivei (art. 5 pct. 3). Anterior, Legea nr. 571/2004
folosea notiunea de ,sesizare” [art. 3 lit. a) si b)].

Directiva, varianta in limba roména, foloseste in preambul notiunea de ,sesizare” pentru a desemna
ipoteza in care autoritatea care a primit raportarea efectuata de avertizorul in interes public apreciazi ci este
necesard transmiterea ei citre o altd autoritate ce are competenta in a o verifica (Considerentele nr. 57 si 66).

7.1n Legeanr. 361/2022, notiunea de ,,sesizare” este utilizatd intr-un singur context, si anume in definitia
,divulgarii publice” [art. 19 alin. (2)]. Aceastd optiune terminologici este insd nepotrivitd. Raportarea poate
fi sinonimai cu sesizarea in multe situatii (spre exemplu, atunci cAnd este adresatd autoritatilor competente
sa investigheze incilciri ale legii, inclusiv organelor de urmirire penald). Divulgarea publici este insi
distinctd de ceea ce intelegem prin ,sesizare”, in sensul clasic al termenului. Divulgarea publica se adreseaza,
in principal, societdtii, prin intermediul mass-mediei, a blogurilor, a platformelor de socializare sau a
organizatiilor neguvernamentale; divulgarea publicd nu inseamnd sesizarea unei autorititi competente cu
investigarea faptei ilicite.

Asa cum vom ardta ulterior, mai ales atunci cAnd se indeparteazi de textul Directivei i reglementeazd in
baza dreptului de apreciere recunoscut statelor membre, Legea nr. 361/2022 foloseste notiuni nu tocmai
intelept alese, fapt ce poate conduce la concluzia unei slabe calititi legislative. Aceastd concluzie se alaturd
celei privind continutul reglementirii care, asa cum va fi analizat in Partea a Il-a, ridica intrebari atit cu
privire la corecta transpunere a Directivei (UE) 2019/1937, cat si cu privire la vointa reald a realizirii in
mod efectiv a acestei transpuneri.

8. In al treilea rind, pentru a indica continutul unor documente care, in mod oficial, sunt traduse si
in limba roménd, in prezenta scriere va fi folosita aceastd varianta oficiala. Spre exemplu, Directiva (UE)
2019/1937 va fi prezentata avind in vedere varianta in limba roména, astfel cum a fost publicata in Jurnalul
Oficial al U.E. Atunci cind traducerea poate fi pusi la indoiald din punctul de vedere al semnificatiei
juridice, vor fi folosite, pentru comparatie, variantele in limba engleza si franceza.

Sursa altor traduceri va fi indicatd in mod expres. Atunci cind sursa traducerii nu este indicatd, ea
apartine autoarei prezentului material.

? CJ.U.E., C-615/198, John Dalli c. Comisia Europeand, Hotararea din 25 februarie 2021, ECLI:EU:C:2021:133, par. 12, pct. 2.

© CJ.U.E., C-130/19, Curtea de Conturi Europeand c. Karel Pinxten, Hotdrarea din 30 septembrie 2021, ECLI:EU:C:2021:782,
par. 838.

7 Tribunalul Functiei Publice, F-41/10RENV, Moises Bermejo Garde c. Comitetul Economic si Social European, Hotirrea din
2 junie 2016, ECLI:EU:F:2016:123, cuvinte-cheie.

% Tribunalul Functiei Publice, F-73/13, A.X c. Bincii Centrale Europene, Hotararea din 17 martie 2015, ECLI:EU:F:2015:9,
par. 52, par. 136 si 176.
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II1. CHESTIUNI CE TREBUIE ABORDATE IMEDIAT SAU INTR-UN TERMEN SCURT DUPA INTRAREA iN
VIGOARE A LEGII NR. 361/2022

9. Directiva (UE) 2019/1937 a impus ca termen de transpunere data de 17 decembrie 2021 [art. 26
alin. (1)]. Ca exceptie, in ceea ce priveste entitatile juridice din sectorul privat care au intre 50 si 249 de
lucritori, Directiva a acordat un termen de transpunere mai generos. In acest sens, statele membre trebuie
sa asigure intrarea in vigoare a actelor cu putere de lege si a actelor administrative necesare pentru a se
conforma obligatiei de a institui canale interne de raportare pana la 17 decembrie 2023 [art. 26 alin. (2)].

In consecintd, pentru entititile juridice din sectorul public, pentru cele din sectorul privat cu 250 sau
mai mult de lucritori, precum si pentru entitatile juridice din sectorul privat cu referire la orice alte obligatii
decat cea privitoare la instituirea de canale interne de raportare (de exemplu, interzicerea oriciror forme
de represalii la adresa avertizorului care a utilizat un canal extern), termenul-limitd de transpunere era
17 decembrie 2021.

10. Legea nr. 361/2022 a fost publicatd in Monitorul Oficial in 19 decembrie 2022. Procedura legislativa
care a condus la adoptarea legii a fost initiatd in aprilie 2022, dupi expirarea termenului principal de

transpunere, ca urmare a depunerii de citre Guvern la Camera Deputatilor a proiectului de lege PL-x
nr. 219/20227.

In ceea ce priveste intrarea in vigoare, Legea nr. 361/2022 prevede in textul ei un termen ulterior. Potrivit
art. 36, ,obligatia de a identifica sau institui canale interne de raportare potrivit Cap. III — Raportarea prin
canale interne de raportare, in ceea ce priveste persoanele juridice de drept privat care au intre 50 si 249 de
angajati, intrd in vigoare la data de 17 decembrie 2023”. Stabilirea acestui termen este reglementata in mod
precis, cu privire la o singuri obligatie si cu privire la un singur titular al acesteia.

Pentru restul obligatiilor prevazute de lege, precum si pentru alti titulari ai obligatiei de a identifica sau de a
institui canale interne [astfel cum sunt reglementati in art. 9 alin. (1) si (2) din Legea nr. 361/2022], intrarea
in vigoare a legii este guvernatd de regula de drept comun, si anume intrarea in vigoare la 3 zile de la publicarea
in Monitorul Oficial. Data intririi in vigoare este, asadar, 22 decembrie 2022. Pentru anumite obligatii,
ca exceptie, Legea nr. 361/2022 prevede un termen pentru aducerea lor la indeplinire. Art. 33 si art. 34
reglementeaza doud astfel de ipoteze, termenul fiind, in ambele, de 45 de zile de la intrarea in vigoare a legii.

11. Sintetizand regulile prezentate mai sus, putem trage urmatoarele concluzii privind termenul pani la
care anumite obligatii trebuie indeplinite.

12. In primul rind, in ceea ce priveste obligatia de a identifica sau de a institui canale interne de raportare
potrivit Capitolului III — Raportarea prin canale interne de raportare, regula este aceea ci obligatia trebuie
indeplinitd odata cu intrarea in vigoare a Legii nr. 361/2022, adica 22 decembrie 2022. Exceptia este
intrarea in vigoare a acestor dispozitii la data de 17 decembrie 2023 referitor la persoanele juridice de drept
privat care au intre 50 si 249 de angajati.

In baza art. 9 alin. (6) din Legea nr. 361/2022, in transpunerea art. 8 alin. (3) din Directivi, persoanele
juridice de drept privat ce au mai putin de 50 de angajati nu au obligatia de a institui canale interne de
raportare, cu exceptia ipotezelor in care acestea intrd in domeniul de aplicare a legilor speciale previzute in
Anexa nr. 3, aga cum este, spre exemplu, piata de capital'”.

? Procesul legislativ este disponibil la adresa Attps://www.cdep.rolpls/proiectelupl_pck2015.proiect?nr=21 9eran=2022, accesatd
ultima dati in data de 30.12.2022.

' Regulamentul (UE) nr. 596/2014 al Parlamentului European si al Consiliului din 16 aprilie 2014 privind abuzul de piata
si Directiva de punere in aplicare (UE) 2015/2392 a Comisiei din 17 decembrie 2015 privind Regulamentul (UE) nr. 596/2014
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Regula indeplinirii obligatiei de a identifica sau de a institui canale interne de raportare si proceduri pentru
actiunile subsecvente de la data intrarii in vigoare a legii este, asadar, aplicabila autoritatilor si institutiilor
publice, altor persoane juridice de drept public, structurilor fard personalitate juridicd a autoritdtilor si
institutiilor publice care au cel putin 50 de angajati, precum si persoanelor juridice de drept privat care au
250 sau mai multi angajati.

13. Avand in vedere faptul ci termenul de transpunere a Directivei fusese depasit cu aproape un an,
legiuitorul romén s-a grabit si, desi culpa intArzierii in transpunere ii apartinea in totalitate, a plasat sarcina
indeplinirii cu celeritate a obligatiilor nou reglementate pe umerii entitatilor din mediul public sau privat'".

In timp ce autorititile si institutiile publice aveau deja adoptate, in baza Legii nr. 571/2004, unele norme
privind avertizorii in interes public, pentru cele mai multe dintre entitdtile din mediul privat, obligatia de
a institui canale interne de raportare si proceduri pentru activititile subsecvente de analizd reprezinta un
element de noutate. Cu toate acestea, pentru entititile din mediul privat cu 250 de angajati sau mai multi,
termenul de intrare in vigoare a normelor privind obligatia de a institui un canal intern de raportare este
22 decembrie 2022. Pentru persoanele juridice din mediul privat care, indiferent de numarul de angajati,
aveau deja obligatii in baza legilor speciale prevazute in Anexa nr. 3, Legea nr. 361/2022 nu prevede un
termen special pentru adaptarea procedurilor deja reglementate.

Avand in vedere caracterul urgent al indeplinirii obligatiei privind instituirea canalelor de raportare, este
util a cunoaste faptul ca Organizatia Internationald de Standardizare a elaborat o procedura standard pentru
managementul raportirilor realizate de avertizorii in interes public'?, atAt pentru raportarea interna, ct si
cea externd, in acord cu dispozitiile din Directiva.

14. In baza art. 10 alin. (2) din Legea nr. 361/2022, entititile din mediul public si din cel privat trebuie
sd aduca la cunostinta fiecirui angajat, prin afisare pe pagina de internet a institutiei si prin afisare la sediu,
intr-un loc vizibil si accesibil, persoana desemnati sa primeascd raportarile, precum si mijloacele de raportare.

Pand la ora ultimei revizuiri a prezentului material (25 februarie 2023), putine entititi din mediul
public sau privat au publicat pe pagina de internet astfel de informatii'?. Cele mai multe autorititi publice,
inclusiv la nivel guvernamental, fie au incd publicate informatii in baza Legii nr. 571/2004'%, fie nu au

al Parlamentului European si al Consiliului in ceea ce priveste raportarea citre autorititile competente a incilcirilor efective sau
potentiale ale acestui regulament prevad deja instituirea unor canale de raportare interne si externe previd obligatia de a institui canale
interne si externe de raportare pentru comunicarea informatiilor privind o incilcare efectiva sau potentiald a normelor privind abuzul
de piati. In Romania, normele au fost transpuse prin Legea nr. 24/2017 privind emitentii de instrumente financiare si operatiuni de
piatd, republicata in M. Of. nr. 772 din 10 august 2021. In domeniul pietei de capital, autoritatea competenti si primeasci raportiri
pe canalul extern este Autoritatea de Supraveghere Financiara.

'V Spre deosebire de Romania, in Franta, Legea care a transpus Directiva (UE) 2019/1937 a fost promulgatd in data de 21 martie
2022, dar a intrat in vigoare in 1 septembrie 2022. In acest fel, legiuitorul francez a dat un termen rezonabil tuturor entititilor din
mediul public si privat pentru a se pregati in vederea aducerii la indeplinire a obligatiei de a institui canalele interne de raportare sau
de a le adapta pe cele deja existente in acord cu standardul impus de noua lege. Loi n° 2022-401 du 21 mars 2022 visant & améliorer
la protection des lanceurs d’alerte este disponibild la adresa hrzps:/fwww. legifrance. gouv. fr/jorflid|JORFTEXT000045388745, accesatd
ultima data in 1.02.2023.

12 Standardul ISO 37002: 2021 este disponibil la adresa /ztps://www.iso.orglstandard/65035. html, accesat ultima datd in 1.02.2023.

9 Ca exemplu de publicare a informatiilor privind avertizorii in interes public, a se vedea informatiile prezentate de compania
E.ON Romania S.R.L., informatii accesibile la adresa https://www.con-romania.ro/roldespre-noilavertizor-de-integritate. html, cu
trimitere citre platforma speciald /rtps://eon-wb.compliancesolutions.com/, operata de un colaborator extern.

19 Spre exemplu, Ministerul Antreprenoriatului si Turismului, informatii disponibile la adresa hzeps://turism.gov.ro/weblwp-content/
uploads/2022/12/Procedura-privind-activitatea-avertizorului-in-interes-public.pdf, accesatd ultima data in 21.02.2023; Ministerul
Afacerilor Interne, o simpla trimitere la Legea nr. 571/20024, informatie disponibild la adresa Artps://www.mai.gov.rolintegritate-
institutionala/, accesatd ultima datd in 21.02.2023; Ministerul Energiei, informatii disponibile la adresa Arips:/fenergie.gov.ro/
transparenta-si-integritate/ghid-avertizor-de-integritate/, accesatd ultima datd in 21.02.2023.
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publicatd nicio informatie privitoare la avertizori'”. Ca exceptie, unele autorititi publice au publicat deja pe
pagina de internet informatiile solicitate de art. 10 alin. (2) din Legea nr. 361/2022'°.

15. Neindeplinirea obligatiei de a institui canale interne de raportare este sanctionatd contraventional.
Potrivit art. 28 alin. (2) din Legea nr. 361/2022, constituie contraventie, daca nu a fost savarsitd in astfel
de conditii incit sd fie considerate, potrivit legii penale, infractiune: ,,c) nerespectarea de catre persoanele
juridice prevazute la art. 1 alin. (1) a obligatiei de a institui canalele interne de raportare previzute la art. 9
alin. (1)”. Amenda este de la 3.000 lei la 30.000 lei.

Constatarea si sanctionarea contraventiilor se realizeazi de citre personalul din cadrul structurii de
specialitate a Agentiei Nationale de Integritate (in continuare, A.N.I.), structurd infiintata in baza art. 16

din Legea nr. 361/2022.

16. In al doilea rand, potrivit art. 33 din Legea nr. 361/2022, un termen de 45 de zile de la intrarea
in vigoare a legii este recunoscut autoritatilor si institutiilor publice cu atributii in implementarea legii
pentru a aduce la indeplinire obligatia elaboririi sau, dupi caz, a revizuirii procedurilor interne aplicabile
conform noilor standardelor. De acelasi termen beneficiazd si presedintele A.N.I. pentru emiterea
ordinului prevazut de art. 13 alin. (4), si anume Ordinul privind procedura de solutionare a raportarii
si de efectuare a actiunilor subsecvente, in ipoteza in care A.N.I. este autoritate competentd pentru
raportarea externa.

Avand in vedere teza finala care se refera la adoptarea de catre A.N.I. a Ordinului privind infiintarea
directiei de specialitate, in perspectiva mea, art. 33 din Legea nr. 361/2022 se refera la autoritatile
competente sa primeasca raportiri, ca autorititi competente in cadrul procedurilor de raportare externa.
Aceste autoritdti sunt cele prevazute de art. 3 pct. 15, si anume A.N.L si alte autorititi publice, care, potrivit
legilor speciale, primesc si solutioneazd raportari in domeniul lor de competenta'”.

17. In acest context, e util a arita ci actele administrative care vor reglementa procedura de primire a
raportarilor si de investigare a faptelor raportate, inclusiv cel aplicabil A.N.I., trebuie si cuprinda norme
privind procedeele probatorii reglementate in art. 13 alin. (1) lit. a) si b) din Legea nr. 361/2022, si anume
dreptul de a solicita documente detinute de entitdti publice sau private, dreptul de a solicita informatii de la
entitdtile publice sau private, de la avertizorul in interes public, persoana vizatd de avertizare, precum si de
la orice altd persoand care poate oferi informatii in vederea solutionarii raportirilor, inclusiv prin invitarea
la sediul autorititilor competente. Dispozitiile art. 13 alin. (1) lit. a) si b) se completeazd cu dispozitia
art. 17 alin. (5), text care reia atributiile A.N.I. in procesul de solutionare a raportarilor.

Executarea acestor obligatii este asiguratd sub raspundere contraventionala. Potrivit art. 28 alin. (2) din
Legea nr. 361/2022, constituie contraventie, dacd nu a fost savarsit in astfel de conditii incat sa fie considerat,
potrivit legii penale, infractiune: ,b) refuzul nejustificat al autoritétilor, institutiilor publice, persoanelor
juridice de drept public, precum si persoanelor juridice de drept privat de a rispunde solicitarilor Agentiei

1 Spre exemplu, Ministerul Sandtigi, Ministerul Familiei, Tineretului si Egalitdtii de Sanse. Pe pagina de internet a Ministerului
Justitiei, sectiunea privind ,Mecanismul de raportare a incilcirii legii” nu poate fi accesatd; a se vedea hrtps://wwuw.just.roldespre-
noifintegritate-institutionalal, accesatd ultima datd in 21.02.2023. Nici primdriile nu stau mai bine la acest capitol. Spre exemplu,
informatiile privind avertizorii in interes public lipsesc de pe pagina de internet a Primiriei Cluj-Napoca, lasi, Timisoara.

19 Spre exemplu, Politia Locald Brasov, informatii disponibile la adresa hups://politialocalabrasov.ro/informatii-publice/raportare-

incalcari-ale-legii-avertizor-in-interes-public/, accesatd ultima datd in 21.02.2023; Directia Regionald de Drumuri si Poduri Cluj,
informatii disponibile la zzp://cluj.cnadnr.ro/transparentalavertizor-integritate, accesata ultima datd in 21.02.2023.

17 Spre exemplu, Autoritatea de Supraveghere Financiard, cu privire la raportiri privind abuzul de piata, in conditiile previazute
de art. 32 din Regulamentul U.E. nr. 596/2014 i Titlul VI, Capitolul III din Legea nr. 24/2017 privind emitentii de instrumente
financiare si operatiuni de piati. Modalititile in care poate fi realizatd raportarea sunt disponibile la adresa /zzps://asfromania.ro/rola/25/
raporteaza-abuz-de-piata, accesatd ultima datd in 10.02.2023.
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si autoritatilor prevazute la art. 3 pet. 15 lit. ¢) in exercitarea atributiilor care le revin potrivit prevederilor

art. 17 alin. (5)”. Amenda este de la 3.000 lei la 30.000 lei.

18. In al treilea rand, potrivit art. 33 din Legea nr. 361/2022, un termen de 45 de zile de la intrarea in
vigoare a legii este recunoscut pentru infiintarea structurii specializate in cadrul A.N.I. In 18 ianuarie 2023,
presedintele A.N.I. a emis Ordinul nr. 1822/2023'%, prin care a modificat Regulamentul de organizare si
functionare in sensul infiintarii Directiei avertizori in interes public. Principiile care guverneazi activitatea
acestei noi directii, precum si atributiile sale sunt reglementate in art. 93-98.

In contextul obligatiei de a institui canale interne de raportare, este util a arita ci, la cererea angajatorilor,
Directia avertizori in interes public din cadrul A.N.I. asiguri consiliere in elaborarea si, dupi caz, revizuirea
acestor proceduri [art. 98 lit. e)]. In egald masurd, Directia asigurd consiliere confidentiald, la cerere,
persoanelor care intentioneaza s efectueze o raportare cu privire la procedura de raportare, de examinare si
de solutionare a raportarii [art. 98 lit. g)]. La ora actuala, pagina de internet a A.N.I. indica modalititile de
contact pentru aceastd din urma forma de consiliere'”.

19. Prin comunicatul de presd din data de 6 februarie 2023*”, A.N.IL. a anuntat faptul ¢i procedura de
raportare la nivelul acestei institutii a inceput sa functioneze. Modalitdtile de raportare externd la nivelul
AN.L sunt indicate in sectiunea avertizori in interes public*”.

Platforma speciald dedicatd avertizorilor contine un link direct citre raportarea nominali (cu indicarea
numelui avertizorului) si citre raportarea anonimi’”, astfel incit persoanele care doresc sa inainteze o
raportare pot face acest lucru direct din platforma.

20. Ultima chestiune care necesitd atentie imediat dupd intrarea in vigoare a Legii nr. 361/2022 este
introducerea avertizorilor in interes public pe lista persoanelor care pot beneficia de asistentd juridica gratuita.

Asistenta juridica gratuitd este recunoscutd in doua proceduri. Potrivit art. 22 alin. (2) din Legea
nr. 361/2022, ,la cererea avertizorului in interes public cercetat disciplinar, in termen de maximum un an
de la data raportirii, baroul din circumscriptia locului de desfasurare a activitatii avertizorului in interes
public asigurd asistenta judiciara gratuitd pe parcursul procedurii disciplinare”. A doua procedura este cea
reglementatd de art. 23 alin. (4), dispozitie care prevede: ,La cererea avertizorului in interes public care
doreste sa conteste masurile previzute la art. 22 (represaliile — n.n.), baroul din circumscriptia locului de
desfisurare a activitatii avertizorului in interes public asigura asistenta judiciara gratuita”.

Pentru a facilita accesul la informatie, ar fi potrivit ca barourile sa afiseze pe pagina lor de internet aceastd
noud regula privind asistenta juridica gratuita.

19 Publicat in M. Of. nr. 95 din 3 februarie 2023.

19" Modalititile prin care o persoand fizici poate solicita consiliere sunt disponibile la adresa Attps://avertizori.integritate.eu/
informatii-generale/. Consilierea poate fi solicitata: 1) prin e-mail, la adresa consiliere@integritate.eu; 2) telefonic, la numarul de telefon
0372.069.869, convorbirile fiind inregistrate, in urma primirii acordului persoanei care solicitd consilierea; 3) prin intermediul
serviciilor postale, la adresa A.N.I. din Bulevardul Lascar Catargiu nr. 15, Cod postal 010661, Sector 1, Bucuresti — Roménia — In
atentia Directiei Avertizori in interes public; 4) personal, prin prezenta la sediul A.N.I. (cu programare prealabild, efectuata la adresa de
e-mail consiliere@integritate.eu).

20 Disponibil la adresa Attps:/fwww.integritate.eu/Comunicate.aspx?Action=1&Newsld=3439M=NewsV2SPID=20, accesatd
ultima data in 23.02.2023.

2 Modalititile prin care o persoand fizici poate inainta o raportare citre A.N.I. sunt disponibile la adresa hrtps://avertizori.
integritate.eu/informatii-generale/. Modalitatile sunt urmdtoarele: 1) online, pe Platforma Avertizori, hzps://avertizori.integritate.eu/;
2) prin e-mail, la adresa avertizari@integritate.cu; 3) telefonic, la numirul 0372.069.869; 4) prin intermediul serviciilor postale,
la adresa A.N.L. din Bulevardul Lascir Catargiu nr. 15, Cod postal 010661, Sector 1, Bucuresti — Romania — In atentia Directiei
Avertizori in interes public; 4) personal, prin prezenta la sediul ANI (cu programare prealabil3, efectuatd la adresa de e-mail avertizari@
integritate.eu).

2 Platforma speciald pentru avertizori in interes public este disponibild la adresa hrps://avertizori.integritate.eul.
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21. Legea nr. 361/2022 nu recunoaste persoanelor care intentioneazd sa realizeze o raportare sau o
divulgare publici dreptul de a beneficia de consultanta juridica gratuitd pe perioada anterioard raportarii
sau divulgarii publice, in procesul de luare a unei decizii privind avertizarea si nici pe perioada desfasurarii
actiunilor subsecvente raportarii. Asa cum am aratat mai sus, in baza art. 14 lit. g) din Legea nr. 361/2022
si aart. 98 lit. g) din Ordinul nr. 1822/2023, Directia avertizori in interes public din cadrul A.N.I. asigurd
consiliere confidentiala, la cerere, persoanelor care intentioneaza sa efectueze o raportare cu privire la
procedura de raportare, de examinare si de solutionare a raportdrii. Asistenta juridicd gratuitd intervine
doar in procedurile disciplinare declansate de angajator impotriva persoanei care a efectuat raportarea sau
divulgarea publica.

In egali masura, Legea nr. 361/2022 nu recunoaste dreptul la asistentd juridica gratuiti in procedurile
civile sau penale declansate impotriva persoanei care a efectuat raportarea sau divulgarea publici, proceduri
ce au ca obiect tragerea la raspundere civila pentru incilcarea obligatiei de confidentialitate sau a dreptului
la imagine, precum si tragerea la rispundere penala pentru alte infractiuni savarsite in contextul raportarii
sau divulgarii publice.

22. In imediata vecinitate a intririi in vigoare a Legii nr. 361/2022, in masura in care vor exista avertiziri
in interes public, avertizorii vor putea beneficia de asistenta juridica gratuitd in procedurile disciplinare
declangate impotriva acestora. Ulterior insd, odatd cu dispunerea unor misuri disciplinare ce pot constitui
represalii, vor fi initiate litigii prin care aceste masuri vor fi contestate in instanta.

In aceasti perspectivi, pregitirea profesionali a avocatilor pe tema avertizorilor de integritate este absolut
necesara. In plus, avind in vedere faptul ci, odati cu intrarea in vigoare a Legii nr. 361/2022, entititile din
mediul privat cu mai mult de 250 de angajati sunt obligate si instituie un canal intern de raportare si sa
adopte norme privind actiunile subsecvente, sprijinul de specialitate al avocatilor va fi necesar si din aceastd
perspectiva.

IV. PRIVIRE GENERALA ASUPRA LEGII NR. 361/2022

23. Asa cum am ardtat anterior, analiza Legii nr. 361/2022 constituie obiectul celei de-a doua pirti a
acestui material. Am optat insi pentru o prezentare generald a legii in aceastd prima parte din doud motive.
In primul rind, pentru a intra in ambianta acestui act normativ si, in al doilea rind, pentru a intelege, daci
mai era nevoie de un argument suplimentar, de ce este necesard, in procesul de interpretare si aplicare a
normelor nationale, cunoasterea jurisprudentei Ct.E.D.O. si a dispozitiilor Directivei (UE) 2019/1937.

In esentd, fira parcurgerea normelor supranationale, Legea nr. 361/2022 este destul de greu de inteles,
cu atit mai mult cu cit, in unele aspecte, ea este lipsitd de previzibilitate.

24. In Europa, obiectivul avut in vedere la adoptarea unor acte normative in materia avertizorilor
este acela de a inlesni raportarea sau divulgarea informatiilor de interes public privind incilcari ale legii,
informatii cunoscute in context profesional. Acest obiectiv poate f1 atins prin adoptarea unor masuri care
si-1 protejeze pe avertizor impotriva sanctiunilor ce pot fi dispuse ca urmare a raportirii efectuate”™.

# Expunerea de motive a Recomandarii CM/Rec(2014)7 din 30 aprilie 2014 a Comitetului de Ministri al Consiliului Europei
referitoare la protectia avertizorilor in interes public, par. 36, disponibil la adresa hzzps://rm.coe.int/16807096¢7, accesata ultima data
in 1.02.2023.
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In acest sens, pe plan national, statele trebuie si depuni eforturi pentru ca, in mod efectiv, si le fie mai
usor persoanelor care intentioneazd si realizeze o raportare sau o divulgare publica cu privire la amenintari
sau prejudicii aduse interesului public’?. Intelegerea normelor afecteazi procesul de luare a deciziei asupra
avertizarii; daci o persoana intelege ce fel de informatii poate si comunice, prin ce mijloace poate face
comunicarea, la ce riscuri se expune, ce drepturi are, atunci ea va decide informat asupra realizdrii sau nu
a avertizirii. In aceasti perspectiva, previzibilitatea legii si usurinta cu care ea poate fi inteleasa reprezintd
elemente-cheie ale cadrului normativ de reglementare a avertizorilor in interes public.

25. In momentul in care, la locul de munca, fie in mediul public, fie in mediul privat, o persoani isi
dd seama ca o anumitd decizie, actiune sau omisiune este contrara legii, ea se afld in fata unei dileme”: si
comunice cuiva faptul ci o astfel de fapta a fost savArsita sau sa taca?

Aceasta dilema este accentuata de faptul ci prima optiune poate determina consecinte negative in
planul relatiilor de munci; conducerea autorititii publice sau a entititii private poate decide declansarea
procedurilor disciplinare pentru incilcarea obligatiei de confidentialitate sau poate cere despigubiri pe
cale civila pentru incilcarea dreptului la imagine. Asadar, pentru a lua o decizie, este foarte important ca
persoana si cunoascd, incd din aceste prime momente, care sunt conditiile pe care avertizarea trebuie sa
le indeplineasci pentru a putea fi protejata de eventualele consecinte negative ale raportirii sau divulgarii

publice.
26. Ne putem imagina mai multe ipoteze concrete.

27. Un functionar din cadrul unei agentii privind protectia mediului constaté cd o autorizatie integratd
de mediu pentru un depozit de deseuri a fost emisa in mod ilegal, cu incalcarea normelor privind distanta
fata de zonele locuite. Functionarul are suspiciunea ca autorizatia a fost emisd ca urmare a unor fapte de
coruptie, intrucit tot de la locul de munci stie cd, in alte situatii similare, normele privind distanta minima
au fost intotdeauna respectate. Este ingrijorat de situatia creatd, deoarece stie cd in apropierea depozitului
se afld mai multe locuinte i o zona turistica.

Ce ar trebui sd faca acest functionar din cadrul Agentiei de mediu?

O primad varianta ar fi aceea de a ticea. Functionarul stie ci e mai bine si iti vezi de treaba ta pentru a
nu avea probleme. Pini la urma, nu era in competenta sa emiterea acelei autorizatii. De ce ar atrage atentia
asupra acestui lucru? El nici nu cilatoreste vreodata prin zona unde va functiona depozitul de deseuri. De ce
i-ar pasa? In plus, stie inca din gridinigi i ,,pAraciosii” nu sunt cele mai iubite personaje intr-o comunitate,
iar denuntatorii au, in general, o imagine proastd in societatea romaneasca.

A doua varianti ar fi aceea de a vorbi, de a spune conducerii faptul ci in agentia lor s-a sivarsit o faptd
contrara legii sau de a comunica acest lucru superiorilor din cadrul Agentiei Nationale pentru Protectia
Mediului sau Garzii Nationale de Mediu. Functionarul stie ca emiterea autorizatiei integrate de mediu este
ilegald si ci functionarea depozitului aproape de casele oamenilor le va prejudicia sinitatea. Dar daca seful
sdu se va supara si nu ii va mai aproba concediul? Sau mai rau, dacd va declansa procedura disciplinard de
desfacere a contractului de muncd? Alte intrebiri pot privi reactia superiorilor din cadrul Agentiei Nationale
pentru Protectia Mediului sau a functionarilor Garzii Nationale de Mediu. Daci acestia nu vor face nimic
in urma primirii sesizarii si singurul care va avea de suferit va fi doar el? In acest sens, in fata riscului ca
autorititile competente s nu aibd nicio reactie, nu ar fi mai bine sd opteze pentru o a treia varianti: si
dezviluie public pe o platformd de socializare sau pe un blog fapta contrari legii?

>0 Thidem.

* 1n legituri cu dilema avertizorilor in interes public, a se vedea H.C.L. Yurttagiil, Whistleblower protection by the Council of
Europe, the European Court of Human Rights and the European Union. An emerging consensus, Springer, Cham, 2021, pp. 14-15.
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Alte doua variante ar fi disponibile pentru ipoteza in care functionarului ii este frici de consecinte
negative la locul de munci. El poate decide si trimitd o sesizare anonima la Agentia Nationald pentru
Protectia Mediului sau la Garda de Mediu sau poate transmite informatiile unui jurnalist, cu rugamintea
de a-i pastra identitatea ascunsa.

O ultimi variantd ar f aceea de a aprecia ci emiterea unei autorizatii integrate de mediu cu incilcarea
regulilor legale constituie o fapti previzuti de legea penali. In aceastd ipoteza, functionarul ar opta pentru
sesizarea organelor de urmirire penald, temindu-se ca, in lipsa sesizirii, s-ar putea atrage rispunderea sa
pentru sivirsirea infractiunii de omisiune a sesizirii, infractiune reglementari de art. 267 C.pen. In aceasti
ipotezd, sesizarea organelor de urmirire penala reprezintd indeplinirea unei obligatii previzute de lege. Cu
toate acestea, functionarul continud si se teama de reactia directorului agentiei. Va beneficia el de drepturile
specifice avertizorului in aceasta situatie? In egalia masurd, functionarul se poate intreba daci organele de
urmirire penala vor face ceva sau, din contra, sesizarea sa va riméine neanalizatd o vreme indelungatd. Ce
rost mai are atunci sa facd sesizarea?

28. Dar daca un student al unei Facultiti de Drept aflat intr-un stagiu de practica la Agentia de Mediu
constatd acest lucru? El nu se afld in relatii de munca cu agentia, iar impotriva sa nu pot fi dispuse sanctiuni
specifice dreptului muncii. Ce ar trebui studentul si faci: si vorbeasca sau si tacd? Si, daca ar decide sd
vorbeascd, cui ar trebui sa ii spuna ci, la Agentia de Mediu unde isi desfasoara stagiul de practica functionarii,
nu respectd legislatia de mediu §i pun in pericol sinitatea oamenilor? Ar trebui ca studentul sd aiba incredere
in faptul i cei ce au competenta de a verifica respectarea legii vor face intr-adevar acest lucru? Sau ar trebui
sa dezviluie public aceste informatii? Daca decide sa tacd, se poate el intoarce cu constiinta impacata la
facultate, pentru a invita in continuare despre lege si dreptate?

Sau un medic. Ce ar trebui sa faci un medic atunci ciAnd afld cd un coleg de-ai sai, chirurg, solicitd
bani inaintea efectudrii unor operatii? Ce ar trebui sa faci medicul: sa vorbeasca sau si taca? Si comunice
conducerii spitalului faptul ca un coleg de-ai sdi primeste sume de bani de la pacienti? Si comunice aceste
informatii procurorilor? Si taca si sa isi vada in continuare de pacientii sii ca si cum nimic nu s-a intdmplat?

Sau un péadurar din cadrul unui ocol silvic. Ce ar trebui sd faci el daca constatd ca seful ocolului silvic,
prin firme ale rudelor sale apropiate, extrage mai mult lemn din padure decat cel avizat? Ce ar trebui si faci
acest padurar? S3 vorbeasci sau si tacd?

Sau un ofiter din cadrul Serviciului Romén de Informatii. Ce ar trebui el si faci atunci cind constatd
ca serviciul din care face parte monteaza in mod ilegal dispozitive de interceptare ambientala, fird a avea
autorizatie in acest sens? S3 sesizeze acest lucru pe plan intern, si-l dezviluie public sau sa taci?

29. Toate aceste ipoteze ne prezintd oameni aflati in fata unor dileme. Bineinteles, luarea unei decizii este
dependenta de multi factori, asa cum ar fi valorile etice ale persoanei, cultura organizationald a institutiei
publice sau private in care persoana lucreazd, cultura comunititii in ansamblu, increderea in autorititile
care ar trebui sa verifice suspiciunea savarsirii unei fapte contrare legii. Intre acesti factori putem include si
reglementarile legale privind statutul avertizorului in interes public.

Actele normative nationale sau internationale privitoare la avertizori, adoptate fie la nivel national, fie
la nivel international, au, astfel, drept obiectiv crearea ,unei alternative sigure la ticere”. Aceste acte
normative sunt menite s creeze un cadru juridic clar, care sa ofere persoanelor ce intentioneazd sa comunice
faptul ci la locul de muncd au constatat sivarsirea unor fapte contrare legii previzibilitate cu privire la
procedura pe care trebuie si o urmeze si cu privire la drepturile pe care legea le recunoaste pentru a se apara

9 Adunarea Parlamentard a Consiliului Europei, Rezolutia 1729 (2010) privind protectia avertizorilor, pct. 5 si pet. 6.2,
disponibila la adresa hrzps://assembly.coe.int/nw/xml/XRefl Xref-XML2H TML-en.asp?fileid=17851. Expunerea de motive a Recomandarii
CM/Rec(2014)7, cit. supra, par. 14 si 77.
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impotriva unor sanctiuni. Elementul-cheie al unor reglementiri efective cu privire la avertizorii in interes
public este, asadar, previzibilitatea.

30. Desi, pe plan intern, dezbaterea publicd ce a insotit parcursul legislativ al proiectului de lege ce
a devenit Legea nr. 361/2022 a fost dominatd de problema raportarii anonime, in realitate, legea ridica
probleme mult mai ample. In esent3, in privinta unor aspecte esentiale, Legea nr. 361/2022 este lipsiti de
previzibilitate si, in consecintd, poate conduce la o lipsd de securitate juridicd, ce va afecta, in primul rind,
luarea deciziei de a raporta sau divulga public o faptad contrara legii.

In aceasti perspectivi, desi, aparent, are rolul de a spori protectia juridici acordati avertizorilor in interes
public si rolul acestora in procedurile de aplicare a legii, Legea nr. 361/2022 poate esua in a atinge acest obiectiv.
Lipsa previzibilitatii poate influenta negativ potentialii avertizori, persoane care, in fata nelimuririlor create de
textul legii, ar putea renunta la varianta aducerii la cunostinta a faptelor ilegale si ar alege varianta ticerii. Putine
persoane isi vor asuma riscul lipsei de previzibilitate a legii, cu speranta ci, ulterior, fie in procedurile judiciare
de dreptul muncii, fie in procedurile judiciare civile sau penale care vor avea ca obiect tragerea sa la raspundere
pentru divulgarea de informatii, judecirorii vor interpreta si aplica dispozitiile legale intr-un anumit fel.

Aceasta lipsd de previzibilitate a Legii nr. 361/2022 se manifestd, spre exemplu, in doud chestiuni
esentiale in procesul de luare a deciziei de a raporta o fapta ilegald, si anume domeniul material al raportarii
informatiilor privind incalcarea legii si autoritdtile catre care poate fi inaintatd o astfel de raportare.

31. Ce inseamna incalcare a legii? — este o primi intrebare, care nu are un raspuns facil. Potrivitart. 3 pct. 1
din Legea nr. 361/2022, constituie ,,incilciri ale legii” acele ,fapte care constau intr-o actiune sau inactiune
care constituie nerespectari ale dispozitiilor legale, care privesc domenii, cum ar fi: achizitiile publice;
serviciile, produsele si pietele financiare, precum si prevenirea spalirii banilor si a finantirii terorismului;
siguranta si conformitatea produselor; siguranta transportului; protectia mediului; protectia radiologica si
siguranta nucleard; siguranta alimentelor si a hranei pentru animale, sinitatea si bunastarea animalelor;
sandtatea publicd; protectia consumatorilor; protectia vietii private si a datelor cu caracter personal si a
securititii retelelor si sistemelor informatice, prevazute in anexa nr. 2; incilciri care aduc atingere intereselor
financiare ale U.E., astfel cum sunt mentionate la art. 325 din Tratatul privind functionarea U.E. si cum
sunt detaliate in masurile relevante ale U.E.; incalcari referitoare la piata internd, mentionate la art. 26
alin. (2) din Tratatul privind functionarea U.E., inclusiv incilciri ale normelor U.E. in materie de concurentd
si de ajutoare de stat, precum si incilciri referitoare la piata interna in ceea ce priveste actele care incalcd
normele privind impozitarea societitilor sau mecanismele al ciror scop este obtinerea unui avantaj fiscal ce
contravine obiectului sau scopului dreptului aplicabil in materie de impozitare a societitilor, ce reprezintd
abateri disciplinare, contraventii sau infractiuni, sau care contravin obiectului sau scopului legii”.

Textul art. 3 pct. 1 are un continut amplu, preluat aproape cuvint cu cuvint din art. 2 alin. (1) din
Directiva. Diferenta este insd datd de inlocuirea mentiunii ,urmatoarele domenii” cu ,domenii cum ar
fi”. Reglementarea rom4na contine, asadar, o enumerare limitativi sau exemplificativa? Intr-o perspectivi,
enumerarea pare a fi exemplificativd. Art. 3 pct. 1 din Legea nr. 361/2022 ne oferd doar cateva exemple de
domenii cu privire la care pot fi realizate raportiri. Avertizirile pot privi insi orice alte domenii, asa cum ar
fi sindtatea publicd sau invitdimantul.

Pand la o prima hotirire a unei instante de judecatd, incertitudinea creatd de maniera in care a fost
scris art. 3 pet. 1 din Legea nr. 361/2022 riméne. Aceasta incertitudine a fost identificata si de Consiliul
Legislativ, care, prin avizul emis in procedura de adoptare a Legii nr. 361/2022, a indicat faptul ci art. 3
pct. 1 este lipsit de previzibilitate si a recomandat reanalizarea definitiei notiunii de ,incilcare a legii””.

" Consiliul Legislativ, Avizul nr. 310 din 25 martie 2022 referitor la PL-x nr. 219/2022, disponibil la adresa hzzps:/fwww.cdep.ro/
proiecte/2022/200/10/9/c[269.pd]f; accesata ultima datd in 1.02.2023.
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Parlamentul a trecut insd peste aceastd obiectie si a adoptat textul fara a-i aduce nicio clarificare in privinta
domeniului material.

32. Tot in ceea ce priveste domeniul material, Legea nr. 361/2022 ridici i o intrebare legata de domeniile
apararii si securititii nationale. Art. 1 alin. (4) prevede: ,Prezenta lege nu se aplica raportirilor privind
incilciri ale normelor in materie de achizitii publice in domeniile apararii si securitdtii nationale, in cazul
in care acestea intra sub incidenta art. 346 din Tratatul privind functionarea U.E.”. Din acest text rezultd ci
doar informatiile privind achizitiile publice in aceste doua materii sunt excluse din domeniul de aplicare a
legii. In consecingi, orice alte informatii ar intra in domeniul de aplicare a legii, cu atat mai mult, cu cit, asa
cum am ardtat anterior, art. 3 pct. 1 din Legea nr. 361/2022 pare a cuprinde o enumerare exemplificativa,
nu limitativa.

Art. 1 alin. (5) lit. a) prevede cd Legea nr. 361/2022 nu aduce atingere dispozitiilor privind protectia
informatiilor clasificate. Limureste insi acest text intrebarea de mai sus? O informatie clasificatd din
domeniul securitatii nationale poate constitui obiect al unei raportiri sau divulgari publice? Care au fost
consecintele hotdrarii Bucur si Toma c. Romdnia™, hotirare in care Ct.E.D.O. a aritat ci libertatea de
exprimare a functionarilor publici acopera si informatiile de interes public privind securitatea nationala, in
procesul de adoptare a Legii nr. 361/2022? Sau, desi cauza a privit Roménia in mod expres, hotirarea Curtii
nu a fost luata in considerare de legiuitorul roman?

33. Daci persoana ce intentioneazi si realizeze o avertizare in interes public desluseste tainele domeniului
material previzut de Legea nr. 361/2022 si trece la urmitoarea etapa de analiza a ludrii deciziei, exista riscul
de a mai intdmpina o intrebare privitoare la autoritatea cireia trebuie si ii inainteze sesizarea.

In cazul in care alege si nu sesizeze fapta contrari legii in interiorul institutiei in care lucreazi, ci
extern, la o autoritate competentd si verifice dacd legea este respectatd, textul legal pe care ar trebui sa il
inteleagd este art. 3 pct. 15 din Legea nr. 361/2022. Potrivit acestei dispozitii, ,autoritate competentd sd
primeasca raportdri privind incilcari ale legii reprezinta: a) autorititile si institutiile publice care, potrivit
dispozitiilor legale speciale, primesc si solutioneazd raportiri referitoare la incilciri ale legii, in domeniul
lor de competentd; b) Agentia Nationald de Integritate, denumitd in continuare Agentia; ¢) alte autoritdti si
institutii publice cirora Agentia le transmite raportirile spre competenta solutionare”.

34. M intorc, asadar, la exemplul functionarului public din Agentia pentru Protectia Mediului, care
are suspiciunea savarsirii unei infractiuni de coruptie in legaturd cu emiterea unei autorizatii integrate de
mediu privind functionarea unui depozit de deseuri. Carei autoritati i se poate adresa cu o raportare privind
aceasta suspiciune?

Incercind si rispundem la aceasti intrebare, constatim ci organele de urmirire penali lipsesc din
enumerarea autoritatilor competente si primeascd o raportare a unui avertizor de integritate. Din textul
art. 3 pct. 15 rezultd cd avertizorul trebuie sa sesizeze A.N.1., iar aceasta, ulterior, va transmite sesizarea citre
organul de urmirire penald competent. Pe de alta parte, art. 267 C.pen. instituie obligatia functionarului
public de a sesiza de indata organul de urmirire penald, nu A.N.IL.

Daci functionarul transmite direct sesizarea organelor de urmdrire penala, dind prioritate art. 267
C.pen., mai beneficiazd de protectia juridica conferitd avertizorilor in interes public? Organul de urmarire
penald are obligatia de a-l informa intr-un termen rezonabil, care sa nu depaseascd 3 luni sau, in cazuri
justificate, 6 luni de la primirea raportarii, cu privire la actiunile care au fost desfisurate ca urmare a
raportarii, obligatie previzuta de art. 17 alin. (6) si (9) coroborat cu art. 3 pct. 14 din Legea nr. 361/2022?
Bineinteles, la un moment dat in viitor, o instantd de judecatd va interpreta si va aplica normele intr-un

* Ct.E.D.O., Bucur si Toma c. Romdnia, plangerea nr. 40238/02, Hotiré4rea din 8 ianuarie 2013.

JurnaLuL BArRoULUI CLU) P




DREPTURILE OMULUI JBC Nr. 2/2022

anumit fel. Isi va asuma insd functionarul public riscul de a realiza avertizarea citre organele de urmirire
penald si de a spera ci instantele, in fata unui text de lege lipsit de previzibilitate, vor construi o interpretare
care sd il protejeze?

35. In fata acestor intrebiri, un functionar public sau un angajat al unei companii private nu va gisi
ajutor in informatiile prezentate pe pagina de internet a A.N.I. In ceea ce priveste domeniul marerial al
avertizarii, informatiile prezentate public de A.N.L. le regisim sub forma unui rispuns la intrebarea ,ce
se intelege prin expresia «incalcari ale legii»?”*”. Rispunsul reia cuvint cu cuvént art. 3 pet. 1 din Legea
nr. 361/2022, fara a aduce niciun fel de lamurire suplimentara.

Nici in ceea ce priveste calitatea organelor de urmarire penala de a primi direct raportari formulate de
avertizori, pagina de internet a A.N.I. nu aduce lamuriri suplimentare. La intrebarea ,Care este procedura
aplicabild raportirii privind incilcarea legii, inclusiv modul in care poate fi solicitat avertizorul in interes
public si clarifice informatiile raportate sau sd furnizeze informatii suplimentare, termenul pentru a informa
avertizorul in interes public, precum si tipul si continutul informarii?”, rispunsul referitor la canalul
extern de raportare este: ,Agentia Nationald de Integritate, precum si alte entitati publice, care, potrivit
dispozitiilor legale speciale, primesc si solutioneaza raportari referitoare la incilciri ale legii, in domeniul lor
de competentd (pentru mai multe detalii, a se vedea Cap. 1V din Legea nr 361/2022)”.

In contextul prezentirii canalului extern de raportare, A.N.I. nu mentioneazi nici mdicar institutiile sau
agentiile competente ale U.E. Aceasta, in conditiile in care, in transpunerea Directivei 2019/1937, art. 20
alin. (3) din Legea nr. 361/2022 prevede in mod expres faptul ci raportirile pot fi transmise si acestora. Intr-adevar,
aceastd informatie apare in raspunsul privind intrebarea ,,care sunt conditiile instituite de lege pentru a beneficia
de protectie?”. In mod firesc insd, informatia privind raportarea citre institutiile sau agentiile competente ale
U.E. si-ar fi avut locul firesc in sectiunea dedicati descrierii canalului extern de raportare.

36. Maniera in care AN.I. a publicat pe platforma speciald dedicatd avertizorilor in interes public
informatiile privind regulile legale aplicabile in aceastd materie pune in discutie respectarea art. 15 din

Legea nr. 361/2022.

Sub denumirea marginali ,obligatia de informare”, art. 15 prevede ci A.N.I. are ,,obligatia de a publica
pe pagina de internet a institutiei, intr-o sectiune separatd, usor de identificat si de accesat, cel putin
urmdtoarele informatii: a) conditiile pentru a beneficia de protectie in temeiul prezentei legi; b) informatiile
de contact pentru efectuarea raportdrii: adresa postala si electronica pentru efectuarea raportirii, numerele de
telefon, mentiunea privind inregistrarea conversatiilor telefonice; ) procedura aplicabila raportirii privind
incalcarea legii, inclusiv modul in care Agentia poate solicita avertizorului in interes public sa clarifice
informatiile raportate sau si furnizeze informatii suplimentare, termenul pentru a informa avertizorul in
interes public, precum si tipul si continutul informarii; d) obligatia de péstrare a confidentialitatii cu privire
la identitatea avertizorului in interes public; e) obligatia de a asigura informarea avertizorilor in interes
public cu privire la prelucrarea datelor cu caracter personal, potrivit dispozitiilor din Regulamentul (UE)
2016/679 (...) f) natura actiunilor subsecvente care pot fi intreprinse in vederea solutionirii raportirilor;
g) masurile reparatorii si modalitatile de asigurare a protectiei impotriva represaliilor; h) informatii privind
datele de contact si intervalul de timp in care persoanele desemnate din cadrul Agentiei asigura consilierea
persoanelor care intentioneaza si efectueze o raportare; i) un model de declaratie cuprinzand conditiile in
care avertizorul in interes public este protejat de raspunderea pentru incilcarea confidentialitdtii”.

Considerentul nr. 75 al Directivei are un rol important in interpretarea art. 15 din Legea nr. 361/2022.
Acesta dispune: ,Persoanele care intentioneazd sa raporteze ar trebui sa fie in masura si ia o decizie in

) Tntrebarile si rispunsurile formulate de A.N.I. sunt disponibile la adresa hztps://avertizori.integritate.eulintrebari-frecventel,
accesatd ultima datd in 10.02.2023.
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cunostingd de cauzd cu privire la oportunitatea, modalitatea si momentul raportirii. Prin urmare,
autorititile competente ar trebui si transmitd informatii clare si usor accesibile cu privire la canalele de
raportare disponibile pentru comunicarea cu autorititile competente, cu privire la procedurile aplicabile si
la membrii personalului din cadrul acestor autoritati responsabili de tratarea raportirilor. Toate informatiile
privind raportarile ar trebui s fie transparente, usor de inteles si fiabile, pentru a promova si a nu descuraja
raportarea’.

37. Asa cum am aratat anterior, informatiile prezentate de A.N.I. fie reiau dispozitiile legii, fie fac doar
trimitere la dispozitiile legii, fara a oferi explicatii care sa ajute persoanele si inteleaga cadrul legal aplicabil.

Daca nu reia dispozitii ale legii, definitiile prezentate de A.N.I. sunt dominate de un limbaj de lemn
care nu comunicd, de altfel, nimic. Spre exemplu, obligatia de informare cu privire la natura actiunilor
subsecvente care pot fi intreprinse in vederea solutionarii raportarilor [art. 15 lit. )] este indeplinitd in
felul urmaror: ,In vederea solutionirii raportirii, actiunile subsecvente sunt reprezentate de orice actiune
intreprinsa de catre destinatarul unei raportiri interne sau de citre autoritatea competentd in vederea
solutiondrii raportarii si, acolo unde este cazul, a remedierii incilcirii raportate”.

Informatiile sunt, asadar, departe de a fi transparente, usor de inteles si fiabile, asa cum prevede
Considerentul nr. 75, iar acest lucru poate descuraja potentialii avertizori in interes public.

38. In plus, dincolo de trimiterile seci la textul legii sau de limbajul de lemn, cel putin o informatie
prezentata de A.N.L. este incorectd. Ea se refera la chestiunea care a marcat cel mai mult procesul de
adoptare a legii, si anume raportarea anonima. Informatia pe care o apreciem ca fiind incorecta este indicatd
chiar pe pagina de deschidere a platformei speciale dedicate avertizorilor in interes public.

Aceastd pagini de deschidere contine informatii privind raportarea nominald si cea anonima®”, prezentate
in felul urmaitor: 1) in cazul raportarii nominale, existd posibilitatea comunicarii intre persoana anume
desemnata din cadrul A.N.I. si avertizor, pentru a fi clarificate anumite aspecte prezentate in raportare;
2) persoana care raporteaza incilciri ale legii in mod anonim nu poate beneficia de exonerare si protectie
in conformitate cu prevederile Legii nr. 361/2022; 3) persoana care raporteazi incilciri ale legii in mod
anonim nu poate fi instiintatd cu privire la inregistrarea raportirii, progresul inregistrat si modalitatea de
solutionare.

39. Daca prima si cea de-a treia informatie sunt corecte, cea de-a doua ridici serioase semne de intrebare.
Inainte de orice analizi juridicd, e potrivit a arita faptul ci informatiile prezentate de A.N.I. pe platforma
speciald destinata avertizorilor in interes public sunt destinate oamenilor obisnuiti, fird cunostinte de
specialitate juridicd. Aceste persoane se bazeazd pe informatiile astfel prezentate pentru a lua o decizie cu
privire la formularea unei raportiri, iar, in cazul unei decizii pozitive, pentru a decide care este forma acestei
raportiri si care este canalul de raportare potrivit.

Cu aceasta perspectivd in minte, ne putem imagina care este consecinta citirii pe pagina de internet a
ANL.L, in sectiunea dedicatd avertizorilor, a faptului ci ,,persoana care raporteaza incalcari ale legii in mod
anonim nu poate beneficia de exonerare si protectie in conformitate cu prevederile Legii nr. 361/2022”.
Enuntul este clar si conduce la concluzia ci raportarea anonima nu este insotitd de niciun fel de protectie.
Aceeasi informatie este reluatd si in sectiunea ,intrebari frecvente”, cu referire la distinctia intre raportarea
nominala si cea anonima®". Aceastd informatie este insa incorecta.

39 Informatiile sunt disponibile la adresa hrtps://avertizori.integritate.eu/, accesatd ultima datd in 20.02.2023.

U Intrebarea ,care sunt diferentele dintre raportarea anonimi si raportarea nominald?” este disponibild la hzps:/avertizori.
integritate.eu/intrebari-frecventel.
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40. Art. 2 din Legea nr. 361/2022 prevede ci legea se aplicd, de asemenea, persoanelor care raporteazi
sau dezviluie public informatii privind incilciri ale legii in mod anonim.

Potrivit art. 6 alin. (3) din Directivd: ,Persoanele care, in mod anonim, au raportat sau au divulgat
public informatii referitoare la incalcari, dar sunt ulterior identificate si sufera represalii, beneficiaza totusi
de protectia previzuti in capitolul VI, cu conditia indeplinirii conditiilor previzute la alineatul (1)”. In
transpunerea acestei dispozitii, art. 20 alin. (1) lit. d) din Legea nr. 361/2022 prevede: ,,Misurile prevazute
de prezentul capitol se aplici si: (...) d) avertizorului in interes public care, in mod anonim, a raportat sau a
divulgat public informatii referitoare la incilciri, dar este ulterior identificat si suferd represalii”.

41. Asa cum vom detalia in Partea a II-a a prezentului material, Roménia a optat pentru recunoasterea
raportirii anonime drept forma valida de raportare. Aceastd forma de raportare a constituit, intr-adevir, una
dintre problemele fierbinti care au marcat procesul legislativ. In cele din urmai ins3, sub instituirea conditiei
suplimentare a indicdrii unor indicii temeinice’”, Parlamentul roman a reglementat raportarea anonima.

In misura in care este ulterior identificati, o persoani care a inaintat o raportare sau a divulgat public in
mod anonim informatii privind o incilcare a legii poate suferi represalii. In aceasti ipotez3, si Directiva, dar
si legea internd prevad ca avertizorul in interes public beneficiazd de protectie, atat sub forma exoneririi de
raspundere pentru divulgarea de informatii (art. 21 din Legea nr. 361/2022), cat si sub forma interdictiei
represaliilor (art. 22-23 din Legea nr. 361/2022). In consecinti, informatiile prezentate pe prima pagini pe
platforma speciald dedicatd avertizorilor ar trebui corectate de A.N.I.

Informatia referitoare la faptul ci avertizorul in interes public care, in mod anonim, a raportat sau a
divulgat public informatii referitoare la incilciri ale legii beneficiaza de protectie este totusi prezentatd
de ANLL la sectiunea ,intrebari frecvente”, in contextul intrebarii ,,Care sunt conditiile instituite de lege
pentru a beneficia de protectie?”. Pentru a ajunge insi la aceasta informatie, potentialul avertizor trebuie
insa sd depaseascd concluzia prezentatd in mod clar pe prima pagina cu privire la lipsa protectiei persoanei
care raporteaza in mod anonim.

42. Tn conditiile in care legea este lipsiti de previzibilitate in multe chestiuni, iar autoritatea publici ce
are, potrivit legii, rolul de a informa si de a acorda consultantd cetdtenilor oferd fie putine informatii cu
continut, fie informatii incorecte, existd un risc semnificativ ca persoane care au constatat sdvarsirea unor
fapte contrare legii sa opteze pentru a pastra ticerea si a nu comunica aceste informatii prin raportare sau

divulgare publica.

La fel, existd riscul ca persoanele care au decis sa realizeze o raportare sau divulgare publicd sa constate
ulterior ci sunt supuse unor represalii sau ca impotriva lor au fost formulate actiuni in justitie bazate pe
incilcarea obligatiei de confidentialitate. In acest context, in ceea ce priveste protectia avertizorilor in interes
public, ca, de altfel, in orice alt domeniu ce aduce in discutie respectarea drepturilor fundamentale, rolul
instantelor de judecata va fi foarte important. Judecitorii vor fi cei care, in ultimi instanta, vor interpreta
si aplica dispozitiile Legii nr. 361/2022, iar in acest proces vor trebui si aiba in vedere atit Directiva
2019/1937, catssi jurisprudenta Ct.E.D.O. in materia libertatii de exprimare.

43. In procesul de interpretare si aplicare a Legii nr. 361/2022, cunoasterea Directivei 2019/1937 are un
rol important. In ceea ce priveste dispozitiile obligatorii ale acesteia, este incident principiul interpretirii in
conformitate a dispozitiilor nationale, precum si regula priorititii dreptului U.E., atunci cind dispozitiile
nationale intrd in contradictie cu acesta.

32 Art. 6 alin. (2) din Legea nr. 361/2022 prevede: ,Prin exceptie de la prevederile alin. (1), raportarea care nu cuprinde numele,
prenumele, datele de contact sau semndtura avertizorului in interes public se examineaza si se solutioneazd in masura in care contine
indicii temeinice referitoare la incilcari ale legii”.
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In egali misuri, desi nu sunt obligatorii, considerentele au un rol important in intelegerea unor
dispozitii obligatorii ale Directivei, dar i a unor dispozitii care lasa statelor membre un drept de apreciere in
transpunerea nationald. Interpretarea teleologica fiind specific dreptului U.E., considerentele sunt deosebit
de utile, prin aceea ci prezinta intentia sau scopul care a stat la baza adoptirii unor anumite reguli normative.

44, Preambulul Directivei 2019/1937 este foarte generos. El cuprinde un numar de 110 Considerente,
ce prezintd argumentele care au stat la baza adoptarii Directivei, explicatii privind rolul avertizorilor
(Considerentele nr. 1-6), explicarea ratiunii care st la baza unor reguli legale (spre exemplu, Considerentul
nr. 36), propuneri de interpretare a unor norme legale (spre exemplu, Considerentul nr. 20), exemple de
ipoteze care atrag sau nu protectia specifici avertizorilor (spre exemplu, Considerentul nr. 39, Considerentul
nr. 92, Considerentul nr. 94), exemple de represalii ce pot fi dispuse la adresa voluntarilor si a stagiarilor
remunerati sau neremunerati (spre exemplu, Considerentul nr. 40). Prezentarea acestor exemple este utild
pentru intelegerea regulilor legale.

PAni la acest moment, C.J.U.E. nu a pronuntat hotaréri in ceea ce priveste validitatea sau interpretarea
Directivei 2019/1937. In momentul in care acest lucru se va petrece, hotirarile Curtii vor avea, de asemenea,
un rol important in interpretarea si aplicarea regulilor nationale.

45. Cu 11 ani insa de la adoptarea Directivei 2019/1937, in interpretarea si aplicarea art. 10 din
Conventie privind libertatea de exprimare, Ct.E.D.O. a pronuntat prima sa hotirare in materia avertizorilor
in interes public’”. In tot acest timp, jurisprudenta s-a consolidat. In plus, Curtea a luat in considerare
evolutiile normative realizate pe plan international, atat la nivelul Consiliului Europei, cit si la nivelul U.E.,
inclusiv Directiva 2019/1937, si, recent, a dat dovada unei jurisprudente evolutive, in acord cu principiul

interpretirii Conventiei ca ,un instrument viu™".

Studiul jurisprudentei Ct.E.D.O., integrata organic in procesul de intelegere a regulilor nationale, ne
aduce, in plus fatd de studiul Directivei 2019/1937, interpretarea si aplicarea unor principii si reguli in
situatii factuale concrete. Faptele ne ajuta mult in intelegerea dreptului. In acest sens, studiul jurisprudentei
Ct.E.D.O. reprezintd un progres semnificativ in metoda legala, prin care intelegem si asimilam cultural
principii si norme din dreptul european.

In plus, potrivit art. 11 si 20 din Constitutie, Ct.E.D.O. are prioritate fati de normele interne, atunci
cand standardul de protectie al drepturilor fundamentale previzut de aceasta este mai ridicat. In materia
avertizorilor, aceastd ierarhie este importanta, intrucit, asa cum vom vedea ulterior, in ceea ce priveste
domeniul material al avertizirilor, in interpretarea art. 10, Ct.E.D.O. include si domeniul securitatii
nationale, standard superior celui reglementat de Legea nr. 361/2022.

46. Avand in vedere faptul cd, in Europa, primele norme in materia avertizorilor in interes public au fost
adoptate la nivelul C.E., precum si faptul ca Ct.E.D.O. a construit in jurisprudenta sa un cadru legal al
avertizorilor in interes public, prezentarea dreptului european va incepe cu aceastd perspectiva, fiind urmatd
de prezentarea Directivei 2019/1937. Pentru inceput insd, va fi prezentatd o perspectiva generald asupra
dreptului european, atét la nivelul C.E., cit si la nivelul U.E.

39 Ct.E.D.O. M.C.), Guja c. Moldova, plangerea nr. 14277/04, Hotarérea din 12 februarie 2008.
¥ Ct.E.D.O. (M.C.), Halet c. Luxemburg, plangerea nr. 21884/18, Hotirarea din 14 februarie 2023.
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V. AVERTIZORII iN INTERES PUBLIC iN DREPTUL EUROPEAN. PRIVIRE GENERALA

47. Primele reglementari privind avertizorii in interes public au fost adoptate in Statele Unite ale
Americii®”. Tot din limba englezi provine si notiunea de whistleblower, notiune care a fost tradusa in diverse
moduri in alte limbi*®.

In Europa, datoriti celui de-al Doilea Rizboi Mondial si a perioadei ce a urmat, amintirea metodelor de
supraveghere folosite de sistemul nazist si cel comunist au creat o ostilitate adinc inridacinatd impotriva
asa-numitilor «informatori»®”. Din acest motiv, reglementirile privitoare la avertizori au apirut in Europa
mai tarziu decit in S.U.A. si au avut in vedere contextul istoric specific si ostilitatea la care am ficut referire.
In acest sens, doua diferente semnificative pot fi amintite: (1) spre deosebire de reglementirile americane,
cele europene, cel putin la nivelul C.E., includ in domeniul avertizarilor si informatiile privind securitatea
nationald; (2) spre deosebire de reglementarile americane, cele europene nu previd acordarea de recompense
financiare avertizorilor.

Si in Roménia, notiunea de ,informatori” are o conotatie negativd. Recent, in anul 2022, in contextul
studiului ce a avut ca obiect evaluarea Recomandirii CM/REC (2014)7 a Comitetului de Ministri*?,
raspunzand la intrebarea privind provocirile intdmpinate in ceea ce priveste protectia avertizorilor, Romania
a comunicat faptul cd doua astfel de provociri sunt lipsa intelegerii de catre public a institutiei si conotatiile
negative inca asociate acesteia.

48. In Europa, primele reglementiri privitoare la avertizori au fost adoptate sub egida C.E. Chiar daci nu
a fost adoptatd o conventie cu putere obligatorie, actele adoptate de Adunarea Parlamentara (incepand cu
anul 2010) si de Comitetul de Ministri (in anul 2014) in materia avertizorilor au influentat atit legislatiile
nationale, cit si dreptul U.E., inclusiv in ceea ce priveste Directiva 2019/1937.

Tot in cadrul C.E., un rol important l-a avut si il are Ct.E.D.O. In interpretarea si aplicarea art. 10
ce reglementeazi libertatea de exprimare, incepind cu hotirirea Guja®”, pronuntatd de Marea Cameri
in 12 februarie 2008, Curtea a construit o jurisprudenta consolidatd in materia avertizorilor, inclusiv in

cauze impotriva Romaniei. Cea mai recentd hotarare a Curtii, hotarirea Haler'”, pronuntatd de Marea
Camera in 14 februarie 2023, reprezinta, asa cum am aratat deja, o dovadd a caracterului evolutiv al acestei
jurisprudente.

In jurisprudenta Ct.E.D.O., un loc important este detinut de hotdrarea Bucur si Toma c. Roméinia™ .
Aceasta este hotdrirea prin care Curtea a ardtat ci libertatea de exprimare a avertizorilor in interes public
acopera si domeniul informatiilor privind securitatea nationala.

) Pentru reglementirile din dreptul american in context istoric, a se vedea: H.C. L. Yurttagiil, op. cit., pp. 12-14; C.A. Greenwood,
Public relations and whistleblowing. Golden handcuffs in corporate wrongdoing, Routledge, Abingdon, 2022, pp. 35-66.

9 Spre exemplu, in limba romAana, traducerea este ,,avertizor in interes public”, in limba francezi lanceur d* alerte (in traducere, ,.cel
ce lanseazd o alertd”), in limba germana hinweisgeber (in traducere, ,persoana care da informatii”).

9 R.G. Vaughn, The successes and failures of whistleblower laws, Edward Elgar Publishing, 2012, pp. 253-254, apud H.C.L.
Yurttagiil, op. cit., p. 3.

38 A. Mpyers, Protection of whistleblowers. Evaluation report on recommendation CM/Rec (2014)7 a Comitetului de Ministri,
raport adoptat de Comitetul European privind Cooperarea Juridica din cadrul Consiliului Europei in iunie 2022, par. 18, disponibil
la adresa hrtps://www.coe. intlenfwebl/human-rights-rule-of-law/-/world-whistleblower-day-2022-where-do-we-stand-, accesatd ultima datd
in 1.02.2023.

¥ Ce.E.D.O. M.C.), Guja c. Moldova, cit. supra.
' Ct.E.D.O. (M. C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra.

) Ct.E.D.O., Bucur si Toma c. Rominia, cit. supra.
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49.1n U.E., in prima etapi de reglementare, dispozitiile privitoare la avertizorii in interes public au avut
in vedere in mod specific persoanele care lucreazd in institutiile si agentiile sale. Astfel, inca din anul 1999,
Comisia Europeana a introdus reguli privind raportarea internd in cadrul Comisiei sau externi citre Oficiul
de Lupta Antifrauda a ,,cazurilor de fraudd, coruptie sau orice altd activitate ilegald care afecteaza interesele
Comunititilor sau a cazurilor de situatii grave, legate de indeplinirea atributiilor profesional”, sub protectia
interdictiei oriciror masuri inechitabile sau discriminatorii fatd de functionarii care au realizat raportarea™.

Cu privire la toti functionarii din cadrul institutiilor U.E., Regulamentul privind Statutul functionarilor®”
a fost completat in anii 2004 si 2013 cu dispozitii care au obligat institutiile U.E. sd introduca un canal
intern de raportare a informatiilor privind incilciri ale legii, precum si cu dispozitii care prevedeau dreptul
functionarului de a nu suferi niciun prejudiciu ca urmare a raportarii*”. Consecinta acestor modificiri
o reprezintad faptul ci Statutul functionarilor U.E. contine, la ora actuala, dispozitii exprese in materia
avertizorilor in interes public*”, iar C.J.U.E. a pronuntat deja hotirari in interpretarea acestora™.

50. In a doua etapi de reglementare au fost adoptate norme privitoare la avertizori in anumite domenii
in care riscul ca legea si fie incalcatd era mai mare, iar consecintele acestor incilciri puteau fi foarte grave.
Reglementirile au fost sectoriale, cu orientare doar pe un anumit domeniu. Norme privind avertizorii
in interes public, cu referire la obligatia de a institui canale de raportare si obligatia de a nu sanctiona in
niciun fel raportarea, au fost adoptate, spre exemplu, in domeniul institutiilor de credit si al firmelor de
investitii”, serviciile financiare®, siguranta aviatiei’” si siguranta transporturilor maritime®”. Lista tuturor
acestor reglementiri se regdseste in Partea a II-a a Anexei la Directiva 2019/1937.

In ceea ce priveste domeniul financiar, un rol important l-a avut criza financiara din anul 2008. Directiva
2013/36/UE privind institutiile de credit indica in mod expres acest lucru’”. In acest context, Directiva

) Decizia Comisiei din 2 iunie 1999 privind conditiile si metodele de efectuare a investigatiilor interne pentru combaterea

16 iunie 1999.

#) Regulamentul nr. 31 (C.E.E.), 11 (C.E.E.A.) privind Statutul functionarilor, forma initiald, publicat in JOUE, nr. P0 45 din
14 iunie 1962.

) Modificirile au fost introduse prin Regulamentul (C.E., Euratom) nr. 723/2004 al Consiliului din 22 martie 2004 de
modificare a Statutului functionarilor Comunititilor Europene si a Regimului aplicabil celorlalti agenti ai Comunititilor Europene si
prin Regulamentul (U.E., Euratom) nr. 1023/2013 al Parlamentului European si al Consiliului din 22 octombrie 2013 de modificare
a Statutului functionarilor U.E. si a Regimului aplicabil celorlalti agenti ai U.E.

) Articolele 21a, 22a, 22b si 22¢ din Statutul functionarilor U.E. si Regimul aplicabil celorlalti agenti ai Uniunii.

“ Tribunalul Functiei Publice, F-41/10RENYV, Moises Bermejo Garde c. Comitetul Economic si Social European, Hotirarea din
2 junie 2016, ECLI:EU:F:2016:123; Tribunalul Functiei Publice, Robert McCoy c. Comitetul Regiunilor, F-156/12, Hotdrrea din
18 noiembrie 2014, ECLI:EU:F:2014:247; Tribunalul, T-61/18, Amador Rodriguez Prieto c. Comisia Europeand, Hotirarea din
4 aprilie 2019, ECLI:EU:T:2019:217.

) Directiva 2013/36/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 26 iunie 2013 cu privire la accesul la activitatea institutiilor
de credit si supravegherea prudentiald a institutiilor de credit si a firmelor de investitii prevede protectia avertizorilor care se aplici
in contextul Regulamentului (UE) nr. 575/2013 al Parlamentului European si al Consiliului din 26 iunie 2013 privind cerintele
prudentiale pentru institutiile de credit si societitile de investitii.

) Regulamentul (UE) nr. 596/2014 al Parlamentului European si al Consiliului din 16 aprilie 2014 privind abuzul de piat3;
Directiva de punere in aplicare (UE) 2015/2392 a Comisiei din 17 decembrie 2015 privind Regulamentul (UE) nr. 596/2014
al Parlamentului European si al Consiliului in ceea ce priveste raportarea citre autorititile competente a incilcirilor efective sau
potentiale ale acestui regulament.

#) Regulamentul (UE) nr. 376/2014 al Parlamentului European si al Consiliului din 3 aprilie 2014 privind raportarea, analiza si
actiunile subsecvente cu privire la evenimentele de aviatie civild.

%9 Directiva 2013/54/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 20 noiembrie 2013 privind anumite responsabilititi ale statului
de pavilion; Directiva 2009/16/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 23 aprilie 2009 privind controlul statului portului.

°V Considerentul nr. 51 al Directivei 2013/36/UE prevede: ,,Criza financiard a demonstrat existenta unor legaturi intre sectorul
bancar si aga-numitul «sistem bancar paralel»”.
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indica ca obiectiv urmarit prin adoptare: , transparenta sporitd privind activititile institutiilor si, in special,

privind profiturile realizate, impozitele plitite si subventiile primite este esentialdi pentru recastigarea
’752
r

increderii cetatenilor Uniunii fatd de sectorul financiar™”. Avand in vedere acest obiectiv, Directiva
prevede ci, ,pentru consolidarea conformitdtii juridice §i a guvernantei corporative, statele membre ar
trebui si stabileascd mecanisme eficace si fiabile pentru a incuraja informarea autoritatilor competente cu
privire la incilcirile posibile sau reale ale dispozitiilor nationale de transpunere a prezentei directive si a
Regulamentului (UE) nr. 575/2013. Angajatii care raporteaza incilciri comise in propriile lor institutii ar

trebui sd beneficieze de protectie deplind™?.

51. In anul 2017, Comisia Europeani a pus in functiune o platformi on-line speciali dedicati
avertizorilor’. Platforma permite raportarea cu asumarea identitdtii, dar i raportarea anonimd, cu privire
la practicile abuzive in materie de concurenta reglementate in art. 101 si 102 din Tratatul de Functionare a
U.E. Raportarea poate fi realizatd in orice limba a statelor membre U.E.

52. Utilitatea informatiilor transmise de avertizorii in interes public si, consecutiv, a normelor adoptate
pentru protectia acestora a fost demonstratd de dezviluirile publice ale unor avertizori cu privire la diverse
scheme de micsorare a nivelului impozitarii, cu efecte asupra concurentei si pietei interne in U.E. Aceste
dezviluiri au contribuit la consolidarea ideii privind adoptarea unei directive cu aplicare generala in materia
avertizorilor in interes public in U.E., idee ce a prins forma concreta prin adoptarea Directivei 2019/1937.

Un astfel de exemplu priveste dezvaluirea publica de citre avertizori a facilititilor fiscale oferite de
Luxemburg companiilor multinationale care isi stabileau sediul fiscal pe teritoriul acestui stat (dezvaluirile
cunoscute ca Luxembourg Leaks sau LuxLeaks). Acesta nu este singurul exemplu®, dar el are o importantd
specifici in U.E. In primul rind, aceste dezviluiri publice au privit un stat membru al U.E., iar, in al doilea
rand, ele au a condus la pronuntarea hotérarii Ct.E.D.O. in cauza Halet.

53. A treia etapa de reglementare a avertizorilor in interes public in U.E. a fost initiatd printr-o rezolutie
formulatd de Parlamentul European in anul 2017°%. Prin aceasta rezolutie, Comisia Europeana a fost
solicitatd sd prezinte o propunere legislativa care si stabileascd un standard inalt de protectie a avertizorilor,
cu domeniu de aplicare extins, atit in ceea ce priveste entitatile din mediul national public, cat si din cel
privat, dar si institutiile U.E.

Prin aceasta rezolutie, Parlamentul European a aratat ¢ ,avertizorii joaca un rol important in ceea ce
priveste semnalarea comportamentelor ilegale sau incorecte care submineazi interesul public si functionarea
97, La baza adoptarii acestor norme st faptul ci ,,Uniunea Europeani are ca obiectiv
respectarea democratiei si a statului de drept si, in acest sens, garanteazd libertatea de exprimare a cetitenilor
sii; intrucat avertizarea este un aspect fundamental al libertatii de exprimare si al libertitii de informare,
consacrate in Carta drepturilor fundamentale a U.E., respectarea si aplicarea acestora fiind garantatd de

UE”.

societatilor noastre

52 Considerentul nr. 52 al Directivei 2013/36/UE.
59 Considerentul nr. 61 al Directivei 2013/36/UE.
> Platforma este disponibild la adresa /ttps://comp-eun.whistleblowernetwork. net/frontpage, accesat ultima dati in 23.02.3023.
> Investigatia este disponibild la adresa Attps://panamapapers.org/, accesatd ultima data in 23.02.3023.

°% Rezolutia Parlamentului European din 24 octombrie 2017 referitoare la misurile legitime de protectie a avertizorilor care
actioneaza in interesul public atunci cand divulgad informatii confidentiale ale intreprinderilor si ale organismelor publice, publi-
cata in JOUE, nr. 346 din 27 septembrie 2018, disponibili la adresa hrps://eur-lex.europa.eullegal-content/RO/
TXT/?uri=CELEX%3A52017IP0402¢qid=1677323008520, accesatd ultima dati in 23.02.2023.

°7” Considerentul F al Rezolutiei Parlamentului European din 24 octombrie 2017.

° Considerentul A al Rezolutiei Parlamentului European din 24 octombrie 2017.

< JurnaLuL Barourut CLuy




JBC Nr. 2/2022 DREPTURILE OMULUI

48

54. Rezultatul acestei solicitari formulate de Parlamentul European a fost adoptarea Directivei 2019/1937,
act normativ cu aplicare in mai multe domenii in care U.E. avea competentd de reglementare, asa cum
ar f1 achizitiile publice, serviciile financiare, siguranta produselor si a transporturilor, protectia mediului,
securitatea nucleard, siguranta alimentelor, sinitatea publicd, protectia consumatorului si a datelor cu
caracter personal, interesele financiare ale U.E., piata internd [art. 2 alin. (1)].

In aceste domenii, regulile privitoare la avertizori au fost, asadar, armonizate, Directiva reglementind in
mod expres cine poate beneficia de statutul de avertizor (art. 4), care sunt conditiile ce trebuie indeplinite
(art. 6, art. 15) si care este protectia acordatd avertizorilor (art. 19, 20 si 21).

55. Toate celelalte reglementiri sectoriale, precum si reglementirile specifice institutiilor U.E. au rimas
in vigoare.

Art. 3 alin. (1) din Directivi stabileste, in mod expres, raportul dintre aceasta si reglementirile sectoriale.
In acest sens, actele normative speciale continua sa se aplice si si aiba prioritate fatd de Directivi. Aceasta se
va aplica doar in misura in care o chestiune nu este reglementatd prin norme obligatorii in respectivele acte

). In egala masurd, art. 4 din Directivd nu a inclus in definitia domeniului personal

normative sectoriale
de aplicare personalul institutiilor si agentiilor U.E. Considerentul nr. 23 aratd ca Directiva este aplicabild
acestei categorii de angajati atunci cAnd raporteazd incilciri ale dreptului U.E. in alt context profesional,

distinct de cel din cadrul institutiilor si agentiilor U.E.

Astfel, chiar daci Directiva 2019/1937 si-a propus sd armonizeze regulile privitoare la avertizori in U.E.,
acest cadru juridic rimine totusi fragmentat in 3 categorii de reglementiri: (1) reglementarea armonizati
din Directivd, cu mentiunea ci aceasta cunoaste un domeniu material limitativ, definit in art. 2 alin.(1),
statele membre avind insi libertatea de a decide, in procesul de transpunere, reglementarea unui domeniu
mai extins; (2) reglementarea sectoriald indicata in Partea a II-a a Anexei atasate Directivei; (3) reglementirile
aplicabile personalului institutiilor si agentiilor U.E.

56. Chiar dacd urmdresc acelasi obiectiv, crearea unui cadru juridic in materia avertizorilor in interes
public, actele adoptate sub egida C.E. si cele adoptate in cadrul U.E. se diferentiaza in cateva aspecte.

57. In primul rind, Directiva 2019/1937 are avantajul de a fi un act normativ cu forta juridica obliga-
torie, care impune statelor membre ale U.E. obligatia transpunerii. In acest sens, ea reprezinta atit un pas
important in vederea asigurdrii unei protectii legale armonizate a avertizorilor in interes public, cit si o baza

pentru adoptarea unei conventii internationale in aceastd materie®.

Rezolutiile adoptate de Adunarea Parlamentari a C.E. si Recomandarea Comitetului de Ministri
(2014)7 nu au fortd obligatorie in raport cu statele membre. Preambulul Recomandirii aratd faptul ca
acest act recomanda statelor membre ale C.E. sa adopte un cadru normativ, institutional si judiciar care si
protejeze persoanele care, in contextul relatiilor de munci, raporteazd sau divulgd informatii cu privire la
ameningiri sau prejudicii aduse interesului public. In acest proces, statele membre sunt sfituite sa aibi in
vedere principiile adoptate de Recomandare.

Pe de alta parte, fiind adoptate in cadrul C.E., aceste reglementari au legitimitate si, din acest motiv, au
o anumitd greutate in raport cu statele membre. Nu intotdeauna insid astfel de reglementiri sunt urmate.

% Un exemplu concret este prezentat in Considerentul nr. 20: ,,(...) In acest sens, articolul 28 alineatul (4) din Regulamentul

(UE) nr. 1286/2014 al Parlamentului European si al Consiliului prevede posibilitatea ca statele membre si prevadd un canal intern de
raportare in domeniul reglementat de regulamentul respectiv. Din motive de coerenti cu standardele minime previzute de prezenta
directivd, obligatia de a institui canale interne de raportare prevazute in prezenta directiva ar trebui sd se aplice si in ceea ce priveste
Regulamentul (UE) nr. 1286/2014”.

O H.C.L. Yurttagiil, op. cit., p. 6.
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Roménia, spre exemplu, nu a modificat Legea nr. 571/2004 ca urmare a adoptirii Recomandirii CM/Rec

(2014)7.

Ct.E.D.O. rimane singura conventie adoptati la nivelul Consiliului Europei, cu forta obligatorie fata de
statele membre, cu impact general asupra avertizorilor in interes public. In acest sens, autorititile nationale
au obligatia de a interpreta si aplica dreptul national intr-o maniera care si dea efect deplin Conventiei, asa
cum este aceasta interpretatd de Ct.E.D.O., inclusiv in aceastd materie.

58. In al doilea rind, obiectivul principal urmarit prin adoptarea celor doud categorii de reglementari

difera.

Chiar de la inceputul procesului de reglementare, in ceea ce priveste actele normative sectoriale, obiectivul
urmirit de U.E. in reglementarea avertizorilor a fost acela de a consolida activitatea de aplicare a legii prin
cresterea fluxului de informatii citre autoritatile care au competenta de a face acest lucru®”. Acelasi obiectiv
il regasim reglementat cu prioritate si in textul Directivei 2019/1937. Protectia libertatii de exprimare apare
in planul secund.

In acest sens, Considerentul nr. 2 al Directivei arati: ,La nivelul Uniunii, raportarile si divulgarile publice
de catre avertizori reprezinta o componentd in amonte pentru aplicarea dreptului si a politicilor Uniunii.
Acestea alimenteaza sistemele nationale si europene de aplicare a legii cu informatii care permit depistarea,
investigarea si urmdrirea penald eficace a incalcarilor dreptului Uniunii, crescind astfel transparenta si
responsabilizarea”. In egald masura, Considerentul nr. 3 arati: ,,(...) Atunci cAnd sunt identificate deficiente
in materie de aplicare a legii in domeniile respective, iar avertizorii se afla, de obicei, intr-o pozitie privilegiatd
pentru a divulga incilcarile, este necesar sa se consolideze aplicarea legii prin introducerea unor canale de
raportare eficace, confidentiale si sigure si prin asigurarea faptului ci avertizorii sunt protejati in mod eficace
impotriva represaliilor”.

Obiectivul consolidarii aplicarii legii este clar indicat si in art. 1 al Directivei: ,,Obiectivul prezentei
directive este de a imbunatati aplicarea dreptului si a politicilor Uniunii in domenii specifice prin stabilirea
unor standarde minime comune care si prevada un nivel ridicat de protectie a persoanelor care raporteazi
incilciri ale dreptului Uniunii”.

59. Actele adoptate sub egida Consiliului Europei pun in prim-plan protectia libertatii de exprimare si
in planul secund aplicarea legii.

In acest sens, Preambulul Recomandirii CM/Rec (2014)7 arati: ,Reafirmind faptul ci libertatea de
exprimare si dreptul de a cduta si de a primi informatii sunt esentiale pentru functionarea unei democratii
autentice; recunoscind faptul ci persoanele care raporteaza sau divulga informatii cu privire la amenintari
sau prejudicii aduse interesului public (,avertizori”) pot contribui la consolidarea transparentei si a respon-
sabilititii democratice; apreciind cd un tratament adecvat al avertizorilor in interes public din partea
angajatorilor si a autoritatilor publice va inlesni luarea masurilor pentru a remedia amenintirile sau
prejudiciile expuse (...)”.

D Spre exemplu, Considerentul nr. 1 al Directivei (EU) 2015/2392 dispune: ,,Persoanele care raporteazi autorititilor competente
incilciri efective sau potentiale ale Regulamentului (UE) nr. 596/2014 (denuntatori) pot aduce informatii noi in atentia autorititilor
competente si pot oferi asistentd acestora pentru a detecta infractiuni de abuz de piatd si a impune sanctiunile aferente. Cu toate
acestea, denuntarea incilcirilor poate fi descurajatd de teama represaliilor, a discrimindrii sau a divulgarii datelor cu caracter personal.
Prin urmare, sunt necesare dispozitii adecvate privind denuntitorii, pentru a asigura protectia generala si respectarea drepturilor
fundamentale ale acestora si ale persoanelor acuzate. Persoanele care raporteazi cu buni stiintd informatii gresite sau ingeldtoare citre
autoritatile competente nu ar trebui sa fie considerate denuntitori si, prin urmare, nu ar trebui si beneficieze de mecanismele de

. »
protectie”.
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In egala masura, jurisprudenta consacrata avertizorilor de catre Ct.E.D.O. este fundamentata pe art. 10
din Conventie, text ce reglementeaza libertatea de exprimare, specificul avut in vedere fiind acela al libertatii
de exprimare in contextul relatiilor profesionale.

60. Stabilirea unui obiectiv diferit conduce si la diferente in ceea ce priveste conditiile ce trebuie indeplinite
de o persoani pentru a beneficia de protectia specifica avertizorilor in interes public. In consecinta, in unele
aspecte, jurisprudenta Ct.E.D.O. este mai favorabild avertizorului, iar in altele, dispozitiile Directivei sunt
mai favorabile. Perspectiva este insd aceea a apropierii acestor doud regimuri juridice, Ct.E.D.O. ficind
deja primul pas in acest sens prin hotdrirea pronuntati de Marea Camerd in cauza Halet. Diferentele
determinate de obiectivul urmdrit sunt, pe scurt, urmdtoarele:

(i) natura informatiilor comunicate.

De regula, pentru a obtine statutul de avertizor in interes public, informatiile comunicate trebuie si
priveasci fie fapte ce incalci legea, fie fapte ce vin in contradictie cu obiectul sau scopul legii. In hotirarea
pronuntata de Marea Camera in cauza Halet, Ct.E.D.O. a adiugat si informatiile care ar putea declansa o
dezbatere cu privire la eventuale prejudicii aduse interesului public.

(ii) notiunea de ,buni-credinga”.

In viziunea Directivei, pentru acordarea statutului de avertizor, ceea ce conteazi este autenticitatea
informatiei, si anume conditia ca persoana sa fi avut motive rezonabile de a crede, in circumstantele de fapt
concrete ale raportarii sau divulgarii, ca informatia este adevarata. Aceastd conditie se considera indeplinitd
chiar daca ulterior se dovedeste ci informatia nu era adevirati. In viziunea Ct.E.D.O., buna-credinti a
avertizorului impune verificarea motivelor care au stat la baza raportarii sau divulgirii publice, autenticitatea
informatiei fiind o conditie distincta. In acest sens, pentru a obtine statutul de avertizor, potrivit Ct.E.D.O.,
din motivatia avertizorului trebuie sa lipseascd dorinta de a obtine un avantaj personal.

In mod expres, Directiva arati ci motivele care au justificat comunicarea informatiilor de citre avertizor
nu ar trebui si aibd importanti pentru acordarea protectiei®”. In acest sens, Directiva nu prevede, printre
conditiile ce trebuie intrunite pentru a beneficia de statutul de avertizor, conditia bunei-credinte, in sensul
ingeles de jurisprudenta Ct.E.D.O. In dreptul U.E., importanta prioritari o are informatia care dezviluie o
incalcare a legii, si nu motivele avertizorului.

(iii) punerea in balantd a beneficiilor aduse interesului public prin dezviluirea informatiilor si a preju-
diciilor produse angajatorului prin aceastd dezviluire.

Ct.E.D.O. realizeaza aceastd punere in balantd, iar, pentru a acorda protectia specifici avertizorilor,
rezultatul trebuie s fie acela al prioritatii beneficiilor aduse interesului public. Directiva nu include intre
conditiile sale o astfel de punere in balantd, desi in preambul face, la un moment dat, trimitere la acest
lucru®.

61. In al treilea rind, cele doua abordari se diferentiaza sub aspectul domeniului de aplicare. Ca element
comun, atit Recomandarea CM/Rec (2014)7°Y, cat si Directiva 2019/1937%, reglementeazd un standard
minim, lasind libertate statelor membre sa extindd domeniul de aplicare.

In ceea ce priveste standardul minim, principiul nr. 1 pet. 2 din Recomandarea CM/Rec (2014)7 indicd
incalcari ale legii si ale drepturilor omului, sinatatea, siguranta publica si protectia mediului. In art. 2

2 Considerentul nr. 32 al Directivei 2019/1937.

% Considerentul nr. 33 al Directivei 2019/1937.

) Expunerea de motive a Recomandirii CM/Rec(2014)7, par. 42.
% Considerentul nr. 5 al Directivei 2019/1937.
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alin. (1), Directiva 2019/1937 indici mai multe domenii, acestea fiind alese, in primul rind, ca urmare a
existentei dreptului U.E. de a le reglementa.

Domeniile in care U.E. nu are competenta de reglementare, asa cum e securitatea nagionali, nu au fost
incluse in sfera de aplicare materiald a Directivei. In procesul de transpunere insi, statele membre U.E. au
dreptul de a include un asemenea domeniu, intrucat Directiva reglementeazd doar un standard minim.

62. Securitatea nationald constituie problema cea mai sensibild a domeniului material al avertizarilor in
interes public, aceasta fiind si distinctia esentiald intre reglementarile europene si cele americane.

In S.U.A., persoanele care lucreazi in serviciile de informatii sunt excluse din domeniul personal de
aplicare a regulilor incidente la nivel federal in materia avertizorilor in interes public®®, iar fapta de a
divulga public informatii privind securitatea nationala de catre aceste persoane poate constitui infractiune.
Un exemplu de aplicare a acestor reglementari este acuzatia penala formulatd in anul 2013 impotriva lui
Edward Snowden pentru sivarsirea a 2 infractiuni previzute de legislatia privind spionajul (comunicarea
neautorizata a unor informatii privind apararea nationala si comunicarea intentionatd a unor informatii
clasificate citre o persoand neautorizatd) si pentru furt, ca urmare a dezviluirii publice a informatiilor
privind supravegherea in masa realizata de serviciile de informatii®”.

63. In Europa, principiul nr. 5 al Recomandirii CM/Rec (2014)7 prevede ci, in cazul informatiilor
privitoare la securitatea nationald, aparare, servicii de informatii, ordine publici si relatii internationale,
statele membre pot adopta reguli speciale. Expunerea de motive aratd ca raportarea sau divulgarea publici
a unor astfel de informatii este in interes public. In acelasi timp insi, existi motive legitime care justifici
dreptul statelor de a impune un cadru normativ special. In viziunea Recomandirii, nu este permis a lisa un
astfel de avertizor fard protectie®®.

Aceeasi abordare este promovata si in Directiva (2019)1937. Neavand competentd de a reglementa in
domeniul securitdtii nationale, Directiva nu include aceasta materie in domeniul material de aplicare a
regulilor privitoare la avertizori. In preambulul siu insi®”, Directiva, la fel ca si Recomandarea CM/Rec
(2014), face trimitere la dreptul statelor de a extinde domeniul material la incalcarile legii din domeniul

securititii nationale si de a adopta, in acest sens, reguli speciale.

In plus, Recomandarea CM/Rec (2014)7 face trimitere la ,Principiile de la Tshwane”””, document ce
contine propuneri privitoare la protectia avertizorilor in interes public in domeniul securititii nationale’".

695 U.S. Code § 2302 (a) (s) (C) (ii) (I), disponibil la adresa hzzps://www.govinfo.goviapp/detailsd USCODE-2021-title5/USCODE-
2021-title5-partll-subpartA-chap23-sec2302/summary, accesatd ultima datd in 1.02.2023; articolul face trimitere la personalul din
the Federal Bureau of Investigation, the Central Intelligence Agency, the Defense Intelligence Agency, the National Geospatial-Intelligence
Agency, the National Security Agency, the Office of the Director of National Intelligence, and the National Reconnaissance Office.

) Pentru o analizd a cazului lui Edward Snowden, inclusiv cu prezentarea rapoartelor si rezolutiilor adoptate de Adunarea
Parlamentard a C.E., a se vedea H.C.L. Yurttagiil, op. cit., pp. 13-14, 35-39 si 94-100. Pentru o recenzie a memoriilor lui Edward
Snowden si o punere in context istoric si legislativ a dezvaluirilor sale, a se vedea /. Lepore, Edward Snowden and the rise of whistle-
blower culture, in The New Yorker, 29 septembrie 2019, disponibil la adresa /zzps:/fwww. newyorker.com/magazine/2019/09/23/edward-
snowden-and-the-rise-of-whistle-blower-culture, accesata ultima datd in 1.02.2023.

) Expunerea de motive a Recomandirii CM/Rec(2014)7, cit. supra, par. 46.
%) Considerentul nr. 24 al Directivei 2019/1937.

/9 Principiile de la Tshwane” au fost adoptate in anul 2013, in urma unui studiu efectuat de 22 organizati si centre academice
de cercetare si a consultarii cu mai mult de 500 de experti din peste 70 de tiri, sub egida Fundatiei Open Society. Documentul este
disponibil la adresa hups:/fwww.justiceinitiative.orglpublications/global-principles-national-security-and-freedom-information-tshwane-
principles, accesatd ultima datd in 1.02.2023.

D Ideea esentiald a acestor principii este aceea ca informatiile privind securitatea nationald trebuie si faci parte din domeniul
material de aplicare a divulgirii publice realizate de avertizori, cu respectarea unor conditii specifice. Asa cum sunt prezentate, pe
scurt, in Expunerea de motive a Recomandarii CM/Rec(2014)7, la par. 46, aceste conditii sunt: (1) informatiile privesc incalciri ale
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In Rezolutia 1954 (2013) privind securitatea nationald si accesul la informatii’?, Adunarea Parlamentara
a C.E. a aratat in mod expres ci sustine ,Principiile de la Tshwane” si solicita autoritatilor competente
din toate statele membre si le ia in considerare in modernizarea legislatiei si practicii lor privind accesul la
informatii.

64. In chestiunea informatiilor privind securitatea nationald, este insi important a arita ci atit
Recomandarea CM/Rec (2014)7, cit si Considerentele Directivei nu au forta obligatorie in raport cu statele
membre ale C.E. sau ale U.E. Riméne, asadar, in dreptul de apreciere al acestora daci includ informatiile
privind securitatea nationala in domeniul material de aplicare a avertizorilor in interes public.

Singura decizie care are forta obligatorie este hotdrarea pronuntata de Ct.E.D.O. in cauza Bucur si Toma
¢. Roménia. In calitate de interpret autentic al Conventiei, in raport cu elementele de fapt concrete ale
cauzei, Curtea a aratat ca informatiile divulgate public de Constantin Bucur, angajat al Serviciului Roman
de Informatii in compartimentul de supraveghere-inregistrare a comunicatiilor telefonice din Bucuresti,
informatii referitoare la incilcarea legii in activitatea de inregistrare a convorbirilor telefonice de catre acest
serviciu, ,,(...) prezentau un incontestabil interes public”’?. Aceste informatii ,,aveau legaturd cu abuzurile
comise de inalti functionari si cu fundamentele democratice ale statului. Nu mai exista nicio indoiald ci este
vorba despre chestiuni foarte importante care apartin dezbaterii politice intr-o societate democratica, asupra

cdrora opinia publici are un interes legitim de a fi informatd™’®.

65. In ceea ce priveste securitatea nationald, in hotirirea Bucur si Toma, Curtea a aritat ci ,nu se poate
substitui statelor semnatare ale conventiei in definirea intereselor lor nationale, domeniu care apartine
in mod traditional nucleului dur al suveranititii statale””. Pe de altd parte, Curtea are competenta ,de a
verifica, din perspectiva art. 10, hotdrarile pe care acestea (instantele nationale — n.n.) le-au pronuntat in
temeiul puterii lor de apreciere”®. In consecinta, aplicind criteriile stabilite in hotirirea Guja, Curtea a
stabilit cd Constantin Bucur a avut calitatea de avertizor in interes public, iar condamnarea penala a acestuia
a reprezentat o ingerintd in exercitarea dreptului siu la libera exprimare, ingerintd ce nu a fost necesard
intr-o societate democraticd’”.

In viziunea Curtii, asadar, desi libertatea de exprimare poate fi limitatd pentru motive ce tin de securitatea
national, aprecierea caracterului necesar al acestei limitari trebuie examinatd de la caz la caz, fard a exclude
in mod automat acest tip de informatii din sfera de aplicare a libertdtii de exprimare, inclusiv in ceea ce ii
priveste pe avertizorii in interes public.

legii; (2) persoana a incercat si raporteze incilcarea legii, cu exceptia situatiei in care autoritatea competentd nu ar fi putut desfisura
o investigatie efectivi sau raportarea internd ar fi condus la un risc semnificativ de distrugere a probelor sau de represalii impotriva
avertizorului; (3) divulgarea a fost limitatd doar la informatiile necesare pentru a prezenta publicului incalcarea legii; (4) avertizorul a
apreciat in mod rezonabil faptul ¢i interesul public in divulgarea informatiei depaseste orice prejudiciu produs prin divulgare.

7? Rezolutia 1954 (2013) privind securitatea nationald si accesul la informatii este disponibila la adresa hzp://assembly.coe.int/nw/
xml/XRef) Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=20190¢lang=en, accesatd ultima datd in 23.02.2023.

79 Ct.E.D.O., Bucur si Toma c. Romdnia, cit. supra, par. 101, in traducerea Institutului European din Romania.
7 Ihidem, par. 103.

7 bidem, par. 110.

70 Thidem.

) Ibidem, par. 93-120.
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V1. AVERTIZORII iN INTERES PUBLIC iN REGLEMENTARILE CONSILIULUI EUROPEI

66. In cadrul C.E., primele reglementiri referitoare la protectia persoanelor care comunici informatii
privind incalcari ale legii au fost adoptate prin Conventia penald privind coruptia™® si Conventia civila
privind coruptia’™.

Art. 22 (,Protectia colaboratorilor justitiei si a martorilor”) din Conventia penald privind coruptia
prevede: ,Fiecare parte va adopta masurile necesare pentru a asigura o protectie efectivd si adecvata:
a) celor care sesizeaza infractiuni prevazute in art. 2 pand la art. 14 sau care coopereaza in alt fel cu autoritatile
de investigatie sau de acuzare; b) martorii care depun marturie cu privire la aceste infractiuni”. Raportul

3 3
explicativ aratd faptul ¢ notiunea de ,,martori” are in vedere si avertizorii in interes public®”, iar protectia
efectiva si adecvata se refera si la acestia®.

Art. 9 (,,Protectia angajatilor”) din Conventia civild privind coruptia prevede: ,Fiecare parte va prevedea
in dreptul sdu intern o protectie adecvatd impotriva oricirei sanctiuni nejustificate aplicabile angajatilor care
au motive rezonabile sd suspecteze o faptd de coruptie si care raporteazi cu buna-credintd suspiciunea lor
catre persoanele sau autoritatile responsabile”.

67. In anul 2010, Adunarea Parlamentari a C.E. a adoptat doui rezolutii privitoare la protectia
avertizorilor, si anume Rezolutia 1729 (2010)? si Rezolutia 1916 (2010)*.

Rezolutia 1729 (2010) defineste avertizorii ca ,,persoane preocupate care trag un semnal de alarma pentru
a opri faptele reprobabile care pun in pericol semenii”, protectia lor fiind necesard, ,intrucit actiunile lor
ofera o oportunitate de a consolida responsabilitatea si de a intari lupta impotriva coruptiei si a conducerii
defectuoase, atat in sectorul public, cat si in cel privat” (par. 1).

Avand in vedere provocirile serioase pe care le intAmpina avertizorii si curajul necesar pentru a sesiza fapte
contrare legii, Rezolutia 1729 (2010) recunoaste necesitatea de a reglementa ,,0 alternativa sigurd la ticere”
(par. 5). In acest sens, sunt indicate 4 elemente-cheie ale unui sistem efectiv de protectie a avertizorilor: (1)
un cadru legislativ complet; (2) instituirea unor canale sigure de raportare; (3) in cazul in care avertizorul
afirma ca a fost supus unor represalii, sarcina probei de a dovedi cd masura nu este determinata de raportare
revine angajatorului; (4) efectivitatea legislatiei privind avertizorii trebuie evaluatd de autoritdti independente
(par. 6.1.-6.4). Rezolutia 1729 (2010) defineste buna-credintd a avertizorului ca avind doua perspective,
existenta unor motive rezonabile de a crede ci informatia comunicata este adeviratd, chiar daca se dovedeste

ulterior ci este gresita, si inexistenta unor motive contrare legii sau lipsite de eticd (par. 6.2.4.).

Un aspect important este faptul ci Rezolutia 1729 (2010) aratd ci doar adoptarea unor reglementari
egislative nu este suficienta. Acestea ,,trebuie sa fie insotite de o evolutie pozitiva a atitudinilor culturale fata
legislat te suficientd. Acestea ,,treb fi tite d lut t titudinil lturale fat
de avertizori, care trebuie si fie eliberate de asocierile anterioare cu neloialitatea si tradarea” (par. 7).

’® Conventia Penala privind Coruptia, adoptatd de C.E. in 27 ianuarie 1999, disponibila la adresa hzzps://rm.coe.int/168007(3/>.
77 Conventia Civila privind Coruptia, adoptatd de C.E. in 4 noiembrie 1999, disponibila la adresa /zps://rm.coe.int/168007/3/6.
80 Raportul explicativ al Conventiei Penale privind Coruptia, disponibil la adresa Atzps://rm.coe.int/16800cce441999, par. 111.

U [bidem, par. 113.

82 Rezolutia 1729 (2010) privind protectia avertizorilor, adoptata la 29 aprilie 2010, disponibila la adresa hzzps://assembly.coe.int/
nw/xml/XRefXref-XML2HTML-en.asp?fileid=17851.

%) Rezolutia 1729 (2010) privind protectia avertizorilor, adoptata la 29 aprilie 2010, disponibila la adresa hzzps://assembly.coe.int/
nwlxml/XRef/ Xref- XML2H TML-en.aspfileid=17852lang=en.
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68. In 2013, Adunarea Parlamentari a reiterat ideea protectiei avertizorilor in Rezolutia 1954 (2013)
privind securitatea nationald si accesul la informatii®.

In 2019, printr-o noua rezolutie dedicata in intregime avertizorilor®’, Adunarea Parlamentara a reiterat
importanta acestora pentru asigurarea transparentei si a invitat statele membre C.E. care sunt si state
membre ale U.E. si transpund Directiva 2019 (1937) (par. 13.1). Invitatia de a gisi inspiratie in Directiva
a fost adresata si statelor membre ale C.E. care nu sunt si state membre ale U.E (par. 13.2).

69. Prin Rezolutia 1916 (2010)Adunarea Parlamentara a invitat Comitetul de Ministri si adopte un
set de principii privind protectia avertizorilor in interes public. Comitetul a riaspuns acestei invitatii prin
adoptarea Recomandarii CM/Rec(2014)7 privind protectia avertizorilor®®.

Pornind delaideeaca,,persoanele care raporteaza sau dezviluie informatii privind amenintiri sau prejudicii
aduse interesului public («avertizorii») pot contribui la consolidarea transparentei si a responsabilitatii”,
Recomandarea invitd statele membre si adopte o legislatie care sd se inspire din cele 29 de principii ale
sale. In scurt timp de la adoptarea ei, Recomandarea CM/Rec(2014)7 a devenit piatra de temelie pentru

o intelegere armonizatd a protectiei avertizorilor in Europa®’, avind o influentd semnificativd si asupra
continutului Directivei (UE) 2019/1937%.

70. Un pas important realizat de Recomandarea CM/Rec(2014)7 a fost definirea notiunii de ,avertizor”.
In acest sens, ,avertizor” inseamni orice persoand care raporteazd sau dezviluie informatii privind o
amenintare sau un prejudiciu adus interesului public in contextul raporturilor de munci, fie in sectorul
public, fie in cel privat [Anexd, definitii lit. a)]. Prin aceasta definitie, recomandarea a deschis calea unui
inteles extins al notiunii de ,avertizor”, avind in vedere atat functionari publici, cit si angajati din sectorul
privat, dar i persoane care nu sunt remunerate sau care si-au incetat activitatea la locul de munca.

Spre deosebire de Rezolutia 1729 (2010) a Adunarii Parlamentare, Recomandarea CM/Rec(2014)7 nu
impune conditia bunei-credinte a avertizorului. In acest sens, motivele care au stat la baza raportirii sau
divulgirii publice nu fac parte din conditiile cerute pentru a dobandi statutul de avertizor®. O asemenea
conditie este doar autenticitatea informatiei, conditia ca avertizorul s aiba motive rezonabile de a crede ci
informagia este adevirati, chiar daci mai tirziu se va dovedi ci era incorecti.

Aceasta abordare relevd un trend international catre abandonarea notiunii de ,,buna-credintd” si preluarea
conditiei bazate pe ,,motive rezonabile de a crede”, care are avantajul de a limita marja de apreciere a statelor

89 Rezolutia 1954 (2013) privind securitatea national si accesul la informatii, adoptata la 2 octombrie 2013, disponibila la adresa
https:/lassembly.coe.int/nwxml/XRefl Xref XML2H TML-en.asp?fileid=20190lang=en.

%) Rezolutia 2300(2019) privind imbunititirea protectiei avertizorilor in toatd Europa, adoptati la 1 octombrie 2019, disponibild
la adresa hrtps:/assembly.coe.int/mw/xml/XRefiXref XML2HTML-EN.asp?fileid=28150.

89 Recomandarea CM/Rec(2014)7 din 30 aprilie 2014 a Comitetului de Ministri al Consiliului Europei referitoare la protectia
avertizorilor, impreund cu Expunerea de motive, sunt disponibile la adresa hrzps://rm.coe.int/16807096¢7, accesatd ultima datd in
1.02.2023.

) H.C.L. Yurttagiil, op. cit., p. 88.

%) Spre exemplu, domeniul de aplicare personal, cu referire la angajatii din mediul public si din cel privat, cele 3 proceduri de
comunicare a informatiilor (canal intern, canal extern si divulgare publica), interdictia inseririi in contractele de munca a unor clauze
care ar impiedica raportarea sau divulgarea publici, conditia ca procedurile de raportirile interne sau externe sd asigure confidentialitatea
avertizorului, conditia existentei motivelor rezonabile de a crede ci informatiile sunt corecte, cerinta ca actiunile subsecvente primirii
raportirii s fie efectuate prompt, protectia avertizorului impotriva represaliilor, regula conform cireia protectia nu se pierde ca urmare
a dovedirii faptului cd informatiile nu erau corecte, daci, la momentul comunicirii lor, avertizorul a avut motive rezonabile de a crede
cd sunt corecte, regula potrivit cireia sarcina probei de a dovedi cd masurile producitoare de prejudicii nu au fost dispuse ca urmare a
avertizarii revine angajatorului.

%) Expunerea de motive a Recomandirii CM/Rec(2014)7, cit. supra, par. 85.
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in ceea ce priveste aplicarea standardelor internationale™. In acest trend s-a inscris si Directiva 2019/1937,
Ct.E.D.O. alegind sa pastreze inca conditia bunei-credinte cu referire la motivele avertizorului.

71. Recomandarea CM/Rec(2014)7 lasi statelor membre un drept de apreciere in ceea ce priveste
stabilirea domeniului material si indicd doar exemplificativ citeva domenii, cum ar fi incilcarea legii sau a
drepturilor omului, riscurile aduse sanatatii publice si mediului (principiul nr. 1 pct. 2). Asa cum am aritat
anterior, Recomandarea nu exclude informatiile privind securitatea nationald din domeniul de aplicare a
avertizdrilor in interes public, dar permite instituirea de reguli speciale in aceastd materie (principiul nr. 5).

In viziunea Recomandirii CM/Rec(2014)7, comunicarea informatiilor poate fi realizati de avertizor prin
raportare interna, in cadrul entitatii publice sau private, raportare externd, citre autorititile competente si
investigheze incilcarea legii sau prin dezvaluire publici. Desi primele doud optiuni ar trebui incurajate,
Recomandarea subliniaza importanta dezviluirii publice, ca parte a libertatii de exprimare, si conferd
avertizorului dreptul de a alege una dintre aceste 3 cii, in functie de circumstantele de fapt concrete (principiile
nr. 14, 17, 20). In acest sens, Recomandarea nu impune o ierarhie intre aceste 3 cii de comunicare.

Recomandarea interzice orice forma de represalii la adresa avertizorului (principiul 21), fiind preluata si
regula potrivit careia angajatorul are sarcina de a dovedi ci o sanctiune aplicatd avertizorului nu are nicio
legatura cu avertizarea (principiul nr. 25).

VII. AVERTIZORII iN INTERES PUBLIC iN JURISPRUDENTA CT.E.D.O.

VII.1. AVERTIZORII iN INTERES PUBLIC, IN CONTEXTUL LIBERTATII DE EXPRIMARE

72. Jurisprudenta Ct.E.D.O. in materia avertizorilor in interes public este fundamentatd pe interpretarea
si aplicarea art. 10 din Conventie, text care prevede: ,,1. Orice persoana are dreptul la libertate de exprimare.
Acest drept include libertatea de opinie si libertatea de a primi sau a comunica informatii ori idei fira
amestecul autoritdtilor publice si fira a tine seama de frontiere. Prezentul articol nu impiedicd Statele sd
supund societatile de radiodifuziune, cinematografie sau televiziune unui regim de autorizare. 2. Exercitarea
acestor libertdti ce comportd indatoriri si responsabilitati poate fi supusd unor formalitati, conditii,
restrAngeri sau sanctiuni prevazute de lege care, intr-o societate democraticd, constituie masuri necesare
pentru securitatea nationald, integritatea teritoriald sau siguranta publici, apérarea ordinii si prevenirea
infractiunilor, protectia sinatitii, a moralei, a reputatiei sau a drepturilor altora, pentru aimpiedica divulgarea
informatiilor confidentiale sau pentru a garanta autoritatea si impartialitatea puterii judecitoresti”.

In viziunea Ct.E.D.O., ,libertatea de exprimare reprezintd unul dintre fundamentele esentiale ale unei
astfel de societdti (a unei societdti democratice — n.n.), una dintre conditiile de bazd ale progresului ei si
ale dezvoltarii fiecirui om. Sub rezerva par. 2 al art. 10 (art. 10-2), ea se aplicd nu numai «informatiilor»
sau «ideilor» apreciate ca favorabile sau privite ca inofensive sau indiferente, ci si celor care ofenseazi,
socheaza sau deranjeaza statul sau orice parte a populatiei. Acestea sunt exigentele acelui pluralism, tolerantd
si deschidere fird de care nu existd «societate democratica». Aceasta inseamnd, printre altele, ci fiecare
«formalitate», «conditie», «restrictie» sau «pedeapsa» impusi in acest domeniu trebuie si fie proportionald
cu scopul legitim urmarit™".

9 H.C.L. Yurttagiil, op. cit., p. 90.
'V Ct.E.D.O., Handyside c. Regatul Unit, plangerea nr. 5493/72, Hotirarea din 7 decembrie 1976, par. 49.
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73. Atunci cand analizeaza litigiile care implici libertatea de exprimare in contextul relatiilor profesionale,
Curtea a ardtat cd protectia art. 10 din Conventie se extinde la locul de munci in general’”, att cu privire
la functionarii publici®, cAt si cu privire la angajatii din sectorul privat’, inclusiv persoanele ce practici
profesii liberale”.

Jurisprudenta Ct.E.D.O. privitoare la avertizorii de integritate s-a dezvoltat, asadar, in domeniul libertatii
de exprimare, in sectiunea privind libertatea de exprimare in cadrul relatiilor profesionale. In aceasti
abordare, in viziunea Curtii, analiza libertatii de exprimare trebuie si aiba in vedere obligatia specifica de
loialitate, rezerva si discretie pe care angajatul, atdt din domeniul public’®, cit si din cel privat”, o are
fatd de angajatorul siu. Aceastd obligatie reprezintd o limitd specifica a libertdtii de exprimare in context
profesional si este mai strica in privinta functionarilor publici’.

74. Ca specific, libertatea de exprimare a avertizorilor in interes public are ca obiect informatii obtinute
in context profesional, informatii care sunt protejate de o obligatie de confidentialitate, impusa fie prin
contractul de muncd, fie prin lege. Atunci cind aceste informatii privesc fie o incalcare a legii, fie o faptd
care, aparent, este in acord cu legea, dar este discutabila, iar functionarul public sau angajatul din mediul
privat a dezviluit-o public cu incalcarea obligatiei de confidentialitate, Ct.E.D.O. a fost pusi in fata
unei noi provociri. Aceasta a constat in a analiza daci sanctiunea dispusd pentru incilcarea obligatiei de
confidentialitate reprezintd o restrictie a libertatii de exprimare in acord cu cele 3 cerinte prevazute de
art. 10 par. 2, si anume restrictia si fie prevazutd de lege, si urmireasca unul dintre obiectivele anume
indicate si si fie necesard intr-o societate democratica.

Jurisprudenta Ct.E.D.O. in materia avertizorilor are in vedere, in principal, indeplinirea celei de-a
treia cerinte. Intrebarea esentiala in materia avertizorilor in interes public este, asadar, aceea privind justul
echilibru intre obligatia de loialitate si libertatea de exprimare.

75. Jurisprudenta Ct.E.D.O. a evoluat in timp intr-un parcurs initiat prin hotararea Guja, pronuntati in
anul 2008, si hotirirea Halet, pronuntati in 2023, ambele apartinind Marii Camere”. In hotirirea Guja,
Ct.E.DO. a identificat pentru prima dati criteriile ce trebuie folosite pentru a analiza dacd si in ce masurd
o persoand, in spetd un functionar public, care divulga informatii confidentiale obtinute la locul sau de
munci se poate baza pe dreptul la liberd exprimare prevazut in art. 10 din Conventie.

Aceste criterii vor fi pastrate pe tot parcursul jurisprudentei ulterioare, unele dintre ele fiind insa supuse
unei noi abordari in hotarirea Halet, ca urmare a luarii in considerare de citre Ct.E.D.O. a evolutiilor
internationale in materie, in special a Recomandirii CM/Rec(2014)7 si a Directivei 2019 (1937). Evolutia
in timp este marcata, in egald masura, de extinderea domeniului personal de aplicare de la functionari
publici, in hotarirea Guja, la angajati ai unei companii private, in hotirarea Halet.

92 Ct.E.D.O., Kudeshkina c. Rusia, plangerea nr. 29492/05, Hotararea din 26 februarie 2009, par. 85.

%) Ct.E.D.O., Glasenapp c. Germania, plangerea nr. 9228/80, Hotar4rea din 28 august 1986, par. 50; Ct.E.D.O. (M.C.), Wille
c. Liechtenstein, plangerea nr. 28396/95, Hotararea din 28 octombrie 1999, par. 41; Ct.E.D.O. (M.C.), Guja c. Moldova, cit. supra,
par. 52.

" Ct.E.D.O. (M.C.), Palomo Sdnchez si altii c. Spania, plingerea nr. 28955/06, Hotararea din 12 septembrie 2011, par. 59.
9 Ct.E.D.O., Ana Ioniti c. Roménia, plingerea nr. 30655/09, Hotar4rea din 21 martie 2017, par. 40.

%9 Ct.E.D.O. (M. C.), Guja c. Moldova, cit. supra, par. 70.

7 Ct.E.D.O. (M. C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 116 si 155.

% Ct.E.D.O. M. C.), Guja c. Moldova, cit. supra, par. 70-71.

9O sintezd a jurisprudentei Ct.E.D.O. este prezentatd in Whistleblowers and freedom to impart and to receive information, fisa
tematici realizatd de Ct.E.D.O., actualizata in februarie 2023, in urma pronuntarii hotararii Marii Camere in cauza Halet c. Luxemburg,
disponibila la https:/echr.coe.int/Documents/FS_Whistleblowers_ENG.pdf, accesatd ultima dati in 16.02.2023.
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76. Desi a fost solicitata in mod expres de reclamantul din cauza Halet si formuleze o definitie a
avertizorilor in interes public, Ct.E.D.O. a ardtat ci pozitia sa constantd este aceea de a evita formularea
unor definitii abstracte si generale. In acest sens, in viziunea Curtii, intrebarea daci o persoani care pretinde
a fi avertizor beneficiazd de protectia oferitd de art. 10 din Conventie necesita o evaluare in raport de

circumstantele concrete ale fiecarei cauze'*”.

Aceasta analizd este impusi de specificul art. 10 din Conventie. Acesta permite statelor membre si aiba
o marji de apreciere in aprecierea caracterului necesar al ingerintei in exercitarea libertatii de exprimare, iar
intinderea acesteia depinde de circumstantele concrete ale fiecirei cauze. Pe de altd parte, ultimul cuvant
in aceastd analiza il are Ct.E.D.O., aceasta analizdnd daca, intr-adevir, ingerinta este necesard, daci este
proportionald cu interesul legitim urmarit si daca autoritdtile nationale au utilizat argumente relevante si
suficiente in motivarea acesteia.

77.In continuare va fi prezentata starea de fapt din cele doua cauze care marcheazi parcursul avertizorilor
in interes public in jurisprudenta Curtii, urmati de o prezentare a criteriilor de analizi retinute in hotararea
Guja, cu luarea in considerare a noilor perspective din hotararea Halet.

VII.2. HOTARAREA GUJ4 S HOTARAREA HALET

78. Guja c. Moldova a fost prima cauzi in care Curtea a trebuit si decidd daca un functionar public
are dreptul de a dezvilui public informatii privind incilciri ale legii in institutia in care lucreaza, fard a fi
sanctionat pentru incilcarea obligatiei de confidentialitate.

Hotarérea in aceastd cauzd a fost pronuntatd de Marea Camerd in 12 februarie 2008, inainte chiar de
adoptarea primelor doua rezolutii de catre Adunarea Parlamentara a C.E. Faptul cd Ct.E.D.O a reusit sd
extragd, pe baza principiilor avansate anterior in analiza libertatii de exprimare, criterii specifice de analiza a

avertizarilor in interes public, iar aceste criterii sunt in aplicare si la ora actuala, dovedeste capacitatea Curtii
de a interpreta si aplica Conventia ca pe un ,instrument viu”.

79. In fapt'®V, la inceputul anului 2003, Tacob Guja, seful Serviciului de Presi al Parchetului General
din Republica Moldova, a comunicat publicatiei jurnal de Chisindu doua scrisori transmise conducerii
Parchetului General de vicepresedintele Parlamentului §i de ministrul adjunct de interne, scrisori prin
care acestia solicitau verificarea investigatiilor desfisurate de procurori cu privire la infractiuni savarsite
de 4 politisti. Iacob Guja a ales sa faci acest lucru, intrucit, cu citeva zile inainte, presedintele Republicii
Moldova a tinut un discurs in care a subliniat necesitatea luptei impotriva coruptiei si a cerut organelor de
urmirire penald sd nu ia in considerare presiunile nejustificate din partea oficialilor.

Dupé primirea scrisorilor, ziarul a publicat un articol in care era descris discursul anticoruptie al
presedintelui, dar in care erau inserate si comentarii privitoare la abuzul de putere larg raspandit in Republica
Moldova. Copii ale celor doua scrisori dezviluite de Iacob Guja au fost prezentate drept dovada a acestui
lucru. Ulterior, lacob Guja a recunoscut ca el a fost cel care a transmis scrisorile ziarului, dar a spus ca a
facut acest lucru in conformitate cu discursul presedintelui, pentru a crea o imagine pozitivad a Parchetului
si pentru ca scrisorile nu erau marcate ca fiind confidentiale. Ca urmare a dezviluirii publice a acestor
documente, Tacob Guja a fost demis din functie, iar instantele nationale au respins actiunea sa formulatd
impotriva acestei decizii.

9 Ce.E.D.O. (M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 156.
" Ct.E.D.O. M.C.), Guja c. Moldova, cit. supra, par. 8-29.
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80. Constatind cd ingerinta in exercitarea libertatii de exprimare este prevazuta de lege si urmareste un
obiectiv legitim, si anume pentru a impiedica divulgarea informatiilor confidentiale, analiza cea mai ampla
a Curtii a fost dedicati verificirii faptului daci concedierea a fost necesari intr-o societate democratici. In
aceasti analizi, Curtea a aritat:

,73. Avand in vedere obligatia de discretie sus-mentionatd, dezvaluirea ar trebui s fie ficutd, in primul
rand, superiorului persoanei in cauzd sau altei autoritdti ori organ competent. O dezviluire in public nu
trebuie avutd in vedere decit in ultimi instanta, in cazul in care orice altd actiune este in mod evident
imposibila [...]. In cadrul aprecierii proportionalititii restrictiei privind libertatea de exprimare, Curtea
trebuie, prin urmare, sa ia in considerare dacd persoana a avut alte mijloace eficiente de remediere a actului
ilicit pe care a intentionat sa il dezvaluie.

74. La stabilirea proportionalititii unei ingerinte in libertatea de exprimare a unui functionar public intr-un
astfel de caz, Curtea trebuie, de asemenea, si ia in considerare si alti ctiva factori. In primul rind, trebuie
acordatd o deosebita atentie interesului public pe care il implicd informatia dezvaluitd. Curtea reaminteste
cd art. 10 § 2 din Conventie nu lasd loc pentru restrictii privind libertatea de exprimare in domeniul
problemelor de interes general [...]. Intr-un sistem democratic, actiunile sau omisiunile guvernului trebuie
sd fie supuse unui control atent exercitat nu doar de citre puterea legislativa si cea juridici, ci si de catre
media si opinia publici. Interesul opiniei publice fatd de o anumita informatie poate f1, cAteodatd, atit de
puternic incAt si depaseasci chiar si o obligatie de confidentialitate impusa prin lege (...).

75. Al doilea factor de luat in considerare in acest exercitiu de punere in balanti este autenticitatea
informatiei dezviluite. Autoritatile de stat competente pot si adopte masuri cu scopul de a reactiona in
mod corespunzitor si frd exces la acuzatiile calomnioase lipsite de temei sau formulate cu rea-credinga [...].
Mai mult, libertatea de exprimare presupune obligatii si responsabilitdti, iar orice persoana care decide sd
dezviluie informatii trebuie sd verifice atent, in masura in care circumstantele permit acest lucru, ci aceasta
este corectd si de incredere (...).

76. Pe de altd parte, Curtea trebuie sa pund in balanta prejudiciul, daca este cazul, pe care dezviluirea
in litigiu l-ar putea cauza autoritatii publice si interesul pe care publicul l-ar putea avea fatd de dezvaluirea
respectivi (...). In aceastd privinta, Curtea poate lua in considerare obiectul dezvaluirii si natura aurorititii
administrative in cauza (...).

77. Motivatia angajatului care face dezviluirea este un alt factor decisiv pentru a stabili dacd demersul
trebuie sau nu sa beneficieze de protectie. De exemplu, o actiune motivatd de o doleanta sau o animozitate
cu caracter personal ori de perspectiva unui avantaj personal, in special un castig pecuniar, nu justificd
un nivel de protectie deosebit de ridicat [...] Este important de stabilit, asadar, dacd, atunci cind a facut
dezviluirea, persoana respectivd a actionat cu buna-credintd si cu convingerea ca informatia este adevirata,
daca dezviluirea acesteia a fost in interes public si dacd autorul dispunea sau nu de mijloace mai discrete
pentru a denunta actiunile in litigiu.

78. In cele din urma, evaluarea proportionalitatii ingerintei in raport cu scopul legitim urmirit se face

printr-o analiza atentd a pedepsei aplicate si a consecintelor acesteia (...)”""%.

81. Criteriile identificate de Curte, numite adeseori atit in jurisprudenta Ct.E.D.O."?, cit si in
literatura de specialitate, criteriile Guja, sunt, asadar, urmaitoarele: daca avertizorul a avut la dispozitie
canale alternative pentru dezviluire; interesul public al informatiilor dezviluite; autenticitatea informatiilor
dezvaluite; prejudiciul adus angajatorului; buna-credinti a avertizorului; gravitatea sanctiunii. In cauzele

192 Jbidem par. 73-78, traducere a Institutului European din Romania preluatd din Hotdrarea Bucur si Toma c. Roménia, cit. supra,

par. 93.
199 Ct.E.D.O. M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 170.
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ulterioare, Curtea a folosit aceste criterii pentru a analiza avertizari realizate de angajati din sectorul public

angajati ai unei companii cu actionariat majoritar de stat'’ si angajati ai companiilor private'*®.

Potrivit Curgii, aceste criterii nu sunt prezentate intr-o ierarhie. Fiecare criteriu are importanta sa si, avand
in vedere interdependenta dintre ele, Curtea se pronunta cu privire la proportionalitatea unei ingerinte doar
dupa ce a efectuat o analizi globali a tuturor criteriilor'"”.

82. In circumstantele de fapt concrete ale cauzei Guja, Curtea a apreciat ¢ ingerinta in exercitarea

dreptului la liberd exprimare nu a fost necesard intr-o societate democratica'®?.

O astfel de hotérare a Curtii a fost greu acceptata pe plan intern. Astfel, dupa ce, prin aplicarea hotarérii
Curtii, la data de 5 iunie 2008, Iacob Guja a fost repus in functie in cadrul Parchetului General, in data de
16 iunie 2008, acestuia i-a fost comunicata din nou o decizie de concediere cu data efectiva de incetare a
contractului de munci 10 iunie 2008. Motivul a fost acela ca, in anul 2007, a fost numit un nou procuror
general, iar acesta avea dreptul de a-l demite din functie. Practic, Iacob Guja a fost repus in functie doar
pentru 10 zile. Instantele nationale au apreciat insa ci si cea de-a doua concediere este legald, motiv pentru
care Jacob Guja s-a adresat din nou Curtii.

In hotararea Guja nr. 2, Curtea a criticat instantele nationale pe motiv ci acestea nu au analizat deloc
apararea lui Jacob Guja bazata pe argumentul ca si cea de-a doua concediere reprezintd o sanctiune ca
urmare a dezvaluirii publice, in anul 2003, a informatiilor privind ingerinta unor oficiali de rang inalt in

199 AnalizAnd toate elementele de fapt ale cauzei, Curtea a apreciat ci cea de-a doua

activitatea procurorilor
concediere a lui lacob Guja nu a fost consecinta unui litigiu obisnuit de munci, ci a fost o sanctiune pentru
dezviluirea celor doui scrisori in anul 2003. In consecintd, concedierea nu a reprezentat o ingerintd in

exercitarea dreptului la liberd exprimare care si fie necesard intr-o societate democraticd''”.

83. Timp de 15 ani dupd pronuntarea hotirarii Guja, jurisprudenta Curtii a fost constantd. Cauza Halet,
cunoscuta in spatiul public ca urmare a mediatizarii intense a dezvaluirilor ce au stat la baza acesteia sub
numele de LuxLeaks, a condus la o evolutie a jurisprudentei Curtii citre o mai mare armonizare a regulilor
privitoare la avertizori in Europa. Unul dintre motivele care au stat la baza acestei evolutii a fost adoptarea

Directivei (UE) 2019/1937.

84. In fapt, Raphaél Haler era un angajat al companiei PricewaterhouseCoopers (in continuare, ,PwC”),
companie care oferd servicii de audit, consultangi fiscald si management al afacerilor. In cadrul serviciilor oferite,
compania intocmea declaratii fiscale in numele clientilor sii si putea solicita autoritiilor fiscale din Luxemburg
emiterea unor ,acorduri fiscale anticipate”, decizii care priveau aplicarea legislatiei fiscale la operatiuni viitoare.

Intre 2012 si 2014, citeva sute astfel de acorduri au fost publicate de diverse institutii de presa, fiind
atrasd atentia asupra acordurilor fiscale avantajoase incheiate intre PwC, care actiona in numele unor
companii multinationale, si autorititile fiscale din Luxemburg, intre anii 2002 si 2012. In 2014, Consortiul

International al Jurnalistilor de Investigatie a publicat online toate documentele''".

19 Ct.E.D.O., Bucur si Toma c. Roménia, cit. supra; Ct.E.D.O. Gawlik c. Liechtenstein, plangerea nr. 23922/19, Hotirarea din
16 februarie 2021.

1 Ct.E.D.O., Heinisch c. Germania, plangerea nr. 28274/08, Hotédrarea din 21 julie 2011, par. 71 si 92.
19 Ct.E.D.O. (M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra.

1 Ct.E.D.O. (M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 170.

%9 Cr.E.D.O. M.C.), Guja c. Moldova, cit. supra, par. 97.

19 Ct.E.D.O., Guja nr. 2 c. Moldova, plangerea nr. 1085/10, Hotérirea din 27 februarie 2018, par. 59-60.
19 Tbidem, par. 57 si 61.

") Tnvestigatia este disponibila la adresa hztps://www.icij.orglinvestigations/luxembourg-leaks/, accesatd ultima datd in 23.02.3023.

Platforma de jurnalism are un link dedicat transmiterilor de informatii de citre avertizori, disponibil la https://www.icij.org/leak/. Cu
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Sursele documentelor dezviluite public au fost 2 avertizori in interes public. In 2011, Antoine Deltour,
la acel moment angajat al PwC, i-a transmis jurnalistului Edouard Perrin 45.000 de pagini de documente
cu referire la 538 de acorduri fiscale anticipate. Aceste documente au stat la baza unei prime investigatii
jurnalistice, ce a fost facutd publica in anul 2012. In urma acestor dezviluiri, Raphaél Halet I-a contactat
pe acelasi jurnalist si i-a transmis paisprezece declaratii fiscale ale companiilor multinationale, un proiect
de declaratie fiscala si o notificare catre administratia fiscala cu privire la schimbarea formei juridice a unei
companii. Unele dintre aceste saisprezece documente au fost folosite de jurnalist intr-un al doilea program
de televiziune, difuzat in 2013, la un an dupi difuzarea primului program pe aceeasi tema.

85. In urma unor investigatii interne, PwC i-a identificat pe Antoine Deltour si Raphaél Halet ca fiind
sursa jurnalistului Edouard Perrin. Ambii au fost concediati.

Potrivit legislatiei nationale, angajatii PwC aveau o obligatie de confidentialitate fata de compania de
audit, iar incilcarea obligatiei constituia infractiune. In consecinti, atit jurnalistul Edouard Perrin, cit si
Antoine Deltour si Raphaél Halet au fost trimisi in judecatd pentru savarsirea unor infractiuni in legitura
cu dezviluirea acestor informatii protejate de secretul profesional.

Primii doi au fost achitati, ca urmare a retinerii de citre instantele nationale a aparirii bazate pe libertatea
de exprimare a jurnalistului, in cazul lui Edouard Perrin, i a apardrii bazate pe libertatea de exprimare a
avertizorului in interes public, in cazul lui Antoine Deltour, pentru savérsirea infractiunii de incilcare a
obligatiei de a pastra secretul profesional. In cazul lui Raphaél Halet ins, instantele nationale au respins
acordarea statutului de avertizor si au dispus condamnarea penali a acestuia. In urma retinerii unor
circumstante atenuante, sanctiunea dispusa a fost o amenda in valoare de 1.000 euro.

Solutionand plangerea potrivit procedurii obisnuite, adicd in camera, Ct.E.D.O. a decis''?, cu cinci voturi
la doud, ci art. 10 din Conventie a fost respectat, intrucat: (1) interesul public al informatiilor dezviluite
public nu a depisit prejudiciul cauzat angajatorului, deoarece documentele au fost intr-un numér mic §i nu
aduceau nimic in plus dezbaterii publice in raport cu documentele dezviluite anterior de Antoine Deltour;
(2) sanctiunea, si anume amenda penald de 1.000 euro, a fost proportionald cu interesul legitim urmarit
prin ingeringi, si anume protectia reputatiei si a drepturilor angajatorului. In 6 septembrie 2021, cauza a
fost trimisa Marii Camere la cererea reclamantului.

86. In solutionarea plangerii, Marea Cameri a plecat de la recunoasterea ,criteriilor Guja” ca ficind
parte dintr-o jurisprudenta constanta, a carei stabilitate si previzibilitate a declarat ci o urmareste''?. Pe
de altd parte, Curtea a luat in considerare evolutiile care au avut loc in perioada 2008, anul pronuntirii
hotérarii Guja, si 2023, anul solutiondrii cauzei Halet, si a considerat ,,oportun si profite de oportunitatea
oferita de trimiterea prezentei cauze la Marea Camera pentru a confirma si consolida principiile stabilite in
jurisprudenta acesteia in ceea ce priveste protectia avertizorilor, prin perfectionarea criteriilor de aplicare a
acestora, in lumina contextului european si international actual”''?.

Evolutiile luate in considerare de citre Curte au avut in vedere, in primul rind, ,locul pe care il ocupi
acum avertizorii in societatile democratice si rolul principal pe care acestia il pot juca in a aduce la lumina
informatii ce sunt in interes public”''”. In al doilea rind, Curtea a avut in vedere evolutiile legislative si a facut

privire la comunicarea de informatii, Consortiul International al Jurnalistilor de Investigatie incurajeaza avertizorii s3 trimitd informatii
care ar putea f1 de interes public, in orice form3, si anume documente, fotografii, clipuri video, precum si idei pentru investigatii, cu
privire la fapte ale companiilor, guvernelor sau orice alte autorititi publice din orice tard, oriunde in lume.

12 Ct.E.D.O., Camera a 3-a, Halet c. Luxemburg, plangerea nr. 21884/18, Hotar4rea din 11 mai 2021.
119 Ct.E.D.O. M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 120.

"9 Ibidem.

19) Thidem.
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referire expresa la urmatoarele: (1) Raportul Organizatiei Natiunilor Unite A/70/361 din 8 septembrie 2015,
cu privire la protectia libertitii de exprimare; (2) Rezolutia Adunarii Parlamentare a Consiliului Europei
1729 (2010) privind protectia avertizorilor; (3) Rezolutia 2 a Adunirii Parlamentare a Consiliului Europei
300(2019) privind imbunatitirea protectiei avertizorilor in toatd Europa; (4) Recomandarea Comitetului

de Ministri a Consiliului Europei (2014) 7; (5) Directiva (UE) 2019/1937'19.

Avand in vedere aceste evolutii, precum si circumstantele de fapt concrete ale cauzei, in dezacord cu
hotirirea Camerei, Marea Cameri a decis, cu 12 voturi ,,pentru” si 5 ,impotrivi’, ci ingerinta in exercitarea
> g bl
dreptului la liberd exprimare nu a fost justificatd'"’
de Raphaél Halet au fost de interes public, iar acest interes a depisit consecintele prejudiciabile produse
> b J

angajatorului sau altor interese de ordin public, asa cum ar fi protectia secretului profesional.

). In esenta, Curtea a aridtat cd informatiile prezentate

VII1.3. CRITERIILE GUJ4,,,PERFECTIONATE” DE CT.E.D.O.iINHOTARAREA HALET. 15 ANI DE JURISPRUDENTA

87. In paragrafele ce urmeaza vor fi analizate criteriile Guja, cu luarea in considerare a interpretarii si
aplicdrii acestora in jurisprudenta ulterioara a Curtii, inclusiv in hotarirea Halet. Ordinea de prezentare a
criteriilor este cea avuti in vedere de Curte in aceastd din urmi hotarére.

(1) Ciile utilizate pentru a comunica informatiile

88. Potrivit Curtii, comunicarea informatiilor privind incalcari ale legii ar trebui realizata, in primul
rand, in misura in care este posibil, pe cale ierarhica, citre superiorul persoanei sau citre alta autoritate sau

organ competent. In acest sens, ,,0 dezvéluire publicd nu trebuie avutd in vedere decat in ultimd instantd, in
¥”118)
8,

cazul in care orice alta actiune este in mod evident imposibil

Potrivit Curtii, aceastd ordine de prioritate este cel mai bun mijloc de a concilia datoria de loialitate
a angajatilor fatd de angajator cu interesul public servit de dezvaluirea informatiilor privind incalcari ale
legii''?. Curtea a optat, astfel, pentru o viziune diferita fatd de cea promovati de Recomandarea CM (2014)7,
care nu impune o ierarhie a ciilor de comunicare.

Curtea a ardtat insi ci obligatia de a sesiza pentru prima datd pe cale interna nu se aplicd atunci cAnd nu
existd nicio perspectivé rezonabild de solutionare a problemei indicate in interiorul institugiei'”’
cand practicile indicate prin divulgare sunt conforme legii, dar discutabile’*”. In egali misuri, Curtea a
ardtat cd este nerezonabil s3 impui obligatia sesizarii interne atunci cAnd superiorii sunt direct implicati in

) sau atunci

"9 Thidem, cu referire la par. 54-58.

17 Ce.E.D.O. (M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 206-207.
19 Cr.E.D.O. M.C.), Guja c. Moldova, cit. supra, par. 73.

19 Ct.E.D.O. M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 121.

20 Ct.E.D.O., Heinisch ¢ Germania, cit. supra, par. 73.

20 Ct.E.D.O. M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 171, cu referire la practicile de optimizare a impozitirii in cazul
companiilor multinationale.
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. Pe de altd parte, daca persoana cunostea

existenta canalelor interne si, totusi, nu le-a folosit, Curtea a respins aplicarea statutului de avertizor'??.

practicile contrare legii ce doresc a f1 sesizate de citre avertizor

89. In hotirirea Halet, Curtea a reamintit faptul ci ordinea de prioritate nu este absoluti. In egali
misurd, Curtea a ficut referire la hotardrea Gawlik'*”, in care a lasat deschisa problema obligatiei de sesizare
interna si a facut referire la Recomandarea (2014)7, care nu stabileste o ordine de prioritate intre canalul
intern de raportare, cel extern si dezviluirea publica'”. In plus, Curtea a ficut trimitere la criteriul de analizi
promovat de principiul nr. 14 al Recomandarii (2014)7, si anume faptul ca ,imprejurarile individuale ale

fiecarui caz vor determina cel mai potrivit canal””.

Un alt aspect important retinut de Curte in hotirirea Halet este rolul pe care mass-media il are in a

asigura efectivitatea avertizarilor in interes public'?”.

(2) Autenticitatea informatiilor dezvaluite

90. Potrivit Curtii, exercitarea libertdtii de exprimare implici ,obligatii si responsabilitati” si ,orice

persoand care decide sa dezvaluie informatii trebuie sd verifice atent, in misura in care circumstantele

128

permit acest lucru, daca acestea sunt corecte si de incredere”*¥. Avertizorii in interes public trebuie, asadar,

sd se comporte in mod responsabil si sd verifice, in misura in care este posibil, daca informatiile pe care
doresc si le dezviluie sunt corecte inainte de a le face publice'”.

Obiectivul urmdrit prin aceasta conditie este acela de a proteja angajatorul de acuzatii formulate fard

nicio baza factuald sau chiar cu rea-credintd. Impotriva unor astfel de comportamente, statul trebuie si
rispunda potrivit si fira excese'?’.
62 Conditia impusa de Ct.E.D.O. este, astfel, aceea a existentei motivelor rezonabile de a crede, in raport

cu circumstantele concrete, cd informatia este corecta'”!

grad de exagerare si generalizare este permis, atit timp cat informatiile nu sunt lipsite in totalitate de suport
1132

). Cu toate acestea, Curtea a acceptat cu un anumit

). In plus, in anumite imprejurdri, informatiile dezvaluite de avertizori pot fi acoperite de dreptul la

libertatea de exprimare, chiar daca informatiile in cauza s-au dovedit ulterior eronate'?.

factua

129 Ct.E.D.O., Bucur si Toma ¢ Roménia, cit. supra, par. 97, cu referire la informatiile privind inregistririle ilegale a convorbirilor
telefonice de citre Serviciul Roman de Informatii.

129 Ct.E.D.O., Soares c. Portugalia, plangerea nr. 79972/12, Hotdrarea din 21 iunie 2016, par. 86.

20 Ct.E.D.O., Gawlik c. Liechtenstein, plangerea nr. 23922/19, Hotirarea din 16 februarie 2021, par. 82, cu referire la faptul ci,
in aceasta cauzd, reclamantul avea la dispozitie canale interne de raportare, ce pireau eficiente, dar, in acelasi timp, exista riscul de a fi
tras la rispundere penali pentru neindeplinirea obligatiei de a sesiza organele de urmirire penali.

2 Ct.E.D.O. (M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 123.

120 Ihidem.

12 Ibidem, par. 172.

29 Ct.E.D.O. (M.C.), Gyja c. Moldova, cit. supra, par. 75.

2 Ct.E.D.O. (M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 127.

B0 Cr.E.D.O. M.C.), Guja c. Moldova, cit. supra, par. 75; Ct.E.D.O., Heinisch c. Germania, cit. supra, par. 67.
30 Ct.E.D.O., Bucur si Toma c. Roménia, cit. supra, par. 116.

19 Ct.E.D.O., Heinisch c. Germania, cit. supra, par.85; Ct.E.D.O., Aurelian Oprea c. Romdnia, plangerea nr. 12138/08, Hotirarea
din 19 ianuarie 2016, par. 71.

139 Ce.E.D.O. (M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 127; Ct.E.D.O., Gawlik c. Liechtenstein, cit. supra, par. 75-76; Ct.E.D.O.,

Bucur si Toma c. Rominia, cit. supra, par. 107.
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(3) Buna-credinta

91. Potrivit Curtii, ,,motivatia angajatului care face dezviluirea este un factor decisiv pentru a stabili daci
demersul trebuie sau nu si beneficieze de protectie. De exemplu, o actiune motivata de o doleanta sau o
animozitate personald ori de perspectiva unui avantaj personal, in special un castig pecuniar, nu justifica un
nivel de protectie deosebit de ridicat”"*?.

In evaluarea bunei-credinte, Curtea verifici, in raport cu circumstantele concrete ale cauzei, daci

persoana a fost motivatd de dorinta de a obtine un avantaj personal, dacd a avut vreo nemultumire impotriva

angajatorului sdu sau dacd a existat vreun alt motiv ulterior pentru a justifica comunicarea informatiilor'*”.

In acest sens, pentru a beneficia de protectia conferita de art. 10, trebuie sd nu existe ,,nicio aparentd de atac
personal gratuit”'*®.

Un element in evaluarea bunei-credinte il reprezinta si destinatarii dezviluirii. Astfel, Curtea a tinut cont

de faptul cd persoana in cauzd ,nu a recurs imediat la mass-media sau la distribuirea de fluturasi pentru a

obtine o atentie maxima a publicului”*”

cadrul companiei'?.

92. Avand in vedere ci atdt Recomandarea (2014)7, cit si Directiva (UE) 2019/1937 nu prevad acest
criteriu de analiza, in literatura de specialitate a fost exprimatd opinia potrivit careia Ct.E.D.O. ar trebui sd
ia in considerare aceastd evolutie si si abandoneze criteriul bunei-credinte in intelegerea motivelor ce au stat

la baza avertizarii'*’

sau ca acesta a incercat mai intai si remedieze situatia reclamati in

). In hotarirea Halet, Curtea a mentinut insa acest criteriu.

(4) Interesul public al informatiilor dezvaluite

93. Potrivit Curtii, o atentie deosebita trebuie acordati interesului public pe care il implicd informatia
dezviluiti'“?, In acest sens, Curtea a aritat ci, ,intr-un sistem democratic, actiunile sau omisiunile guvernului
trebuie si fie supuse unui control atent exercitat nu doar de catre puterea legislativa si cea judiciara, ci si de
citre media si opinia publici. Interesul opiniei publice fatd de o anumita informatie poate fi, citeodatd, atét
de puternic incat sa depéseasci chiar si o obligatie de confidentialitate impusd prin lege'*".

In conformitate cu jurisprudenta Curtii, informatiile ce pot intra in domeniul de aplicare a avertizirilor

12, Putem indica drept exemple: (1) informatiile privind
143),
bl

in interes public sunt intelese intr-un sens larg
comportamentul neadecvat al unui oficial de rang inalt fatd de autorititile de urmirire penald

139 Ct.E.D.O. (M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 128; Ct.E.D.O. (M.C.), Guja c. Moldova, cit. supra, par. 77.

9 Ct.E.D.O. M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 128; Ct.E.D.O. M.C.), Guja c. Moldova, cit. supra, par. 77 si 93;
Ct.E.D.O., Bucur si Toma c. Romdénia, cit. supra, par. 117.

139 Ct.E.D.O., Matiiz ¢ Ungaria, plangerea nr.73571/10, Hotdrarea din 21 octombrie 2014, par. 46.
¥ Ct.E.D.O., Heinisch c. Germania, cit. supra, par. 86; Balenovié c. Croatia, nr. 28369/07, decizia din 30 septembrie 2010.
9 Ct.E.D.O., Matiz c. Ungaria, cit. supra, par. 47.

99 H.C.L. Yurttagiil, op. cit., p. 135; D. Kagiaros, Reassesing the framework for the protection of civil servant whistleblowers in the

European Court of Human Rights, Netherlands Quarterly of Human Rights, vol. 39, nr. 3/2021, pp. 220-240, disponibil la adresa
https:/ldoi.org/10.1177/09240519211044955, accesata ultima dati in 1.02.2023, p. 234.

10 Cr.E.D.O. (M.C.), Guja c. Moldova, cit. supra, par. 74.

MY Thidem.

12 Ct.E.D.O. (M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 133.
49 Ct.E.D.O. M.C.), Gyja c. Moldova, cit. supra, par. 88.
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(2) informatiile privind interceptarea ilegali a convorbirilor telefonice de citre un serviciu de informatii'**;

(3) suspiciunile privind eutanasierea unor pacienti'®”; (4) informatiile privind furnizarea de servicii

neglijente de ingrijire institutionala a persoanelor varstnice intr-o companie cu capital majoritar de stat'*;
(5) informatii cu privire la comportamente discutabile din partea fortelor armate cu privire la clasificarea
reprezentantilor mass-media, in functie de faptul cd acestia erau sau nu favorabili acestora'*”; (6) informatii

privind aplicarea regulilor fiscale in privinta unor companii private'*?.

94. In hotirarea Halet, Curtea a adus citeva elemente noi in analiza interesului public. In primul rand,
Curtea a reiterat regula potrivit careia interesul public se analizeaza in raport de circumstantele concrete
ale fiecdrei cauze, insa a incercat sd defineascd mai clar ce inseamnd informatie de interes public si care este
consecinta incadririi informatiei intr-una dintre cele 3 categorii asupra protectiei acordate avertizorului.
In acest sens, Curtea a aritat ci informatiile dezviluite pot privi: (7) incilciri ale legii; (77) practici care
sunt conforme legii, dar sunt reprobabile; (7i7) practici care pot da nastere la o dezbatere publici privind
prejudicierea interesului public. In viziunea Curtii, interesul public in dezviluirea informatiilor trebuie si

aibd in considerare aceasta ordine'*”.

In al doilea rind, Curtea a aratat ci informatiile susceptibile de a fi considerate de interes public privesc,

in principiu, autoritati publice. Aceasta pot privi insd, in anumite cazuri, si companiile private’”.
b >

In al treilea rand, contrazicind hotirérea instantelor nationale si a Camerei, Marea Camera a aritat ci
informatiile prezentate de Raphaél Halet au fost de interes public, chiar daci au fost mai putin numeroase
decit cele ce fusesera dezviluite anterior de Antoine Deltour si s-au inscris intr-o dezbatere ce fusese deja
declansata de acesta.

In acest sens, Curtea a aritat ci ,rolul avertizirii nu este numai acela de a comunica si de a atrage atentia
asupra unor informatii de interes public, ci si acela de a aduce schimbare in problema pe care informatia o
releva, prin asigurarea remedierii acesteia de citre autorititile publice sau de citre entitatile private vizate,
asa cum sunt companiile. Totusi, asa cum a ardtat MLA (Maison des Lanceurs d'alerte — n.n.) (a se vedea
par. 98, supra), uneori este necesar ca alarma sa fie sunatd de mai multe ori asupra aceluiasi subiect inainte
ca sesizdrile sa fie tratate in mod efectiv de citre autoritati sau inainte ca societatea sa se mobilizeze in
intregul ei pentru a exercita o vigilentd sporitd. Prin urmare, in opinia Curtii, faptul ca o dezbatere cu
privire la practicile de evaziune si optimizare fiscald din Luxemburg era deja in desfasurare atunci cand au

fost divulgate documentele din prezenta cauza nu poate fi suficient pentru a reduce relevanta acestora”".

In al patrulea rind, Curtea a aritat ci interesul public pentru informare nu poate fi apreciat doar la
nivel national. Unele tipuri de informatii pot fi de interes public la nivel supranational, european sau
international sau pentru alte state si cetdtenii acestora'>?.

149 Ct.E.D.O., Bucur si Toma c. Roménia, cit. supra, par. 101.

19 Ct.E.D.O., Gawlik c. Liechtenstein, cit. supra, par. 73.

140 Ct.E.D.O., Heinisch c. Germania, cit. supra, par. 71.

17 Ct.E.D.O., Gormiis si altii c. Turcia, plangerea nr. 49085/07, Hotérirea din19 ianuarie 2016, par. 63 si 76.
19 Ct.E.D.O. (M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 185-186.

9 bidem, par. 140-141.

0 Thidem, par. 142.

BY bidem, par. 187.

152 Thidem, par. 143.
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(5) Prejudiciul cauzat prin dezvaluirea informatiilor

95. Potrivit Curtii, interesul public al informatiilor dezviluite trebuie pus in balanta cu prejudiciile
produse angajatorului. In acest sens, Curtea a ardtat cd, in analiza ingerintei in libertatea de exprimare,
trebuie sd evalueze prejudiciul suferit de autoritatea publica, ca urmare a dezviluirii informatiilor, si sd

aprecieze dacd un astfel de prejudiciu depiseste interesul public satisficut prin aceasta dezviluire'.

Drept exemple ale acestei analize, putem indica: (1) divulgarea informatiilor privind implicarea
unor oficiali de rang inalt in activitatea procurorilor ar putea aduce prejudicii Parchetului General prin
subminarea increderii publicului in independenta acestei institutii'™*
aduce atingere autoritatii pe care instantele judecitoresti o au intr-o societate democratici, din perspectiva
increderii pe care instantele trebuie sd o inspire acuzatului, in cazul unui proces penal, si publicului larg, in
general®”; (3) divulgarea unor informatii privind inregistrarile ilegale ale unor convorbiri telefonice ar putea
produce prejudicii serviciilor de informatii, intrucat societatea si-ar putea pierde increderea in respectarea
legii de catre acestea”™”; (4) dezviluirea informatiilor privind ingrijirea neglijentd a persoanelor vérstnice
ar putea aduce atingere reputatiei profesionale si intereselor comerciale ale companiei care presteaza aceste
servicii”; (5) dezvaluirea informatiilor privind tratamentele medicale necorespunzitoare ar putea aduce
atingere intereselor comerciale si reputatiei unui spital, reputatiei profesionale a unui medic al spitalului

respectiv, precum si increderii publicului in furnizarea tratamentelor medicale adecvate.

; (2) divulgarea informatiilor ar putea

In egald masurd, Curtea a ardtat cd aceste consecinte prejudiciabile pot fi si de naturd publici, asa cum
ar fi confidentialitatea in materie fiscald sau secretul profesional’™. Aceasta perspectivd va fi accentuatd in
hotararea Halet'".

(6) Gravitatea sanctiunii

96. In jurisprudenta sa, Curtea a aratat ca sanctiunile impotriva avertizorilor pot lua diferite forme, fie
sanctiuni specifice relatiilor de munci, fie sanctiuni disciplinare sau penale.

Potrivit Curtii, cea mai grea sanctiune in temeiul dreptului muncii este concedierea fird preaviz'®".

O astfel de sanctiune are repercusiuni negative asupra carierei avertizorului, dar si asupra altor angajati,
b g > g b
prin inducerea unui puternic efect de descurajare asupra acestora, efect amplificat de larga difuzare in

mass-media a cazului'®?. In ceea ce priveste sanctiunile penale, Curtea a retinut c¢a o condamnare penali,

) Ct.E.D.O. M.C.), Guja c. Moldova, cit. supra, par. 76.

59 [bidem, par. 90.

159 Ct.ED.O., Kudeshkina c. Rusia, plangerea nr. 29492/05, Hotirarea din 26 februarie 2009, par. 86.

9 Ct.E.D.O., Bucur si Toma c. Roménia, cit. supra, par. 115.

7 Ct.E.D.O., Heinisch c. Germania, cit. supra, par. 88.

9 Ct.E.D.O., Gawlik c. Liechtenstein, cit. supra, par. 79.

9 Ct.E.D.O., Fressoz si Roire c. Franga, plangerea nr. 29183/95, HotirArea din 21 ianuarie 1999, par. 53.

10 Ct.E.D.O. M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 148.

1) Ct.E.D.O., Gawlik c. Liechtenstein, cit. supra, par. 84.

102 Ct.E.D.O. M.C.), Guja c. Moldova, cit. supra, par. 95; Ct.E.D.O., Heinisch c. Germania, cit. supra, par. 91.
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chiar daci executarea pedepsei inchisorii este suspendati, produce un puternic efect de descurajare si este
incompatibila cu libertatea de exprimare'®.

Specific jurisprudentei privitoare la proportionalitatea sanctiunii aplicate avertizorilor este faptul ci
Curtea indica adeseori efectul descurajant pe care o sanctiune il poate avea asupra altor posibili avertizori.
In aceastd perspectivd, Curtea aduce in discutie si dreptul publicului de a primi informatii, drept garantat

de art. 10 si care ar putea fi in pericol dacd un astfel de efect de descurajare s-ar produce’*?.

VIII. CONCLUZII INTERMEDIARE

97. Adoptarea Legii nr. 361/2022 privind protectia avertizorilor in interes public se incadreazi intr-un
context european, marcat de adoptarea unor reglementdri in aceastd materie atat la nivelul C.E., cat si la

nivelul U.E.

In ceea ce priveste C.E, asacuma fostaritatin secgiunile de mai sus, reglementarea institutiei avertizorilor
in interes public are in vedere protectia libertitii de exprimare si rolul pe care acestia il pot avea in asigurarea
transparentei si a responsabilititii, atit in cadrul entitatilor publice, cat i a celor private. Ca obiectiv general,
normele privind avertizorii au in vedere respectarea statului de drept, prin asigurarea respectarii legii.

98. Un rol determinant in evolutia cadrului legal privitor la avertizorii in interes public revine Ct.E.D.O.
Timp de 15 ani, Curtea a construit o jurisprudentd consolidatd in aceasta materie, jurisprudenta care,
in acelasi timp, este si o jurisprudenta evolutiva citre o armonizare cu regulile adoptate in cadrul C.E. si
U.E. Maniera in care Curtea a analizat institutia avertizorilor in interes public sustine transferul intelegerii
culturale a avertizorilor in interes public de la notiunea de ,informatori”, notiune cu conotatii negative,
specificd statelor totalitare, spre notiunea de ,agent al schimbarii”, specificd statelor democratice.

In acest sens, este de retinut concluzia prezentati de Curte in hotirirea Halet, concluzie cu care aleg
sd inchei aceastd primi parte a materialului dedicat avertizorilor in interes public: ,rolul avertizarii nu
este numai acela de a comunica si de a atrage atentia asupra unor informatii de interes public, ci si acela
de a aduce schimbare in problema pe care informatia o releva, prin asigurarea remedierii acesteia de catre

autoritdtile publice sau de citre entititile private vizate, asa cum sunt companiile”®”.

199 Ce.E.D.O., Bucur si Toma c. Roménia, cit. supra, par. 119; Ct.E.D.O., Marchenko c. Ucraina, plangerea nr. 4063/04, Hotdrarea
din 19 februarie 2009, par. 53.

19 Ct.E.D.O. (M.C.), Halet c. Luxemburg, cit. supra, par. 204.
1) Thidem, par. 187.
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