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1. Preambul

Libertatea de a spune adevarul — chiar si atunci cand tulbura ordinea aparenta
a unei comunitati — este o constantd a evolutiei sociale. In imaginarul european,
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aceasta idee se regaseste, metaforic, in povestea Fluierasului din Hamelin': un
strdin enigmatic, chemat sa inlature o amenintare care depasea fortele orasului,
recurgdnd la un mijloc neobisnuit, dar eficient. Daca, 1n lectura copilului, povestea
poartd accente de basm intunecat, pentru adult ea dezviluie o veritabilda drama
morald. Desi initial este perceput ca salvator, refuzul autoritatilor de a-i recunoaste
contributia transforma povestea intr-o tragedie colectiva. Fluierasul se intoarce,
iar cantecul sdu devine instrumentul unei sanctiuni morale: disparitia copiilor, sim-
bol al viitorului comunitatii.

Aceastd figura literard poate fi privita, In cheie contemporand, ca o metafora a
avertizorului in interes public (,,whistleblower”), cel care ,,isi ridicd vocea” pentru
a semnala nereguli grave ale sistemului, expunand atingeri aduse interesului ge-
neral. Asemenea Fluierasului, avertizorul apare adesea ca un actor solitar, animat
de loialitatea fata de valori publice fundamentale, dar intdmpinat cu suspiciune,
rezerva si, nu o data, cu represalii directe sau indirecte. Astfel, interventia sa — desi
orientata spre protejarea comunitatii — risca sa fie sanctionatd, iar nu recunoscuta,
dacd nu existd mecanisme juridice apte sa i garanteze protectia.

De aici, nevoia stringentd ca legislatia contemporana sa ofere garantii clare,
coerente si efective celor care aleg sd expuna coruptia, abuzurile ori riscurile siste-
mice care afecteaza binele comun. Pornind de la aceastda metafora culturala — care,
in mod paradoxal, ilustreaza atat vulnerabilitatea celui care dezvaluie nereguli, cat
si riscurile inerente ignordrii avertismentelor sale — ne propunem sd analizdm, prin
prisma jurisprudentei Curtii Europene a Drepturilor Omului, modul in care liber-
tatea de exprimare a avertizorilor a fost conceptualizata, delimitata si protejata.

In definitiv, numai in lumina principiilor consacrate de instanta europea-
nd poate fi inteleasa tensiunea structurald dintre interesul public al divulgarii si
reactiile institutionale fata de cei care expun disfunctionalitati ale sistemului.

2. Terminologie si consacrare legislativa
De altfel, inca din preambulul Directivei (UE) 2019/1937 a Parlamentului

European si a Consiliului din 23 octombrie 2019 privind protectia persoanelor
care raporteaza incalcari ale dreptului Uniunii® (denumitd in continuare ,,Direc-

' Robert Browning, The Pied Piper of Hamelin: A Child's Story, ilustratii de Hope Dunlap, Rand
McNally & Co., New York, 1937. Potrivit unor opinii, primele mentiuni documentare ale legen-
dei Fluierasului din Hamelin apar intr-un manuscris de la Liineburg (cca. 1430-1450). Versiu-
nea literard consacrati a fost publicata de Fratii Grimm in volumul Deutsche Sagen (1816). in
traditia germana, disparitia copiilor din Hamelin — eveniment plasat legendar in anul 1284 — a
fost interpretata ca metafora pentru migratia medievala a sasilor catre Transilvania, ipoteza relu-
ata in scrierile secolului al XIX-lea si in relatarile preotului brasovean Friedrich Miiller (Povesti
din Transilvania). Pentru o analizd moderna a originii acestei traditii, a se vedea Mihaela Kloos-
llea, ,,Mai putin stiuta legenda a venirii sasilor in Transilvania”, WebCultura, disponibil la:
https://webcultura.ro/mai-putin-stiuta-legenda-a-venirii-sasilor-in-transilvania (accesat la 9 no-
iembrie 2025).

2 Directiva (UE) 2019/1937 a Parlamentului European si a Consiliului din 23 octombrie 2019
privind protectia persoanelor care raporteaza incélcari ale dreptului Uniunii, Jurnalul Oficial al
Uniunii Europene, seria L, nr. 305, 26 noiembrie 2019, pp. 17-56.



109

tiva”), legiuitorul european utilizeaza notiunea de ,,avertizori”, termen cu o evi-
denta incarcatura axiologicd, intrucat desemneaza persoanele care, prin conduita
lor, contribuie la apérarea interesului public. Totusi, in economia actului normativ,
limbajul devine mai tehnic si descriptiv, fiind preferata sintagma ,,persoand care
efectueaza raportarea”, definita ca ,,persoana fizica care raporteaza sau divulga
public informatii privind incalcari ale legii, obtinute in contextul activitatilor sale
profesionale” (art. 5 pct. 7 din Directiva).

Formularea utilizata in versiunile oficiale difera in functie de limba de redac-
tare — ,,whistleblower” (in limba englezd), ,,lanceur d’alerte” (in limba francezd),
Hinweisgeber” (in limba germana), respectiv ,,denunciante” (in limba spanio-
1a) — insd, in limbajul juridic international, termenul englezesc s-a impus, fara
indoiald, ca desemnare standard. Aceastd consacrare se explica atdt prin concizia
sa, cat si prin universalitatea recunoasterii de care se bucurd in doctrina si practica
internationald contemporana.

Desi Directiva impunea statelor membre obligatia de a adopta masurile nece-
sare transpunerii pana la data de 17 decembrie 2021, procesul legislativ a cunos-
cut, In multiple sisteme juridice europene, intarzieri notabile, Roméania nefiind o
exceptie.® Aceastd tergiversare — explicabild, poate, prin complexitatea materiei,
dar si prin rezistentele institutionale inerente recunoasterii unui statut consolidat
al avertizorului — a condus la adoptarea tardiva a cadrului normativ intern. Abia la
sfarsitul anului 2022 a fost publicata Legea nr: 361 privind protectia avertizorilor
in interes public*, act normativ care, inca de la nivelul titulaturii, releva o optiune

3 Pentru declansarea procedurii de constatare a neindeplinirii obligatiilor impotriva Romaniei, in
iunie 2022, ca urmare a netranspunerii in termen a Directivei (UE) 2019/1937 privind protectia
persoanelor care raporteaza incalcdri ale dreptului Uniunii, a se vedea Transparency Internatio-
nal, ,,EU countries continue to fail whistleblowers”, articol publicat la 22 iunie 2022, disponibil
la: https://www.transparency.org/en/blog/eu-countries-continue-to-fail-whistleblowers (accesat
la 9 noiembrie 2025). Pentru situatia transpunerii la nivel european si mentinerea procedurilor
de infringement fata de majoritatea statelor membre, a se vedea Comisia Europeand, Raport pri-
vind punerea in aplicare a Directivei (UE) 2019/1937 a Parlamentului European si a Consiliului
privind protectia persoanelor care raporteaza incalcari ale dreptului Uniunii, COM(2024) 269
final, Bruxelles, 24 mai 2024, disponibil la: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/
PDF/?uri=CELEX:52024DC0269 (accesat la 9 noiembrie 2025).

4 Publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 1218 din 19 decembrie 2022, Legea
nr. 361/2022 privind protectia avertizorilor in interes public a suferit ulterior doua modificari
legislative. Prima interventie, realizata prin Legea nr. 67/2023, a vizat modificarea art. 6 alin.
(2), in sensul facilitarii examinarii raportarilor anonime, prin eliminarea cerintei ca acestea sa
contind ,,indici substantiali privind veridicitatea informatiilor”. A doua modificare, introdusa
prin Legea nr. 87/2025, a vizat actualizarea anexelor Legii nr. 361/2022, prin care s-a mentionat
expres transpunerea Directivei (UE) 2019/1937, in forma armonizatd cu Regulamentul (UE)
2023/1114, pentru a asigura coerenta legislativa in materia protectiei avertizorilor la nivelul Uni-
unii Europene. Procesul legislativ al legii a fost marcat, inca din faza initiala, de cererea de ree-
xaminare formulata de Presedintele Romaniei, ca urmare a numeroaselor critici venite din partea
societatii civile, a institutiilor europene si a organizatiilor specializate in domeniul transparentei.
Principalele preocupari exprimate in cadrul acestei dezbateri au vizat: restrangerea excesiva a
dreptului de divulgare publica, permis initial doar in cazul esecului raportarii interne si externe,
contrar art. 15 alin. (1) din Directiva (UE) 2019/1937, care permite divulgarea si in cazuri de
pericol iminent sau ineficientd a mecanismelor de raportare; absenta unei dispozitii clare privind
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terminologicad proprie si, totodatd, o pozitionare axiologica distinctd, menita sa
sublinieze caracterul de interes general al conduitei protejate.

Legea nr. 361/2022 instituie un veritabil cadru normativ de protectie a aver-
tizorilor in interes public, definindu-i ca ,,persoanele fizice care efectueaza o ra-
portare sau divulga public informatii referitoare la incalcari ale legii, obtinute
in context profesional’™ (art. 3 pct. 7). Reglementarea configureaza un mecanism
complex, articulat in jurul a patru directii esentiale: imunitatea juridica, protectia
identitatii, asistenta institutionala si garantiile procesuale. Aceste patru axe, privite
in ansamblu, dau expresie unei conceptii moderne asupra protectiei avertizorilor,
conceptie ce reflecta atat exigentele impuse de dreptul european, cat si standardele
dezvoltate in jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului (CEDO).

Finalitatea acestui ansamblu de garantii este de a preveni represaliile — sub
orice forma s-ar manifesta acestea — si de a asigura exercitarea efectivd, neingradi-
ta si responsabili a libertatii de exprimare in contextul raportarii faptelor ilicite. in
acest sens, legea isi propune sa transforme raportarea de integritate dintr-un gest
vulnerabil intr-o manifestare legitima a interesului public, protejatd si Incurajata
intr-un stat de drept functional.

Potrivit art. 21 din Legea nr. 361/2022, avertizorul care actioneaza cu buna-
credintd beneficiaza de un regim extins de protectie si este exonerat de orice for-
ma de raspundere juridica. Notiunea de buna-credintd, in acceptiunea dreptului,
desemneaza convingerea legitima si rezonabild a unei persoane ca actioneazd in
conformitate cu legea si cu realitatea juridica, pe baza unei aparente obiectiv ne-
vinovate.®

acceptarea neconditionatd a raportdrilor anonime; utilizarea unor termeni vagi si potential repre-
sivi, precum ,,rea-credinta” sau ,,intentie de denigrare”, susceptibili de a delegitima avertizorii;
necesitatea extinderii sferei de aplicare personald pentru a include categorii suplimentare de per-
soane, cum ar fi voluntarii, subcontractorii si colaboratorii externi, in conformitate cu art. 4 din
Directiva (UE) 2019/1937. in ansamblu, procesul de elaborare si revizuire a Legii nr. 361/2022
reflectd tensiunea dintre exigentele formale ale transpunerii directivei europene si optiunile le-
gislative nationale initiale, ulterior ajustate sub presiunea institutionala, juridica si civica. Pentru
contextul dezbaterilor si cererea de reexaminare formulata de Presedintele Romaniei, a se vedea
Administratia Prezidentiala, ,,Cerere de reexaminare asupra Legii privind protectia avertizori-
lor in interes public”, document disponibil la: https://www.presidency.ro/ro/media/comunicate-
de-presa/cerere-de-reexaminare-asupra-legii-privind-protectia-avertizorilor-in-interes-public
(accesat la 9 noiembrie 2025).

° Potrivit art. 2 din actul normativ, dispozitiile acestuia se aplica tuturor persoanelor care ra-
porteaza sau divulga public informatii privind incalcari ale legii, indiferent de forma raportului
actionarii, membrii organelor de administrare sau supraveghere, voluntarii, stagiarii, precum
si persoanele care lucreaza sub coordonarea contractantilor, subcontractantilor ori furnizorilor.
Legea se extinde si asupra persoanelor implicate in proceduri de recrutare ori negocieri pre-
contractuale, sau asupra celor al caror raport de munca a incetat, precum si a persoanelor care
efectueaza raportari anonime.

¢ Buna-credinta protejeaza persoana care, fara culpa, se bazeaza pe o aparenta legitima, contri-
buind la stabilitatea si securitatea raporturilor juridice. A se vedea Dumitru Gherasim, Buna-
credintd in raporturile juridice civile, Editura Academiei R.S. Romania, Bucuresti, 1981,
pp. 210-212.



111

In materia avertizorilor, buna-credinta se traduce prin credinta sincera si jus-
tificata ca faptele semnalate sunt reale sau, cel putin, verosimile, iar raportarea lor
serveste interesului public, nefiind determinata de motive personale, vexatorii sau
contrare eticii profesionale.

Astfel, In ceea ce priveste imunitatea juridicd’, legea consacra un regim amplu
de protectie, care include imunitatea disciplinara, civila si penald a avertizoru-
lui atunci cand raportarea sau divulgarea publica este realizata cu buna-credinta
si se Intemeiazd pe motive obiective care justifica increderea in veridicitatea
informatiilor. In egald masura, este prevazuta exonerarea de rispundere pentru in-
calcarea obligatiilor de confidentialitate, precum si pentru accesarea ori obtinerea
datelor necesare documentdrii neregulilor, in mdsura In care acestea au fost uti-
lizate exclusiv pentru relevarea incalcarii legii. Totodata, avertizorul beneficiaza
de protectie procesuald in fata instantelor, in situatia in care este actionat pentru
defaimare, incalcarea secretului profesional, protectia datelor cu caracter personal
sau divulgarea de secrete comerciale, cu conditia ca dezvaluirea sa fi fost necesara
pentru evidentierea unei fapte ilicite. Toate aceste garantii converg, in mod firesc,
catre ideea cd buna-credinta reprezinta fundamentul regimului juridic aplicabil
avertizorilor, transformand actul raportarii intr-o manifestare legitima a libertatii
de exprimare si a interesului public intr-un stat de drept.

Al doilea pilon al sistemului de protectie instituit prin Legea nr. 361/2022 vi-
zeaza confidentialitatea identitatii avertizorului, precum si protejarea persoanelor
mentionate in raportare sau implicate in procesul de divulgare. Potrivit art. 8 si art.
13 din actul normativ, autoritatile si entitatile publice ori private care gestioneaza
raportarile au obligatia expresa de a asigura confidentialitatea identitatii avertizo-
rului, a persoanei vizate si a tertilor mentionati in sesizare. In acelasi sens, art. 25
alin. (1) consacra, in termeni categorici, interdictia de a dezvalui identitatea averti-
zorului, cu exceptia situatiilor strict delimitate de lege — respectiv acele imprejurari
in care dezvaluirea este impusa de o obligatie legala sau este indispensabila pentru
desfasurarea anchetei, caz in care persoana vizata trebuie informata in prealabil.*

7 Pentru regimul imunitatii juridice si al exonerarii de raspundere aplicabile avertizorilor in in-
teres public, a se vedea art. 21 din Legea nr. 361/2022 privind protectia avertizorilor in interes
public, care reglementeaza imunitatea disciplinara, civila si penald, exonerarea pentru incalcarea
obligatiilor de confidentialitate si protectia procesuala in cazul actiunilor intemeiate pe defaima-
re, incélcarea secretului profesional, protectia datelor cu caracter personal sau divulgarea de se-
crete comerciale, atunci cand raportarea sau divulgarea publica este realizatd cu buna-credinta.
8 Aceastd protectie a confidentialitatii indeplineste o functie dubla si complementara: pe de
o parte, previne stigmatizarea, discriminarea si represaliile la locul de munca, prin separarea
identitatii avertizorului de circuitul intern si extern al informatiei; pe de alta parte, consoli-
deaza increderea in mecanismele de raportare, att interne, cét si externe, prin garantarea fap-
tului cd sesizarea se desfasoara intr-un cadru sigur, neutru si lipsit de presiuni ierarhice sau
institutionale. in lipsa acestei protectii, sistemul ar deveni inoperant, iar disponibilitatea persoa-
nelor de a semnala incalcari cu impact asupra interesului public ar fi sever diminuata. Pentru
principiul ,.,safe reporting” si protectia confidentialitatii identitatii avertizorului, a se vedea Di-
rectiva (UE) 2019/1937 a Parlamentului European si a Consiliului privind protectia persoanelor
care raporteaza incalcari ale dreptului Uniunii. Pentru dreptul la viata privata si protectia datelor
cu caracter personal, a se vedea art. 8 din Carta Drepturilor Fundamentale a Uniunii Europene
si Regulamentul (UE) 2016/679 al Parlamentului European si al Consiliului din 27 aprilie 2016
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Asistenta institutionald acordatd avertizorilor — prin mecanisme de consiliere,
informare si sprijin procedural — constituie cel de-al treilea pilon al arhitecturii de
protectie instituite prin Legea nr. 361/2022. Conform art. 24 din actul normativ,
aceasta functie este exercitatd de Agentia Nationala de Integritate (A.N.I.), de-
semnatd drept autoritate competenta la nivel national si canal extern de raportare.
Atributiile Agentiei depasesc insa sfera strict administrativa, ntrucat legea o con-
figureaza ca pe un veritabil garant al integritatii procesului de avertizare, inzes-
trat atdt cu prerogative de sprijin, cat si cu responsabilitati de supraveghere. Din
aceasta perspectiva, asistenta institutionald nu se reduce la un simplu mecanism
tehnic de suport, ci reprezintd un instrument esential pentru asigurarea accesului
efectiv al avertizorului la protectie, fundamentat pe un parteneriat functional dintre
persoana care semnaleaza incalcari si autoritatea publica. Prin intermediul A.N.I.,
statul 151 asuma un rol activ in protejarea celor care denunta fapte de coruptie sau
nereguli administrative, transformand actul avertizarii intr-o manifestare civica le-
gitima si protejata, si nu intr-un gest solitar de contestare, susceptibil de represalii
sau marginalizare.’

In fine, cel de-al patrulea pilon al protectiei avertizorilor priveste instituirea
unor garantii procesuale menite sa previna si sd sanctioneze orice forma de repre-
salii Tmpotriva persoanelor care raporteaza sau divulga public Incdlcari ale legii.
Aceste garantii exprima o idee fundamentald a dreptului european al avertizori-
lor: nicio persoana nu poate fi prejudiciata pentru exercitarea cu buna-credinta a
libertatii de exprimare in interes public. In acest sens, art. 23 alin. (1) din Legea
nr. 361/2022 interzice ', in termeni cuprinzatori, orice forma de represalii, directe
sau indirecte, impotriva avertizorului, incluzand — cu titlu exemplificativ — con-
cedierea, suspendarea ori retrogradarea, reducerea salariului sau a altor beneficii,
modificarea unilaterald a conditiilor de munca, hartuirea, intimidarea sau izolarea
profesionald, evaluarile negative nejustificate, refuzul promovarii ori al prelungirii
contractului de munca.

Un element de originalitate al cadrului normativ roman 1l reprezinta dispozitiile
art. 26, potrivit carora avertizorul supus unei cercetari disciplinare poate solicita ca
sedinta comisiei sa se desfasoare Tn mod public, in prezenta unui reprezentant al pre-
sei si a unui reprezentant sindical sau al unei asociatii profesionale. Aceasta deschide-

privind protectia persoanelor fizice in ceea ce priveste prelucrarea datelor cu caracter personal si
privind libera circulatie a acestor date (GDPR), JOUE, L 119, 4 mai 2016.

° Pentru atributiile Agentiei Nationale de Integritate in materia protectiei avertizorilor in interes
public, a se vedea art. 24 din Legea nr. 361/2022 privind protectia avertizorilor in interes pu-
blic, care reglementeaza competentele de informare, consiliere, sprijin procedural, monitorizare
si coordonare interinstitutionald. Pentru orientarea europeana privind instituirea unor autoritati
centrale competente si gestionarea profesionista a raportarilor, a se vedea art. 11 si 12 din Direc-
tiva (UE) 2019/1937 a Parlamentului European si a Consiliului.

10 Pentru masurile reparatorii si sanctiunile aplicabile in caz de represalii impotriva avertizorilor,
a se vedea art. 23 alin. (7)—(8) din Legea nr. 361/2022 privind protectia avertizorilor in interes
public, care reglementeaza reintegrarea in functia detinuta anterior, compensarea integrala a pre-
judiciilor materiale si morale, precum si aplicarea unor amenzi civile de pana la 40.000 lei in caz
de recidiva institutionala sau represalii repetate. Pentru extinderea protectiei asupra persoanelor
aflate in legatura cu avertizorul, a se vedea art. 23 alin. (4)—(5) din acelasi act normativ.
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re a procedurii disciplinare catre controlul public nu doar sporeste transparenta pro-
cesului, ci confera avertizorului un supliment de protectie simbolica si institutionala,
consolidand ideea ca raportarea 1n interes public este o forma legitima de participare
civica si nu un act de indisciplind sau de neloialitate profesionala.

3. Care este plusvaloarea unei avertizari in interes public si cine este
beneficiarul ei?

Avand in vedere cd actele normative aplicabile interzic in mod expres orice
forma de represalii impotriva avertizorilor si impun statului obligatia de a asigura
accesul la cai de atac efective si la despagubiri adecvate in situatia producerii unor
asemenea masuri, devine evident ca beneficiarul real al avertizarii nu este autorul
acesteia. Finalitatea protectiei depaseste In mod esential sfera interesului individu-
al si se proiecteaza in zona interesului colectiv i institutional.

Interogatia retoricd de mai sus subliniazd un principiu fundamental: intr-o
societate democratica, beneficiarul efectiv al actului de avertizare este comunita-
tea In ansamblul sau. Directiva (UE) 2019/1937 evidentiaza domeniile cele mai
vulnerabile la incalcari — precum achizitiile publice, serviciile financiare, sanatatea
publica, mediul ori protectia datelor — demonstrand ca scopul final al protectiei
avertizorilor nu este apararea unui drept individual, ci conservarea integritatii
institutionale si economice a Uniunii Europene, precum si buna functionare a
pietei interne si a statului de drept."!

Pe de alta parte, activitatea avertizorului are o dimensiune micro-politica, re-
prezentand o forma individuala, dar esentiala, de participare democratica. Aceas-
td interventie civicd singulard, complementara formelor traditionale de actiune
colectiva — precum votul, protestele sau grevele — exprimd responsabilitatea
cetateanului Intr-o societate democratica matura. Denuntarea publica a unor fapte
ilicite nu urmareste doar sanctionarea unei abateri, ci indeplineste o functie etica si
politica, contribuind la responsabilizarea institutiilor si la reafirmarea principiilor
democratiei liberale. Chiar dacd nu produce efectele imediate ale mobilizarilor
colective, discursul curajos al avertizorului mentine vitalitatea democratiei, stimu-
land transparenta, autocontrolul institutional si consolidarea culturii integritatii in
spatiul public.'?

Din analiza datelor empirice rezultd importanta sistemelor interne de averti-
zare, acestea oferind o linie directd de comunicare intre avertizori si organele de

! Pentru domeniile vizate de Directiva (UE) 2019/1937 si justificarea protectiei avertizorilor
in interes public, a se vedea pct. 1, 3 si 6-15 din Preambulul Directivei (UE) 2019/1937, care
mentioneazad, intre altele: achizitiile publice (pct. 6), siguranta transporturilor (pct. 9), protectia
mediului (pct. 10), sdndtatea publica si protectia consumatorilor (pct. 13), respectarea vietii pri-
vate si protectia datelor cu caracter personal (pct. 14), precum si protectia intereselor financiare
ale Uniunii si combaterea fraudei si coruptiei (pct. 15).

12 Pentru dimensiunea democraticd a avertizdrii, a se vedea Abraham Mansbach, ,,Whistle-
blowing as Fearless Speech: The Radical Democratic Effects of Late Modern Parrhesia”, in
David Lewis si Wim Vandekerckhove (coord.), Whistleblowing and Democratic Values, Inter-
national Whistleblowing Research Network, 2011, p. 12 si urm.
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conducere ale entitatilor publice sau private si facilitdnd identificarea timpurie a
comportamentelor neconforme. Prin intermediul canalelor interne, neregulile pot
fi detectate intr-o etapd incipientd, ceea ce permite o interventie rapida si efici-
entd a conducerii In vederea remedierii situatiei, evitindu-se acumularea de pre-
judicii patrimoniale — riscuri juridice sau financiare — ori nepatrimoniale, legate
de imagine si de increderea publicului. Studiile comparate evidentiaza existenta
unei corelatii pozitive Intre cresterea numarului de raportdri interne si diminuarea
sanctiunilor legale, concomitent cu reducerea incidentei litigiilor si a expunerii pu-
blice a organizatiei. In contrapondere, ineficienta mecanismelor interne determina,
in numeroase situatii, recurgerea la divulgarea externa sau publica a neregulilor, cu
consecinta pierderii controlului institutional asupra informatiei si cu efecte semni-
ficative asupra reputatiei entitatii. *

Potrivit pct. (46) din preambulul Directivei (UE) 2019/1937, avertizorii con-
stituie surse esentiale pentru jurnalistii de investigatie, contribuind in mod direct la
exercitarea functiei de control public specificd presei intr-un stat democratic. Din
aceasta perspectiva, protectia juridica efectiva impotriva represaliilor nu are doar
o dimensiune individuala, ci si una sistemica, deoarece consolideaza securitatea
juridica a surselor jurnalistice si incurajeaza utilizarea mass-mediei ca instrument
de avertizare in interes public. In acest sens, protectia avertizorilor in calitatea lor
de surse jurnalistice devine indispensabila pentru garantarea rolului de ,,gardian
al democratiei” pe care jurnalismul de investigatie il exercita in societatile demo-
cratice contemporane — rol ce asigurd transparenta, raspunderea autoritatilor si
pluralismul opiniilor.

Statul, in calitatea sa de garant al interesului public, este beneficiarul
institutional al avertizarilor, valorificandu-le ca instrumente de auto-corectie admi-
nistrativa si de consolidare a bunei guvernari. Prin intermediul Agentiei Nationale
de Integritate (A.N.I1.)!4, desemnata ca autoritate competentd si canal extern de ra-
portare, statul asigura atat gestionarea unitara a avertizarilor, cat si protectia efec-
tiva a persoanelor care semnaleaza incalcari ale legii.

Mecanismele si indicatorii de raportare au fost reglementati prin Ordinul nr.
693/2025 privind transmiterea datelor statistice!® in conformitate cu prevederile

13 Pentru eficienta sistemelor interne de avertizare, a se vedea Stephen R. Stubben si Kyle
T. Welch, ,,Evidence on the Use and Efficacy of Internal Whistleblowing Systems”, in Jour-
nal of Accounting Research, vol. 58, nr. 2/2020, pp. 473-518, disponibil online la: https://doi.
org/10.1111/1475-679X.12305.

14 Pentru desemnarea Agentiei Nationale de Integritate ca autoritate competentd si canal ex-
tern de raportare, a se vedea Legea nr. 144/2007 privind infiintarea, organizarea si functionarea
Agentiei Nationale de Integritate, republicata, care ii confera statutul de autoritate autonoma si
independentd, cu atributii in asigurarea exercitarii demnitatilor si functiilor publice in conditii
de integritate si impartialitate. In materia avertizarilor in interes public, competentele specifice
si generale ale A.N.I. sunt prevazute de art. 24 din Legea nr. 361/2022, incluzand investigarea
si solutionarea raportarilor, informarea si indrumarea avertizorilor, colectarea datelor statistice
si aplicarea sanctiunilor. Potrivit aceluiasi act normativ, existenta unei autoritti centrale nu pre-
supune instituirea unei proceduri prealabile obligatorii, avertizorul putand sesiza fie A.N.I, fie
oricare dintre autoritatile competente prevazute de lege.

15 Pentru mecanismele si indicatorii de raportare, a se vedea Ordinul nr. 693/2025 privind trans-
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Legii nr. 361/2022, cu modificarile si completdrile ulterioare, emis de Agentia
Nationala de Integritate. Potrivit informatiilor publicate de institutie'®, in anul
2024 au fost primite 99 de raportari, fata de 47 in anul 2023, ceea ce indica o
dublare a sesizarilor si o crestere vizibild a gradului de incredere In mecanismul
de avertizare. Analiza statistica a raportarilor transmise prin canalele externe ges-
tionate de Agentia Nationald de Integritate evidentiaza o distributie inegala intre
domeniile vizate, confirmand existenta unor sectoare cu vulnerabilitate structurald
ridicata la fapte de coruptie sau nereguli administrative. Cel mai frecvent domeniu
ramane achizitiile publice, cu 11 sesizari in 2024, ceea ce confirma, in mod con-
stant, expunerea acestui sector la riscuri de deturnare a fondurilor si denaturare a
concurentei. Pe locul urmator se situeaza serviciile, produsele si pietele financiare
— inclusiv prevenirea spalarii banilor si finantarii terorismului — unde se observa
o crestere de la 28 de sesizari In 2023 la 35 1n 2024, indicand o vigilenta spori-
ta cu privire la respectarea reglementarilor privind conformitatea si trasabilitatea
fluxurilor financiare. O evolutie semnificativa se remarca si in domeniul protectiei
mediului, cu o crestere de la o singurad raportare in 2023 la 17 in 2024, precum
si in sanatatea publicd, unde numarul sesizarilor a crescut de la 5 la 26 in acelasi
interval. Aceste rezultate pot fi corelate cu impactul social direct al acestor dome-
nii si cu accentuarea preocuparilor publice privind sustenabilitatea si sanatatea
populatiei. in schimb, domeniul sigurantei transporturilor a inregistrat o scidere
a raportarilor — 7 in 2023 si 3 Tn 2024 — posibil explicabild prin consolidarea me-
canismelor interne de control. Raportarile referitoare la protectia vietii private, la
datele cu caracter personal si la securitatea retelelor si sistemelor informatice au
ramas relativ constante (6 in 2023, respectiv 5 in 2024), sugerand o stabilizare a
nivelului de constientizare in acest domeniu.

In ansamblu, statistica indici o maturizare treptati a mecanismului de aver-
tizare si o aliniere tematica la prioritdtile stabilite de Directiva (UE) 2019/1937,
confirméand ca domeniile cu cel mai mare impact social si economic genereaza si
cea mai ridicatd mobilizare a avertizorilor.

4. Scurte consideratii referitoare la dreptul la libera exprimare
Raportarea informatiilor privind amenintdri sau prejudicii aduse interesului

public, obtinute de avertizori in contextul activitatilor lor profesionale, constituie
o forma particulara de exercitare a dreptului la libertatea de exprimare. '’

miterea datelor statistice in conformitate cu prevederile Legii nr. 361/2022, publicat in Monito-
rul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 55 din 22 ianuarie 2025.

' Datele statistice sunt disponibile la: https://avertizori.integritate.eu (accesat la 9 noiembrie 2025).
17 Pentru dreptul la libertatea de exprimare consacrat la nivel international, a se vedea art. 19
din Pactul international cu privire la drepturile civile si politice, adoptat de Adunarea Gene-
rald a ONU la 16 decembrie 1966. Continutul este disponibil la: https://www.ohchr.org/en/
instruments-mechanisms/instruments/international-covenant-civil-and-political-rights (accesat
la 9 noiembrie 2025). Romania a aderat la Pact prin Decretul nr. 212/1974, acesta intrand in
vigoare pentru Romania la 23 martie 1976.
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Articolul 11 din Carta Drepturilor Fundamentale a Uniunii Europene'® — care
corespunde art. 10 din Conventia Europeand a Drepturilor Omului'® (denumita in
continuare ,,Conventia”) — consacra, in termeni expliciti, dreptul la libertatea de
exprimare. Potrivit acestuia din urma, ,, (1) Orice persoand are dreptul la libertate
de exprimare. Acest drept include libertatea de opinie si libertatea de a primi sau a
comunica informatii ori idei fara amestecul autoritatilor publice si fard a tine sea-
ma de frontiere. (...). (2) Exercitarea acestor libertati, care comporta 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 publica, apara-
rea ordinii si prevenirea infractiunilor, protectia sandatatii, a moralei, a reputatiei
sau a drepturilor altora, pentru a impiedica divulgarea informatiilor confidentiale
sau pentru a garanta autoritatea si impartialitatea puterii judecdtoresti”.

De asemenea, dreptul la libertatea de exprimare beneficiaza de o consacrare
dubla 1n dreptul intern, fiind atit un drept fundamental, cu rang constitutional, cét
si un drept subiectiv civil?, potrivit art. 70 alin. (1) C. civ?'. In conformitate cu art.
30 din Constitutia Romaniei, ,,/ibertatea de exprimare a gandurilor, a opiniilor
sau a credintelor si libertatea creatiilor de orice fel, prin viu grai, prin scris, prin
imagini, prin sunete sau prin alte mijloace de comunicare in public, sunt inviola-
bile” (alin. 1).

Doctrina a evidentiat In mod constant ca nucleul juridic al libertatii de ex-
primare il constituie dreptul persoanei de a-si comunica public ideile, opiniile si
informatiile, fard constrangeri arbitrare din partea autoritatilor®. S-a subliniat, pe
buna dreptate, ca libertatea de a comunica presupune, in mod necesar, libertatea de
a elabora o gandire proprie si de a exprima o opinie liber aleasa, in orice domeniu
al vietii sociale. In aceastd perspectivi, libertatea de exprimare devine o conditie
sine qua non a existentei unei democratii autentice si pluraliste, fundamentata pe
dialog, diversitate de perspective si respect reciproc intre indivizi si institutii.”

18 Pentru textul integral al art. 11 din Carta Drepturilor Fundamentale a Uniunii Europene pri-
vind libertatea de exprimare si de informare, a se vedea Jurnalul Oficial al Uniunii Europene, C
326, 26 octombrie 2012. Documentul este disponibil la: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012P/TXT

(accesat la 9 noiembrie 2025).

1 Pentru textul integral al Conventiei Europene a Drepturilor Omului, a se vedea Conventia
pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale, disponibila la:
https://www.echr.coe.int/documents/d/echr/convention_ron (accesat la 9 noiembrie 2025).

20 Pentru analiza notiunii de drept subiectiv, a se vedea Ovidiu Ungureanu si Cornelia Munteanu,
Drept civil. Partea generala. In reglementarea noului Cod civil, Ed. Universul Juridic, Bucuresti,
2013, pp. 102-108.

2l Pentru comentariile privind dreptul la libertatea de exprimare si natura dreptului subiectiv
civil, a se vedea Eugen Chelaru, in Flavius-Antoniu Baias, Rodica Constantinovici si loan Ma-
covei (coord.), Codul civil. Comentariu pe articole, editia a 3-a, revizuita si adaugita, Ed. C.H.
Beck, Bucuresti, 2021, pp. 88-89.

22 Pentru dezvoltari privind fundamentul constitutional al libertatii de exprimare, a se vedea loan
Muraru si Simina Tandsescu, Drept constitutional si institutii politice, editia a XII-a, Ed. All
Beck, Bucuresti, 2005, pp. 181-182.

2 Pentru interpretarea art. 10 din Conventia europeana a drepturilor omului, a se vedea Guy
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Oamenii resimt nevoia fundamentald nu doar de a-si exprima propriile
conceptii si idei, ci si de a primi si asimila ideile si informatiile celorlalti, intr-un
proces continuu de comunicare si interactiune care sta la baza vietii democratice
si culturale.

In acest sens, Curtea Europeani a Drepturilor Omului a statuat, cu valoare de
principiu, ca libertatea de exprimare ,,constituie unul dintre fundamentele esentiale
ale unei societdti democratice, una dintre conditiile primordiale ale progresului
acesteia si ale dezvoltarii fiecarei fiinte umane” (cauza Handyside c. Regatul Unit,
1976%).

Cu toate acestea, dreptul la libera exprimare, desi fundamental, este suscepti-
bil de limitari, intrucat exercitarea sa trebuie sa se realizeze cu respectarea dreptu-
rilor si libertatilor celorlalti, intrucat orice libertate ii gaseste limita in libertatea
si demnitatea celuilalt. Astfel, potrivit art. 30 alin. (6) din Constitutia Romaniei,
libertatea de exprimare ,,nu poate prejudicia demnitatea, onoarea, viata particu-
lara a persoanei §i nici dreptul la propria imagine”. Prin urmare, libertatea de
exprimare implica nu doar un drept, ci si o responsabilitate sociala si morala, echi-
librand interesul public al comunicarii libere cu protectia valorilor fundamentale
ale personalitatii umane.?

5. Jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului in domeniul
avertizorilor in interes public

In contextul avertizorilor in interes public, dreptul la libertatea de exprimare
capatd o dimensiune eminamente functionala, devenind un instrument prin care se
protejeaza interesul public prin semnalarea faptelor de coruptie, abuz sau incalcare
a legii. Curtea Europeana a Drepturilor Omului a statuat in mod constant ca rapor-
tarea unor astfel de nereguli constituie o forma legitima de exercitare a libertatii de
exprimare, iar sanctionarea avertizorilor reprezintd o ingerinta care trebuie supusa
testului de proportionalitate prevazut de art. 10 § 2 din Conventie.

Pe parcursul ultimilor aproximativ cincisprezece ani, Curtea a dezvoltat o
jurisprudenta solida si consecventad in materia protectiei persoanelor care divulga
informatii de interes public, inclusiv atunci cand acestea se afld sub incidenta unor
obligatii de confidentialitate, reafirmand ca interesul public al divulgarii poate pre-
vala in anumite circumstante asupra obligatiei de loialitate fatd de angajator.

Cohen-Jonathan, ,,Article 10”, in Louis-Edmond Pettiti si Pierre-Henry Imbert (coord.), Con-
vention européenne des droits de I’homme : commentaire article par article, Ed. Economica,
Paris, 1996, p. 366.

24 In acelasi sens, a se vedea Corneliu Birsan, Conventia europeand a drepturilor omului. Co-
mentariu pe articole, vol. 1, Drepturi si libertati, editia a II-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2010,
p- 728.

2 A se vedea CEDO, Handyside c. Regatul Unit, hotararea din 7 decembrie 1976, § 79, Cererca
nr. 5493/72; in acelasi sens, CEDO, Sunday Times c. Regatul Unit, hotararea din 26 aprilie 1979,
§ 65, Cererea nr. 6538/74.

26 A se vedea Cornelia Munteanu si Raluca Stefania Lazar, ,,Dreptul la libera exprimare — drept
subiectiv si limita a dreptului la viata privata”, in Revista romdnd de drept privat, nr. 4/2017, Ed.
Universul Juridic, Bucuresti, pp. 138-152.
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Un moment de referinta in jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omu-
lui il constituie cauza Guja c. Moldova® (Marea Camera, Cererea nr. 14277/04,
2008) — primul dosar in care Curtea a stabilit criteriile de evaluare a unui act de aver-
tizare in interes public (,,whistleblowing”) din perspectiva art. 10 din Conventie.

In aceasta cauzi, reclamantul, seful Departamentului de presa din cadrul Pro-
curaturii Generale, fusese revocat din functie pentru transmiterea catre presd a
doud documente care demonstrau ingerinta unui politician de rang Inalt intr-o pro-
cedurd penald in curs. Curtea a fost chemata sa analizeze raportul dintre dreptul
functionarilor publici la libertatea de exprimare — in special in ceea ce priveste
denuntarea faptelor ilegale sau abuzive de la locul de munca — si indatoririle de
loialitate, rezerva si discretie care decurg din statutul lor profesional, precum si
dreptul institutiilor publice de a-si organiza si gestiona in mod eficient personalul.

In paragrafele 7072 ale hotararii, Curtea a reafirmat ci art. 10 din Conventie
este pe deplin aplicabil in context profesional, functionarii publici beneficiind de
aceeasi protectie a libertdtii de exprimare ca orice alt cetatean. Totodata, Curtea a
subliniat ca acestia au o obligatie de loialitate si discretie fata de angajator, deriva-
ta din specificul serviciului public, obligatie care poate impune o anumita rezerva
atunci cand sunt gestionate informatii sensibile sau confidentiale.

Cu toate acestea, Curtea a precizat cd obligatia de loialitate nu are caracter
absolut. Ea nu poate impiedica protejarea avertizorilor atunci cand dezvaluirea
unor informatii interne raspunde unui interes public major. Curtea a aratat in mod
expres cd, in anumite situatii, functionarul public este singura persoana aflata intr-
o pozitie care 1i permite sa identifice si sa semnaleze comportamente ilegale sau
acte de coruptie din interiorul institutiei, fiind astfel cel mai bine plasat pentru
a actiona in apararea interesului public. In sprijinul acestei idei, Curtea a facut
trimitere la Raportul Explicativ al Conventiei civile privind coruptia a Consiliului
Europei, care subliniaza ca ,,in practicd, cauzele de coruptie sunt dificil de detectat
si investigat, iar angajatii sau colegii persoanelor implicate sunt adesea primii
care afld sau banuiesc ca ceva este gresit”.

Pe baza acestor considerente, Curtea a formulat un set de sase criterii de eva-
luare, care permit determinarea situatiilor in care persoana care divulga informatii
confidentiale obtinute in cadrul relatiilor de munca poate invoca protectia conferita
de art. 10 din Conventie. Aceste criterii au devenit ulterior standardul european de
analiza a actelor de avertizare in interes public si constituie pilonul jurisprudential
central utilizat in evaluarea proportionalitatii masurilor adoptate Impotriva averti-
zorilor, dupa cum urmeaza:

a) Canalele utilizate pentru a face dezviluirea sau divulgarea publica
In cauza Guja, Curtea a observat ci legislatia internd a Republicii Moldova,

precum si regulamentele Procuraturii Generale, nu prevedeau niciun mecanism
intern de raportare a neregulilor sau a faptelor de coruptie de catre angajati. In

27 A se vedea CEDO, Guja c. Moldova, hotararea din 12 februarie 2008, Cererea nr. 14277/04,
disponibila la: https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-111498 (accesat la 9 noiembrie 2025).
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consecintd, reclamantul nu dispunea de un canal intern eficient catre care sa isi
poata adresa ingrijorarile, in afara superiorilor ierarhici - persoane care puteau fi
chiar vizate de raportare. Curtea a retinut ca dezvaluirea viza comportamentul unui
oficial de rang inalt care exercitase presiuni asupra procurorilor intr-o cauza penala
in curs si ca reclamantul detinea aceste informatii de aproximativ sase luni Tnainte
de a le face publice. In aceste conditii, Curtea a considerat ca divulgarea externa,
inclusiv prin intermediul presei, era justificata, Intrucat nu existau alternative inter-
ne efective, iar informatiile comunicate priveau un interes public major — respectiv
independenta justitiei si buna functionare a sistemului judiciar Intr-un stat demo-
cratic (§.80 — §.84 din hotarare).

Potrivit jurisprudentei instantei europene alegerea canalului in vederea aver-
tizarii determina, in mare masura, gradul de protectie de care se bucura persoana
care a raportat o incalcare.

In cauza Bargdo si Domingos Correia c. Portugalia®, Curtea a subliniat
importanta caracterului institutional si nepublic al canalului de comunicare utili-
zat de avertizor. Reclamantii nu s-au adresat nici presei, nici opiniei publice, nici
organelor represive; dimpotriva, au transmis o scrisoare Ministerului Sanatatii,
autoritatea competenta sa verifice conduita functionarilor din centrele publice
de sanatate. Curtea a apreciat aceasta modalitate de sesizare ca fiind adecvata,
legitima si proportionald scopului urmarit — protejarea interesului public si buna
functionare a serviciului public.

In acest context, Curtea a reiterat ci protectia conferita de art. 10 din Convetie
este la nivel maxim atunci cand avertizorul utilizeaza canalele institutionale — in-
terne sau administrative — pentru raportarea neregulilor, iar recurgerea la dezva-
luirea publica are un caracter subsidiar, justificat doar in absenta unor alternative
efective. Spre deosebire de situatiile de ,,whistleblowing extern”, precum in cauza
Guja c. Moldovei, in speta Bargdo reclamantii au actionat cu loialitate fatd de
institutiile statului, utilizind un canal ierarhic si confidential. Curtea a mai ob-
servat ca publicarea ulterioard, de catre un ziar local, a unor pasaje din scrisoa-
rea reclamantilor nu le poate fi imputata, in lipsa oricarei dovezi de implicare.
In consecinta, elementul de publicitate nu a fost suficient pentru a transforma o
sesizare administrativa intr-o ,,dezvaluire externa” neprotejata.

In speta Bargdo, utilizarea canalului administrativ a fost interpretati ca ex-
presie a bunei-credinte si a proportionalitatii conduitei reclamantilor, motiv pentru
care condamnarea lor pentru calomnie agravatd nu a fost consideratd ,,necesara
intr-o societate democratica”. Hotararea consolideaza astfel principiul conform ca-
ruia raportarea interna si loiala catre autoritatile competente reprezintd un exercitiu
legitim al libertatii de exprimare, aflat sub protectia art. 10 din Conventie. Ea pla-
seaza ,,canalul de dezvaluire” in centrul analizei de proportionalitate, alaturi de
buna-credinta, veridicitatea informatiilor si interesul public al faptelor semnalate.

Curtea a dezvoltat in mod substantial analiza privind alegerea canalului de dez-
valuire si impactul acesteia asupra protectiei conferite de dreptul la liberd exprimare

2 Ase vedea CEDO, Bargdo si Domingos Correia c. Portugalia, hotararea din 24 octombrie 2023,
Cererile nr. 53594/19 si 53604/19, disponibila la: https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-230097
(accesat la 9 noiembrie 2025).
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in cauza Bucur si Toma c. Romdniei®. Spre deosebire de situatia prezentata anterior,
in speta Bucur a fost vorba despre o dezvaluire publica de informatii clasificate,
facuta de un angajat al Serviciului Roméan de Informatii (SRI) prin intermediul unei
conferinte de presa. Curtea a retinut ca reclamantul, ofiter tehnic al SRI, a facut pu-
blice documente care dovedeau interceptari ilegale ale comunicatiilor unor jurnalisti,
politicieni si persoane private. Scopul dezvaluirii era acela de a aduce 1n atentia opi-
niei publice o practica ilegald grava desfasurata de o institutie a statului.

In analiza sa, Curtea a aplicat testul Guja, evaludnd proportionalitatea
ingerintei in libertatea de exprimare in raport cu canalele de raportare disponibi-
le. Ea a retinut urmétoarele: alegerea canalului public este justificatd atunci cand
canalele interne sunt ineficiente sau lipsite de independenta. In cazul Bucur, ra-
portarea catre superiorii ierarhici ar fi fost iluzorie, Intrucat acestia erau implicati
in faptele denuntate. Desi reclamantul a dezvaluit informatii clasificate, interesul
public major privind protectia vietii private si respectarea legii de catre serviciile
de informatii prevala asupra obligatiei de confidentialitate. Curtea a considerat ca
reclamantul a actionat cu buna-credinta, fara intentia de a prejudicia securitatea
nationala ci de a denunta o practica ilegala de interes general.

Prin urmare, desi reclamantul nu a utilizat un canal institutional, Curtea a
acordat aceeasi protectie ca in cazurile de raportare interna, pe motiv ca nu exis-
tau mecanisme eficiente de raportare in cadrul institutiei. A fost subliniat ca, in
absenta unor proceduri interne functionale de protejare a avertizorilor, dezvalui-
rea publicd devine un mijloc legitim de exprimare. In acest context, sanctionarea
penald a reclamantului pentru divulgarea de secrete de stat a constituit o ingerinta
disproportionata, incompatibila cu art. 10 din Conventie.

b) Interesul public in informatiilor divulgate

In paragrafele 85-88 ale hotarérii pronuntate in cauza Guja, Curtea a retinut
ca scrisorile divulgate de reclamant vizau chestiuni de importantd majora intr-o
societate democratica, respectiv separatia puterilor in stat, comportamentul neco-
respunzator al unui politician de rang inalt si, In final, atitudinea Guvernului fata
de brutalitatea politiei. Curtea a constatat ca aceste subiecte ,,sunt chestiuni foarte
importante intr-o societate democraticd, despre care publicul are un interes legi-
tim de a fi informat si care cad sub incidenta dezbaterilor politice” (§. 87).

In continuare, in hotirirea Aurelian Oprea c. Romdnia *, CEDO a rea-
firmat rolul central al interesului public al informatiilor divulgate in analiza
proportionalitatii Intre libertatea de exprimare si protectia reputatiei. Cazul a vizat
declaratiile unui cadru universitar, membru al unei asociatii profesionale, care a
denuntat public, In cadrul unei conferinte de presa, cazuri de plagiat, favoritism si
abuz de functie 1n cadrul Universitatii de Stiinte Agronomice si Medicina Veteri-
nard din Bucuresti.

2 A se vedea CEDO, Bucur si Toma c. Romdnia, hotararea din 8 ianuarie 2013, Cererca
nr. 40238/02, disponibila la: https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-123026 (accesat la 9 noiem-
brie 2025).
3% A se vedea CEDO, Aurelian Oprea c. Romdnia, hotararea din 19 ianuarie 2016, Cererca
nr. 12138/08, disponibila la:https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-160087 (accesat la 9 noiem-
brie 2025).
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Curtea a subliniat ca tema abordatd — coruptia si integritatea in mediul
universitar public — reprezintd un subiect de importantd fundamentald intr-o
societate democratici, care reclami o dezbatere transparenti. In paragrafele
61-65 ale hotararii, Curtea a constatat cd afirmatiile reclamantului se inscriau
intr-o dezbatere de interes general, intrucat: ele vizau legalitatea si moralitatea
invatamantului universitar, domeniu de interes public major; persoana vizata de
criticd ocupa functii de 1naltd raspundere publicd (prorector si sef de departa-
ment Intr-o universitate de stat) si publicul avea un interes legitim de a fi infor-
mat asupra modului de gestionare a resurselor si a respectarii normelor de etica
academica.

Prin urmare, Curtea a retinut ca dezvaluirea faptelor de coruptie si plagiat
intr-o institutie publicd se circumscrie interesului general protejat de art. 10 din
Conventie, iar sanctionarea autorului pentru defdimare nu era ,necesard intr-o
societate democratica”.

Curtea a remarcat, de asemenea, ca reclamantul a actionat cu buna-credinta
si din convingerea ca serveste interesul public, informand mai intai autoritatile
universitare si ministerul, iar ulterior opinia publica, doar dupa ce sesizarile sale
nu au avut efect. Aceastd succesiune a demersurilor — de la raportarea interna la
dezvaluirea publica — a fost interpretata ca un comportament loial, corespunzétor
standardului de prudenta cerut avertizorilor de integritate.?!

Hotararea Heinisch c. Germania ** reprezintd o etapa esentiala in consolidarea
standardelor CEDO privind libertatea de exprimare a avertizorilor de integritate,
in special cu privire la importanta interesului public al informatiilor divulgate. **

In paragraful 71 al hotararii, Curtea subliniaza: ,.informatiile dezvaluite de
reclamantd erau in mod incontestabil de interes public. Intr-o societate cu o
populatie tot mai imbatranitd, diseminarea unor informatii privind calitatea sau
deficientele serviciilor de ingrijire are o importanta vitald pentru prevenirea abu-
zurilor.” Prin urmare, in sfera protejata de art. 10 din Conventie intrd semnalarea
deficientelor in prestarea unor servicii de interes general, in special cand acestea
privesc integritatea si siguranta persoanelor vulnerabile. In astfel de cazuri, Curtea
considera ca interesul publicului de a fi informat prevaleaza asupra obligatiei de
loialitate a angajatului si asupra reputatiei angajatorului.

Curtea a evidentiat si rolul social al denuntului de integritate, aratand ca lucra-

31 De altfel, Curtea a retinut expres ca ,,afirmatiile reclamantului au vizat probleme importan-
te intr-o societate democraticd, fata de care publicul avea un interes legitim sa fie informat”
(§.65). Chiar daca tonul sau fusese critic si uneori polemic, el nu depasise limitele acceptabile
ale unei dezvaluiri de interes general, iar ingerinta prin condamnarea civila la plata unei despa-
gubiri a fost consideratad disproportionata.

32 A se vedea CEDO, Heinisch c. Germania, hotararea din 21 iulie 2011, Cererea nr. 28274/08,
disponibila la: https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-123022 (accesat la 9 noiembrie 2025).

3 In spetd, reclamanta, asistentd medicala intr-un centru de ingrijire pentru persoane varstnice
detinut de stat, a fost concediata dupa ce a formulat o plangere penald impotriva angajatorului
sau (Vivantes GmbH), acuzand conditii de ingrijire necorespunzatoare, subdimensionarea per-
sonalului si falsificarea documentatiei medicale.
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la neregulile”, deoarece pacientii nu sunt capabili si o faca singuri. In consecinti,
divulgarea unor asemenea informatii serveste nu unui scop personal, ci unei nevoi
colective de transparentd si protectie sociala.

Totodata, Curtea a aratat ca interesul public trebuie evaluat in functie de na-
tura si gravitatea problemelor semnalate, de contextul in care acestea apar si de
relevanta lor pentru buna functionare a institutiilor. Faptele aduse la cunostinta de
reclamantd priveau o incalcare a obligatiilor fundamentale ale statului, legate de
dreptul la sanatate, demnitate si viatd privata, ceea ce a justificat un grad ridicat de
protectie. Cauza Heinisch c. Germaniei extinde interpretarea criteriului interesului
public, consolidand ideea ca dezviluirile privind deficientele din serviciile publi-
ce, abuzurile sistemice sau incdlcarile drepturilor persoanelor vulnerabile consti-
tuie, prin ele insele, chestiuni de interes general.

Cauza Gormiis si altii c. Turcia® marcheazi o etapa esentiala in consolidarea
protectiei oferite de dreptul la libera exprimare pentru dezvaluirile de interes pu-
blic realizate de presa pe baza informatiilor furnizate de avertizori din institutiile
statului.

Reclamantii — jurnalisti ai revistei Nokta — au publicat documente clasificate
drept ,,confidentiale” de Statul Major al Armatei Turciei, care dezvaluiau existenta
unui sistem intern de clasificare a jurnalistilor dupa orientarea lor politica, in sco-
pul excluderii celor considerati ,,0stili” armatei de la anumite evenimente si in-
formari oficiale. In urma publicarii articolului, autorititile militare au dispus o
perchezitie si confiscarea datelor electronice ale redactiei, pentru identificarea sur-
sei — un presupus avertizor din interiorul institutiei militare.

Curtea a apreciat ca informatiile publicate erau de un interes public evident
intrucat priveau transparenta si controlul democratic asupra fortelor armate, dar si
dreptul publicului de a fi informat despre eventuale practici de discriminare ideo-
logica In exercitarea puterii publice. Astfel CEDO a subliniat cd: ,, Definerea unor
dosare prin care jurnalistii sunt clasificati in functie de orientarea lor politica, cu
scopul de a le restrange accesul la informatii de interes general, priveste in mod di-
rect dreptul publicului de a fi informat — unul dintre drepturile esentiale protejate de
art. 10 CEDQ.” Prin urmare, divulgarea acestor documente nu era o simpld incalcare
a confidentialitatii administrative, ci un act de informare legitima asupra unei prac-
tici abuzive, cu impact asupra pluralismului presei si a transparentei institutionale.

In ceea ce priveste raportul dintre interesul public si confidentialitatea datelor
militare Curtea a constatat cd autoritatile nationale nu au oferit o scuza convinga-
toare pentru clasificarea documentelor ca ,,confidentiale”, iar aceasta a fost utili-
zatd formal, fard o analizd a necesitatii reale a protejdrii informatiilor. S-a retinut
ca documentele nu vizau chestiuni operative sau de securitate nationala, ci politici
administrative interne, publicarea lor nu a cauzat prejudicii considerabile intere-
selor statului, iar interesul public in cunoasterea acestor practici depasea interesul
statului in mentinerea confidentialitatii.

3 A se vedea CEDO, Gormiis si altii c¢. Turcia, hotararea din 19 ianuarie 2016, Cererca
nr. 49085/07, disponibila la: https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=002-11024 (accesat la 9 noiem-
brie 2025).
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Curtea a concluzionat ca mentinerea nejustificatd a secretului administrativ
nu poate prevala asupra dreptului presei si al publicului la informare atunci cand
este vorba despre chestiuni ce privesc transparenta institutiilor si responsabilita-
tea publicd. De asemenea, instanta europeana a stabilit, de asemenea, ca interesul
public al informatiilor divulgate nu se limiteaza la faptele de coruptie sau abuz de
putere, ci include si informatiile profesionale care favorizeaza transparenta, etica
economica si dezbaterea In domenii de utilitate sociala.

In cauza Herbai c. Ungaria® , expertul in resurse umane intr-o banca privata,
a fost concediat dupa ce a publicat, pe un site de specialitate, articole referitoare la
politici salariale si motivationale iIn domeniul resurselor umane. Desi articolele nu
mentionau angajatorul si nu contineau informatii confidentiale, instantele interne
au considerat ca publicarea lor a incalcat codul etic al bancii si obligatia de loiali-
tate a salariatului.

Curtea a analizat dacad articolele publicate se inscriau in sfera protectiei drep-
tului la libera exprimare, sub criteriul interesului public. Instantele nationale con-
siderasera ca textele aveau caracter strict profesional si nu vizau ,,probleme de
interes public”, limitand astfel protectia libertatii de exprimare. CEDO a respins
aceasta abordare formalista, retinand ca: ,,/ibertatea de exprimare in contextul pro-
fesional nu protejeaza doar afirmatiile care contribuie explicit la o dezbatere de
interes public, ea se extinde si la comentariile profesionale care, prin natura lor,
pot influenta practicile, cultura organizationala si politicile economice dintr-un
domeniu de activitate.” (§43) Astfel, Curtea a reafirmat ca art. 10 din Conventie
nu limiteaza protectia doar la discursul politic sau social, ci acopera si exprimarile
tehnice sau profesionale, in masura in care acestea contribuie la circulatia libera a
ideilor si la progresul cunoasterii intr-o societate democraticd. Prin urmare, chiar
daca articolele reclamantului aveau o dimensiune preponderent profesionala, ele
au fost considerate parte a unui dialog de interes public extins, vizand domeniul
politicilor salariale si al gestionarii resurselor umane — teme care influenteaza in
mod direct bunastarea economica si sociald. ,, Exprimarile profesionale si dezba-
terile de specialitate pot constitui, prin efectul lor social, forme de participare la
interesul public, iar protectia lor sub art. 10 din Conventie nu poate fi refuzata
doar pentru cd au un continut tehnic sau economic.”

b) Autenticitatea informatiilor divulgate

Al treilea criteriu al testului stabilit de Curte n hotararea pronuntatd in cauza
priveste autenticitatea informatiilor divulgate — element determinant pentru stabi-
lirea legitimitatii dezvaluirii si a bunei-credinte a avertizorului. Curtea a retinut,
la paragraful 89 din hotdrarea mentionata, ca autenticitatea documentelor divul-
gate nu a fost contestatd de niciuna dintre parti. Aceastd recunoastere expresa a
veridicitatii informatiilor a fost esentiald pentru concluzia Curtii privind buna-

35 A se vedea CEDO, Herbai c. Ungariei, hotararea din 5 noiembrie 2019, Cererea nr. 11608/15,
disponibila la: https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-197216%22]} (acce-
sat la 9 noiembrie 2025).
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credintd si legitimitatea scopului urmarit de reclamant. Neexistand nicio indoiala
asupra exactitatii continutului, actul de divulgare nu putea fi calificat ca abuziv sau
ca avand caracter calomnios.

Cauza Med:lis Islamske Zajednice Brcko si altii c. Bosnia si Hertegovina
reprezintd o etapd de finete in jurisprudenta Curtii privind libertatea de exprimare,
prin modul in care plaseaza accentul nu atat pe canalul de comunicare utilizat, cat
pe autenticitatea informatiilor transmise si pe diligenta actorului care le divulga.

In cauza, o comunitate religioasd si trei ONG-uri au adresat o scrisoare
autoritatilor locale, semnaland presupuse comportamente discriminatorii ale unui
director de programe de la un post public de radio. Desi intentia declarata era de a
atrage atentia asupra unei situatii de interes public, scrisoarea a fost ulterior publi-
cata 1n presd, iar persoana vizatd a formulat o actiune pentru calomnie.

Curtea a recunoscut cd demersul reclamantilor se incadra, In principiu, in
exercitiul libertatii de exprimare garantate si cd adresarea catre o autoritate publica
constituie, in mod normal, un canal legitim de comunicare. Totusi, protectia aces-
tui demers depinde de veridicitatea si exactitatea faptelor comunicate. Criteriul
central aplicat de Curte a fost autenticitatea informatiilor divulgate: ONG-urile i
comunitatea religioasd aveau obligatia de a verifica baza factuala a afirmatiilor,
mai ales cd acestea vizau reputatia unei persoane concrete si puteau produce
consecinte profesionale grave.

Reclamantii nu au indicat sursele informatiilor si nu au formulat cere-
rea ca autoritatile sa verifice faptele, ci au prezentat acuzatiile ca pe fapte certe,
asumandu-si implicit responsabilitatea pentru ele. Instantele interne au constatat
o neconcordanta evidenta intre faptele reale si cele relatate in scrisoare, iar Curtea
de la Strasbourg a considerat ca aceasta lipsd de rigoare factuala justifica limitarea
protectiei oferite dreptului la libera exprimare.

Astfel, hotararea reafirma ideea ca libertatea de exprimare comporta ,,inda-
toriri §i responsabilitati”. Chiar si atunci cand dezviluirea se realizeaza printr-un
canal legitim — o corespondenta adresata autoritdtilor — autorul trebuie sd manifes-
te prudenta si buna-credinta, sa se asigure ca informatiile sunt corecte, verificabile
si prezentate intr-un cadru echilibrat.

Curtea a respins argumentul potrivit caruia faptul ca scrisoarea fusese trimisa
doar autoritatilor ar elimina caracterul defaimator al afirmatiilor. Chiar si o comu-
nicare non-publicad poate produce efecte prejudiciabile asupra reputatiei, mai ales
daca acuzatiile sunt inexacte si formulate intr-un context sensibil.

Cauza Medzlis Islamske Zajednice Brcko, clarifica limitele protectiei conferite
de art. 10 din Conventie atunci cand libertatea de exprimare este exercitata printr-
un canal institutional. Curtea nu a criticat modalitatea de sesizare in sine, ci com-
portamentul reclamantilor, caracterizat prin transmiterea neglijentd a unor acuzatii
grave, fard a verifica temeinicia si acuratetea informatiilor furnizate. in acest con-
text, instanta de contencios european ca veridicitatea faptelor si buna-credinta con-

3¢ A se vedea CEDO, Medzlis Islamske Zajednice Brcko si altii c. Bosnia si Hertegovina (MC),
hotararea din 27 iunie 2017, Cererea nr. 17224/11, disponibild la: https://hudoc.echr.coe.int/
eng?i=001-175702 (accesat la 9 noiembrie 2025).
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stituie conditii esentiale pentru acordarea protectiei prevazute de Conventie, chiar
si atunci cand comunicarea se realizeaza printr-un canal institutional si nepublic.

in acelasi sens, in cauza Soares c. Portugalia ', Curtea a statuat ca ,,pentru un
functionar dintr-o autoritate publicd, acuzatia de deturnare de fonduri constituie o
imputare de o gravitate deosebita (...). Chiar daca intentia reclamantului a fost de a
declansa o anchetd, el trebuia sa aibd o baza factuald minima pentru acuzatiile for-
mulate. Or, acestea se intemeiau exclusiv pe un zvon.” Ori, dreptul al libera exprimare
nu acopera dezvaluirile speculative, chiar dacd acestea privesc chestiuni de interes
public. Mai mult, reclamantul nu putea fi considerat avertizor de integritate deoarece:
nu a verificat autenticitatea faptelor; nu a utilizat canalele interne de raportare preva-
zute de statutul militar (de exemplu, raportarea ierarhicd); nu a actionat cu diligenta si
prudenta necesare unui functionar public in exercitarea obligatiei de loialitate.

Astfel, la paragraful 46, Curtea a subliniat: ,, chiar daca intentia reclamantu-
lui a fost de a determina o investigatie, acesta trebuia sa dispund de o baza factu-
ald pentru acuzatiile sale. (...) In lipsa acesteia, autoritdtile interne au apreciat in
mod proportional ca reclamantul nu a actionat cu bund-credinta.”

Ulterior, in 2021, Curtea a reafirmat, in cauza Gawlik c. Liechtenstein %, ca
protectia oferitd de dreptul la libera exprimare avertizorilor de integritate depinde

de verificarea, in masura posibilului, a autenticitatii si fiabilitatii informatiilor di-
vulgate. Curtea a subliniat ca reclamantul nu a actionat conform obligatiei de veri-
ficare a informatiilor. In paragraful 75, Curtea a admis, in principiu, ci o persoani
care face o sesizare in buna-credinta poate fi protejatd chiar daca informatiile se
dovedesc ulterior eronate, atata timp cat existau motive rezonabile de a crede ca
erau adevarate. Prin urmare, autenticitatea informatiilor divulgate a fost inexisten-
td, iar reclamantul nu a indeplinit standardul de diligenta profesionald impus de

art. 10 din Conventie.

37 A se vedea CEDO, Soares c. Portugaliei, hotararea din 21 iunie 2016, Cererea nr. 79972/12,
disponibila la: https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-163822 (accesat la 9 noiembrie 2025). Re-
clamantul, subofiter in Garda Nationald Republicana (GNR), a trimis un email catre Inspectia
Generald a Administratiei Interne, denuntand un presupus abuz de fonduri publice comis de co-
mandantul siu, pe baza unui zvon auzit intre colegi. In scrisoarea sa, reclamantul a cerut pastra-
rea confidentialitatii, invocand teama de represalii. Ulterior, s-a dovedit ca acuzatiile erau nefon-
date: anchetele penale si disciplinare efectuate de trei autoritati distincte au fost inchise din lipsa
de probe, iar instantele interne 1-au condamnat pe reclamant pentru calomnie agravata. Curtea a
constatat ca, desi acuzatiile vizau o problema de interes public — utilizarea fondurilor publice —
reclamantul nu dispunea de niciun element factual care sa sustina veridicitatea afirmatiilor sale.
3 A se vedea CEDO, Gawlik c. Liechtenstein, hotararea din 16 februarie 2021, Cererea
nr. 23922/19, disponibila la: https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-208280 (accesat la 9 noiem-
brie 2025). Reclamantul, medic primar adjunct la spitalul public unic din Liechtenstein, a for-
mulat o plangere penald impotriva medicului-sef, acuzandu-1 de eutanasie activa asupra mai
multor pacienti. Suspectand existenta unor decese provocate prin administrarea de morfina, el
a sesizat direct Parchetul si o comisie parlamentara, fara a utiliza canalele interne ale spitalului
si fara a verifica dosarele medicale pe suport de hartie, desi stia ca fisierele electronice erau
incomplete. Doua expertize medicale independente au infirmat ulterior acuzatiile, constatand ca
pacientii se aflau in faza terminala si primisera tratament paliativ conform normelor medicale.
Reclamantul a fost concediat fara preaviz, iar Curtea a analizat dacd aceastd masura a incdlcat
art. 10 din Conventie.
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¢) Prejudiciul produs

Al patrulea criteriu al testului stabilit de Curtea in cauza Guja priveste evalua-
rea prejudiciului produs prin divulgarea informatiilor. in paragrafele 90-91, Curtea
a analizat consecintele dezvaluirii, retindnd cd aceasta putea avea efecte negative
semnificative asupra imaginii Procuraturii Generale si asupra increderii publicului
in independenta sa. Totusi, Curtea a considerat cd prejudiciul suferit de institutie
nu depasea interesul public de a cunoaste faptele dezvaluite: ,, Este in interesul pu-
blic mentinerea increderii in independenta si neutralitatea politica a Procuraturii
unui stat. Totusi, concluzia formulata de presa ca Procuratura Generald a fost
supusd unei influente necorespunzatoare putea afecta in mod semnificativ aceasta
incredere. Cu toate acestea, interesul public de a dezvalui presiunile exercitate §i
incalcarile legale din cadrul Procuraturii este atdt de important intr-o societate
democraticd, incdt prevaleaza asupra interesului de a mentine increderea publicd
in aceastd institutie.”

Prin urmare, Curtea a subliniat ca reputatia unei autoritati publice nu poate
fi protejata prin sacrificarea transparentei atunci cand sunt in joc chestiuni privind
buna guvernare, separatia puterilor si respectarea legalitatii. De altfel, rolul funda-
mental al presei si al avertizorilor de integritate este de a aduce la cunostinta pu-
blicului probleme de interes general, in special atunci cand acestea privesc abuzul
de putere sau interferenta politica in justitie. Intr-o formulare de principiu, Curtea
a retinut ca: ,,discutiile deschise asupra temelor care suscitda ingrijorare publicd
sunt esentiale pentru functionarea democratiei. Trebuie acordata o importanta de-
osebita evitarii descurajarii celor care, in mod legitim, denunta asemenea fapte.”

Hotararea din 2023 pronuntatd in cauza Halet c. Luxemburg® marcheaza o
etapa de maturitate in jurisprudenta Curtii privind raportul dintre interesul public
al divulgarii si prejudiciul produs angajatorului sau autoritdtii vizate. Instanta eu-
ropeana a reafirmat principiul ca, intr-o societate democratica, interesul general de
a fi informata opinia publica prevaleaza asupra protejarii intereselor economice,
reputationale sau institutionale, atunci cand divulgarea are la baza fapte reale si o
motivatie de buna-credinta.

Astfel, ,,chiar daca divulgarea a provocat un prejudiciu material i
reputational angajatorului, aceste consecinte nu pot prevala asupra interesului
public major de a fi informata opinia publica despre practicile fiscale discutabile
ale autoritatilor si ale companiilor multinationale.” (§. 149).

3 A se vedea CEDO, Halet c¢. Luxemburg, hotararea din 14 februarie 2023, Cererea nr. 21884/18,
disponibila la: https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-223259 (accesat la 9 noiembrie 2025). Re-
clamantul, Raphaél Halet, angajat al companiei PricewaterhouseCoopers (PwC), a furnizat pre-
sei documente interne care relevau practici sistematice de optimizare fiscala negociate intre
autoritatile luxemburgheze si multinationale, menite sa reduca drastic impozitele datorate in Lu-
xemburg. Dezvaluirile sale au completat seria cunoscuta sub numele de ,,LuxLeaks”, declansand
o ampla dezbatere europeana privind transparenta fiscala si competitia fiscala neloiala intre sta-
tele membre. Reclamantul a fost condAamnat penal pentru furt si incélcarea secretului profesio-
nal, Insd sanctiunea a fost suspendata. In 2021, o camera a Curtii a decis (cu majoritate de voturi)

ca nu a existat incalcare a art. 10 din Conventie, insa Marea Camera a rasturnat aceastd decizie,
constatand incalcarea libertatii de exprimare.
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Deci chiar si daca exista prejudiciu — pierderi de incredere comerciala si afec-
tarea confidentialitatii relatiilor cu clientii — acesta era o consecinta inerentd dezva-
luirilor de interes public. In ceea ce priveste raportul dintre prejudiciu si interesul
public, Curtea a reafirmat principiul consacrat in jurisprudenta sa anterioara po-
trivit caruia ,, intr-o societate democraticd, nu poate fi considerat disproportionat
prejudiciul de imagine suferit de o entitate care practicd actiuni contrare princi-
piului transparentei §i echitatii fiscale.” (§. 152).

Astfel, Curtea a facut o diferenta clara intre prejudiciul functional (legat de
pierderi comerciale reale) si prejudiciul reputational inerent unei dezvaluiri legiti-
me de interes public. Doar primul ar putea justifica, in circumstante exceptionale,
o restrangere a libertdtii de exprimare. Astfel, criteriul ,,prejudiciului produs” tre-
buie interpretat in lumina proportionalitatii si a prevalentei interesului public, ceea
ce confirma evolutia jurisprudentei de la cauza Guja (2008) la cauza Halet (2023):
de la protejarea dezvaluirii politice la recunoasterea importantei avertizarilor etice
si economice Intr-un context globalizat.

d) Buna credinti a avertizorului in interes public

Al cincilea criteriu al testului stabilit de Curte in cauza Guja vizeaza buna-
credinta a avertizorului — element esential pentru delimitarea intre exercitarea legi-
tima a libertatii de exprimare si un act de defdimare sau abuz profesional.

In paragrafele 92-94 ale hotararii, Curtea a analizat scopul care a determinat
comportamentul reclamantului, subliniind ca intentia sa nu a fost una personala,
ci pur civica si etica. Prin urmare, buna-credinta a reclamantului a fost deplin con-
firmata, iar intentia sa a fost considerata compatibila cu valorile democratice si cu
obligatia functionarilor publici de a contribui la integritatea institutionala.

Buna-credinta are o semnificatie juridica in contextul art. 10 din Conventie,
fiind o conditie subiectiva a protectiei avertizorilor. Aceasta presupune ca persoana
care divulgd informatii: sa actioneze cu convingerea sincera ca faptele dezvaluite
sunt reale si de interes public; sd nu urmareascd beneficii materiale sau revanse
personale; sd manifeste loialitate fatd de institutiile statului, dar si fata de valorile
statului de drept.

Cauza Marchenko c. Ucraina *° ilustreaza in mod clar importanta bunei-
credinte ca element subiectiv esential pentru protectia juridica a avertizorilor de
integritate. Curtea a analizat motivatia reclamantului, comportamentul sdu anterior

4 CEDO, Marchenko c. Ucrainei, hotararea din 19 februarie 2009, Cererea nr. 4063/04, disponi-
bila la: https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-91415 (accesat la 9 noiembrie 2025). Reclamantul,
profesor si presedinte al sindicatului VOST dintr-o scoala publica pentru copii cu dizabilitati de
vorbire, a transmis mai multe scrisori autoritdtilor de control si procurorului, reclamand abuzuri
de functie si deturnare de bunuri de catre directoarea institutiei. De asemenea, a participat la
un protest public organizat de sindicat, in cadrul caruia au fost afisate pancarte acuzatoare la
adresa acesteia Desi investigatiile oficiale au confirmat unele disfunctionalitati administrative,
nu au identificat dovezi ale unei infractiuni, iar directoarea a formulat o plangere penala pentru
defaimare. Reclamantul a fost condamnat la un an de inchisoare cu suspendare si obligat la plata
de despagubiri.
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divulgarii si modul in care acesta a folosit canalele institutionale, pentru a stabili
daca actiunea sa a fost animatd de un scop legitim ori de intentia de a prejudicia.

Curtea a retinut ca reclamantul a actionat In calitate de lider sindical, sem-
naland nereguli administrative in interesul membrilor organizatiei si al institutiei
publice in care lucra. In paragraful 47, Curtea precizeazi: ,,Reclamantul nu poa-
te fi acuzat cd a actionat cu rea-credintd, intrucdt a actionat in numele sindi-
catului, adresandu-se autoritatilor competente si furnizand materiale in sprijinul
acuzatiilor sale.”

Aceasta constatare confirma ca intentia reclamantului a fost una legitima si de
natura civica, menita sa determine autoritatile sa investigheze un posibil abuz de
functie. Reclamantul a utilizat canale institutionale interne (Inspectia Financiara
si Parchetul) si nu a recurs initial la expunerea publica a faptelor, ceea ce demon-
streaza loialitate si prudenta profesionala.

Pe de alta parte, instanta europeana a facut si o analiza (§.48—§.49) a limitelor
bunei-credinte si depasirea acestora. Desi sesizarea adresatd autoritatilor a fost
consideratd un act de buna-credinta, participarea reclamantului la pichete publi-
ce in care s-au formulat acuzatii grave (,,furt de bunuri”, ,,coruptie”) a depasit
limitele comportamentului protejat. In consecintd, buna-credintd a reclamantu-
lui a fost recunoscuta partial, limitatd la demersurile sale administrative, nu si la
forma de exprimare publica. ,, Buna-credinta a avertizorului presupune nu doar
absenta unui scop personal, ci si prudenta in alegerea mijloacelor de divulgare,
proportionalitatea reactiei §i respectarea canalelor de sesizare disponibile.” Ast-
fel, atunci cand o persoand raporteazd nereguli prin canale interne sau autoritati
competente, actionand din convingerea sincera ca serveste interesul public, aceas-
ta trebuie protejata de art. 10 din Conventie. In schimb, divulgarea prematura sau
publica a informatiilor neverificate, chiar animata de intentii nobile, poate iesi din
sfera bunei-credinte.

In cauza Marchenko, Curtea a recunoscut buna-credinti a reclamantului
in etapa de raportare institutionald, dar a considerat ca aceasta nu s-a extins la
actiunile ulterioare de natura publica, care au produs un prejudiciu disproportionat.
Aceastd distinctie subliniazd evolutia jurisprudentei CEDO: buna-credinta nu este
un criteriu absolut, ci un standard de echilibru intre intentie, diligenta si impactul
real al dezvaluirii.

Hotararea pronuntata in cauza Langner c. Germania *' este un reper important
pentru conturarea standardului european privind buna-credinta a avertizorului de
integritate, in special in cazul functionarilor publici. Curtea a analizat modul in
care loialitatea, diligenta profesionald si motivatia personald se impletesc in deli-
mitarea libertatii de exprimare legitime de comportamentul culpabil.

4 A se vedea CEDO, Langner c. Germaniei, hotararea din 17 septembrie 2015, Cererea
nr. 14464/11, disponibila la: https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-157282 (accesat la 9 noiem-
brie 2025). Reclamantul, sef al unui serviciu municipal din Dresda, a fost concediat dupa ce,
in cadrul unei sedinte interne, 1-a acuzat pe viceprimar de ,,pervertirea justitiei”, sustinand ca
acesta a emis in mod ilegal o autorizatie de demolare pentru un imobil. Curtea a considerat ca
speta reclamantului nu era un caz de ,,avertizare” care sa justifice o protectie speciala in temeiul
art. 10 din Conventie.
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Pe baza elementar analizate (§.46—§.47 din hotérare), Curtea a concluzionat
cd motivatia reclamantului nu era una de interes public, ci derivata din nemultumiri
personale fata de conducere si din frustrarea privind desfiintarea subdiviziunii sale.
,,Declaratiile reclamantului nu au urmarit sa dezvaluie o situatie inacceptabila de
interes public, ci au fost determinate de nemultumiri personale legate de reorgani-
zarea serviciului sau.” (§47). Prin urmare, Curtea a exclus calificarea conduitei ca
whistleblowing”, retindnd ca nu orice critica adusd unui superior ierarhic intr-o
institutie publica echivaleaza cu o dezvaluire de integritate.

Curtea a insistat asupra obligatiei functionarilor publici de a verifica veridici-
tatea acuzatiilor inainte de a le face publice sau chiar interne. Desi reclamantul pre-
tindea ca a folosit expresia ,,pervertirea justitiei” In sens figurat, instanta a retinut
cd, avand formare juridica si experientd profesionald, el cunostea semnificatia
penald exactd a termenului, care desemneaza o infractiune grava. ,,Reclaman-
tul, in calitate de sef de serviciu intr-o autoritate publica, era perfect constient
de implicatiile juridice ale termenului ,,Rechtsbeugung”, infractiune ce presupune
abuz intentionat de autoritate.” (§.49)

In plus, reclamantul nu verificase faptele inainte de a formula acuzatiile, desi
putea consulta documentele administrative originale. Aceasta lipsa de diligenta
a fost interpretatd ca neglijenta profesionald grava, incompatibila cu statutul de
avertizor de buna-credinta. Curtea a apreciat ca repetitia acuzatiilor in scris, la
cateva zile dupd sedintd, demonstreazd intentia deliberatd de a mentine afirmatiile
calomnioase, si nu un exces de exprimare spontana (§50).

Prin aceastd hotdrare, Curtea a reafirmat ca functionarii publici beneficia-
za de protectia dreptului la libera exprimare, dar in limite mai stricte, impuse de
obligatia de loialitate, retinere si discretie fata de institutia angajatoare (§.43). In
absenta acestor elemente, dezvaluirea, chiar motivatd de nemultumiri sincere, nu
intrd in sfera protectiei art. 10 din Conventie.

Cauza Langner marcheaza o etapa de clarificare a conceptului de buna-
credintd in contextul functiei publice, instanta europeana stabilind ca: buna-
credinta presupune nu doar intentia de a servi interesul public, ci si diligenta pro-
fesionala in verificarea faptelor si proportionalitatea mijloacelor de exprimare; o
critica interna intemeiata pe acuzatii nefondate si formulatd Intr-un ton acuzator
depdseste limitele libertatii de exprimare; loialitatea fatd de institutie si respectul
fata de colegi si superiori constituie componente ale responsabilitatii profesionale.

(f) Gravitatea sau severitatea sanctiunii

Ultimul criteriu al testului consacrat de Curte n cauza Guja se refera la se-
veritatea sanctiunii impuse avertizorului si la impactul acesteia asupra libertatii de
exprimare in general.

,Curtea noteaza ca reclamantului i-a fost aplicata cea mai severa sanctiune
posibila, demiterea, ceea ce, fara indoiald, reprezintd o mdsura foarte aspra.
Aceasta sanctiune nu numai cd a avut repercusiuni negative asupra carierei recla-
mantului, dar a putut, de asemenea, sa aiba un efect serios de descurajare a altor
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angajati ai Procuraturii si, mai general, a functionarilor publici, determindndu-i
sa evite raportarea oricaror comportamente ilegale.” (§.95)

Instanta de contencios european a insistat asupra riscului sistemic pe care il
genereaza sanctionarea avertizorilor: o sanctiune excesiva aplicatd unei persoane
care actioneaza In interes public poate reduce disponibilitatea altor functionari de
a denunta abateri grave, afectand astfel functionarea mecanismelor de control de-
mocratic intern.

., Avand in vedere amploarea mediatizarii cazului reclamantului, sanctiunea
putea avea un efect descurajator nu numai asupra angajatilor Procuraturii, ci si
asupra altor functionari publici sau angajati din institutii publice.” (§.96)

Prin urmare, Curtea a evidentiat o dimensiune institutionald a protectiei aver-
tizorilor: sanctiunile severe aplicate unor persoane care semnaleaza fapte ilegale
submineaza cultura integritdtii si transparentei In administratia publica.

Demisia, retrogradarea sau sanctiunile exemplare aplicate avertizorilor
sunt susceptibile sa Incalce dreptul lor la liberda exprimare, mai ales atunci cand
informatiile dezvaluite sunt autentice, de interes public si comunicate cu buna-
credinta.

Curtea a transformat acest criteriu intr-un pilon al protectiei efective a libertatii
de exprimare, stabilind ca represaliile disproportionate pot avea un efect paralizant
asupra functionarilor publici si asupra climatului democratic in general (§.97)

Hotararea din 2021 pronuntata in cauza Wojczuk c. Polonia *reprezinta o
aplicare moderna a testului de proportionalitate in contextul sanctiunilor penale
impuse pentru denuntarea unor presupuse nereguli administrative. Curtea a tre-
buit sa stabileasca daca amenda penala aplicatd reclamantului a fost de natura sa
produca un efect de descurajare (,,chilling effect”) asupra exercitarii libertatii de
exprimare garantate de art. 10 din Conventie.

Astfel, natura si severitatea pedepsei sunt factori decisivi In evalua-
rea proportionalitatii unei restrangeri a libertdtii de exprimare. Desi utilizarea
sanctiunilor penale in cazurile de defdimare nu este, per se, contrard Conventiei,
acestea trebuie sa fie aplicate cu retinere si sa nu aiba un efect inhibitor asupra
dezbaterii publice. In cauza Wojczuk, Curtea a observat ci: amenda impusa era
modesta in raport cu veniturile reclamantului; nu a existat o pedeapsa privativa de
libertate; si, desi condamnarea penala putea avea efecte negative asupra carierei

42 A se vedea CEDO, Wojczuk c. Poloniei, hotararea din 9 decembrie 2021, Cererea nr. 52969/13,
disponibila la: https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-213790 (accesat la 9 noiembrie 2025). Re-
clamantul, angajat intr-un muzeu public, a fost condamnat pentru calomnie dupa ce a trimis, sub
semnaturd anonima, mai multe scrisori catre autoritatile statului (inclusiv Parchetul si Curtea
de Conturi), denuntand presupuse abateri financiare si administrative ale directorului institutiei.
Instantele interne 1-au condamnat la 0 amenda penala de 2.500 zloti (=625 euro) si la plata chel-
tuielilor de judecatd (=400 euro), in baza art. 212 din Codul penal polonez privind defdimarea.
CEDO a retinut ca sanctiunea era o ingerinta in dreptul la libertatea de exprimare, dar a analizat
proportionalitatea acesteia in lumina scopului urmarit — protejarea reputatiei muzeului si a direc-
torului (§104). Curtea nu a constatat ca scrisorile in discutie puteau fi considerate drept averti-
zari. Curtea a considerat ca nu a fost incélcat articolul 10 din Conventie in ceea ce il priveste pe
reclamant, constatand ca instantele nationale au prezentat motive suficiente si relevante pentru a
justifica ingerinta in libertatea de exprimare a reclamantului.
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sale de functionar public, aceasta nu era de naturd sa produca un efect de descura-
jare general (§.105).

Astfel, s-a concluzionat ca sanctiunea, analizatd in concret, nu era
disproportionatd si nu a avut un efect paralizant asupra libertatii de exprimare,
spre deosebire de cauzele unde masurile disciplinare severe (demitere, pierderea
carierei) au fost considerate nejustificate.

In cauza Wojczuk, instanta de contencios european a adoptat o abordare prag-
maticd: sanctiunea a fost evaluata in functie de intensitatea ingerintei (amenda mo-
derata, fard consecinte penale grave); contextul comportamentului reclamantului a
fost considerat relevant — acesta actionase anonim, cu afirmatii false si neprobate,
ceea ce a redus protectia conferita de art. 10.

Prin urmare, spre deosebire de cauzele in care sanctiunea a fost consi-
derata excesiva Curtea a apreciat cd amenda pecuniard nu a depdsit limitele
proportionalitatii. Desi Curtea a recunoscut existenta unei ingerinte in libertatea de
exprimare, a apreciat ca gravitatea redusa a sanctiunii si lipsa unui interes public
real au facut ca masura sa fie justificata si proportionald, neconstituind o violare a
dreptului la libera exprimare.

Hotararea pronuntata in cauza Catalan c. Romdnia® reprezinta o aplicatie
particulard a testului Guja privind proportionalitatea sanctiunii impuse unui
functionar public pentru fapte de exprimare, fiind una dintre putinele cauze in care
Curtea nu a constatat Incalcarea art. 10 din Conventie, desi sanctiunea a fost cea
mai severa posibila — destituirea din functie.

Curtea a observat ca reclamantul a fost sanctionat treptat, primind mai intai
avertisment si reducere salariala, pentru ca in final sa fie destituit din functie, cea
mai grava sanctiune disciplinara. .,,Desigur, destituirea din functie a fost o masurd
foarte severd, dar, avind in vedere postul ocupat de reclamant in C.N.S.A.S., aces-
ta din urma a fost indreptatit sa considere ca pozitia publica luata de angajatul
sdau pe o temd sensibila [...] a compromis in mod iremediabil relatia de incredere
care trebuia sa existe intre el si agentul sau.” (§.75)

Curtea a admis severitatea masurii, insa a subliniat contextul specific: recla-
mantul ocupa un post care impunea confidentialitate si prudentd; dezvaluirile vi-
zau o tema in curs de investigatie oficiald, iar comportamentul sdu putea fi perce-
put ca exprimand pozitia institutiei.

Astfel, desi destituirea a fost o masurd drastica, Curtea a considerat-o
proportionald cu scopul urmarit — protejarea credibilitatii CNSAS si a obligatiei
de rezerva a functionarilor publici: ,,Avand in vedere postul ocupat de reclamant
in C.N.S.A.S., institutia a fost indreptatita sa considere ca pozitia publica luatd de

4 A se vedea CEDO, Catalan c. Romdniei, hotdrarea din 9 ianuarie 2018, Cererea nr. 13003/04,
disponibila la: https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=002-11804 (accesat la 9 noiembrie 2025). Recla-
mantul, consilier in cadrul CNSAS, a fost destituit disciplinar pentru faptul ca a furnizat presei
documente din arhiva fostei Securitati, privind presupusa colaborare si comportamente intime
ale Patriarhului Teoctist. Desi reclamantul a sustinut ca obtinuse documentele anterior angaja-
rii si ca a actionat ca istoric, nu ca functionar public, Curtea a considerat ca publicarea lor, in
contextul in care CNSAS investiga oficial aceleasi aspecte, a afectat increderea publicului in
institutie si a compromis relatia de loialitate.
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angajatul sau [...] a compromis in mod iremediabil relatia de incredere. [...] Prin
urmare, Curtea nu poate considera ca destituirea din functie a reclamantului a fost
o sanctiune disproportionatd.” (§.76—§.77)

Deci, in jurisprudenta instantei europene, nu orice sanctiune severa impu-
sd unui functionar public constituie o violare a dreptului la liberd exprimare,
proportionalitatea fiind evaluata in functie de natura functiei, scopul dezvaluirii si
impactul asupra interesului public.

Analiza realizata evidentiaza ca libertatea de exprimare a avertizorilor in inte-
res public nu reprezinta doar proiectia unui drept individual, ci o garantie structu-
rala a functionarii statului de drept. Avertizarea se manifesta, totodata, ca o forma
de participare democraticd, prin care cetatenii contribuie la transparenta, integrita-
te si buna guvernare, intarind capacitatea institutiilor de a se auto-corecta.

Concluzii

Curtea Europeana a Drepturilor Omului a configurat un echilibru nuantat n-
tre libertatea de exprimare si obligatiile de loialitate si discretie ale functionarilor
publici. Cele sase criterii consacrate — privind canalul de divulgare, interesul pu-
blic, autenticitatea informatiilor, prejudiciul potential, buna-credinta si severitatea
sanctiunii — constituie astazi reperele fundamentale ale protectiei avertizorilor n
spatiul european. Jurisprudenta ulterioara le-a rafinat aplicarea, extinzand protectia
de la denunturile de coruptie la dezvaluirile de naturd eticd, administrativa ori
economica. In prezent, protectia acopera raportarile interne si externe, precum si
divulgarile publice, atunci cand acestea raspund unui interes general autentic si
sunt facute cu buna-credinta.

Pentru ca protectia sa fie efectiva, trebuie stabilita o legatura clara intre actul
raportdrii si tratamentul defavorabil suferit de avertizor. Totodatd, regimul juridic
aplicabil nu trebuie inteles ca o derogare de la indatoririle profesionale, ci ca un in-
strument de garantare a libertatii de exprimare si a pluralismului democratic. Aver-
tizarea n interes public se sprijind pe un echilibru delicat intre dreptul de a denunta
abuzurile si datoria de prudenta, loialitate si respect fatd de institutiile publice.

O protectie reald impotriva represaliilor trebuie insotitd de mecanisme repara-
torii eficiente, apte sa asigure reinstalarea avertizorilor in functiile detinute, acor-
darea de compensatii pentru prejudiciile materiale si morale, precum si repararea
integrald a consecintelor profesionale negative. In acest sens, cadrul european si
legislatia internd urmaresc prevenirea efectului de descurajare (,,chilling effect”) si
incurajarea raportarii responsabile.

Privit dincolo de dimensiunea juridica, avertizorul in interes public are o va-
loare eticd si civica distinctd, actionand ca un veritabil gardian al legalitatii si al
integritatii institutionale. Raportarea responsabila nu reprezinta un act de contes-
tare, ci expresia constiintei profesionale si a solidaritatii sociale. Protectia juridica
a avertizorilor nu este un privilegiu, ci o necesitate democratica. Libertatea lor de
a ,,suna din fluier” trebuie inteleasd nu ca o manifestare anti-institutionald, ci ca
forma suprema de loialitate fatd de valorile statului de drept.
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