Capitolul I
FUNDAMENTARI CONCEPTUALE. EVOLUTIE ISTORICA

Sectiunea I
Categorii de personal

1. Autoritatile si institutiile publice de la centru sau din teritoriu au un
personal care ii include si pe functionarii publici, fard a se rezuma la acestia.
Functionarii publici au fost intotdeauna receptati ca o categorie aparte, prin rolul
pe care l-au exercitat si prin statutul juridic care le este specific. ,In spatele
autoritdtilor publice care infdptuiesc administratia publica locald (dar si cea
centrala — V.V.), al serviciilor publice prin care se realizeazd aceastd administratie
publicd, stau acei oameni care alcdtuiesc corpul functionarilor publici. Datoritd
acestora, dincolo de litera rigida a legii, dincolo de procedurile si practicile legale,
existd acest factor uman specific care poate influenta negativ — uneori pand la
disolutie — procesul de executare a legii si prestare a serviciilor publice™ .

2. Intr-o sinteza cuprinzitoare, personalul din sectorul bugetar este format
din demnitari publici, functionari publici si personal contractual.

Fiecare din aceasta categorie, la randul sau, se subdivide in mai multe
subcategorii.

Demnitarii 1i regasim la nivel central, dar si la nivel teritorial sau local.

Notiunile de demnitari si functii de demnitate publicd le regasim definite de
art. 5 lit. v) si z) C. adm.’, potrivit cdrora demnitarii inseamna persoanele care
exercitd functii de demnitate publicd in temeiul unui mandat, potrivit
Constitutiei, prezentului cod si altor acte normative, iar functia de demnitate
publicd este ansamblul de atributii si responsabilitati stabilite prin Constitutie,
legi si/sau alte acte normative, dupd caz, obtinute prin investire, ca urmare a
rezultatului procesului electoral, direct sau indirect, ori prin numire.

Precizam, dintru inceput, ca ,demnitatea publicd este, prin excelentd, o
categorie a dreptului constitutional, ramurd principald a dreptului, care se
individualizeazd in ansamblul sistemului dreptului nu numai prin obiectul sdau
de reglementare, ci si prin specificul notiunilor si categoriilor cu care opereazd.
Fdrd a proceda la delimitdri rigide, va trebui sd retinem cd functiile si demnitdatile
publice sunt intr-o incontestabilda legaturd, dar nu se confundd’™.

7 C.C. Feurdean, Statutul juridic al secretarului unitdtii administrativ-teritoriale, in
E. Balan, D. Troanta, M. Vacarelu, Reglementdrile si practicile administratiei publice.
Intre viziunea cercetdrii stiintifice si avatarurile realitatii, Ed. Wolters Kluwer,
Bucuresti, 2020, p. 245.

® Codul administrativ a fost aprobat prin O.U.G. nr. 57/2019, publicat in M. Of.
nr. 555 din 5 iulie 2019.

1. Muraru, in I. Muraru, E.S. Tandsescu, Constitutia Romdaniei, Comentariu pe
articole, ed. 3, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2022, p. 140.
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Personalul contractual, la randul sau, include atat persoanele incadrate in
baza unui contract individual de munca (salariatii), cat si pe cei incadrati in
baza unui contract de management. Situatia lor juridica este reglementata in
prezent de Codul administrativ, titlul III al partii a VI-a, referitor la personalul
contractul din autoritdtile si institutiile publice, care se completeaza cu legislatia
muncii, in primul rdnd Codul muncii'’, cu modificarile si completarile
ulterioare.

Incepand cu intrarea in vigoare a Codului administrativ, putem spune ca
s-a intrat intr-o ,noud era” a reglementarii personalului contractual din sectorul
public, care pentru prima data este reglementat intr-o ,lege administrativa”,
pana atunci situatia sa juridica fiind reglementata exclusiv in legislatia muncii.
Exceptie au facut regulile de conduitd, reglementate printr-un cod de conduita
al personalului contractual din cadrul autoritatilor si institutiilor publice, in
prezent abrogat''.

Functionarii publici, la randul lor, sunt de doud mari categorii din punct
de vedere al regulilor juridice care le constituie statutul juridic. Prima categorie,
care constituie si regula, o reprezinta functionarii publici supusi statutului
general, reglementat in prezent prin Codul administrativ, partea a VI-a, iar a
doua categorie o formeaza cei supusi unor statute juridice specifice, adoptate
prin diferite legi. Functionarul public este titularul unei functii publice, care
este definita de art. 5 lit. y) C. adm. ca reprezentand ansamblul atributiilor si
responsabilitdtilor, stabilite in temeiul legii, in scopul exercitdrii prerogativelor de
putere publicd de cdtre autoritdtile si institutiile publice.

Privind catre legislatiile statelor membre ale UE, constataim ca exista
dispozitii care au caracter special pentru angajatii care au statut de functionari
publici. Ne referim la legislatia aferenta din Belgia, Franta, Grecia, Irlanda,
Olanda, Portugalia, Suedia si Spania. In schimb, in Austria, Luxemburg, Italia,
Germania si Danemarca, functiile publice sunt asimilate numai posturilor de
autoritate publica. Elementul comun al celor doud experiente legislative este ca
in ambele stiluri este reglementata si activitatea personalului contractual .

Profesorul Antonie Iorgovan a sprijinit ideea potrivit careia notiunea de
~functie publica” s-a impus ca o notiune fundamentala a dreptului public, in

' Adoptat prin Legea nr. 53/2003, cu modificarile si completarile ulterioare. Dintre
modificari, amintim O.U.G. nr. 65/2005, publicatd in M. Of. nr. 576 din 5 iulie 2005,
precum si Legea nr. 40 din 31 martie 2011, publicata in M. Of. nr. 225 din 31 martie
2011; republicat in M. Of. nr. 345 din 18 mai 2011.

"' Este vorba despre Legea nr. 477/2004, privind Codul de conduitd al persona-
lului contractual din autoritatile si institutiile publice, publicata in M. Of. nr. 1105/26
noiembrie 2004, abrogata prin art. 597 alin. (2) lit. 1) C. adm.

2 R. Viorescu, Reglementarea juridicd a functiei publice in statele europene,
Ed. Lumen, Iasi, 2015, p, 91 si A.E. Ranta, Aspecte de drept comparat referitoare la
functia publica si functionarii publici, Revista Transilvana de Stiinte Administrative
nr. 2 (26)/2010, pp. 125-134.
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special a dreptului administrativ, ea fiind strans dimensionata de notiunea de
activitate, autoritate, organ etc.".

Constatam ca notiunea de ,functie publica” se particularizeaza prin faptul
ca ,are in continutul sdu atributii si responsabilitati speciale, in sensul cd prin
exercitarea acestora se asigurd exercitarea prerogativelor de putere publica de

cdtre autoritdtile si institutiile publice™*.

Sectiunea a II-a
Fundamentari conceptuale. Discutii privind natura juridica

1. In limbajul juridic contemporan regdsim mai multe concepte pentru a
evoca acea categorie de personal din administratie cu statut de functionar
public®.

Diferenta dintre conceptele cu care se exprima o anumita institutie juridica
nu este pur formald, nu prezintd doar un interes lingvistic, ea are relevantd si pe
planul realitatilor juridice evocate, in fiecare tard, prin aceste concepte'®. In
doctrina franceza contemporand, pe langd notiunea clasica de functionari,
(fonctionnaires), o regasim si pe aceea de agenti publici (agents publics). ,Cu
cele cinci milioane de agenti, cu lupta sa pentru a depdsi nepotismul printr-o
recrutare impartiald, cu lupta sa pentru recunoasterea unui statut legal, cu privi-
legiile si servitutile, cu garantia postului, cu sindicatele si grevele sale, mai putin
iubite, functia publicd francezd este unul dintre subiectele politice, sociale si
juridice cele mai putin consensuale™’.

Am reprodus acest citat, pentru cd l-am considerat cel mai relevant in ceea
ce priveste problemele cu care se confrunta functia publica si in alte state, nu
doar la noi.

Sintetizand diferenta de realitati juridice existente de la stat la stat,
ajungem la concluzia ca pot fi identificate doua mari categorii de state: unele in
care functionarul public are un regim statutar, diferit de al altor categorii de
personal, din care deriva dreptul la cariera pentru acesta si a doua categorie, in
care functionarul public se supune unui regim contractual sau contractualist,
care este legat de un anumit post si care nu difera de al celorlalti salariati care
lucreaza in autoritatile statale sau teritoriale.

3 A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, ed. a IV-a, Ed. All Beck,
Bucuresti, 2005, p. 547.

* A. Trailescu, in V. Vedinas (coord.), Codul administrativ comentat., Explicatii,
Jurisprudentd, Doctrind, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2022, p. 39.

' Exemplu, fonction publique in Franta; civil service in Regatul Unit; affentlicher
dienst in Germania. Pentru detalii, v. J. Ziller, Ega]ité et mérite, I'accés a la fonction
publique dans les Etats de la Communauté Européenne, Bruylant, Bruxelles, 1998, p. 13.

'® V. Vedinas, Drept administrativ si institutii politico-administrative, Ed. Lumina
Lex, Bucuresti, 2002, p. 402.

7 B. Plessix, Droit administratif general, Ed. Lexis Nexis, 2020, p. 68.
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In lume regisim doua mari categorii de sisteme de serviciu public®®,
respectiv sistemul de tip ,,post” si sistemul de tip ,cariera”.

Sistemul de tip ,post” este format dintr-un ansamblu de functii sau
meserii, in care agentul este recrutat pentru a ocupa un post determinat, caruia
ii raméne afectat pe tot cursul functiei; el nu face cariera. Regasirea tipica a lui
este in S.U.A., unde e legat originar de ,,spoils-system”".

Sistemul de tip ,cariera” se bazeaza pe faptul ca , agentul recrutat devine
membru al unui corp sau cadru organizat si ierarhizat (...) Sistemul civil service
britanic este tipic pentru aceastd formuld, practicatd si in Franta™. Lui ii sunt
specifice stabilitatea si continuitatea in cariera si genereaza dreptul la cariera,
care, desi nu este prevazut expres ca drept, in capitolul V al titlului II al partii
a VlI-a a Codului administrativ, rezulta in mod indirect din ansamblul
reglementarii, care face referire la cariera functionarilor publici. Spre exemplu,
art. 476 alin. (2) C. adm. prevede ca ,,promovarea este modalitatea de dezvoltare
a carierei prin: a) ocuparea unei functii publice de executie de grad profesional
imediat superior celui detinut; b) ocuparea unei functii publice de executie
dintr-o clasa corespunzdtoare studiilor absolvite; ¢) ocuparea unei functii publice
din categoria inaltilor functionari publici vacante si a unei functii publice de
conducere vacante”.

In analiza doctrinara a institutiei functionarului public, atat din dreptul
romanesc, cat si din dreptul comparat, regasim dimensiunile esentiale ale carie-
rei functionarilor publici (stabilitatea, inamovibilitatea, avansarea)*'. Mai mult
chiar, capitolul V al titlului II din partea a VI-a consacrata functionarilor publici
poartda denumirea de cariera functionarilor publici.

Un prim element care defineste cariera functionarului public este, asa cum
am mentionat anterior, stabilitatea in functie, care, aldturi de inamovibilitate,
au avut la geneza nevoia de a se gasi un mijloc care sa inlature amestecul mereu
crescand al politicii in administratie*.

Bucurandu-se de stabilitate pe post, actul de numire in functie al functio-
narului public beneficiaza de o trdinicie deosebitd, care il face dificil de
desfiintat, devenind obligatoriu atat pentru autoritatile si institutiile din sfera
executiva a sistemului institutional al puterii publice, cat si pentru cele plasate

'8 1. Alexandru, Administratia publicd. Teorii, realitdti, perspective, Ed. Lumina Lex,
Bucuresti, 1999, pp. 467-468.

' A. de Laubadeére, J.-C. Venezia, Y. Gaudemet, Traite de droit administratif.
I, 14-eme ed., LGDJ, 1996, p. 55.

% Ibidem.

1 D. Vieru, Aspecte generale privind drepturile si indatoririle functionarilor publici,
in ,, Tendinte actuale in dreptul public. Abordarea juridica si filozofica”, Ed. Universitara,
Bucuresti, 2014, p. 71.

*> J. Vermeulen, Statutul functionarilor publici, Institutul de Arte Grafice Vremea,
Bucuresti, 1933, p. 309.
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in afara acestui perimetru si care apartin fie puterii legislative, fie puterii
judecatoresti®.

Termenul de stabilitate** ,a fost introdus, pentru prima datd in legislatia
noastrd de Regulamentele organice, insd a fost retinut ca atare de art. 7 din Legea
privind Statutul functionarilor publici®® din 10 iunie 1923”. Potrivit art. 372
C. adm., principiul stabilitatii este unul dintre principiile care guverneaza
administratia publica, alaturi de cele ale legalitatii, competentei, performantei,
eficientei si eficacitatii, impartialitatii si obiectivitatii, responsabilitatii, in
conformitate cu prevederile legale, orientarii catre cetéteni, bunei-credinte si
subordonarii ierarhice. Dupa cum se poate observa din continutul textului,
stabilitatea este asezata printre ultimele principii, solutie pe care nu o impar-
tasim, data fiind semnificatia pe care o are, prezentata anterior.

»,Sora” mai mare si mai puternica a ei este inamovibilitatea, care reprezinta
tot o garantie pe care statul o acorda functionarului sau, in sensul ca nu va fi
suspendat sau revocat decat pentru cauze disciplinare, iar functionarul ina-
movibil nu va putea fi mutat nici in interes de serviciu, nici macar prin avan-
sare. Ea reprezinta un fel de ,stabilitate calificata”.

Apreciem ca ar fi util ca prevederile partii a VI-a a Codului administrativ
sa fie completate cu o norma care sa recunoasca expres dreptul la cariera. El
reprezintd un drept-sinteza, deoarece in continutul lui se regasesc componente
ale tuturor drepturilor care dau identitate functionarului public in raport cu
celelalte categorii de personal®.

In ceea ce priveste Romania, aceasta a fost de la inceput atasata unui regim
statutar, inca din perioada interbelica trimitand Constitutia din 1923* la un statut
al functionarilor publici, care a si fost adoptat in acelasi an cu Constitutia®.

In baza acestor reglementari, care au fost urmate de altele, asupra carora ne
vom opri succint, s-a dezvoltat o bogata doctrina si jurisprudenta in materia
functiei publice si a functionarului public.

2. Natura juridica a functiei publice si a functionarului public

Aceasta problema a alimentat disputele dintre specialistii in dreptul admi-
nistrativ si cei de drept al muncii, cei din urma revendicandu-si calificarea
functionarului public in sfera extinsa a salariatului.

?* C. Clipa, Caracterul obligatoriu al actului administrativ de numire intr-o functie
publica si stabilitatea pe post a functionarului public — corelatii necesare, in RDP
nr. 4/2010, p. 20.

** LV. Ivanoff, Deontologia functiei publice, Ed. Bibliotheka, Targoviste, 2010, p. 41.

» Textul prevedea urmatoarele: ,,Ei nu vor putea fi transferati, pedepsiti si inlocuiti
decdt in anumite conditiuni prevazute in legile de organizare ale (corect ,,a”’— subl. ns.)
raporturilor din cari fac parte”.

%% Pentru dezvoltare V. Vedinas, M. Orlov, V. Cantir, La formation et la cariere des
fonctionnaires publics de la Roumanie et la Republique de Moldavie, in Revue
Europeenne de Droit Social, Volum XVIII, issue 1/2013 pp. 140-153.

?” Publicatd in M. Of. nr. 282 din 29 martie 1923.

8 Este vorba despre Legea privind Statutul functionarilor publici, promulgatd de
Regele Ferdinand la 15 iunie 1923.
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Abordarile, de o parte sau alta, s-au concentrat in principal pe urmatoarele
aspecte:

a) daca functionarul public si salariatul sunt institutii juridice diferite sau
identice;

b) daca functionarul public si salariatul nu sunt institutii juridice identice,
care este raportul dintre ele din punct de vedere al dimensiunilor situatiei
juridice, care sunt asemanadrile si deosebirile dintre regulile care li se aplica®.

Functia publica a alimentat controverse doctrinare serioase cu privire la
natura juridicd a raportului de serviciu (de functie publicd) stabilit intre
functionarul public si autoritatea sau institutia publica in care isi desfdasoara
activitatea si, corespunzator, cu speciala referire la statutul juridic al titularului
unei functii publice.

Aceasta, in ciuda faptului cd, incd din secolul al XIX-lea, functionarul
public a fost considerat si calificat ca reprezentand o institutie a dreptului
public. Prima analizd o regdasim la Constantin G. Dissescu, in cursul de drept
public aparut la sfarsitul secolului XIX, unde sunt analizate multe dintre
elementele statutului sau, ideile exprimate ramanéand definitorii si reprezentand
note cu valoare de constantd in ceea ce reprezinta aceasta institutie juridica. In
perioada interbelicd, functionarul public a fost de asemenea cercetat de marii
autori de drept public interbelici, dintre care amintim pe cei mai reprezentativi,
respectiv Paul Negulescu, Anibal Teodorescu, Erast Diti Tarangul, Jean
Vermeulen.

In perioada postbelica, institutiile dreptului public s-au aflat intr-un
constant si vizibil proces de marginalizare si chiar de desfiintare, intre acestea
regasindu-se si functionarul public, care, in acord cu conceptia vremii, in care
totul era al statului, administratia era de stat, in mod firesc si functionarul public
a devenit functionar de stat. De altfel, in aceasta perioada erau recunoscute
patru categorii de organe, ale puterii de stat, administratiei de stat, judecdtoresti
si ale procuraturii.

Pe acest fond, pentru a integra functionarul public in categoria mare a
oamenilor muncii, s-au pus bazele teoretice ale tezei unicititii raportului
juridic de munca, potrivit careia orice persoana care desfasura o activitate, o
munca in acceptiunea lato sensu a termenului, avea statut de salariat, iar

? Pentru o analizd comparativa a statutului juridic al celor doua institutii, a se
vedea V. Vedinas, Statutul functionarului public, Ed. Nemira, Bucuresti, 1998;
R.P. Postelnicu, Statutul juridic al functionarului public, Teza de doctorat, Academia de
Studii Economice, Bucuresti, 2006; R.P. Postelnicu, Statutul functionarilor publici,
Ed. Universitatii Carol Davila, Bucuresti, 2007; C. Clipa, Drept administrativ. Teoria
functiei publice. (II) Notiunea de functie publicd si categoria de functionar public. Dreptul
aplicabil. Raspunderea juridicd a functionarilor publici, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2013;
V. Vedinas, Statutul functionarilor publici (Legea nr. 188/1999). Comentarii. Legislatie,
doctrind si jurisprudentd, ed. a II-a, rev. si ad., Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2016;
LV. Ivanoff, Deontologia functiei publice, Ed. Bibliotheka, Bucuresti, 2010.
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raportul juridic in baza caruia presta aceasta activitate lua nastere dintr-un
contract individual de munca®.

Regretatul profesor Ion Traian Stefanescu sublinia intotdeauna ca nici macar
in acel regim nu au fost ,,sterse” cu desavarsire aspectele de identitate ale functio-
narului public, dovada ca vechiul Cod al muncii mentiona in art. 61 ca o lege
speciald va fi adoptatd pentru a reglementa statutul functionarilor publici. Faptul
cd legea nu a fost adoptata prezintd mai putind importanta decat acela ca s-a
recunoscut totusi, la nivel de Cod al muncii, nevoia de a exista o asemenea lege.

In acest context, autorii de drept public au continuat sa trateze in lucrarile
domniilor lor si sa predea studentilor, printre marile institutii ale dreptului
administrativ, si functionarul public. Daca avem curiozitatea sa citim, in paralel,
in lucrarile de drept public ale regretatului profesor Antonie lorgovan partea
consacrata functionarului public, constatdm multe similitudini in modul in care
sunt definite functia publica si functionarul public, in cele anterioare si in cele
ulterioare anului 1990. Aceasta inseamna ca de fapt, exista anumite constante,
care trebuie si au fost mentinute si atunci si acum.

De aceea ni se par si mai greu de inteles unele eforturi pe care le fac unii
autori de dreptul muncii de a aduce functionarul public in , matca” dreptului
muncii, stergand elementele care ii dau identitate in raport cu acesta.

Mentionam, astfel, teoria unui autor’’ care incearca si fundamenteze o
viziune monistda asupra dreptului muncii, care ar avea o parte generald,
reprezentatd de Codul muncii si actele derivate din acesta, si o parte speciald,
care se referd la anumite categorii de salariati cu statut special, si care, la randul
sau, ar fi compus din dreptul special al muncii privitor la functionarii publici si
dreptul special al muncii privitor la persoanele care detin functii de demnitate
publicd alese sau numite ori asimilate acestora. El a exprimat constant ideea
conform cdreia raportul de serviciu al functionarilor publici constituie o formd
tipicd a unui raport juridic de muncd, raport care, desi distinct de contractul
individual de muncd (arhetip al raportului juridic de muncd) nu este totusi
esential diferit de acesta din urma si astfel, raportul de serviciu al functionarului
public logic, metodologic si juridic, este o componentd de bazd a dreptului
(legislatia) muncii®.

% S. Ghimpu, LT. Stefinescu, S. Beligradeanu, G. Mohanu, Dreptul muncii,
Ed. Stiintifica si Enciclopedica, Bucuresti, 1978, pp. 9-15.

*1'S. Beligradeanu, Consideratii asupra raportului juridic de muncda al functionarilor
publici, precum si in legdturd cu tipologia raporturilor juridice de muncd si o noud
viziune monistd asupra dreptului muncii, in Dreptul nr. 8/2010, pp. 87-112. Acest
articol, cum rezulta din precizarile redactiei, constituie dizertatia rostitd cu prilejul
acordarii titlului de Doctor honoris causa autorului de catre Universitatea de Vest din
Timisoara si a mai fost publicat in Analele Universitatii de Vest din Timisoara,
vol. 1/2010 si RRDP nr. 3/2010.

%2 S. Beligradeanu, Considerente — teoretice si practice — in legdturd cu Legea
nr. 188/1999 privind Statutul functionarilor publici, in Dreptul nr. 2/2000, p. 7.
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Noi credem ca raportul dintre o parte generala si o parte speciald a unei
ramuri de drept nu se poate stabili folosind criteriile utilizate de autorul
precitat, de altfel, un mare si regretat jurist si specialist in dreptul muncii, dar si
creator de revista juridica, si avem in vedere calitatea de redactor sef al
prestigioasei reviste ,Dreptul” a Uniunii Juristilor, pe care a detinut-o ani
intregi. Partea generald, intr-o ramura de drept, in opinia noastra, analizeaza
conceptele fundamentale, izvoarele, normele, raporturile, principiile, aspectele
care sunt comune tuturor institutiilor pe care le reglementeaza respectiva
ramurd, iar partea speciala este consacrata institutiilor acestei ramuri. Este greu
de acceptat ca, urmand criteriile propuse in conceptia autorului de mai sus, sa
se identifice o parte generald a dreptului muncii, compusa din Codul muncii si
actele derivate din acesta, si o parte speciald, privitoare la functionarii publici si
demnitari.

Fatd de aceste sustineri si de tentativa de atragere in matca dreptului
muncii a functionarului public, cu finalitatea eliminarii statutului acestuia de
institutie a dreptului public, intr-un mod argumentat si echilibrat®® au fost
combatute, pe de o parte, sustinerile autorului mai sus citat si s-a retinut ca
dreptul muncii este dreptul salariatilor, in vreme ce functionarii publici sunt o
institutie care tine de dreptul public, in general si de dreptul administrativ, in
particular.

In conditiile actuale nu se poate vorbi despre un drept al muncii
atotcuprinzator, de un drept unic al muncii, care ar incorpora si dreptul functiei
publice, in egalda masura in care nu se poate vorbi despre un drept public al
muncii sau despre un drept privat al muncii, fapt care rezulta din specificitatea
incontestabild a raportului de serviciu al functionarului public fata de raportul
de munca al salariatului®*. Sau putem accepta existenta unui ,,drept public al
muncii” din perspectiva includerii in obiectul sau a unor domenii precum
asigurdrile sociale, nu prin raportare la functionarul public.

In replicd, promotorul tezei moniste asupra dreptului muncii a elaborat un
nou punct de vedere®, in care incearcd, fira a reusi, si adanceascd teza
apartenentei functionarilor publici la disciplina dreptului muncii. ,Dialogul”
sau, mai degraba, controversa opiniilor a continuat™.

Apreciem ca abordarile de drept al muncii de natura celor prezentate nu
numai cd denatureaza identitatea unei institutii, dar si adevarul insusi. ,,Arunca
in aer” secole de doctring, in care marii autori de drept public s-au straduit sa

% V. Vedinas, Despre natura juridicd a raportului de serviciu al functionarilor
publici, in RRDP nr. 5/2010, pp. 190-207.

% V. Vedinas, Despre natura juridicd a raportului de serviciu al functionarilor
publici, art. cit., p. 207.

% S. Beligradeanu, Consideratii — critice — asupra unei viziuni administrative
invechite in legdturd cu natura juridicd a raportului de serviciu al functionarilor publici,
in RRDP nr. 6/2010, pp. 64-81.

% V. Vedinas, Functionarul public — institutie a dreptului administrativ, in PR
nr. 5/2011, pp. 82-95.
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demonstreze cd functionarul public si, prin extensie, si demnitarul, nu sunt un
alt tip de salariat. Sunt altceva decdt salariatul®.

Disputa a atras mai multi autori de drept public®.

De precizat este faptul ca in intreaga Uniune Europeana se regiasesc in
legile fundamentale prevederi referitoare la functia publica, discutandu-se
despre ,bazele constitutionale ale functiei publice”. Daca prin ,statut al
functionarilor publici” intelegem ansamblul de reguli referitoare la situatia
functionarilor, care formeaza ,dreptul comun al functiei publice”, atunci se
poate sustine ca in fiecare dintre cele doudzeci si sapte de state membre exista
un statut, chiar daca formal nu gasim peste tot un act normativ unic, denumit
»statut general al functiei publice™.

Inclusiv la nivelul structurilor Uniunii Europene, functionarii publici au o
situatie juridica distincta de cea a personalului contractual, ea este consacrata in
plan legislativ*’, institutional, confirmatd la nivelul jurisprudentei instantelor
judecatoresti nationale si europene.

In doctrina s-a retinut ca ,dreptul functiei publice presupune un set de
reguli aplicabile unor agenti, care corespunde definitiei stricte a functionarului,
nucleu in jurul carora graviteaza dispozitii mai restranse sau mai numeroase
aplicabile altor categorii de angajati din sectorul public”*'.

Incheiem prin a ne exprima cu privire la o caracteristici a abordarii
multora din specialistii dintr-o anumita ramura a dreptului, care releva o
anumita intransigenta in raport cu alte ramuri sau alte conceptii, prin care se
straduiesc sa aseze disciplina pe care o slujesc in centrul sistemului de drept, sa
o transforme intr-un fel de coloana vertebrala, in vreme ce celelalte discipline
sunt niste brate mai mult sau mai putin subrede, mai mult sau mai putin
importante, unele deloc importante, ceea ce inseamna ca dacd ar dispdrea, bine
s-ar intampla. Intelepciunea si echilibrul pe care nutrim nadejdea ca ni le
legitimeaza anii de viata si de experientd pe taramul dreptului, ne indrituiesc,
sperdm, sa indemndm la moderatie si la respect reciproc. Respect al
preocupdrilor, al muncii si al identitatii si rolului fiecareia dintre ramurile de
drept pe care le slujim. Un ,copac” puternic este format dintr-un trunchi cu

% Ibidem, p. 83.

% C. Clipa, Consideratii asupra disputelor doctrinare referitoare la natura raportului
de serviciu. O confruntare a orgoliilor sau o polemicd fdard mizd? Consecinfele numirii
functionarilor publici prin act administrativ unilateral, in RDP nr. 3/2011, pp. 78-112.

% V. Vedinas, Functionarul public — institutie a dreptului administrativ, art. cit.,
p. 83.

*0 Este vorba despre Regulamentul (CE, EURATOM) nr. 723/2004 al Consiliului din
22 martie 2004, de modificare a Statutului functionarilor Comunitatilor Europene, ca si
regimul aplicabil altor categorii de agenti ai Comunitatilor, publicat in JO nr. L. 124 din
27 aprilie 2004, pp. 0001-0118; v. 1. Alexe, Inaltii functionari publici, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2014, p. 201.

. Ziller, Administrations comparees. Les systemes politico-administratifs de 1'
Europe des Douze, Editions Montchrestien, Paris, 1993, p. 350.
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ramuri puternice si ele, care sd poatd sd se opuna tuturor intemperiilor
vremurilor. Nu ne cereti sa exemplificim nume sau lucrari, sa facem analize
concrete. Cei care citesc lucrarea noastra, suntem convinsi ca vor intelege. Si,
daca se recunosc in zicerile noastre, nutrim nddejdea ca vor face ceva si nu se
mai regaseasca in viitor, iar dacd nu, vor actiona astfel incat sa nu se afle
niciodata intr-o atare situatie.

Sectiunea a IlI-a
Fundamente constitutionale ale conceptelor de functie publica
si functionari publici

In succesiunea textelor constitutionale, evocam cu prioritate art. 16
alin. (3) care prevede ca functiile si demnitdtile publice pot fi ocupate de
persoane care au cetdtenia romand si domiciliul in tara*. Textul, in forma
rezultata in urma revizuirii din 2003 a Constitutiei*’, determind interpretarea ca
nu pot ocupa o functie sau o demnitate publica persoanele care nu au cetate-
nia romana sau care, desi au cetitenia romana, domiciliaza in strainatate.

Dupa cum este cunoscut, initial textul facea referire la cetatenia romana
exclusiva si domiciliul in Romania. Explicatia caracterului exclusiv al cetateniei
romane subzista, dupa cum rezulta dintr-una din primele si cele mai valoroase
comentarii ale Constitutiei, din faptul ca ,ocuparea unei functii si demnitdti
publice de catre persoane care ar avea dubld cetdtenie apare ca o imposibilitate
juridicd, cumulul de fidelitate fiind prin natura sa, o simpld ipocrizie contrard
imperativului moral ce constituie esenta de totdeauna a regulilor dreptului
constitutional ™.

Cu toate acestea, prin Legea de revizuire nr. 429/2003 s-a renuntat la
conditia cetateniei exclusive, pe considerentul, in principal, al faptului ca
norma este contradictorie cu perspectiva de integrare europeana a Roméaniei, cu
toate consecintele pe care le presupune aceasta, inclusiv libertatea cetatenilor
Uniunii de a munci si de a se stabili in alt stat membru al Uniunii Europene.

2 n forma initiald a Constitutiei, acest articol impunea, pentru ocuparea unei
functii sau demnitati in stat, conditia cetateniei roméane exclusive, insa el a fost
modificat prin Legea de revizuire a Constitutiei nr. 429/2003, astfel incét ceea ce se
impune in prezent este doar cetdtenia roméana si domiciliul in Romaénia.

* Constitutia a fost publicatd in M. Of. nr. 233 din 21 noiembrie 1991. A fost
revizuita prin Legea nr. 429/2003, publicata in M. Of. nr. 758 din 29 octombrie 2003,
si republicata in M. Of. 767 din 31 octombrie 2003.

* 1. Muraru, in M. Constantinescu, I. Deleanu, A. Iorgovan, I. Muraru,
F. Vasilescu, 1. Vida, Constitutia Roméniei — Comentatd si adnotatd, R.A. Monitorul
Oficial, Bucuresti, 1992, p. 40.
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Totodatd, s-a considerat cd nu mai este necesarda mentinerea interdictiei la
functii si demnitati a cetatenilor roméani care au si alta cetatenie®.

Art. 73 alin. (3) lit. j) enumera, printre domeniile de reglementare rezervate
legilor organice, si statutul functionarilor publici. Acelasi articol, la lit. p),
prevede cd o alta lege organica urmeaza sa reglementeze regimul general privind
raporturile de muncd, sindicatele, patronatele si protectia muncii. Acest fapt
determina concluzia consacrarii regimului juridic statutar pentru functionarii
publici, respectiv a regimului contractual pentru ,restul salariatilor”*.

Astfel, Curtea Constitutionala a retinut in Decizia nr. 818/2017 ca ,functia
publicd reprezintd ansamblul atributiilor si responsabilitdtilor, stabilite in temeiul
legii, in scopul realizdrii prerogativelor de putere publicd de cdtre administratia
publica centrald, administratia publicd locald si autoritdtile administrative
autonome, iar activitdtile desfdsurate de functionarii publici implicd exercitarea
prerogativelor de putere publica”® .

Este foarte importanta precizarea conform careia reglementarea functiei
publice intra in domeniul legilor organice, potrivit art. 73 alin. (3) lit. j) din
Constitutie, dat fiind faptul ca in jurisprudenta sa constantd, Curtea
Constitutionala a invocat de multe ori acest lucru ca un argument potrivit caruia
dimensiuni ale statutului juridic ale functionarului public nu pot fi
reglementate prin acte subsecvente legii, cum ar fi hotararile Guvernului sau
chiar ordine ale ministrilor si a declarat neconstitutionale textele de lege care
trimiteau la astfel de acte.

Prin Decizia nr. 818/2017 Curtea a statuat ca ,delegarea atributiei de a
stabili aceste norme cdtre Guvern, prin emiterea unor acte administrative cu
caracter normativ, de rang infralegal, nu respectd exigentele principiului
constitutional al securitdtii juridice, in componenta sa referitoare la calitatea
legii. In acest sens, Curtea retine cd o dispozitie legald trebuie sd fie precisd,
neechivocd, sd instituie norme clare, previzibile si accesibile a cdror aplicare sd
nu permitd arbitrariul sau abuzul*®. Aceastd conceptie s-a propagat in mai
multe decizii ale Curtii Constitutionale, din care s-a degajat ratiunea ca de
vreme ce Constitutia a conferit legii organice domeniul de reglementare in
materia functiilor publice si functionarului public, este exclusa reglementarea
prin alte categorii de acte normative (ordonante simple sau legi ordinare) sau,
cu atat mai putin prin acte infralegale, aspecte asupra carora vom reveni, cu
precddere in partea a II-a.

% 1. Muraru in I. Muraru, E.S. Tanasescu (coord.), Constitutia Romaniei,
Comentariu pe articole, ed. 3, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2022, p. 140.

* A. Torgovan, Tratat de drept administrativ, vol. I, ed. a 4-a, Ed. All Beck, Bucuresti,
2005, p. 567.

* Avem in vedere decizia Curtii Constitutionale nr. 818/2017, publicatd in M. Of.
nr. 311 din 10 aprilie 2018, par. 1.

* Avem in vedere decizia Curtii Constitutionale nr. 818/2017, publicata in M. Of.
nr. 311 din 10 aprilie 2018, par. 15.



