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7 SUMMARY

The Law No. 251/2006 (and the related secondary legislation) amending the Law No. 188/1999
represents an important stage within the legislative development in the field of civil service and civil
servants. The legal framework had also been improved through adoption of the Law no. 161/2003 on
certain measures for ensuring transparency within the exercise of civil service positions, public dignities
and the business environment, prevention and sanctioning of corruption. The distribution of civil servants
between central and local levels of administration has been changed..

The Law No.251 of 23 June 2006 to amend the Law No.188/1999 as to the Status of the civil servants.
Extensively amends the said Law No.188/1999 that is going to be republished with up to date modifications
and having its articles renumbered. The amendments deal with the scope of action of the amended law, with
the definition of the public function and of the public servant, with the classification of public functions,
with the appointment of the public servants and with the conditions to be met by candidates to the public

functions, with the assessment of the individual professional performance, with the right of the public
servants to affiliate with trade unions and with their right to strike, with the continuous improvement of
their professional performance, with their promotion, with their legal responsibility, with the disciplinary
action against them, with the ceasing of the work relation and with several other provisions specific to

&the matter.
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i n prezent, bazele constitutionale ale functiei
publice sunt stabilite de art. 16 alin. (3), conform
caruia ,,functiile §i demnitatile publice, civile sau
militare, pot fi ocupate, in conditiile legii, de persoanele
care au cetdtenia romdnd si domiciliul in tarda”.!
Statutul functionarilor publici este nominalizat
expres de Constitutia Romaniei® ca fiind o materie
pentru care trebuie adoptata o lege organica. Legiuitorul
constituant din 1991, in ceea ce priveste functia
publica, ca solutie tehnica de principiu a reiterat solutia
Constitutiei din 1923. Astfel, in art. 16 alin. final al
Constitutiei nerevizuite se consacrd principiul dupa
care functiile si demnitatile publice, civile sau militare,
pot fi ocupate de persoane care au exclusiv cetitenia
romana si domiciliul in tara. Era exclus ca o functie
publicd, oricat de mica, fie §i functionar in aparatul
unui consiliu local, sa fie ocupata de o persoana care,
pe langa cetatenia romana, mai avea si o alta cetatenie.’
Prin Legea de revizuire a Constitutiei Roméaniei din
1991, nr. 429/2003, alin. (3) al art. 16 a cunoscut o
modificare esentiald, in sensul de a se permite accesul
la functiile si demnitatile publice ale cetatenilor
romani care au §i o alta cetatenie. Se deduce, logic, ca
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o functie publica iIn Romania nu poate fi ocupata de o
persoanad care are numai cetatenie straina sau este fara
cetdtenie, fiind un principiu prezent si in alte constitutii
europene.

Din modul de redactare a art. 73 citat rezulta,
indubitabil, consacrarea regimului statutar pentru
functionarii publici, respectiv a regimului contractual
pentru restul salariatilor. De vreme ce la lit. j) alin. (3)
se face referire la ,,statutul functionarilor publici”,
ceea ce Inseamna regim juridic unilateral de drept
public, iar la lit. p) se vorbeste despre ,, regimul general
privind raporturile de munca, sindicatele §i protectia
sociala”, este evident cd acest din urma regim vizeaza
alte categorii de persoane decat functionarii publici,
fiind un regim de dreptul muncii, bazat pe contractul
individual de munca. De aici rezulta ca, in logica
Constitutiei, sintagma ,, functionar public” nu poate
fi folositd decat pentru a evoca acele situatii In care
functia este ocupata printr-o manifestare unilaterala de
vointa, supusa unui regim de drept public.*

Mentionarea explicitd a reglementarii statutare
a functionarilor publici in Constitutie constituie o
apreciere semnificativa care este acordata institutiei




functionarului public, si care se afla in stransa
legatura cu semnificatia legilor organice in sistemul
constitutional actualin.

Legea Fundamentald identificd doua legi
organice deosebite — una prin care sa se reglementeze
regimul functionarului public si alta care sa reglementeze
regimul salariatului, ceea ce i-a determinat pe unii
autori sa se exprime in sensul ca s-au avut in vedere
si doud regimuri juridice diferite — unul de drept
public, aplicabil functionarului public®, si un regim
de drept privat, aplicabil salariatului.®

Astfel, pornind de la prevederile constitutionale,
literatura de specialitate’ identificd doud notiuni
diferite: functie publica si functie de demnitate publica,
deoarece, potrivit doctrinei constitutionale,® functiile
publice si demnitatile publice sunt intr-o incontestabila
legatura, fara insa a se confunda. Este criticabila
formularea initiald din Legea nr. 188/1999 privind
statutul functionarului public, care folosea sintagma
»functie de demnitate publica”.’

Pentru functia publica este indicata acceptiunea:
Jfunctia publica reprezinta ansamblul atributiilor si
responsabilitatilor stabilite de institutia publica, in
temeiul legii, in scopul realizarii competentelor sale,
investirea in functie facandu-se in urma castigarii
concursului sau promovarii examenului organizat
pentru ocuparea functiei publice ”, iar pentru conceptul
de demnitate publica — ,, complexul de atributii si
responsabilitati stabilite prin Constitutie, legi si alte
acte normative, pe care §i le asuma o persoand fizica
prin investirea sa ca urmare a rezultatului procesului
electoral direct, prin alegere, sau indirect, prin numire,
potrivit legii”.

Legea nr. 188/1999 face distinctie Intre notiunea
»functie publicd” si notiunea ,,demnitate publica”,
fara a o defini pe aceasta din urma (art. 5). Acest text
de lege prevede doar cd persoanele numite sau alese
in functii de demnitate publica nu intrd sub incidenta
Statutului functionarilor publici. Astfel, demnitarii
publici nu beneficiaza de stabilitate in functie, acestia
fiind revocabili din functiile pe care le detin.

Functia de demnitate publica poate fi definitd ca
fiind acea functie publicd care poate fi ocupata prin
mandat obtinut direct, prin alegeri organizate, sau prin
numire, in mod indirect, conform legii.

Astfel, demnitarii publici sunt persoanele numite
sau alese intr-o functie de demnitate publica n urma
alegerilor generale sau locale. E cazul Presedintelui
Romaniei, primului-ministru, ministrilor, secretarilor
si subsecretarilor de stat, prefectilor, presedintilor de
consilii judetene, primarilor etc. Statutul demnitarilor
publici este reglementat prin dispozitii constitutionale
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(in cazul Presedintelui Romaniei, primului-ministru,
ministrilor) sau prin legi speciale (in cazul prefectilor,
presedintilor de consilii judetene si primarilor — Legea
nr. 215/2001).1°

Pana unde se intinde sfera functionarilor publici,
care este si sfera statutului functiei publice este o
problema ce tine de legiuitorul organic, care, la rindul
sdu, este, fireste, tinut de Constitutie. Dar, odata ce s-a
adoptat o reglementare, bazatd pe acest fundament
filosofico-juridic, cu privire la 0 anumita categorie de
functionari, regimul juridic de drept public trebuie dus
pana la capat.

Prin urmare, nu este de conceput functionar
public in afara principiilor generale ale statutului
functiei publice, care este un regim de drept public,
mai exact — de drept administrativ.!!

Un alt text constitutional'? prevede, cu titlu
de indatorire fundamentald, cd cetdtenii carora le
sunt incredintate anumite functii publice, precum si
militarii, au obligatia de a depune juramantul cerut de
lege.

Suntem de acord cu opinia exprimata de unii autori'?,
potrivit careia este o scapare a legiuitorului constituant
faptul cd vorbeste despre aceastd obligatie numai 1n
ceea ce priveste cetdtenii carora le sunt incredintate
functii publice, nu si cei carora le sunt incredintate
demnitati publice, ceea ce nu trebuie in nici un caz
sd determine concluzia cd acestora nu le-ar reveni
obligatia respectiva, de a depune juramantul.

O alta prevedere constitutionala'* cu o semnificatie
deosebitd este cea care reglementeazd regimul
Functia de membru al Guvernului este incompatibila
cu exercitarea altei functii publice de autoritate, cu
exceptia celei de parlamentar. Acelasi articol stabileste
o alta incompatibilitate, respectiv incompatibilitatea cu
o functie profesionala salarizata in cadrul organizatiilor
cu scop comercial.

Putem afirma ca Legea Fundamentala utilizeaza
doud concepte, care nu se regasesc consacrate
in Legea nr. 188/1999, respectiv cea de ,,functie
publica de autoritate” §i de ,, functie de reprezentare
profesionala salarizata in cadrul organizatiilor cu scop
comercial .

Apreciem ca ar fi fost firesc ca aceste sintagme
constitutionale sa-si gdseascd reglementarea in
legea organica privind statutul functionarului public.
Legea nr. 188/1999 a lasat neaprofundate conceptele
constitutionale raportate la regimul general al functiei
publice, in conditiile 1n care rolul unei legi-cadru este
sd dezvolte valorile constitutionale statuate la nivel
principial.
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Analizand textele constitutionale, constatam ca se
uziteaza mai multe concepte: functie; functie publica;
demnitate publica; functie publica de autoritate.

Se ridica in mod natural problema semnificatiei
acestei variatii terminologice, daca aceasta releva
una si aceeasi realitate juridica sau institutii juridice
diferite."

In ceea ce priveste conceptul de , regim juridic al
functionarului public ”, eanu se regaseste iIn mod expres
reglementata de prevederile constitutionale.'® Notiunea
de ,, regim juridic” evoca ansamblul normelor juridice
care reglementeaza institutia functionarului public,
respectiv drepturile si obligatiile acestuia, natura
actului de numire in functia publica, raspunderea
juridica a acestuia, modificarea si incetarea raportului
de serviciu al functionarului public.

Asa cum afirma profesorul Mircea Preda, totalitatea
normelor referitoare la regimul ocuparii si exercitarii
functiei publice, la drepturile si obligatiile care i
privesc pe acestia reprezintd statutul juridic al
functionarilor publici."”

Problema naturii juridice a functiei publice si,
implicit, statutul juridic al functionarului public nu a
putut fi ,, cristalizata” datorita complexitatii acesteia,
existand si 1n prezent, in statele Uniunii Europene, o
disputa intre conceptia axata pe ideea ,, statutului legal”
si conceptia ,, statutului contractual”.

Stabilirea naturii juridice, n opinia prof. Antonie
Torgovan'®, inseamna a identifica categoria fundamentala
a dreptului care, prin logica sa internd, evoca esenta
fenomenului juridic (realitatii juridice) la care ne
referim.

Asupra naturii juridice a functiei publice au fost
expuse diferite puncte de vedere, cele mai semnificative
fiind cele constituite in teoria situatiei contractuale i
in teoria statului legal.

Prima teorie a incercat definirea functiei publice fie
prin intermediul unor institutii de drept civil (contractul
de mandat), fie prin intermediul unor institutii de
drept administrativ (contractul administrativ). Mai
recent, s-a facut apel la institutii ale dreptului muncii
(contractul individual de muncd) pentru a explica
natura juridica a functiei publice.

Cea de-a doua teorie importantd infirma
caracterul contractual al functiei publice si o intelege
ca pe un statut legal, instituit printr-un act de autoritate,
conceptie care, agsa cum vom arata, este preluata si de
legiuitorul nostru constituant.

in doctrina europeana, prin teoria ,,situatiei
contractuale” s-a incercat definirea functiei publice
fie cu ajutorul institutiilor dreptului civil, in speta
contractul de mandat (autorii germani), fie de drept
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administrativ, in spetd contractul administrativ (autorii
francezi)."”

Pe de alta parte, prin teoria ,, statutului legal”,
sustinuta 1n primul rand de autorii francezi, functia de
stat a fost privita ca un statut legal, deoarece actul sau
de instituire este intotdeauna un act de autoritate, iar cel
care exercita functia publica exercita autoritatea statala
si nu drepturile izvorate dintr-o situatie contractuala.

In conceptia actuala, se poate afirma despre functia
publica ca statut legal sau despre functia publica ca
un raport de drept privat, fara ca una sa fie opusa
celeilalte.?

Doctrina recentd sustine cad functionarul public
reprezintd o institutie complexd aflata la demarcatia
dintre dreptul administrativ (public) si dreptul muncii
(privat).”!

Unii autori influentati de traditiile dreptului civil
au considerat ca ar putea exista un raport contractual
intre stat si functionarul public, ceea ce este eronat,
deoarece in dreptul public, din cauza inegalitatii
partilor, actioneaza principii diferite fata de acelea din
dreptul privat.??

Teoria contractualista (de drept privat) a naturii
juridice a functiei publice. In doctrina de dreptul
muncii se justifica ca raporturile juridice de munca ale
functionarilor publici sunt considerate ,,forme tipice”,
alaturi de cele fundamentate pe contractul individual
de muncd; de unde si raspunderea disciplinara a
functionarilor, respectiv solutionarea litigiilor de
catre instantele de contencios administrativ apar tot ca
probleme ale dreptului muncii.”

Unii autori®* apreciazad ca actul administrativ
de numire 1n functie , nu reprezinta altceva decat
manifestarea de vointd a uneia dintre pdrti pentru
incheierea unui raport juridic contractual ”. Este vorba,
asadar, de un acord de vointe, de un contract. Desi
legea® nu prevede incheierea unui contract individual
de munca in cazul functionarilor publici si se refera
nu numai la raporturile lor de munca (art. 96), ci si
la cele de serviciu (art. 89-91), se poate aprecia ca
acordul respectiv este, de fapt, un asemenea contract.?
Mai recent se mentioneaza ca ,, desi legea nu prevede
incheierea unui contract individual de munca in cazul
functionarilor publici §i se refera numai la raporturile
lor de serviciu (art. 1, art. 75-84), se poate aprecia ca
acordul respectiv este, de fapt, un asemenea contract,
in sens de negotium”.*’ Argumentarile profesorului
Al. Ticlea sunt sustinute si de S. Beligradeanu.”®

Traian Stefanescu, fara a contesta liniile de
fortd ale doctrinei de dreptul muncii, admite ca
»analiza aspectelor principale ale regimului juridic
al functionarilor publici in cadrul dreptului muncii




nu exclude problematica vasta a raportului de functie
publica din cadrul dreptului administrativ”’, achiesand
si la teza ,,Dreptului profesional”, respectiv la
teza, avansata in Franta, a unui ,, Drept al muncii
publice” *

Acelasi autor sustine cd se impune delimitarea unei
noi ramuri, si anume ,, Dreptul profesional ™, care sa
cuprinda raporturile juridice nascute din contractul
individual de munca, raporturile de functie publica,
raporturile de munca ale militarilor, raporturile juridice
avand ca temei conventii civile de prestari servicii,
raporturile juridice in care se afla persoanele care
practica profesiune liberd, raporturile de munca ale
personalului clerical etc.

Teoria legala (de drept public) a naturii juridice
a functiei. Competentele atribuite unei functii publice
pot fi puse in executare numai de catre functionarul
public, de persoana fizica titulard a functiei publice.
Functionarul public dobandeste aceastd calitate si
puterea necesard exercitdrii unei functii publice
din momentul numirii, confirmarii etc. Se pune
intrebarea: care este natura raportului juridic dintre
functionarul public si administratia publica din care
face parte functia publica, este el un raport contractual
bazat pe principiile dreptului muncii sau un raport
fundamentat pe principiile dreptului public?

Majoritatea autorilor sustin ca, in cazul functionarilor
publici, acestia se afla in raport de functie, cu alte
cuvinte, se gasesc intr-o situatie legala, tinand seama
ca legea reglementeaza, cel putin pentru unele functii,
situatia juridica a functionarului public, atributiile ce-i
revin, faptul ca ansamblul competentelor atribuite
sunt stabilite si exercitate 1n interesul autoritatii publice,
nu al sau personal. Concluzionand se poate sustine ca
natura juridicd a functiei publice este de ordin legal,
iar actul de numire a functionarului public este un
act unilateral de vointa, un act administrativ.*!

Intr-o0 altd opinie se sustine ci acceptarea de citre
cel numit printr-un act administrativa functiei publice
pe care urmeaza sa o exercite reprezinta un acord de
vointa, fiind in prezenta unui contract.*

De regula, autorii de drept administrativ au sustinut
ideea caracterului legal al functiei publice, actul de
numire fiind un act unilateral de vointa, de drept public
si nicidecum un contract de drept comun.

Aflandu-se intr-o situatie legald, functionarului
public ii sunt stabilite coordonatele functiei sale prin
lege, iar atributiile ce 1i sunt incredintate sunt de ordin
general, prevazute de lege, nu n interesul sau, ci In
interesul serviciului public. Altfel spus, situatia juridica
a functionarilor publici trebuie consideratd o situatie
juridica obiectiva; ca urmare, raportul dintre functionar
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si functia publica este un raport juridic obiectiv.*
Functionarul public care indeplineste atributiile ce-i
sunt stabilite exercitd o putere legald §i nu un drept
subiectiv.

Fiind in prezenta unui raport juridic dintre o
persoana fizica si o autoritate publica, regimul juridic
trebuie sa ia in consideratie: conditiile pe care trebuie
sd le indeplineasca subiectele; aspectele de ordin
procedural referitoare la ,, selectarea” persoanei fizice
in cauza; drepturile si obligatiile acesteia; disciplina
si raspunderea; solutionarea litigiului. Se ridica
insad intrebarea: care este cadrul legal aplicabil
functionarului public: legislatia muncii (dreptul
privat) sau statutul functionarilor publici (dreptul
public)?

Daca se admite ca este vorba de statut, atunci se
poate sustine, cu temei, ca legea de aprobare a statutului
nu este preponderent izvor al dreptului administrativ,
intrucat intreaga filosofie a reglementarii este axata pe
ideea de autoritate, de decizie unilaterala, de conditii
impuse, de litigii de contencios administrativ, i nu de
litigii de munca, solutionate potrivit dreptului comun
al muncii, de ,, instante specializate”.>* Prin urmare,
functia publica, ca institutie, ,, apare in mod evident ca
o institutie a dreptului administrativ”.»

In opinia profesorului Antonie Iorgovan, a vorbi si,
mai ales, a reglementa raporturi ale unor functionari
in regimul dreptului muncii, invocand ca fundament
constitutional art. 73 lit. j), Inseamnd a contraveni
Constitutiei, mai exact, a face o interpretare nestiintifica
aacesteia. De vreme ce legiuitorul constituant a inteles
sd trateze problema statutului functionarilor publici ca
o problema distincta de problema regimului general
al raporturilor de munca, acest lucru trebuie sa-1
faca si interpretul Constitutiei, precum si legiuitorul
organic chemat sd aplice Constitutia. Functionarii
publici, potrivit principiilor noastre constitutionale,
nu sunt de conceput intr-un raport juridic ce are la
baza contractul, denumit constant la noi de o intreaga
literaturad raport juridic de munca, raport specific
dreptului muncii, calificat, nu fara temei, de unii
autori dreptul contractului de munca.* Acelasi autor
sustine ca delimitarea conceptuala a functiei publice de
raportul juridic de munca este realizatd. Cand facem
aceasta afirmatie, ne referim, intre altele, la solutia din
Statutul functionarilor publici, de a se solutiona toate
litigiile acestora legate de functie de catre instantele
de contencios administrativ si nu de catre instantele
civile. Functia publica a redevenit, astfel, o institutie a
dreptului administrativ.’’

Raportul de serviciu este definit in art. 1 alin. (1)
al Legii nr. 188/1999, astfel cum a fost modificata
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prin Legea nr. 251/2006, ca acel raport juridic
dintre functionarul public si stat sau adminstratia
publica locala, prin autoritatile administrative
autonome ori prin autorititile si institutiile publice
ale administratiei publice centrale si locale. Aceasta
definitie nu este de naturd sa solutioneze problema
identificarii naturii juridice a raporturilor de serviciu
ale functionarilor publici.

Raportul de serviciu se naste si se exercitd pe baza
actului administrativ de numire, emis in conditiile legii.
Exercitarea raporturilor de serviciu se realizeaza pe
perioada nedeterminata.

Doar prin exceptie functiile publice pot fi ocupate
pe perioadad determinata. Astfel, functiile publice de
executie temporar vacante pe o perioada de cel putin
o luna pot fi ocupate pe perioada determinata: a) prin
redistribuirea functionarilor publici din corpul de
rezerva care indeplinesc conditiile specifice pentru
ocuparea functiei publice respective; b) prin numire
pe perioadad determinatd, prin concurs in conditiile
legii, in situatia 1n care in corpul de rezerva nu exista
functionari publici care sa indeplineascéd cerintele
specifice pentru a fi redistribuiti. Persoana numita
in aceste conditii dobandeste calitatea de functionar
public numai pe aceasta perioada si nu beneficiaza la
incetarea raportului de serviciu de dreptul de a intra
in corpul de rezerva al functionarilor publici.

Delimitarea naturii juridice a raportului de functie
publica (de serviciu) constituie si in prezent obiect al
unei dispute teoretice in doctrind (intre specialistii de
drept public, intre specialistii de drept privat, intre
specialistii de drept public si cei de drept privat).

In doctrina romani de specialitate au fost formulate
urmatoarele teze:

1. Raportul de functie publica este de natura
dreptului public (drept administrativ), teza
impartasita, in mod firesc, in primul rand, de
autorii din aceastd ramura de drept.*® Argumentul
considerat decisiv pentru a proclama desprinderea
conceptuald netd a functiei publice de raportul juridic
de munca referindu-se la solutia legald consacrata
prin Legea nr. 188/1999 de a se solutiona toate litigiile
in legaturd cu functia publica de catre instantele de
contencios administrativ §i nu de cétre instantele
civile. Luand in consideratie aceasta solutie, se
sustine ca functia publica a redevenit o institutie a
carei analiza se plaseaza in dreptul administrativ.*

2. Raportul de functie este un raport juridic
de muncd a carui analizd face parte din dreptul
privat (dreptul munci)i®, considerandu-se ca raportul
de serviciu se naste in urma acordului de vointe
intre functionar §i autoritatea sau institutia publica
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si prezintd elementele specifice ale unui raport de
munca, obiectul si cauza fiind aceleasi cu ale oricarui
astfel de raport juridic.

3. Raportul de functie publica este un raport
juridic de muncd a carui analiza face parte din
dreptul administrativ.*' Intr-o opinie similard®, se
sustine ca natura juridica a raporturilor de serviciu ale
functionarilor publici este una mixtd, imbinand
trasaturi specifice dreptului public (administrativ)
cu trasaturi proprii dreptului muncii (care sunt
predominante).

Doctrina romana este divizatd intre specialistii de
dreptul muncii, care sustin ca raportul de serviciu este
tot o forma a raportului de munca®, si specialistii de
drept administrativ, carora ne raliem si care sustin
natura juridica de drept administrativ a acestui raport
juridic.*

Astfel, functionarul public nu-si negociaza drepturile
si obligatiile, ci are doar facultatea de a le refuza sau
accepta, ele fiind stabilite de catre autoritatea publica,
pe baza legii; in principiu, aceasta situatie nu se
intalneste la persoanele angajate cu contract de munca
in autorititile publice. Insa, incilcand acest principiu din
dorinta de a impiedica posibilele abuzuri (salarizarea
personalului contractual in conditii mai bune decat a
functionarilor publici), legislatia romana stabileste
si limite pentru salariile personalului contractual din
autoritatile publice. O alta diferenta fatd de raportul de
munca este datd de numirea in functie a functionarilor
publici prin act unilateral al autoritatii publice, diferita
fundamental de angajarea in urma unui act bilateral
(contract de munca).*

Prof. V. Prisdcaru apreciza ca raporturile de
serviciu, astfel cum sunt ele definite de Legea
nr. 188/1999, nu au nimic comun cu raporturile de
munca ce au la baza contractul de munca, pentru ca,
sustine autorul, raporturile de serviciu iau nastere
din actul administrativ de autoritate de numire a unei
persoane fizice, in conditiile legii, intr-o functie publica.*
Autorul mentioneaza ca, desi 1n art. 93 din Legea nr.
188/1999 se prevede, printre altele, ca dispozitiile
legii se completeaza cu prevederile legislatiei muncii,
aceasta nu poate sa duca la concluzia ca functionarilor
publici le sunt aplicabile normele legislatiei muncii,
chiar in masura in care nu contravin legislatiei
specifice functiei publice. In opinia autorului, legislatia
muncii se aplica, in completarea Legii nr. 188/1999,
numai in cazurile reglementate de art. 6 lit. a).*’ Nu
impartasim aceasta opinie, intrucat legislatia muncii
este dreptul comun pentru functionarii publici, pentru
toate institutiile juridice care nu sunt reglementate
de Statutul functionarilor publici (cum sunt, spre




exemplu, concediile, protectia salariatilor prin servicii
medicale etc) .

Mai mult, Statutul functionarilor publici, modificat
si completat prin Legea nr. 251/2006*, defineste
raporturile de serviciu ca fiind acele raporturi juridice
dintre functionarii publici si stat sau administratia
publica locala, prin autoritdatile administrative
autonome ori prin autoritdtile si institutiile publice
ale administratiei publice centrale si locale.

Prin consacrarea acestei institutii juridice s-a urmarit
delimitarea a doua mari sfere de raporturi juridice®:

Y raporturile de munca — au ca subiecte
angajatorii (persoane fizice sau persoane
juridice, din randul acestora din urma facand parte
si autoritdtile si institutiile publice), pe de o parte,
si salariatii care 151 desfasoara activitatea prin
incheierea unor contracte individuale de munca, pe
de alta parte;

v'raporturile de serviciu — au ca subiecte autorititile
si institutiile publice, indiferent de nivel, pe de o parte,
si functionarii publici, pe de alta parte.

Distinctia dintre raporturile de munca (ale
salariatilor) si raporturile de serviciu (ale functionarilor
publici) este utila pentru delimitarea celor doua
categorii de persoane, insd, concomitent, este de
naturd a crea confuzii si controverse cu privire la
identificarea naturii juridice a raportului de serviciu.

Aceasta delimitare dintre raporturile de munca si
cele de serviciu, rezultata legal din reglementarea
statutard a functionarilor publici §i accentuatd in
doctrina, nu trebuie sa conduca imediat la concluzia
ca este vorba de doua institutii complet independente,
intre care nu exista nici un fel de puncte de confluenta.
Dimpotriva, apreciem ca notiunii de ,, raport juridic
de muncad” 1 se poate atribui doua sensuri:

— un sens restrans, cu referire exclusiv la
raporturile dintre angajatori si salariati;

—un sens larg, ce cuprinde toate raporturile juridice
dintre persoanele care presteazd o munca si cele In
folosul carora munca se realizeaza; sfera acestei
ultime acceptiuni cuprinde si raporturile de serviciu
ale functionarilor publici.

Raportul de serviciu prezintd particularitati
evidente fata de raportul juridic de munca al salariatilor,
de naturd a conduce la separarea conceptuald si analiza
convergentd, dar si divergenta a celor doua categorii
de raporturi juridice:

— elementul care particularizeazda in mod
fundamental raportul de serviciu de raportul de
munca al salariatului este calitatea de purtitor
al puterii publice a functionarului public, pe care o
exercita in limitele functiei sale: ,, salariatul incadrat,
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prin ipotezd, la un angajator — autoritate sau institutie
publica — nu dispune de astfel de atributii de
putere; el poate fi, potrivit atributiilor sale, doar
un simplu prepus al angajatorului sau’™';

— functionarii publici au un drept legal la cariera, pe
cand salariatii 1l pot avea daca s-a stabilit prin contractul
colectiv de munca sau prin regulamentul intern;

—numai In cazul functionarilor publici se regaseste
institutia Corpului de rezerva, gestionat de catre
Agentia Nationalad a Functionarilor Publici;

— negocierea colectiva si individuald pot sa
priveasca, in cazul functionarilor publici, un spectru
exrtem de restrans al raportului de munca;

—numai la nagterea raportului de serviciu persoana
fizica trebuie sa indeplineasca obligatoriu o serie de
cerinte — referitoare la cetatenie, cunoasterea limbii
romane — care in cazul salariatilor reprezintd numai
situatii de exceptie;

— pentru functionarii publici opereaza o sfera
de interese fatd de cele aplicabile salariatilor;

—raspunderea disciplinara a functionarilor publici
prezinta o serie de particularititi ce nu se regasesc in
cazul salariatilor.

Din punctul nostru de vedere, considerdm ca
raportul in baza ciruia se desfisoara activitatea
functionarilor publici este un raport juridic de
munci, intemeiat pe un contract administrativ,
iar analiza sa face parte din dreptul administrativ.
In plus, identificarea metodologica a raporturilor
de serviciu ale functionarilor publici reprezintd o
componenta de analizd necesara atat in cadrul stiintei
dreptului administrativ, cat si in cadrul stiintei
dreptului muncii, sub conditia esentiald de a se retine
si evidentia particularitatile lor, stabilite prin norme
de drept public.*

In acest sens, suntem de acord cu opinia®? potrivit
careia prin raport de serviciu se intelege raportul
juridic de munca nidscut in urma realizarii
acordului de vointa intre autoritatea sau institutia
publica si functionarul public.

Un argument suplimentar este oferit de art. Il alin. (2)
din Legea nr. 286/2006%* de modificare si completare a
Legiinr. 215/2001 privind administratia publica locala,
care dispune pentru secretarii comunelor, functionari
publici de conducere ,incetarea raporturilor de
munca” in cazul in care nu dovedesc, cu documente,
pana la 31 decembrie 2006, situatia lor scolard, care
sd le permita indeplinirea in termen a obligatiei cerute
de lege.™ Secretarii comunelor sunt, potrivit art. 1208
alin. 1 teza a II-a din Legea nr. 215/2001, astfel cum a
fost modificata si completata prin Legea nr. 286/2006,

functionari publici de conducere.
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Din coroborarea celor doud texte legale —
art. 1208 alin. (1) teza a II-a din Legea nr. 215/2001
si art. I alin.(2) din Legea nr. 286/2006 — rezulta, ca
o concluzie in afara oricarui dubiu, ca legiuitorul,
exprimandu-si vointa sa suverand, a inteles sa califice
legal raporturile de serviciu ale functionarilor publici
ca fiind raporturi de munca.

In concluzie, sustinem ci raportul de serviciu
al functionarilor publici este un raport juridic de
munci, avand 1n vedere urmatoarele argumente:

1. Atat raportul de serviciu, cat si raportul
juridic de munca al salariatilor au o natura
conventionald (contractuald), fiind consecinta
acordului de vointa dintre parti, chiar daca in
cazul raportului de serviciu nu se Intocmeste un
inscris denumit ,,contract™®, la baza acestuia fiind doar
actul administrativ unilateral de investire. Functionarul
public este numit intr-o functie publica printr-un act
individual de investire cu consimtimantul sau,
»acordul functionarului public se da in trepte, faza sa
ultima fiind juramantul”.’’

Existenta acordului de vointd nu inseamna
ca functionarul public negociaza si incheie un
contract individual de munca, ci cd contractul
care se incheie astfel apare ca un contract
administrativ de adeziune, clauzele sale neputand
fi negociate, singura optiune a celui in cauza fiind de
a accepta sau nu, in corpore, conditiile de munca si
salariu. In doctrina a fost, de altfel, exprimat punctul
de vedere (pe care il consideram intemeiat), potrivit
caruia existenta acordului de vointd echivaleaza cu
faptul cd si in cazul functionarilor publici este
vorba de un contract (in sens de negotium iuris), un
contract administrativ®®, care prezinta urmatoarele
trasaturi caracteristice: nenumit, complex, cu clauze
specifice atat actelor conditie (in mod preponderent),
cat si actelor subiective (in domeniile in care negocierea
este permisa de lege), solemn (caracter determinat de
forma scrisa ad validitatem a actului administrativ de
numire in functie $i de depunerea juramantului de catre
functionarul public), sinalagmatic, cu titlu oneros, cu
executare succesiva si incheiat intuitu personae.”

2. Raportul care se naste in urma realizarii acordului
de vointe — raportul de serviciu (in sens de raport intre
functionar si autoritatea sau institutia publica) — prezinta
elementele specifice unui raport de munca. Prestarea
muncii (activitatii) si salariul constituie, reciproc, obiect
si, respectiv, cauza atat in cazul contractului individual
de muncd, cat si in ipoteza raportului de serviciu.®

3. Atat dobandirea calitatii de salariat, cat si
dobandirea calitatii de functionar public presupun
subordonarea persoanei fizice in cauza fata de
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angajator, respectiv fatd de autoritatea sau institutia
publica in cadrul carora se desfasoara activitatea.!

4. Stabilitatea functionarilor publici nu este
specifica exclusiv acestei categorii de personal, ci si
salariatilor.?

5. Cauzele de incetare a raporturilor de serviciu
nu diferd decat partial, sub aspectul terminologiei
utilizate de cétre legiuitor, de cauzele de incetare a
raportului juridic de munca al salariatilor.*®

Mai mult, concluziile noastre sunt sustinute si de
jurisprudenta Inaltei Curti de Casatie si Justitie care a
oferit o precizare, pe care o consideram utila in sprijinul
punctului de vedere pe care l-am retinut.** Premisa
concreta priveste latura jurisdictionald a solutionarii
litigiilor referitoare la modificarea raportului de
serviciu al unei persoane numite, in conditiile Legii
nr. 188/1999, intr-o functie publica. Problema,
analizata doctrinar, presupune a clarifica daca aceste
litigii sunt de competenta instantelor de contencios
administrativ sau reprezinta conflicte de munca in
sensul Legii nr. 168/1999 privind solutionarea
conflictelor de munca si, ca atare, sunt competente
a le solutiona instantele judecatoresti specializate ale
jurisdictiei muncii.

Cu privire la conflictele de munca, art. 284 alin. (1)
din Codul muncii trimite la competenta materiala
stabilita de Codul de procedura civila. Astfel, sunt
aplicabile dispozitiile art. 2 pct. (1) lit. b') din Codul
de procedura civila, potrivit carora tribunalele judeca
in prima instantd conflictele de munca, cu exceptia
celor date prin lege in competenta altor instante.*

In cazul functionarilor publici, Legea nr. 188/1999,
republicatd, prevede competenta functionala a
instantei de contencios administrativ. Esential de
retinut este faptul ca aceasta competenta nu i este
atribuita in plenitudine de jurisdictie, printr-o
norma generald, ci limitativ, prin norme
speciale, pentru litigii avand ca obiect:

— contestarea sanctiunii disciplinare (art. 68);

—contestarea ordinului sau a dispozitiei de imputare
(art. 73 alin. 2);

— contestarea actului administrativ prin care
s-a dispus incetarea raportului de serviciu (art. 89
alin. 1).6¢

Ultima modificare a Statutului functionarilor
publici, prin Legea nr. 251/2006, care a introdus
un nou articol, respectiv art. 91!, care prevede ca
litigiile ,, care au ca obiect raportul de serviciu al
functionarului public sunt de competenta instantelor
de contencios administrativ, cu exceptia situatiilor
pentru care este stabilitd expres prin lege competenta
altor instante”, sustine punctul nostru de vedere in




aceastd materie. In consecinta, in virtutea caracterului
absolut al normelor de competenta functionala si
regulii exceptio est strictissimae interpretationis,
orice alte litigii ce constituie conflicte de munca in
sensul art. 281 din Codul muncii sunt de competenta
instantelor prevazute de art. 284 alin. (1) din
Codul muncii, iar nu a instantelor de contencios
administrativ.®’

Intr-o spetd dedusi procedurii regulatorului de
competentd, litigiul a avut ca obiect constatarea
modificarii raportului de serviciu al unui functionar
public din autoritatea vamala. Instanta Suprema,
motivand ca, Intrucat Statutul personalului vamal
(adoptat prin Ordonanta de Urgenta a Guvernului
nr. 10/2004%) nu deroga normelor de jurisdictie la care
ne-am referit, a retinut ca un asemenea litigiu excede
categoriilor de conflicte de munca date in competenta
instantei de contencios administrativ. Ca atare, s-a
decis ca, in prima instantd, competenta de solutionare
a unui astfel de litigiu revine, potrivit art. 2 pct. (1)
lit. b') din Codul de procedura civila, tribunalului
competent teritorial conform art. 284 alin. (2) din
Codul muncii®®.

In acest sens, argumentul considerat decisiv
evidentiat in doctrina administrativa, potrivit caruia
toate litigiile dintre functionarii publici si autoritatea
sau institutia publica se solutioneaza de catre instantele
de contencios administrativ, nu mai poate fi retinut
ca atare 1n argumentarea punctului de vedere
respectiv, din moment ce normele legale permit o
interpretare (oficiald, la nivel jurisprudential) diferita
de cea propusi, in conditiile in care Inalta Curte de
Casatie si Justitie califica litigiile dintre functionarii
publici si autoritatile sau institutiile publice drept
conflicte de munca.

in contextul in care raportul de serviciu face
parte din sfera larga a raporturilor juridice de munca,
intelese in sens extins, o astfel de calificare a naturii
juridice a raportului de serviciu ridica intrebarea daca
raportul de functie publica (de serviciu), fiind un
raport de munca, se impune a fi analizat in dreptul
administrativ sau, dimpotriva, ar trebui analizat 1n
dreptul muncii. Aparent, raportul de serviciu ar putea
fi amplasat in oricare dintre aceste doud ramuri de
drept. Totusi, putem afirma ca raportul de serviciu,
sub toate aspectele (nastere, desfasurare, incetare),
trebuie calificat in continuare in cadrul dreptului
administrativ. Argumentul fundamental rezida in faptul
ca este de neconceput sa se analizeze institutiile juridice
proprii ale administratiei fard componenta lor umana,
subiectiva — functionarul public.
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Reforma functiei publice in diverse state europene
demonstreaza ca are loc 0 ,, recompunere a raporturilor
de munca, fie de drept privat, fie de drept public, ceea
ce determina noi similitudini dintre ele”.® Influenta
acestor evolutii din domeniul functiei publice, odata
cu integrarea in Uniunea Europeana, se vor resimti si
in tara noastra, impunand trecerea de la dezbaterile
teoretice la schimbarile practice, in plan legislativ si
al administratiei publice.

Asemanarile incontestabile dintre raportul de
munca (de serviciu) al functionarilor publici si raportul
de munca al salariatilor au determinat Curtea de Justitie
a Uniunii Europene sa considere ca functionarii
publici trebuie asimilati lucratorilor salariati
cat priveste aplicarea si pentru ei a regulilor liberei
circulatii a persoanelor (Hotararea CJCE din 24 martie
1994 in cauza nr. 71/1992 Van Poucke).

Pe aceste considerente, consideram ca natura
juridica a raportului de serviciu este similard cu
cea a unui raport juridic de muncd, nascut in urma
realizarii acordului de vointa intre autoritatea sau
institutia publica si functionarul public, printr-un
contract administrativ’’, iar analiza acestui raport
Juridic face parte din dreptul administrativ.
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