Capitolul I. Controverse doctrinare
privind natura raportului juridic de serviciu

1. In conformitate cu prevederile art. 1 alin. (1) din Legea cu nr. 188/1999 privind
Statutul functionarilor publici', raportul de serviciu este acel raport juridic care se sta-
bileste intre un functionar public ,si stat sau administratia publicd locald, prin auto-
ritatile administrative autonome ori prin autoritdtile si institutiile publice ale admi-
nistratiei publice centrale si locale (...)”. Plecand de la aceasta definitie, in literatura de
specialitate au fost vehiculate doua principale puncte de vedere cu privire la natura juri-
dica a acestui raport. Unul, potrivit cdruia un raport de serviciu nu este nimic altceva
decat o specie de raport juridic de munca si un altul, in conformitate cu care raportul de
serviciu este un raport de drept administrativ. Cele doua puncte de vedere acopera — cel
putin in parte — pozitiile divergente manifestate intre cei care socotesc ca izvorul rapor-
tului juridic de serviciu este unul conventional, reprezentat de contractul individual de

! Republicatd in M. Of. nr. 365 din 29 mai 2007. Acest act normativ a mai fost ulterior modificat si
prin: O.U.G. nr. 125/2008 pentru modificarea si completarea art. 29 din Legea nr. 188/1999 privind
Statutul functionarilor publici (M. Of. nr. 694 din 13 octombrie 2008); O.U.G. nr. 229/2008 privind
masuri pentru reducerea unor cheltuieli la nivelul administratiei publice (M. Of. nr. 3 din 5 ianuarie
2008); O.U.G. nr. 3/2009 pentru modificarea si completarea unor acte normative referitoare la organi-
zarea si functionarea unor structuri din cadrul aparatului de lucru al Guvernului (publicata in M. Of.
nr. 84 din 11 februarie 2009 si respinsd prin Legea nr. 379/2009, publicata in M. Of. nr. 840 din 14
decembrie 2009); O.U.G. nr. 37/2009 privind unele mdsuri de imbunatdtire a activitdtii administratiei
publice (publicatd in M. Of. nr. 264 din 22 aprilie 2009 si abrogata prin O.U.G. nr. 105/2009 privind
unele masuri 1 domeniul functiei publice, precum si pentru intdrirea capacitdtii manageriale la nivelul
serviciilor publice deconcentrate ale ministerelor si ale celorlalte organe ale administratiei publice
centrale din unitdtile administrativ-teritoriale si ale altor servicii publice, precum si pentru reglementarea
unor madsuri privind cabinetul demnitarului din administratia publicd centralda si locald, cancelaria
prefectului si cabinetul alesului local, publicata in M. Of. nr. 668 din 6 octombrie 2009 si, mai apoi,
respinsd prin Legea nr. 41/2010, publicatd in M. Of. nr. 170 din 16 martie 2010); O.U.G. nr. 90/2009
privind reglementarea unor mdsuri in domeniul administratiei publice (M. Of. nr. 457 din 1 iulie 2009);
Legea-cadru nr. 330/2009 privind salarizarea unitara a personalului platit din fonduri publice (M. Of.
nr. 762 din 9 noiembrie 2009); Legea nr. 379/2009 privind respingerea Ordonantei de urgenta a Guver-
nului nr. 3/2009 pentru modificarea si completarea unor acte normative referitoare la organizarea si
functionarea unor structuri din cadrul aparatului de lucru al Guvernului (M. Of. nr. 870 din 14 decem-
brie 2009); Legea nr. 49/2010 privind unele mdsuri in domeniul muncii si asigurdrilor sociale (M. Of.
nr. 195 din 29 martie 2010); Legea nr. 140/2010 pentru modificarea si completarea Legii nr. 188/1999
privind Statutul functionarilor publici (M. Of. nr. 471 din 8 iulie 2010); Legea nr. 264/2010 pentru
aprobarea Ordonantei de urgenta a Guvernului nr. 105/2009 privind unele mdsuri in domeniul functiei
publice, precum si pentru intdrirea capacitatii manageriale la nivelul serviciilor publice deconcentrate
ale ministerelor si ale celorlalte organe ale administratiei publice centrale din unitatile administrativ-
teritoriale si ale altor servicii publice, precum si pentru reglementarea unor masuri privind cabinetul
demnitarului din administratia publicd centrald si locald, cancelaria prefectului si cabinetul alesului
local (M. Of. nr. 872 din 28 decembrie 2010); Legea-cadru nr. 284/2010 privind salarizarea unitara a
personalului platit din fonduri publice (M. Of. nr. 877 din 28 decembrie 2010).
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muncad si cei pentru care sursa aceluiasi raport este manifestarea unilaterald de vointg,
incorporatd in actul administrativ de numire in functia publica.

2. Potrivit unei opinii apartinand d-lui S. Beligradeanu, raportul de serviciu este un
raport de muncg, fiind ,logic, metodologic si juridic, (...) o componentd de baza a drep-
tului (legislatiei) muncii”'. In argumentarea acestui punct de vedere, cel citat in acest loc
pleacd de la premisa ca atat raportul de serviciu, cat si raportul juridic de munca ,au o
naturd esentialmente conventionald (contractuald)”?, fiind o ,consecinta a acordului de
vointd dintre parti, chiar dacd, in ipoteza raportului de serviciu, nu se intocmeste un
inscris denumit «contract»”*. in aceste conditii, in pofida imprejurarii ci ,actul de
numire intr-o functie publicd, prin caracterul sau unilateral, pare (s.n.) ca ar fi un act
administrativ de autoritate (...), numirea nu produce niciun efect juridic decat [numai —
prec.n.] dacd se realizeazd acordul de vointa dintre functionarul public si autoritatea
(institutia publicd), emitenta a actului de numire”*. Se mai sustine de catre autorul mai-
sus evocat si faptul cd este lipsit de relevanta in privinta naturii juridice a raportului de
serviciu, faptul ca functionarul public ,nu poate influenta continutul raportului juridic de
functie, acesta fiind opera legiuitorului”. Si aceasta intrucat ,aceeasi situatie exista si in
cazul salariatilor bugetari (...) ale caror drepturi de salariu (...) ori de concediu (...) sunt
strict reglementate prin acte normative, exact ca si in cazul functionarilor publici (...)"°.
n plus, ,in cazul «personalului bugetar», fie ca este vorba de functionari publici, fie de
salariati, regula inexistentei oricdrei negocieri s-a estompat puternic”’.

Din punctul nostru de vedere, opinia mai-sus prezentatd este criticabild pentru mai
multe motive.

Ab initio, este de retinut faptul cd, potrivit art. 4 alin. (1) din Statut, ,raporturile de
serviciu se nasc si se exercitd pe baza actului administrativ de numire (s.n.), emis in
conditiile legii”. Prin urmare, izvorul raportului juridic de serviciu este — in afara oricarei
discutii — actul administrativ unilateral de numire in functia publicd ce face obiectul
respectivului raport. Astfel stand lucrurile, afirmatia autorului anterior citat, potrivit
cdreia ,actul de numire intr-o functie publicd, prin caracterul sau unilateral, pare (s.n.)
cd ar fi un act administrativ de autoritate (...)” este vadit eronata. Un atare act este (si nu
parel) — potrivit legii — un act administrativ unilateral, care nu fncorporeazd o condes-
cendenta propunere (de a contracta), ci un veritabil comandament. lar aceasta categorie
fundamentald a dreptului public — si anume, actul unilateral de drept administrativ — se

! S. Beligrddeanu, Consideratii — teoretice si practice — in legdturd cu Legea nr. 188/1999 privind Sta-
tutul functionarilor publici, in Dreptul nr. 2/2000, p. 7.

* Ibidem.

> Ibidem.

* Ibidem.

®> Punct de vedere apartinand d-nei V. Vedinas si exprimat de aceasta in Statutul functionarului
public, Ed. Nemira, Bucuresti, 1998, p. 43.

® S. Beligradeanu, op. cit., p. 8.

7 Ibidem. Se evocd — in acest context — faptul cd, potrivit Legii nr. 130/1996 privind contractul colec-
tiv de muncd, ,contracte colective de munca se pot incheia si pentru salariatii institutiilor bugetare, fara
insd a se putea negocia clauze referitoare la drepturile a cdror acordare si cuantum sunt stabilite prin
dispozitii legale, atare contracte colective putdndu-se incheia la nivelul unitatilor, la nivelul adminis-
tratiei sau al serviciilor publice locale ori la nivel departamental (pentru institutiile subordonate)”. A se
vedea, in sensul celor ardtate, 5. Beligrddeanu, op. cit., p. 8.
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bucurd astazi de o definitie legald, pe care o intalnim sub dispozitiile art. 2 alin. (1) lit. ¢)
fraza | din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ'. Potrivit acestui text, actul
administrativ este ,actul unilateral (s.n.) cu caracter individual sau normativ, emis de o
autoritate publica in vederea executdrii ori a organizdrii executdrii legii, dand nastere,
modificand sau stingand raporturi juridice”. De pe coordonatele unei asemenea definitii,
este imposibil de sustinut cd actul de numire intr-o functie publica (in sens de instrumentum
probationis) incorporeaza o operatiune (pre)contractuala (in sens de negotium juris), fie
si numai pentru ca un astfel de act este, in esentd, o manifestare unilaterald de vointd si
nu un rezultat al unui acord intre doud vointe concordante, din care una apartine — in
ipoteza de fatd — unei autoritdti publice, iar cealaltd, unei persoane fizice. Mai mult
decat atat, un act de numire intr-o functie publicd nu incorporeazd o propunere, ci un
comandament, apt sa genereze efectele pentru care a fost formulat chiar si in lipsa
vreunei acceptdri a continutului sdu, venita din parte celui investit.

Tn sustinerea naturii contractuale a raportului juridic de serviciu, se mai afirma de
cdtre acelasi autor mai sus mentionat si faptul cd ,numirea unui functionar public este
conditionatd de prezentarea si reusita la concurs” si cd ,nicio persoand fizicd nu poate
fi unilateral obligata, (...) nici sa se inscrie si sa se prezinte la un concurs, nici sa
reuseasca la acesta, nici sa efectueze o perioadd de stagiu si nici, subsecvent, sa fie
definitivatd in acea functie (...)”>. Mai mult decat atat, ,indeplinirea tuturor acestor etape
presupune — implicit, dar necesar — acordul celui in cauza”*. Din nou, rigoarea ne obligd
la cateva observatii clarificatoare. Putem admite faptul cd inscrierea unei persoane fizice
la un concurs, in vederea ocupdrii unei functii publice, trddeaza intentia acestei persoa-
ne de a ocupa respectiva functie, dar o atare conduitd nu valoreazd consimtdmant con-
tractual si cu atat mai putin un consimtdmant de exteriorizarea caruia sa depindd naste-
rea valabild a actului administrativ unilateral de numire intr-o functie publica. In fond si
la urma urmei, nimic nu se opune ca o societate comerciala care intentioneaza sa anga-
jeze o persoand, pe un anume post, sd scoatd la concurs respectivul post, iar la acest
concurs sa se inscrie mai multe persoane. Credem cd este evident faptul cd inscrierea la
concurs a acestor persoane nu are semnificatia exprimarii consimtamantului lor in vede-
rea incheierii, Tn viitor, a contractului individual de munca ce va lega — din punct de
vedere juridic — respectiva societate comerciald de cel declarat castigator al concursului.
In plus, orice concurent se poate retrage oricand din procedura competitionald organi-
zatd in vederea ocupdrii unei anumite functii publice, fard ca o astfel de conduita sa fie
in masurd sd angajeze, in privinta celui in cauzd, raspunderea sa civila (delictuald) pen-
tru revocarea intempestivd a unei oferte (de a contracta).

Cu un alt prilej, dl. S. Beligradeanu insista asupra ideii ca raportul juridic stabilit intre
un functionar public si o autoritate sau o institutie publica nu poate fi decat un raport de
muncd, in esentd, pentru urmdtoarele motive:

— notiunea de raport juridic de munca nu poate fi confundata cu cea de contract
individual de munca; pentru cel aici citat, in acest binom, raportul juridic de munca

" M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004.
* S. Beligradeanu, op. cit., p. 7.

* Ibidem.

* Ibidem.
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reprezintd genul, iar contractul individual de muncd, specia'; o atare asertiune infrange
logica elementard; pentru a o putea valida (ceea ce nu este cazul!) ar trebui sa admitem
cd atat raportul juridic de muncd, cat si contractul individual de munca sunt doud
notiuni care aparfin aceleiasi multimi logice; or, este pentru oricine evident cd un raport
juridic de munca izvordste dintr-un contract individual de munca, iar acesta din urma
nu este si nici nu poate fi o specie a raportului pe care il genereaza; de altfel, in logica
subreda a celui citat, de vreme ce un contract individual de munca este specia rapor-
tului juridic de munca si daca un astfel de raport poate izvori si dintr-un act administra-
tiv unilateral (ceea ce este discutabil!), nu putem ajunge la o alta concluzie (hilard de-a
dreptul!) decat aceea ca si actul administrativ unilateral (indeosebi cel de numire intr-o
functie publicad) este, la randul sau, o specie a aceluiasi raport juridic de munca;

— evocand sub dispozitiile art. 73 alin. (3) lit. j) ideea cd ,prin lege organicd” urmea-
zd sa se reglementeze ,statutul functionarilor publici”, Constitutia Romaniei ,nu preci-
zeazad natura juridicd a raportului dintre functionarul public si autoritatea/institutia publi-
cd”* in cadrele cdreia acesta isi indeplineste, cu titlu profesional, atributiile si isi asuma
responsabilitdtile; afirmatia este corectd; numai ca este pentru oricine evident faptul ca
Legea noastra fundamentala nu si-a propus sd statueze asupra naturii juridice a rapor-
tului prin care angajatii avand calitatea de functionari publici, urmeaza sd fie legati de
autoritdtile ori institutiile angajatoare; pur si simplu, aceasta este o chestiune ldsata de
Constitutie Tn competenta legiuitorului ordinar; el are doar obligatia de a adopta un
Statut al functionarilor publici cdruia sd-i confere haina juridica a legii organice, dar
nimic nu 1l obliga sa instituie drept instrument de Tnhcadrare al acestor angajati Tn admi-
nistratie, contractul individual de munca sau, dupd caz, actul administrativ unilateral ori
chiar un contract pe care il poate numi si administrativ; in mod similar, legiuitorul ordi-
nar nu este indatorat, din perspectiva rigorii impuse lui prin Legea fundamentald, sa pla-
seze un Statut al functionarilor publici Tntr-un act normativ distinct si special sau n chiar
corpusul Codului muncii ori al unui viitor Cod administrativ (care poate fi, eventual, si
de procedura administrativa);

- ,Statutul functionarilor publici (...) nu se preocupa de natura juridica a raportului
de serviciu al functionarului public”?, respectiv nu stabileste ,dacd acest raport juridic
este administrativ ori de muncd”*, ci aratd ,doar ca functionarului public nu i se aplicd
legislatia muncii (cea aplicabila salariatilor)”®; apoi, acelasi respectabil cercetdtor invoca
in sustinerea punctului sdu de vedere faptul ca, potrivit art. 278 alin. (2) din Legea
nr. 53/2003 (in forma pe care acest act normativ a dobandit-o dupd intrarea in vigoare a
Legii cu nr. 40/2011), Codul muncii ,se aplica cu titlu de drept comun si acelor raporturi
juridice de munca neintemeiate pe un contract individual de munca, in masura in care

' S. Beligradeanu, Consideratii — critice — asupra unei viziuni administrativiste fnvechite in legaturd
cu natura juridicd a raportului de serviciu al functionarilor publici, in R.R.D.P. nr. 6/2010, p. 66. Puncte
de vedere similare au mai fost expuse de catre acelasi autor anterior evocat si in studiul intitulat ,Consi-
deratii asupra raportului juridic de munca al functionarilor publici, precum si in legaturd cu tipologia
raporturilor juridice de munca si cu o viziune monista asupra obiectului dreptului muncii”, in R.R.D.P.
nr. 3/2010, pp. 20-44 si in Dreptul nr. 8/2010, pp. 87-112.

% Idem, p. 68.

* Idem, p. 74.

* Ibidem.

> Ibidem.
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reglementdrile speciale nu sunt complete si aplicarea lor nu este incompatibila cu speci-
ficul raporturilor de munca respective (s.n.)”; nici mdcar acest argument nu ne poate
convinge sa aderam la ideea potrivit careia raportul juridic stabilit intre un functionar
public si autoritatea angajatoare, in ale cdrei cadre el este chemat sa fsi exercite atribu-
tiile si sa-si asume responsabilitatile, ar fi un raport de munca si nu unul de drept admi-
nistrativ; si aceasta pentru mai multe motive: a) Legea cu nr. 188/1999 este un act
normativ special fatd de Legea cu nr. 53/2003 si nu invers; astfel stand lucrurile, Statutul
functionarilor publici se intregeste cu prevederi ale Codului muncii, dar numai in
masura Tn care dispozitiile celui din urmd act normativ ,nu contravin legislatiei specifice
functiei publice” (potrivit art. 117 din Legea cu nr. 188/1999); b) este adevarat faptul ca
Statutul functionarilor publici nu stabileste Th mod direct care anume este natura
raportului juridic de serviciu, insa art. 4 alin. (1) din cuprinsul Legii cu nr. 188/1999 este
clar in ceea ce priveste mesajul transmis (nu neapdrat si in privinta semanticii juridice,
care ramane defectuoasd): raportul juridic de serviciu se naste din actul ,administrativ
de numire, emis in conditiile legii”; c) in cadrul sistemului juridic normativ al statului,
compatibilitatea Statutului functionarilor publici cu dispozitiile Codului muncii se
stabileste formal de catre Legea cu nr. 188/1999, in calitatea sa de act legislativ special,
care se bucura in mod plenar de efectele regulii potrivit cdreia lex generalia specialiabus
derogant (si nu de Legea cu nr. 53/2003), iar in plan pragmatic, de judecdtorul specia-
lizat de contencios administrativ, singurul in masurd sa se pronunte asupra litigiilor
decurgand din nasterea, modificarea, suspendarea sau incetarea raporturilor juridice de
serviciu (conform art. 116 din Statut) si nu de cel chemat sa solutioneze litigii de munca;

— Tn plan legislativ, se poate observa o tendinta ,de estompare a diferentelor dintre
raportul juridic de munca al salariatilor si cel al functionarilor publici”'; o atare afirmatie
este corectd; intr-adevdr, legislatia pozitiva cunoaste un fenomen de diminuare si, impli-
cit, de limitare a deosebirilor de regim juridic sub care sunt plasati angajatii de drept
comun, pe de-o parte, si functionarii publici, pe de altd parte; numai cd acest fenomen
este vizibil Tndeosebi in zona angajatilor din sectorul bugetar (nu la nivelul ,intregii
piete a muncii”) si priveste, cu precddere, problema salarizarii (unitare) a tntregului per-
sonal bugetar; apoi, chiar si in prezenta acestui mult aclamat proces de estompare a
diferentelor intre salariatii de drept comun (ai administratiei publice) si cei avand statutul
de functionari publici, despre o suprapunere totald a regimului lor juridic nu poate fi
vorba; din aceastd perspectivd, art. 6 lit. a) din Statut este foarte clar in locul in care
acest text stabileste faptul ca prevederile Legii cu nr. 188/1999 ,nu se aplica (...) perso-
nalului contractual salariat din aparatul propriu al autoritdtilor si institutiilor publice,
care desfasoard activitdti de secretariat, administrative, protocol, gospodarire, intretinere-
reparatii si de deservire, pazd, precum si altor categorii de personal care nu exercitd
prerogative de putere publica. Persoanele care ocupd aceste functii nu au calitatea de
functionar public si li se aplicd legislatia muncii (s.n.)”; ne intrebdm — si nu neapdrat
retoric! — de ce oare legiuitorul nu a stabilit, prin multiplele modificari pe care le-a adus
Legii cu nr. 188/1999, ca functionarii publici sd fie incadrati pe posturile lor, asa cum se
intampld cu ceilalti angajati (de drept comun) ai administratiei publice, prin clasice
(traditionale) contracte individuale de munca? Raspunsul la o astfel de intrebare nu

! Idem, p. 75.
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poate fi decat unul: pentru cd el a dorit sa mentind (cel putin pand in prezent) un regim
juridic distinct sub care sa-i plaseze numai pe acei angajati ai administratiei cdrora tot
el, legiuitorul, este dispus sd le recunoasca statutul de functionari publici;

—in sfarsit, acelasi distins specialist al dreptului muncii speculeaza pe marginea ideii
ca un raport juridic de muncd nu trebuie sa izvorascd, in mod obligatoriu, dintr-un
contract individual de munca; un atare raport poate fi generat si de un act administrativ
unilateral (eventual, de numire intr-o functie publicd), dupa cum un astfel de act (si este
cunoscutd aceastd fmprejurare) poate da nastere unor raporturi juridice care pot fi (si)
civile sau de munca (in orice caz, nu neapdrat administrative)'; toate aceste afirmatii
sunt, in sine, corecte, dar nu au cum sa sustind teza potrivit cdreia raportul juridic de
serviciu ar avea o naturd contractualad (conventionald); dimpotrivd, catd vreme izvorul
acestui raport este un act juridic unilateral (administrativ, de numire in functia publica
ce face obiectul acestui raport); in altd ordine de idei, credem ca afirmatia (judicioass,
de altfel) potrivit careia actele administrative unilaterale pot da nastere si unor raporturi
juridice civile sau de munca trebuie privitd circumstantiat ori de cate ori se pune pro-
blema analizarii unui astfel de act prin care o oarecare persoana fizicd este numita ntr-o
functie publicd; si aceasta Tntrucat scopul mediat al oricdrui act administrativ de numire
intr-o functie publica este acela de a asigura realizarea competentei materiale specifice
(respectiv, indeplinirea prerogativelor de putere publicd) de catre autoritatile si institu-
tiile administratiei publice; pe scurt, emiterea unui act administrativ unilateral de numire
intr-o functie publica raspunde, cu precadere, nevoii de a realiza una din componentele
esentiale ale interesului public — astfel cum a fost acesta definit prin dispozitiile art. 1
alin. (1) lit. r) din Legea cu nr. 554/2004 a contenciosului administrativ’ — si anume com-
petenta unei autoritdti publice; numai in subsidiar, un astfel de act raspunde interesului
privat — al celui numit intr-o functie publicd — acela de a se integra in munca si de a
culege periodic un salariu, in considerarea activitdtii profesionale prestate; in aceste
conditii, este dificil de asezat un act administrativ de numire intr-o functie publicd in
acelasi panel cu o autorizatie de construire (care confera beneficiarului posibilitatea de a
edifica si, mai apoi, de a-si inscrie in evidentele de publicitate imobiliard, un drept de
proprietate avand ca obiect tocmai constructia ridicata in baza respectivei autorizatii),
cu un permis de conducere a autovehiculelor de o anumita dimensiune pe drumurile
publice, cu o diploma de licentd sau cu un acord de comert; in virtutea celor din urma
tipuri de acte administrative, destinatarului i este deschisd posibilitatea de a desfdsura o
activitate in si de interes personal, interes care nu are nicio legdturd cu functionarea
ulterioard a autoritatilor publice care au confectionat astfel de acte juridice.

3. Un punct de vedere in parte similar cu cel analizat critic in paragrafele prece-
dente, apartine si d-nei profesor V. Vedinas, in opinia cdreia ,nu se poate face o numire
intr-o functie publica fara acordul celui in cauza”, dar se impune a fi observat faptul ca
,intre consimtamantul functionarului [public — prec.n.] si cel al salariatului exista deose-
biri importante”®. Astfel — sustine cunoscuta autoare — ,consimtamantul functionarului

! Idem, p. 80.

2 M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004.
* V. Vedinas, op. cit., p. 43.

* Ibidem.
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public nu se exprima uno ictu, ci in trepte. El se exprima anterior numirii prin inscrierea
si participarea la concurs sau, dupd caz, examen, cu respectarea conditiilor prescrise de
lege. Ulterior parcurgerii procedurilor de selectie, consimtdmantul se consfinteste, se
inchide, prin jurdmant”'. Apoi, ,consecintele si obiectul acestui consimtamant sunt dife-
rite. Dacd Tn cazul salariatului, acesta vizeaza felul si conditiile muncii negociate cu
patronul”?, in privinta functionarului public, acest consimtdmant joacd un rol mult
diminuat, caci ,drepturile si obligatiile titularului (...) sunt stabilite ex lege. Functionarul
nu poate influenta continutul raportului juridic de functie, acesta fiind opera legiuito-
rului. El consimte doar la acesta si se obligd sa-I respecte”’. Pe cale de consecintd, func-
tionarul public ar fi legat de autoritatea ori de institutia angajatoare printr-un act uni-
lateral de numire a celui in cauzd intr-o anume functie publicd, act a carui valabilitate
si, implicit, eficienta ar depinde de consimtamantul celui numit, exprimat in mod eta-
pizat, atat inainte de emiterea actului, cat si ulterior comunicdrii lui persoanei interesate.

Paradoxal, cu o altd ocazie, d-na. V. Vedinas afirma cd, de fapt, raportul juridic de
serviciu izvordste dintr-un veritabil ,contract de drept public”* si cd, pe cale de conse-
cintd, un atare raport are ,0 naturd conventionald”. Pentru cea a cdrei opinie o ana-
lizam n acest paragraf, relativ la problema abordata, o singurd chestiune mai ramane
deschisd, si anume aceea a tipului de contract (sau de conventie) prin care functionarul
public este legat de autoritatea sau institutia publicd angajatoare®. in aceasta privint3,
punctul siu de vedere ar fi acela cd un astfel de contract este unul nenumit’, iar opinia
Tnaltei Curti de Casatie si Justitie, exprimat in cuprinsul Deciziei cu nr. 14/2008° —
instantd pentru care persoanele care ocupd functii publice, le exercita pe acestea in baza
unui contract administrativ, incheiat cu autoritatea sau institutia publicd angajatoare —
nu poate fi decat repudiat. Si aceasta intrucat o astfel de viziune ,forteaza semnificatia
conceptelor, prin concluzii care contrazic constante ale dreptului, in general, si ale
dreptului public, in particular”.

Desi putem fi de acord cu unele dintre alegatiile autoarei mai sus citate, credem cd —
in esentd — raportul de serviciu este si rdmane unul non-contractual, cdci el izvoraste
(invariabil) dintr-un act unilateral (actul administrativ de numire in functie), iar rolul
vointei celui numit prin actul investirii, nu are vreo legdtura determinantd cu nasterea
acestui act (in realitate, niciunal).

Din punctul nostru de vedere, stabilirea corectd a naturii juridice a raportului de
serviciu nu poate fi facutd decat numai in urma unei atente analize a faptelor (juridice)
care preced momentul emiterii actului administrativ de numire si, respectiv, a semni-
ficatiilor acestor fapte care — cronologic — se produc potrivit urmatorului calendar:

' Ibidem.

2 Ibidem.

* Ibidem.

* V. Vedinas, Despre natura juridicd a raportului de serviciu a functionarilor publici, in R.R.D.P.
nr. 5/2010, p. 199.

® Ibidem.

© Ibidem.

7 A se vedea, In acest sens, si V. Vedinas, Statutul functionarilor publici. Comentarii, doctrind,
legislatie, jurisprudentd, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009, p. 247.

8 M. Of. nr. 853 din 18 decembrie 2008.

? V. Vedinas, Despre natura juridica a raportului ..., p. 202.
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a) anuntarea (publicarea, aducerea la cunostintd publicd) de cédtre autoritatea sau
institutia publica interesatd a imprejurarii ca aceasta scoate la concurs un post din struc-
tura sa de personal, post avand natura juridica a unei functii publice vacante;

b) inscrierea la concurs a unei persoane sau a mai multora;

c) organizarea concursului;

d) publicarea rezultatelor (dupd solutionarea eventualelor contestatii) si, ulterior, vali-
darea concursului;

e) numirea Tn functia publicd a celui declarat reusit la concurs;

f) depunerea de catre cel numit, a jurdmantului ardtat de lege.

Fiecare eveniment din cele mai-sus enumerate, constituie — in sine — un propriu-zis
fapt juridic, care genereazd efecte proprii si distincte de cele ale celorlalte apartinand
insiruirii prezentate. Inscrierea la concurs nu are, dupa opinia noastra, valoarea expri-
madrii unui consimfdmant de catre cel care a recurs la acest gest, in sensul acceptarii
actului administrativ de numire intr-o functie publica si nici nu se constituie in conditie
prealabild obligatorie emiterii acestui act, dupa cum nu are cum sa inculce cu claritate
nici ideea implicdrii intr-o relatie contractuald de functie publicd. Aceasta Tnscriere
exprima — in termeni neechivoci — doar intentia de a participa la concursul organizat in
vederea ocupdrii unei functii publice. Tnscrierea nu il obligd la nimic pe cel in cauz,
care poate sd si renunte la a se mai prezenta la concurs, fard a se vedea expus riscului
de a fi angajatd, in sarcina sa, vreo forma de raspundere juridicd. Dacd am califica
inscrierea la concurs ca un prim pas in exprimarea de cdtre persoana fizicd in cauzd, a
unui consimtamant dat in vederea numirii sale, in viitor, n functia publicd pentru ocu-
parea cdreia este organizat concursul, ar trebui sd admitem ca aceastd inscriere valo-
reazd ofertd de a contracta, iar neprezentarea la concurs a celui care s-a inscris ar avea
semnificafia retragerii intempestive a acestei oferte, conduitd susceptibild de a genera
rdspunderea civild delictuald a candidatului renuntdtor'. Un atare rationament este pur si
simplu absurd. Simetric, si autoritatea publica are posibilitatea de a renunta la organi-
zarea concursului (notificandu-i, in acest sens, pe candidatii Tnscrisi), Tn cazul in care
postul scos la concurs nu fsi mai justifica existenta ori ocuparea lui nu mai poate fi
sustinuta din punct de vedere financiar. in aceastd ipoteza, autoritatea publica respectiva
nu poate fi trasd la raspundere pentru o eventuald abrupta renuntare la organizarea con-
cursului?, dar poate fi obligatd, din punct de vedere civil, la despdgubiri in favoarea
celor care, inscriindu-se la concurs, au efectuat eventuale cheltuieli in acest scop (pentru
transport, pentru eliberarea unor acte medicale, etc.). Aceastd raspundere este si rdamane
una delictuald, fard vreo legdturd cu regulile angajdrii raspunderii civile contractuale
(sau pre-contractuale).

Dupa publicarea rezultatelor concursului (sub conditia validarii lui), Tn sarcina auto-
ritatii ori a institutiei publice in interesul cdreia a fost organizat concursul, se naste
obligatia de a emite actul de numire in functia publicd (pentru ocuparea cédreia el a fost
organizat), in beneficiul persoanei care a fost declarata reusitd ori calificata. in caz de
refuz, autoritatea publica tinutd s emitd actul de numire poate fi actionata in justitie de

! Pentru consecintele juridice ale retragerii intempestive a ofertei, a se vedea L. Pop, Drept civil.
Teoria generala a obligatiilor. Tratat, ed. a 2-a, Ed. Fundatiei Chemarea, lasi, 1996, p. 49.
? Pentru c3 o astfel de conduitd nu poate fi calificatd ca fiind un delict civil.
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cdtre cel indreptdtit la a fi numit, in baza art. 1 alin. (1)', a art. 8 alin. (1) si a art. 18
alin. (1)’ din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ. Conform celui din urma
text de lege pe care ne-am luat libertatea de a-l invoca, cel care a fost desemnat casti-
gdtor al concursului organizat pentru ocuparea unei functii publice (ori, dupa caz, reusit
la examen) poate solicita instantei de contencios administrativ obligarea autoritdtii
publice competente sd emita actul administrativ de numire in functia publicd pentru
care s-a organiza concursul (sau, dupd caz, examenul). Prin urmare, in favoarea tezei
non-contractuale a naturii juridice a raportului de serviciu stau si prevederile Legii
contenciosului administrativ care — in ipoteza analizatd in acest loc — conferd subiectului
indreptatit si, implicit, interesat, posibilitatea de a angaja in sarcina autoritafii publice,
printr-o hotarare judecatoreasca definitiva si irevocabild, obligatia de a emite actul de
numire a sa in functia publica, in conditiile in care reclamantul a fost declarat castigator
al concursului (sau reusit la examenul) organizat in vederea ocuparii functiei publice in
cauzd. Daca am adera la ideea cd raportul de serviciu are o naturd contractuald ori
conventionald (ceea ce, din punctul nostru de vedere, nu este cazul), am fi nevoiti sa
admitem ca — n ipoteza in care autoritatea publica obligatd, refuza sa emita actul de
numire in functia publicd — cel interesat ar avea la indemand o actiune prin care sa
solicite instantei de contencios administrativ, ca prin hotdrarea pe care urmeaza a o
pronunta, fie sa oblige ,autoritatea publica sa incheie contractul la care reclamantul este
indrituit” [in conditiile art. 18 alin. (4) lit. b) din Legea cu nr. 554/2004], fie sa supli-
neascd, prin hotdrarea pronuntatd, ,consimtamantul unei parti, cand interesul public o
cere” [conform art. 18 alin. (4) lit. d) din aceeasi Lege nr. 554/2004]. Oricare ar fi calea
urmatd, ne-am lovi de cate o concluzie aberantd; in prima ipoteza de lucru, am ajunge
ca unii functionari publici (al caror regim juridic este asezat prin Legea cu nr. 188/1999,
republicatd) sd fie incadrati in sistemul administrafiei etatice, prin contracte administra-
tive, ceea ce contravine legii; in cea de-a doua ipoteza de lucru, s-ar naste o categorie
de functionari publici a cdror numire s-a dispus prin hotdrare judecdtoreascd, situatie
care, de asemenea, ncalca legea si lezeazd impardonabil principiul separatiei puterilor

! Text potrivit cdruia ,Orice persoand care se considerd vitimatd intr-un drept al sdu ori intr-un
interes legitim, de cdtre o autoritate publica, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in terme-
nul legal a unei cereri, se poate adresa instantei de contencios administrativ competente, pentru anu-
larea actului, recunoasterea dreptului pretins sau a interesului legitim si repararea pagubei ce i-a fost
cauzata. Interesul legitim poate fi atat privat, cat si public”.

2 In conformitate cu care ,Persoana vitimata intr-un drept recunoscut de lege sau intr-un interes
legitim printr-un act administrativ unilateral, nemultumitd de raspunsul primit la plangerea prealabild
sau care nu a primit niciun raspuns in termenul prevazut la art. 2 alin. (1) lit. h), poate sesiza instanta de
contencios administrativ competentd, pentru a solicita anularea n tot sau in parte a actului, repararea
pagubei cauzate si, eventual, reparatii pentru daune morale. De asemenea, se poate adresa instantei de
contencios administrativ si cel care se considerd vdtamat intr-un drept sau interes legitim al sdu prin
nesolutionarea in termen sau prin refuzul nejustificat de solutionare a unei cereri, precum si prin refuzul
de efectuare a unei anumite operatiuni administrative necesare pentru exercitarea sau protejarea drep-
tului sau interesului legitim”.

® Potrivit cdruia ,Instanta, solutionand cererea la care se referd art. 8 alin. (1), poate, dupi caz, sd
anuleze, in tot sau Tn parte, actul administrativ, sd oblige autoritatea publicd sd emita un act admi-
nistrativ, sa elibereze un alt Tnscris sau sa efectueze o anumita operatiune administrativa”.
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in stat anume prevazut sub dispozitiile art. 1 alin. (4) din Constitutia Romaniei'. Din
ratiuni a cdror evidentd poate fi de oricine observatd, niciuna dintre cele doud solutii
anterior evocate, nu poate fi pronuntatd, in mod temeinic si legal, de catre o instanta de
contencios administrativ.

4. O pozitie interesanta in privinta naturii juridice a raportului de serviciu a fost
exprimatd in literatura noastrd juridicd si de catre profesorul A. Trdilescu. Domnia sa
sustine ca ,natura juridica a raportului de serviciu trebuie stabilita in functie de speci-
ficul elementelor acestui raport juridic si anume: partile, continutul si obiectul sau”?. Cel
citat observa cu subtilitate si pertinenta faptul ca in timp ce o autoritate sau, dupd caz, o
institutie publica ,poate fi parte si intr-un raport juridic de muncd, functionarii publici
nu pot fi parti decat intr-un raport juridic de serviciu”’. intr-adevar, o autoritate publica
se poate angaja, in calitate de parte, si in raporturi de muncd, prin incheierea, in acest
scop, a unor contracte de munca cu persoanele enumerate sub dispozitiile art. 6 lit. a)
din Statut. Conform acestor prevederi, dispozitiile Legii nr. 188/1999, republicatd, ,nu se
aplicd (...) personalului contractual salariat din aparatul propriu al autoritatilor si
institutiilor publice, care desfdsoard activitdti de secretariat, administrative, protocol,
gospodarire, Tntretinere-reparatii si de deservire, pazd, precum si altor categorii de per-
sonal care nu exercitd prerogative de putere publicd. Persoanele care ocupd aceste
functii nu au calitatea de functionar public si li se aplica legislatia muncii”. In conti-
nuarea argumentatiei sale, distinsul profesor adauga si faptul ca ,spre deosebire de
raportul juridic de munca, in raportul de serviciu partile nu pot negocia clauzele (s.n.)
privitoare la drepturile si obligatiile lor. Aceste drepturi si obligatii sunt prestabilite de
cdtre autoritatea (institutia) publica, in temeiul legii (s.n.), iar functionarul public are
doar libertatea de a le accepta sau refuza. Nici autoritatea (institutia) publica nu bene-
ficiazd de o putere discretionard in stabilirea drepturilor si obligatiilor functionarilor
publici, ea avand, din acest punct de vedere, o competentd limitatd”*.

Din punctul nostru de vedere, asertiunea incorporata in ultima fraza apartinand celui
pe care |-am citat in paragraful anterior este criticabila. Utilizarea, in contextul dat, a
notiunii de ,clauze” (privitoare la drepturi si obligatii) este cel putin inadecvata. In lim-
bajul curent, prin ,clauzd” se intelege o ,dispozitie (speciald) prevazuta intr-o conventie,
intr-un tratat [sau] intr-un contract””. Or, in continutul raportului juridic de serviciu (ori
de functie publicd) intrd un ansamblu de drepturi si obligatii (reciproce) pe care legea le
stabileste (s.n.) si in instituirea carora rolul vointei parilor implicate lipseste. Tn susti-
nerea pozitiei noastre, invocam — inainte de orice — prevederile art. 2 alin. (1) din Statut,
text potrivit caruia ,functia publicd reprezintd ansamblul atributiilor si responsabilita-
tilor, stabilite in temeiul legii (s.n.) (...)”. La randul sdu, art. 62 alin. (4) din Statut stabi-
leste faptul ca actul administrativ de numire intr-o functie publicd ,trebuie sa contind”,

! Text potrivit caruia ,Statul se organizeaza potrivit principiului separatiei si echilibrului puterilor —
legislativd, executivd si judecdtoreascd — in cadrul democratiei constitutionale”.

> A. Trdilescu, Un alt punct de vedere asupra naturii juridice a raportului de serviciu, in Juridica
nr. 6/2000, p. 217.

* Ibidem.

* Idem, p. 218.

> A se vedea Dictionarul Explicativ al Limbii Romane, ed. a 2-a, Ed. Univers Enciclopedic, Bucuresti,
1998, p. 185.
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printre altele, ,denumirea functiei publice”. Aceastd denumire evocd, in realitate, un
complex de atributii si responsabilitati, respectiv face trimitere la un set de drepturi si
indatoriri pe care legea le ataseaza respectivei functii publice (si numai ei!) si de care
urmeaza sa se prevaleze, respectiv urmeaza sa fie tinutd doar persoana fizica nvestita in
acea functie publica. in alti termeni, nu autoritatea sau institutia publicd, in a carei
structurd de personal este numit cel in cauzd, stabileste atributiile si responsabilitdtile
specifice functiei publice, drepturile ori indatoririle functionarului public, ci legea insasi.
Astfel stand lucrurile, nu putem fi de acord nici cu afirmatia profesorului A. Trailescu,
potrivit cdreia ,in stabilirea drepturilor si obligatiilor functionarilor publici”, autoritatea
sau institutia publicd Tn care acestia fsi desfasoard activitatea profesionald, ar avea ,0
competent limitatd”. in realitate, rolul autoritdtii ori, dupd caz, al institutiei publice in
stabilirea unor astfel de drepturi si obligatii lipseste cu desavarsire, pentru cd aceasta
autoritate nu poate nici restrange si nici largi sfera acestor drepturi sau obligatii. Aceasta
situatie reprezinta o consecintd a regimului statutar (legal sau reglementar) caruia i se
supune orice functionar public si care marcheaza deosebirea acestei specii de angajat,
de lucrdtorul de drept comun, al cdrui regim juridic este guvernat — in principiu — de
prevederile Codului muncii. Fermitatea asertiunii anterioare este insd anemiata de
existenta Tn peisajul institutional din Romania a asa-ziselor acorduri colective. Ni se pare
evident faptul ca aceste acorduri introduc ideea de negociere in campul complex de
relatii stabilite intre autoritatile si institutiile administrativ-executive, pe de-o parte si
functionarii publici, pe de alta parte. Numai ca o atare realitate nu schimba cu nimic
esenta fenomenului juridic analizat in acest loc; si aceasta pentru cel putin trei motive:
a) orice acord colectiv este, in sine, un fapt juridic distinct de cel reprezentat de actul
administrativ unilateral de numire intr-o functie publicd; b) un acord colectiv nu poate
modifica legislatia obiectiva a functiei publice si nici continutul unui act ori a unor acte
administrative de Tnvestire in felurite functii publice; c) chiar si in incheierea unui acord
colectiv, rolul ,vointe” autoritdtii publice contractante — exprimat prin competenta ei de
a crea norme fie si pe aceastd cale subiectivd — nu este unul foarte important.

Autorul a cdror opinii fac obiectul analizei de fatd mai observd — de asta datd, in mod
judicios — si faptul cd ,functionarii publici sunt agenti ai autoritatilor (institutiilor) publi-
ce care concurd la realizarea puterii publice si, de aceea, sunt supusi, cu preponderenta,
regulilor speciale de drept administrativ”'. Calitatea lor — de functionari publici — ,izvo-
raste din actul de numire in functie, care este un act administrativ de autoritate, si nu de
dreptul muncii”?. Actul este faptul generator al raportului de serviciu, ,care este un
raport de drept public”’ pentru ca are ,ca obiect realizarea puterii publice”*. Un atare
act ,produce consecinte juridice (...) de la notificarea sa persoanei (...) investitd cu
functia publica” si — de la acea datd — cel numit ,va deveni titularul drepturilor si obli-
gatiilor care compun acea functie”®. in sfarsit, respectabilul profesor, aderand la un
punct de vedere exprimat in literatura juridicd francezd’, aratd cd ,numirea intr-o functie

' A. Trdilescu, op. cit, p. 218.

2 Ibidem.

* Ibidem.

* Ibidem.

® Ibidem.

© Ibidem.

7 Exprimat de G. Dupuis, M.J. Guédon, P. Chrétien in Droit administratif, 6° edition revue, Armand
Colin, Paris, 1999, pp. 323-324.
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publicd nu se poate face fard consimtdmantul persoanei in cauza”', imprejurare care il
determind pe acesta si afirme ,ca raportul de serviciu are caracter contractual”?. In alti
termeni — conchide surprinzator cel citat — ,raportul de serviciu este un raport contrac-
tual de drept administrativ, si nu de dreptul muncii”?, desi, potrivit aceluiasi, ,cele doua
raporturi juridice au si trasdturi comune”. Credem cd pe marginea celor din urma opinii
evocate — la care intelegem sd achiesam numai in parte — se impun a fi facute cateva
observatii nuantatoare, avand in vedere contextul legislativ actual chemat sa regle-
menteze Statutul functionarilor publici. Astfel, asertiunea potrivit cdreia actul administra-
tiv unilateral de numire in functia publica produce efecte ,de la notificarea sa persoanei
in cauza” este — din punctul nostru de vedere — pe deplin corectd’. Observam insd ca
legea nu stabileste in termeni foarte clari si de neinterpretat momentul de la care actul
administrativ de numire intr-o oarecare functie publicd genereaza efectele in vederea
carora a fost emis. Astfel, potrivit art. 62 alin. (4) din Legea cu nr. 188/1999, republicata,
»actul administrativ de numire are forma scrisa si trebuie sd contina (...), data de la care
urmeaza sd [se] exercite functia publica (...)". La randul sdu, alin. (6) fraza | al aceleiasi
prevederi statutare, stabileste faptul ca ,la intrarea in corpul functionarilor publici,
functionarul public depune jurdamantul de credinta in termen de trei zile de la emiterea
actului de numire in functia publica definitiva”. in sfarsit, alin. (7) fraza a ll-a din cuprin-
sul aceluiasi articol de lege anterior evocat adauga precizator urmdtoarele: ,Refuzul
depunerii jurdamantului se consemneaza in scris si atrage revocarea actului administrativ
de numire in functia publica”. Textele citate in acest loc ridica mai multe probleme.

Astfel, din capul locului, se impune a fi retinut faptul cd revocarea actului admi-
nistrativ este acea modalitate specifica de incetare a efectelor sale juridice, care imbraca
forma unei operatiuni ce poate fi dispusa fie de cdtre organul administrativ emitent, fie
de cdtre organul administrativ ierarhic superior® (in masura in care acesta existd). Prin
urmare, fntre momentul emiterii unui act administrativ si cel al revocarii lui, in principiu,
un astfel de act produce efectele juridice pentru care a si fost confectionat. Aceastd
situatie este caracterizantd si pentru actul unilateral de numire intr-o functie publicd, act
care — potrivit legii — incepe sd produca efectele in considerarea cdrora a fost emis de /a
data aratata in continutul sdu, sub condlitia ca cel numit sa depund jurdmantul prevazut
de lege. In cazul in care cel investit intr-o functie publici nu depune jurdmantul preva-
zut de lege, iar autoritatea publicd nu dispune (pentru acest motiv) revocarea actului de
numire, ocupantul respectivei functii publice nu va fi altceva decat un functionar public
de fapt, un agent aparent al administratiei publice, care exercita de facto, nu si de jure o
functie publicd. Plecand de la o atare asertiune, din punctul nostru de vedere, doua
ipoteze de lucru pot fi imaginate, si anume:

a) actul administrativ unilateral de numire intr-o functie publicd indica — in chiar
continutul sdu — data de la care urmeazd sd genereze efectele urmdrite de cdtre auto-
ritatea publicd emitentd; in acest caz, actul de Tnvestire in functia publica va produce

' A. Trdilescu, op. cit., p. 218.

2 Ibidem.

* Ibidem.

* Ibidem.

5 in masura in care prin ,notificare” intelegem, in termenii art. 62 alin. (5) din Statut, ,ifnmanarea”
actului persoanei investite Tn functia publica respectiva.

®in acelasi sens, a se vedea: T. Draganu, Actele de drept administrativ, Ed. Stiintifica, Bucuresti,
1959, p. 183; R.N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Cordial Lex, Cluj-Napoca, 2001, p. 286.
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