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EDITORIAL

Neconstitutionalitatea, o boala grava care subrezeste
democratia contemporana

Prof. univ. dr. VERGINIA VEDINAS
Membru titular al A.O.S.R.
Presedinte al 1.S.A. ,Paul Negulescu”

1. A legifera. A face legi cdrora sa se supuna toti cei care cad sub incidenta lor.
O misiune incarcata de noblete, cu care legiuitorul nostru constituant a Investit, in
1991, doar Parlamentul, calificandu-l ,unica autoritate legiuitoare”. Si asa a ramas si
dupa revizuirea din 2003, cand nimeni n-a ,indraznit” sa se atinga de aceasta dispo-
zitie si nici de cea privind ,organul reprezentativ suprem”, care este prima calitate a
Parlamentului, in succesiunea art. 61.

Doua trasaturi surori, care se tin de mana, spre a configura, in arhitectura consti-
tutionald actuald a Romaniei, un Parlament apt sa creeze premisele unei democratii
autentice, dupa care am ,tanjit” in cele peste patru decenii de dictatura totalitara.

2. Ce vise frumoase! Cata incredere, nu doar sperantd, au pus in ele ,Parintele
Constitutiei”, regretatul profesor Antonie lorgovan, Impreuna cu ,echipa” care a
alcatuit ,Adunarea Constituantd primara”, care au asezat laolalta nazuintele lor, spre a
da Romaniei, eliberatda de teroarea unui regim totalitar, o Constitutie robusta si
potrivita pentru statul de drept care urma sa-i ia locul celui totalitar care se Incheiase.
Sau sperau, ei si noi, la acea vreme.

Spunem aceasta deoarece, In ultimul timp, constatam aparitia unor abateri de la
principiile Constitutiei care pot fi considerate veritabile ,forme de totalitarism”
specifice democratiilor contemporane. Stiu, poate parea o contradictio in terminis, dar
nu va grabiti sa calificati astfel, deoarece realitatile ne sustin. Ceea ce le deosebeste de
cele specifice regimurilor totalitare este faptul ca fie sunt sustinute din exterior, fie
sunt impuse din exterior. Ele afecteaza drepturi fundamentale care sunt esentiale
pentru existenta oricarei democratii.

3. Sa luam, spre pilda, libertatea de exprimare, care a devenit una dintre cele mai
agresate in prezent. Sunt de notorietate masurile represive dispuse impotriva unor
persoane care si-au asumat rolul de formatori de opinie sau sanctiunile dure aplicate
unor posturi mass-media ori oameni de presa, care sunt motivate de faptul c3, la baza
lor, s-au aflat critici aduse Guvernului ori altor autoritdti publice, critici care nu intrd in
fisa postului preseil.

1 Avem in vedere solicitarea facuta de mai multi jurnalisti si APADOR-CH, privind demiterea
din CNA a unuia din membrii acestei autoritati publice autonome. ,Un membru CNA, (...)care
sustine ca presa nu are in ,fisa postului” sa critice deciziile institutiilor, face dovada, prin chiar aceste
afirmatii, ca nu este in masura sa exercite functia de membru CNA, fiind lipsit de cunostintele minime
necesare pentru exercitarea functiei. ” Solicitarea a fost Intemeiata pe art. 13 al. 1 lit. a) din Legea
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In jurisprudenta sa constanti, care are ca reper cauza The Sunday Times c. The
United Kingdom, CEDO a afirmat ci presa este ,ciinele de pazi al democratiei”. In ce
masura un asemenea rol poate fi mentinut, de vreme ce autoritatea autonoma menita
sa apere libertatea de exprimare actioneaza, prin reprezentantii sadi, in acest fel?

4. Si cu exercitiul drepturilor electorale s-au petrecut unele transformari,
determinate de decizii ale unor autoritati publice care, in opinia noastra, inca sunt
neclare sub aspectul cauzelor care le-au determinat, al constitutionalitatii caracterului
lor, inclusiv al constitutionalitatii comportamentului autoritatii care le-a dispus.

Nu intentionam sa dezvoltam, in acest material, subiectul; el este mult prea grav
si important pentru a fi tratat superficial, ca spatiu si continut. Speram ca un
doctorand curajos si-1 va asuma in viitor si va cerceta mutatiile intervenite in regimul
drepturilor electorale.

Ne rezumam doar sa mentionam un aspect pe care l-am identificat in activitatea
noastra de parlamentar, anume acela ca Guvernul, ca autoritate publica implicata in
derularea alegerilor, a afirmat, prin reprezentantii sai, in cadrul formelor de control
parlamentar exercitate, ca ,se va demonstra in timp, de catre organele competente, ca
au avut loc nelegalitati care au justificat decizia de anulare a unui ciclu electoral”. O
asemenea asertiune ne determina sa reiteram si in prezentul context anormalitatea
abordarii, prin prisma faptului ca masurile nu se iau mai intai si apoi se motiveaza.
Motivarea precede dispunerea unei masuri, indiferent ca este pozitiva sau negativa, cu
atat mai mult cu cat efectele ei sunt grave si iremediabile.

5. Am crezut intotdeauna ca neconstitutionalitatea comportamentului unor
autoritati publice este mai grava decat neconstitutionalitatea unei legi si ne
mentinem cele afirmate. Facem asta pentru c3, atunci cand este vorba despre o lege,
prin declararea ei ca neconstitutionala i se anihileaza efectele. Mai intai, se suspenda,
pentru 45 de zile, iar apoi se desfiinteaza aceste efecte, ele fiind inlaturate din ordinea
juridica.

In schimb, neconstitutionalitatea conduitei unor autorititi publice, a modului in
care acestea inteleg sa-si realizeze competenta, naste veritabili monstri exprimati in
cutume, In precedente care legitimeaza alte conduite similare sau chiar mai grave.

Va vom da un exemplu. Am constatat o practica la Parlament, concretizata in
amendarea unui proiect de lege prin care se aproba o ordonanta de urgenta, de catre
Camerele Parlamentului, cu prevederi care nu se regasesc In ordonanta de urgenta pe
care proiectul de lege urma sa o aprobe.

Am semnalat acest lucru, l-am caracterizat ca un veritabil ,barbarism” In materia
legiferarii; raspunsul a fost invariabil: ,s-a mai procedat astfel, e o practica la
Parlament” si e corectd, deoarece ,rolul parlamentarilor este sa propuna/voteze
legi si amendamente”.

Replica noastra, in sensul ca aceste legi si amendamente trebuie sa respecte
regulile procedurale pe care chiar Constitutia le impune, s-a dovedit ineficienta
sau a fost contracarata cu replica ,,noi nu suntem Curtea Constitutionala”. Quod erat
demonstrandum!

nr. 504/2002 - legea audiovizualului. A se vedea https://rgnpress.ro/2025/03/mai-multi-jurnalisti-si-
apador-ch-cer-demiterea-lui-vasile-banescu-de-la-cna-cand-va-fi-desfiintat-cna/, accesat 13 mai 2025.



6. Este timpul sa ne intoarcem la respectul fata de principiile autentice ale
statului de drept, nu cele create de persoane vaduvite de stiinta de carte si de respect
fata de reguli, in general, si fata de reguli constitutionale, In particular.

Astfel, cream un ,feudalism” modern al zilelor noastre, In care puterea,
reprezentatd de o grupare mai mult sau mai putin initiata juridic si deontologic,
devine insasi legea, Insasi puterea absoluta, in care stiinta si constiinta sunt mai
neputincioase ca niciodata.
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Abstract

This study aims to analyze the issue of criminal liability established by the Administrative
Code for public administration personnel, clarifying that the discussion starts from the
provisions of the Constitution.

The nature of the regulation in this matter is general, the Administrative Code does not
bring special regulations in the matter of criminal liability, it refers to the applicable
criminal legislation, which is, first of all, the Criminal Code.

Our analysis is focused mainly on the provisions of the Administrative Code, to which are
added some inherent references, moreover, to the general criminal legislation.

Keywords: criminal liability, Administrative Code, criminal code, personnel, civil servants,
dignitaries, local elected officials

I. Privire generala asupra reglementarii in Codul administrativ a

problemei raspunderii juridice

I.1. Raspunderea penala a administratiei potrivit Constitutiei.

1. Constitutia Romaniei, revizuita si republicata3, consacra norme atat in ceea ce
priveste raspunderea, in general, cat si referitoare la formele de raspundere aplicabile
autoritatilor publice, inclusiv raspunderea penala a personalului acesteia. Ne vom
opri la aceasta a doua categorie de norme, care prezinta interes pentru studiul nostru.

In Constitutie, regisim reglementatd expres raspunderea penald doar in ceea ce
priveste autoritatile centrale si avem in vedere art. 96 privind raspunderea penala a
Presedintelui si art. 109 alin. (2) si (3) referitor la raspunderea penalda a membrilor
Guvernului.

1 E-mail: prof.verginia.vedinas@gmail.com.

2 E-mail: ginagoga@univ-danubius.ro.

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



Potrivit acestor texte, Presedintele poate fi pus sub acuzare pentru inalta tradare,
iar ministrii raspund penal pentru faptele penale savarsite in exercitiul lor, in conditiile
Constitutiei si ale legii privind responsabilitatea ministeriala, In prezent Legea nr.
115/2019%

De retinut c3a, in forma initiala a Constitutiei, nu a existat un articol separat pentru
raspunderea penala a Presedintelui, aceasta era Inglobata in articolul privind regimul
incompatibilitatilor si imunitatilor Presedintelui, insa prin legea de revizuire i s-a
consacrat un sediu special, reprezentat de actualul art. 96°.

Dupa intrarea in vigoare a Constitutiei, multa vreme infractiunea de inalta tradare
nu era prevazuta de lege, ceea ce punea a discutie legitimitatea existentei ei prin prisma
principiului nullum crimen, nulla poena sine praevia lege poenali ¢. In prezent, ea
este reglementata in art. 398 din noul Cod penal intrat in vigoare la 1 februarie 2014,
care stabileste ca reprezinta inalta tradare toate infractiunile prevazute de art. 394, 395,
396 si 397 din cuprinsul lui’.

In ceea ce priveste raspunderea penali a ministrilor, ea poate privi fiecare membru
in parte, deoarece raspunderea penala este exclusiv individualas.

Norme privind raspunderea penald a altor autoritati publice nu regasim in
Constitutie, In afara normelor de principiu, care trimit la o lege organica privind
organizarea si functionarea administratiei publice locale®, a prefectuluil® sau a
functionarilor publicill.

I.2. Raspunderea penala a administratiei potrivit Codului administrativ

1. Unul dintre meritele care trebuie recunoscute Codului administrativ!? este, in
mod neindoielnic, faptul ca el reglementeaza, pentru prima data, formele de raspundere
specifice dreptului administrativ, dand la o parte ,panza de paianjen” existenta decenii
de-a randul in aceasta materie, cand raspunderea apartinand acestei ramuri era

4 Republicata in M. Of. nr. 200 din 23 martie 2007.

5 Art. 84 alin. (3) avea urmatorul continut: ,(3) Camera Deputatilor si Senatul, in sedintd comund,
pot hotdrf punerea sub acuzare a Presedintelui Romdniei pentru inaltd trddare, cu votul a cel putin
doud treimi din numdrul deputatilor si senatorilor. Competenta de judecatd apartine Curtii Supreme de
Justitie, in conditiile legii. Presedintele este demis de drept de la data ramdnerii definitive a hotdrdrii de
condamnare”,

6 Expresia este folosita in dreptul penal pentru a exprima principiul conform caruia, pentru ca
un comportament sa fie calificat drept crim3, ar trebui sa fie stabilit ca atare intr-o norma penal3,
inainte de realizarea si incadrarea acestui comportament ca fapta penala. https://ro.wikipedia.org/
wiki/Nullum_crimen,_nulla_poena_sine_praevia_lege_poenali, accesat 13 iunie 2025.

7 M. Ursuta, 1. Lazar, Drept administrative, Curs universitar, Ed. Universul Juridic, Bucuresti,
2025, p. 45.

8 D. Apostol Tofan, in . Muraru, E.S. Tandsescu, Constitutia Romdniei, Comentariu pe articole, ed.
3, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2022, p. 917.

9 Avem in vedere art. 73 alin. (3) lit. h), conform cdruia, prin lege organicd se stabilesc
infractiunile, pedepsele si regimul executdrii acestora, si a lit. 0) care trimite la o lege organica privind
organizarea administratiei publice locale, a teritoriului, precum si regimul general privind autonomia
locald.

10 Ne referim la art. 123 alin. (3) conform caruia ,Atributiile prefectului se stabilesc prin lege
organica”.

11 Avem in vedere art. 73 alin. (3) lit. j) conform caruia statutul functionarilor publici se
reglementeaza prin lege organica.

12 Aprobat prin 0.U.G. nr. 57/2019, publicat in M. Of. nr. 555 din 5 iulie 2019.
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s,mprumutata” fie din dreptul civil, fie din cel al muncii. Doar raspunderea
contraventionald era ,necontestata”, ea dezvoltandu-se in a doua parte a veacului trecut,
in urma dezincriminarii contraventiei, care a avut ca efect transferul acestei fapte ilicite
din sfera penalului in cea a administrativului’3.

In ceea ce priveste raspunderea penald, aceasta este reglementats, cum vom avea
ocazia sa aratam, cu ocazia reglementarii diferitelor categorii de personal, care cad sub
incidenta legii penale, atunci cand nu respecta legislatia in vigoare.

In activitatea oricirei categorii de personal din administratia publici, analiza
raspunderii juridice evidentiaza aspecte privitoare la desfdsurarea activitdtilor, in regim
de putere publicd, de organizare a executdrii si executare in concret a legii si de prestare
de servicii publice, in scopul satisfacerii interesului public*. Principiul satisfacerii
interesului public impune ca personalul din cadrul autoritatilor si institutiilor
administratiei publice sa urmareasca doar satisfacerea interesului public, care are
prioritate fata de cel individual sau de grup?®.

Raspunderea juridica este definita In cadrul Partii a VII-a din Codul administrativ,
intitulata rdspunderea administrativd. Astfel, potrivit art. 563, raspunderea juridica
reprezinta ,forma rdspunderii sociale stabilitd de stat, in urma incdlcdrii normelor de
drept printr-un fapt ilicit si care determind suportarea consecintelor corespunzdtoare de
cdtre cel vinovat, prin utilizarea fortei de constrdngere a statului in scopul restabilirii
ordinii de drept astfel lezate”.

Asa cum rezulta si din definitia data de Codul administrativ, specificul raporturilor
de drept administrativ contureaza anumite forme de raspundere in sarcina personalului
din administratia publica. Astfel, ,sdvdrsirea unor fapte ilicite, de cdtre personalul
prevdazut de art. 5 lit. gg), in exercitarea atributiilor ce ii revin, atrage rdspunderea
administrativd, civild sau penala, dupd caz"®.

Potrivit principiului legalitdtii'?, obligatia personalului din cadrul autoritatilor si
institutiilor administratiei publice este aceea de a actiona potrivit prevederilor legale in
vigoare si a tratatelor si a conventiilor internationale la care Romania este partels.

Astfel ca pornind de la o serie de principii definite de lege!®, se desprind cu usurinta
valorile sociale care pot fi lezate in cadrul sau in legatura cu activitatea desfasurata de
personalul din cadrul administratiei publice si care pot atrage raspunderea penala a
acestora.

13 Proces realizat prin Decretul nr. 184/1954, publicat in B. Of. nr. 24/21 august 1954.

14 Termenul de administratie publicd este definit de art. 5 alin. (1) lit. b) din 0.U.G. nr. 57/2019
privind Codul administrativ.

15 Art. 10 C. adm.

16 Art. 564 alin. (1) C. adm.

17 Principiul legalitatii este definit la art. 6 C. adm.

18 Din perspectiva raspunderii penale, legalitatea ,rdspunde in principal unei cerinte de
predictibilitate”. ,Daca ne imaginam legea penala ca pe o plasa a libertatilor, ochiurile sale nu trebuie
sa fie extensibile pana la distrugerea previziunilor justitiabililor”. A se vedea in acest sens ]. Delfont,
Responsabilité pénale et function politique, LGD], Paris, 2006, p. 256.

19 In ce priveste categoria functionarilor publici si a personalului contractual din administratia
publica, din reglementarea art. 368 C. adm., se desprind principiile aplicabile conduitei profesionale a
acestora, si anume: suprematia Constitutiei si a legii; prioritatea interesului public; asigurarea
egalitdatii de tratament a cetdtenilor in fata autoritdtilor si institutiilor publice; profesionalismul;
impartialitatea si independenta; integritatea morald; libertatea gandirii si a exprimdrii; cinstea si
corectitudinea; deschiderea si transparenta; responsabilitatea si rdspunderea.



In conformitate cu principiul responsabilititii si raspunderii, ,persoanele care ocupd
diferite categorii de functii, rdspund in conformitate cu prevederile legale, atunci cdnd
atributiile de serviciu nu au fost indeplinite corespunzator??.

Desi nu putem atribui semnul de egalitate intre cele doua concepte?l, ambele au la
bazi respectarea principiului legalititii de citre personalul din administratia publica. in
limbajul francez, semantica conceptului de responsabilitate se identificA cu cea a
termenului de rdspundere, in timp ce in dreptul administrativ romanesc, acestia exprima
acceptiuni diferite: responsabilitatea semnifica starea de conformitate, iar raspunderea -
starea de conflict. De altfel, nici in dreptul penal nu se poate pune un semn de egalitate
intre institutia raspunderii penale si cea a responsabilitatii penale, aceasta din urma
fiind doar o ,conditie premergatoare si necesara, dar nu si suficientd pentru nasterea
raspunderii penale”?2, o ,premisa a vinovatiei”23.

Spre deosebire de vechea reglementare?4, in care erau definite doar pentru functio-
narii din administratie patru forme de raspundere, in reglementarea actuala identificam
trei forme de raspundere: raspunderea administrativa?>, raspunderea civila si raspun-
derea penala.

Potrivit dispozitiilor art. 564 alin. (2) C. adm., raspunderea civila si penala se
angajeaza conform legislatiei specifice.

2. Aspecte generale privind reglementarea raspunderii penale a personalului
administrativ in Codul administrativ

In cadrul Codului administrativ, raspunderea penald a personalului din admi-
nistratia publicd nu este tratatd in mod independent. In ceea ce priveste regimul functiei
publice, raspunderea penala reprezinta o forma de raspundere specifica, cea mai grava
dintre toate, si care face obiectul dreptului penal. Ca si in dreptul francez2¢, functionarii
publici sunt supusi dreptului comun in materia raspunderii penale.

Din analiza dispozitiilor art. 366 C. adm., intitulat dispozitii privind completarea cu
normele speciale, rezulta ca Partea a VI-a este dedicata cadrului general in materia
functiei publice si a functionarilor publici si se aplica si functionarilor publici cu statut
special, daca legea speciala nu prevede altfel.

Articolul urmator?” este relevant din perspectiva raspunderii functionarilor publici,
a personalului contractual din administratia publica si a personalului pldtit din fonduri
publice, care stabileste ca regimul general statuat de Partea a VI-a din Codul
administrativ trebuie completat cu prevederile legislatiei muncii, precum si cu

20 Art. 368 alin. (1) lit.j) C. adm.

21V. Vedinas, Tratat teoretic si practic de drept administrativ, vol. II, Ed. Universul Juridic, 2018,
p. 419.

22 N. Giurgiu, Drept penal general, Ed. Cantes, lasi, p. 437-449, in C.M. Mihalache, Rdspunderea
penald a functionarului public, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2011, p. 42.

23 C.M. Mihalache, op. cit., p. 42.

24 Statutul functionarilor publici (vechea Lege nr. 188/1999) reglementa patru forme de
raspundere: raspunderea disciplinara, raspunderea contraventionald, raspunderea civila si raspun-
derea penald, dupa caz.

25 Rdspunderea administrativd reprezinta ,acea formd a rdspunderii juridice care constd in
ansamblul de drepturi si obligatii de naturd administrativd care, potrivit legii, se nasc ca urmare a
savdrsirii unei fapte ilicite prin care se incalcd, de reguld, norme ale dreptului administrativ” [art. 5
alin. (1) lit. ii C. adm.].

26 F. Colin, Droit de la fonction publique, Ed. Gualino, Paris, 2010, p. 191.

27 Art. 367 C. adm.
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reglementdrile de drept comun civile, administrative sau penale, dupa caz. Dupa cum
ne-am exprimat in mod constant, ,nu este vorba despre o completare haotica si
nelimitatd, ci despre una circumstantiatd la respectarea specificitdatii institutiei al cdrei
regim juridic il completeaza”?.

Prin reglementarea acestui text, legiuitorul a tinut sa precizeze ca regimul juridic in
materia raspunderii penale a acestor categorii de personal este completat de
reglementarea de drept comun in materie penald, adica de legea penala?°.

De exemplu, In ceea ce priveste raspunderea penald a functionarilor publici, cu
exceptia dispozitiilor art. 501 C. adm,, legiuitorul realizeaza mai multe trimiteri in cazul
nerespectdrii dispozitiilor sale, stabilind un cadru de referinta asupra principalelor
obligatii ce decurg din exercitiul functiei publice sau in legatura cu aceasta.

Astfel, regimul sanctionator al faptelor penale savarsite de personalul din admi-
nistratia publica este reglementat de Codul penal din 200939, precum si in cadrul
diferitelor legi speciale.

Raspunderea penala impune o analiza a principiilor de drept penal3?, respectiv o
analiza a institutiilor specifice acestei forme de raspundere.

Retinem, dintre acestea, principiul legalitdtii incrimindrii, prin care legiuitorul a
statuat ca faptele care constituie infractiuni sunt prevazute doar de legea penald3?. Prin
lege penala3? intelegem ,orice dispozitie cu caracter penal cuprinsd in legi organice,
ordonante de urgentd sau alte acte normative care la data adoptdrii lor aveau putere de
lege”. Trebuie sa mentionam, pentru clarificarea acestei sintagme, ca actuala
Constitutie, prin art. 73 alin. (3) lit. h), rezerva legilor organice reglementarea
infractiunilor, pedepselor si regimul executarii lor.

De asemenea, principiul legalitdtii sanctiunilor/pedepselor de drept penal are in
vedere stabilirea pedepselor aplicabile, precum si a masurilor de siguranta ce se pot lua
fata de persoanele care au comis fapte prevazute de legea penald, doar prin reglemen-
tarea acestora in cadrul legii penale34. Scopul legii penale este tragerea la raspundere
penala a persoanelor vinovate de sdvdrsirea unei infractiuni3s, iar infractiunea reprezinta

28'V. Vedinas, Statutul functionarilor publici (Legea nr. 188/1999), Comentarii, legislatie, doctrind,
jurisprudentd, ed. a 2-a, revazuta si adaugitd, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2016, pp. 30-34-.

29 Art. 173 C. pen. din 2009.

30 Codul Penal din 2009 a fost adoptat prin Legea nr. 286/2009, publicata in M. Of. nr. 510 din
24 iulie 2009. El a fost pus in aplicare prin Legea nr. 187/2012 pentru punerea in aplicare a Legii
nr. 286/2009 privind Codul penal. Legea nr. 187/2012, publicatd in M. Of. nr. 757 din 12 noiembrie
2012.

31 Principiile raspunderii penale retinute in doctrina penald recenta sunt urmatoarele: principiul
legalitatii raspunderii penale; principiul potrivit caruia infractiunea este unicul temei al raspunderii
penale; principiul umanismului; principiul rdspunderii penale personale; principiul unicitatii
rdaspunderii penale; principiul inevitabilitdtii raspunderii penale; principiul individualizdrii raspunderii
penale; principiul prescriptibilitdtii rdspunderii penale. A se vedea, in acest sens, 0. Mastacan,
Rdspunderea penald a functionarului public, ed. a IV-a revizuita si adaugita, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2011, pp. 45-47.

32 Art. 1 C. pen.

33 Art. 173 C. pen.

34 Art. 2 alin. (1) C. pen. din 2009. De asemenea, nu se poate aplica o pedeapsa sau o masura de
sigurantd daca aceasta nu era prevazuta de legea penala la data cand fapta a fost savarsita si nicio
pedeapsa nu poate fi stabilita si aplicata in afara limitelor generale ale legii penale [art. 2 alin. (2) si
(3) C. pen. din 2009].

35 Prin sdvdrsirea unei infractiuni sau comiterea unei infractiuni se Intelege ,sdvdrsirea oricdreia
dintre faptele pe care legea le pedepseste ca infractiune consumatd sau ca tentativd, precum si



singurul temei al rdspunderii penale, conform art. 15 alin. (1) C. pen. din 2009, prin
continutul caruia legiuitorul enumera trasaturile esentiale ale acesteia: fapta prevdzuta
de legea penald, sdvdrsitd cu vinovdtie, nejustificatd si imputabild persoanei care a
savarsit-o [alin. (2) al aceluiasi articol].

3. Ins3, pentru a purcede in demersul nostru de analizd a raspunderii penale a
personalului din administratia publica, este necesar mai Intai sa clarificam ce se intelege
prin termenul de personal al administratiei publice.

Potrivit 0.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ, personalul din
administratia publicd este reprezentat de ,demnitarii, functionarii publici, personalul
contractual si alte categorii de personal stabilite in conditiile legii de la nivelul
autoritdtilor si institutiilor administratiei publice centrale si locale” [art. 5 alin. (1) lit. gg)].

Constatam ca in mod riguros, Codul include in mod expres si reglementeaza si
personalul contractual din administratia publica, desavarsind aproprierea situatiei
juridice a acestuia de cea functionarilor publici3e.

II. Raspunderea penala a functionarilor publici

I1.1. Notiunea de functionar public in legislatia penala

1. Functia si functionarul public in dreptul administrativ si penal.

Fiind o forma a raspunderii juridice, raspunderea penald prezinta o serie de
particularitati, pornind chiar de la definirea notiunii de functionar public, in sensul ca
dreptul penal ofera o definitie mult mai generoasa fata de dreptul administrativ, iar
notiunea de functionar public din dreptul administrativ nu este echivalentd cu notiunea de
functionar public in sensul legii penale.

in dreptul administrativ, toate categoriile de personal din administratia publicd
sunt definite intr-un cadru unitar. in lumina reglementdrii actuale, prin acceptiunea dati
de art. 5 alin. (1) lit. y) C. adm., functia publicd reprezinta ,ansamblul atributiilor si
responsabilitatilor, stabilite in temeiul legii, in scopul exercitdrii prerogativelor de putere
publicd de cdtre autoritdtile si institutiile publice”.

participarea la comiterea acestora in calitate de coautor, instigator sau complice” (art. 174 C. pen.).
Expresia sdvdrsirea unei infractiuni este folosita cu sensul de infractiune in abstract, ,nedeterminatd,
in acceptiunea de faptd descrisd de legea penald”. De asemenea, expresiile savdrsirea unei infractiuni
sau comiterea unei infractiuni, nu au intotdeauna acelasi inteles, iar ,pe de alta parte, de multe ori
exista tendinta de a se da expresiei sdvdrsirea unei infractiuni, intelesul de consumarea infractiunii”.
A se vedea, In acest sens, V. Dobrinoiu, in colectiv, Noul Cod Penal comentat, ed. a Ill-a revazuta si
addugita din 23-mai-2016, Ed. Universul Juridic, Comentariu la art. 174 C. pen. (sintact.ro). Adaugam
faptul ca ,in unele dispozitii legale, este intrebuintata exprimarea savarsirea faptei (sau formulari
asemdnadtoare, referitoare nu la infractiune, ci la faptd). Avertizam asupra necesitdtii unei atente
analize a fiecarui asemenea context normativ in parte, pentru a determina cu exactitate ipotezele in
care legiuitorul foloseste referirea la faptd sub forma unui sinonim generic al infractiunii de situatiile
in care se doreste, astfel, tocmai evidentierea si determinarea unei diferentieri Intre conceptul de
infractiune si acela de faptd (prevdzutd de legea penald, incriminatd)”. A se vedea in acest sens,
T. Toader si colectivul, Noul Cod Penal, Ed. Hamangiu, Comentariu la art. 174 C. pen. (sintact.ro).

36 V. Vedinas, C Bitea, Mutatii aduse de Codul administrativ in reglementarea personalului din
administratia publicd, in RDP nr. 3/2019, p. 26.
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Constatam ca definitia functiei publice se raporteaza la ansamblul atributiilor care
se indeplinesc prin intermediul ei si, implicit, al responsabilitatilor pe care le atrage
modul in care ele sunt realizate3’.

Cat priveste notiunea de functionar public, aceasta nu mai este definita de art. 5 al
Codului, el reprezentand titularul unei functii publice, generale sau speciale.

Incepand cu anul 2019, cand s-a adoptat Codul administrativ, se poate constata ci
legiuitorul nu a pastrat aceeasi viziune europeana, de reglementare pe cale statutara a
institutiei functionarului public, inclusiv a raspunderii juridice a acestuia38, intrucat prin
abrogarea Statutului functionarului public3®, regimul aplicabil functiei publice este
preluat de Codul administrativ, fiind mentinute celelalte reglementari speciale pentru
anumite categorii de functionari publici*®.

Un alt sens al sintagmei de functionar public il regasim in alte ramuri de drept.
Astfel, in sensul legii penale, este considerata functionar public persoana care, cu titlu
permanent sau temporar, cu sau fdard o remuneratie:

- exercitd atributii si responsabilitdti, stabilite in temeiul legii, in scopul realizdrii
prerogativelor puterii legislative, executive sau judecdtoresti [art. 175 alin. (1) lit. a) C. pen.
din 2009];

- exercitd o functie de demnitate publicd sau o functie publicd de orice natura*!
[art. 175 alin. (1) lit. b)];

- exercitd, singurd sau impreund cu alte persoane, in cadrul unei regii autonome, al
altui operator economic sau al unei persoane juridice cu capital integral sau majoritar de
stat, atributii legate de realizarea obiectului de activitate al acesteia [art. 175 alin. (1)
lit. c)].

Prin reglementarea art. 175 C. pen., functionar public este si ,persoana care exercitd
un serviciu de interes public pentru care a fost investitd de autoritdtile publice sau care
este supusd controlului ori supravegherii acestora cu privire la indeplinirea respectivului
serviciu public™2.

Cu privire la semnificatia notiunii de functionar public, din dreptul penal, Curtea
Constitutionala a retinut In jurisprudenta sa*3 ca notiunile de functionar public si de
functionar ,,au un inteles mai larg” decat cele din dreptul administrativ, datorita ,caracte-
rului relatiilor sociale apdrate prin incriminarea unor fapte socialmente periculoase, cdt si
faptului ca exigentele de apdrare a avutului si de promovare a intereselor colectivitatii
impun o cdt mai bund ocrotire prin mijloacele dreptului penal’. Si in ceea ce priveste
definirea termenului de public, legiuitorul ne ofera o viziune specifica legii penale, care
desemneaza ,tot ce priveste autoritdtile publice, institutiile publice sau alte persoane

37 D. Apostol Tofan, Codul administrativ, Comentariu pe articole, vol. I, (partea I-II/art. 1-74),
Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2023, p. 59.

38 Statutul politistilor, legea notarilor publici etc.

39 Prin adoptarea 0.U.G. nr. 57/2019 a fost abrogat Statutul functionarilor publici, adoptat prin
Legea nr. 188/1999 (republicata in M. Of. nr. 365/29 mai 2007).

40 Este cazul politistilor, militarilor etc.

41 Tn ceea ce priveste intelesul notiunii de functie publicd de orice naturd, in sensul legii penale
[art. 175 alin. (1) lit. b) C. pen.], ne referim la exercitarea unei functii publice In cadrul autoritatilor si
institutiilor administratiei publice centrale si locale si de personalului auxiliar al acestora, chiar daca
acest personal nu exercitd prerogative de putere publica.

42 Art. 175 alin. (2) C. pen.

43 CCR, dec. nr. 2/2014 cu privire la obiectia de neconstitutionalitate a dispozitiilor art. [ pct. 5 si
art. Il pct. 3 din Legea pentru modificarea si completarea unor acte normative si a articolului unic din
Legea pentru modificarea art. 2531 C. pen., publicata in M. Of. nr. 71 din 29 ianuarie 2014.



juridice care administreazd sau exploateazd bunurile proprietate publica” (art. 176 din
actualul C. pen.).

Aceasta delimitare conceptuala se impune intrucat ,in dreptul penal, notiunea de
functionar public are un caracter autonom, specific acestei materii, astfel cd intelesul sdu
este diferit de cel din alte materii, consecinta fiind aceea cd, in stabilirea acestui inteles, nu
este permisd trimiterea la norme extrapenale”*,

Asadar, chiar daca definitia data de Codul administrativ functiei publice se afla
intr-o relativa rezonanta, dar nu suprapunere, cu definitia data de Codul Penal, regasita
la lit. @) a alin. (1) art. 175, acceptiunea conferitd functiei publice de prevederile pdrtii
generale a Codului penal, nu poate fi inldturatd prin dispozitii legale speciale nepenale, asa
cum s-a retinut in jurisprudenta ICCJ4> cu privire la calitatea de functionar care
guverneaza exercitarea anumitor profesii.

In interpretarea dispozitiilor legale mai sus mentionate, Curtea Constitutionali*6
retine In jurisprudenta sa drept criterii determinante pentru includerea sau nu a
persoanelor de la incidenta normei penale, elementele care se refera la: ,natura
serviciului prestat, temeiul juridic in baza cdruia care se presteazd respectiva activitate
sau raportul juridic dintre persoana in cauzad si autoritdtile publice, institutiile publice,
institutiile sau alte persoane juridice de interes public”.

2. Raspunderea in functia publica. Dispozitiile art. 490 din cadrul Capitolului VIII
al Titlului II din Partea a VI-a a Codului administrativ, intitulat sanctiunile disciplinare si
rdspunderea functionarilor publici, reglementeaza tipurile de raspundere. Astfel,
Jncdlcarea de cdtre functionarii publici, cu vinovdtie, a indatoririlor de serviciu atrage
rdspunderea administrativd, civild sau penald, in conditiile legii si ale prezentului cod”
[alin. (1)].

Din analiza prevederilor art. 501 C. adm., observam ca legiuitorul a intitulat acest
articol ,mdsuri suplimentare asociate angajdrii rdspunderii penale”, desi articolul ar fi
trebuit sa reglementeze rdspunderea penald. Astfel, potrivit alin. (1) al acestui articol,
,rdspunderea functionarului public pentru infractiunile savdrsite in timpul serviciului sau
in legdturd cu atributiile functiei publice pe care o ocupd se angajeazd potrivit legii
penale”,

Reglementarea acestui alineat ar fi trebuit sa fie distincta, intr-un articol de sine
statator, si doar dupa ce formele rdspunderii juridice in administratia publicd ar fi fost
determinate anterior acestui articol. Observam in acest sens ca definirea rdspunderii

44 ICCJ, dec. nr. 8/2017 privind pronuntarea unei hotarari prealabile pentru dezlegarea
chestiunii de drept: ,daca in sensul legii penale, profesorul din fnvatdmantul preuniversitar de stat
este functionar public Tn acceptiunea art. 175 alin. (1) lit. b) teza a II-a C. pen. sau in acceptiunea art.
175 alin. (2) C. pen.”, publicata in M. Of. nr. 290 din 25 aprilie 2017.

45 [CCJ, dec. nr. 26/2014 privind pronuntarea unei hotdrari prealabile in vederea rezolvarii de
principiu a modalitatii de interpretare a dispozitiilor art. 175 C. pen., respectiv daca medicul chirurg
angajat cu contract de munca pe perioada nedeterminata intr-o unitate spitaliceasca din sistemul
public de sanatate, trimis 1n judecata sub acuzatia savarsirii infractiunii de luare de mita prevazute de
dispozitiile art. 289 alin. (1) C. pen., se incadreaza in categoria functionarilor publici prevazuta la art.
175 alin. (1) lit. ¢) C. pen. sau 1n categoria functionarilor publici prevazuta la art. 175 alin. (2) C. pen.,,
publicata in M. Of. nr. 24 din 13 ianuarie 2015.

46 CCR, dec. nr. 2/2014 cu privire la obiectia de neconstitutionalitate a dispozitiilor art. [ pct. 5 si
art. Il pct. 3 din Legea pentru modificarea si completarea unor acte normative si a articolului unic din
Legea pentru modificarea art. 2531 C. pen., publicata in M. Of. nr. 71 din 29 ianuarie 2014.



