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Teza de doctorat este rezultatul unei analize asupra problematicii Regimului
Jjuridic al raspunderii functionarului public in Uniunea Europeand, pornind insa de la
notiunile, conceptele si tezele specifice acestei teme desprinse dintr-o documentare
livresca ampla desfasuratd sub atenta indrumare a conducatorului stiintific, prof.
univ.dr. Toan Alexandru. In cercetarea pe care am intreprins-o am utilizat atit metoda
deductiva, urmare a analizei textelor de lege si a discursului doctrinar, cat si metoda
comparativa, prin intermediul cdreia am incercat sa evidentiez specificul reglementarii
regimului juridic al functiei publice in diferite societati sau sisteme de drept.

Lucrarea este structuratd in doua parti. Astfel, in prima parte, intitulata ,,Functia
publica — forma specifica de realizare a functiilor statului de drept”, cuprinzdnd doua
capitole, mi-am propus sd dau rdspuns unor intrebdri pe care le-am considerat
importante in materie, cum ar fi:

- ideea de separare a puterilor in stat a permis dintotdeauna fixarea
conturului exact al puterii legislative, executive si judecatoresti?

- notiunile de ,,organ”, ,.functie” si ,,putere publica” sunt identice?

- functia publica in Europa este reglementatd doar la nivel
constitutional sau are §i un cadru normativ propriu?

In partea a 2-a a tezei de doctorat, cuprinzand trei capitole, care se referd la
analiza concretd a regimului juridic al functionarilor publici europeni, am cercetat
tipurile de raspundere aplicabile acestora, cu privire speciald asupra raspunderii

disciplinare. Concluziile si deosebirile fatd de sistemul romanesc, precum si unele
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sugestii de imbunatatire a legislatiei tarii noastre in considerarea statutului recent
dobandit, de stat membru al Uniunii Europene, se regasesc in ultimul capitol al lucrarii.

In elaborarea tezei de doctorat am avut in vedere, ca principale obiective,
cercetarea §i analiza reglementdrii juridice a functiei publice europene in materia
raspunderii functionarului public european, delimitarile conceptuale in plan european in
materia functiei publice, reglementarea constitutionala si legald a functiei publice in
diferite state europene si, mai cu seamd, cercetarea jurisprudentei Curtii de Justitie a
Uniunii Europene, in vederea identificarii aspectelor practice ale raspunderii
functionarului public european. In realizarea acestui scop, am completat cercetarea
legislatiei si a doctrinei in materia functiei publice la nivelul Uniunii Europene cu
cercetarea jurisprudentei instantelor europene, demers facilitat, in mare masura, de
publicarea solutiilor pronuntate in litigiile aflate pe rolul acestor instante in Jurnalul
Oficial al Uniunii Europene, precum si pe site-ul Internet al Curtii de Justitie a Uniunii
Europene.

Materialul de studiu a fost constituit din lucrarile de specialitate in domeniu, atat
cele romanesti, cat si cele din spatiul european, ca si legislatia in materie, atat cea
romaneasca, cat i legislatia Uniunii Europene, avand in vedere faptul ca literatura de
specialitate cuprinde diferite abordari ale ariei de cercetare pe care mi-am propus sa o
aprofundez.

Amintesc aici cdteva sumare referinte bibliografice', atit din bibliografia
nationald, cat si din bibliografia internationala: loan Alexandru, Tratat de administratie
publica, ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008; Ioan Alexandru, M. Carausan, S. Bucur,
Drept administrativ, ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2005; Ioan Alexandru, Administratia
publica-Teorii. Realitati. Perspective, editia a IV-a, ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2007;
Ioan Alexandru (coordonator), Dreptul administrativ in Uniunea Europeand, ed.
Lumina Lex, 2007; loan Alexandru, Drept administrativ european, ed. Lumina Lex,
2005; Ioan Alexandru, Drept administrativ comparat, ed. Lumina Lex, 2003; loan
Alexandru, Politica, administratie, justitie, ed. All Beck, Bucuresti, 2004; loan

Alexandru, Teoria administratiei publice, ed. Economica, Bucuresti, 2001; Ivan V.

! Bibliografia utilizatd in cercetarea efectuati este anexati la teza de doctorat si cuprinde 240 de titluri,
atat din autori romani, cat si strdini, precum si un index de jurisprudentd europeani, care se refera la

185 de cauze ale instantelor Uniunii Europene.
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Ivanhoff, Deontologia functiei publice, ed. University Press, Targoviste, 2004; Marius
Profiroiu, Anton Parlagi, Eugen Crai, Etica §i coruptia in administratia publica, ed.
Economica, Bucuresti, 1999; Verginia Vedinas, Statutul functionarului public, ed.
Nemira, 1998; Verginia Vedinas, Constanta Calinoiu, Statutul functionarului public
european, editia a Il-a, ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2007; M. Constantinescu, I.
Deleanu, A. lorgovan, I. Muraru, F. Vasilescu, 1. Vida, Constitutia Romdniei -
comentata §i adnotata, R.A. Monitorul Oficial, 1992; loan Muraru, Simina Tanasescu,
Drept constitutional si institutii politice, ed. Lumina Lex, 2001; Pierre Mathijsen,
Compendiu de drept european, editia a 7-a, Editura Club Europa, 2002; Tulian Nedelcu,
Elemente de drept administrative si stiinta administratiei, ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2009; Jacques Ziller, Administrations comparee, Les systemes politico-
administratifs de |’Europe des Douze, Montchrestien, Paris, 1993 etc.

Pe langa toate acestea, internetul a reprezentat un instrument de lucru extrem de
util, prin accesarea informatiilor cuprinse pe site-urile institutiilor europene. Precizez ca
rezultatele intermediare ale cercetarii doctorale intreprinse pe parcursul elaborarii tezei
au fost prezentate si sustinute prin participarea la mai multe manifestari stiintifice
nationale si internationale, precum si prin publicarea de studii in reviste stiintifice din
straindtate, din dorinta de aprofundare a notiunilor abordate pe parcursul desfasurarii
cercetdrii. Totodata, un real folos, mai ales in elaborarea celei de-a doua parti a tezei, a
prezentat cercetarea jurisprudentei instantelor Uniunii Europene in materia functiei
publice, concretizata, de altfel, si in publicarea, in calitate de coautor, a volumului
., Drepturile si libertatile fundamentale in jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii
Europene — Principiul libertatii §i al nediscriminarii”, editura Hamangiu, Bucuresti,
2010 (ISBN 978-606-522-310-3).

In ceea ce priveste actualitatea tematicii cercetarii, consider ci aceasta este
relevanta in raport cu realitatile contemporane, intrucat este un adevar deja cunoscut ca,
pentru construirea §i consolidarea democratiei, este necesard nu numai o reforma
politica si economicd a societatii, ci si o reforma administrativa la toate nivelurile si
deci, implicit, o reformare si 0 modernizare a serviciului public. Democratia depinde de
respectarea valorilor democratice, dar si de eficienta celor care ocupa functii publice,
indiferent de pozitia lor in ierarhia administrativd. Noutatea tezei constd in contributia

adusa, prin realizarea acestui demers stiintific, in analiza jurisprudentei Curtii Europene
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de Justitie referitoare la raspunderea functionarului public european, precum si in
sugestiile de Tmbunatatire a legislatiei romanesti.

Astfel, cercetarea pe care am intreprins-o este cu atat mai actuala cu cat la data
de 1 decembrie 2009 a intrat in vigoare Tratatul de la Lisabona de modificare a
Tratatului privind Uniunea Europeand si a Tratatului de instituire a Comunitatii
Europene, ratificat de Romania prin Legea nr. 13/2008. Acesta pune la dispozitia
Uniunii Europene institutii moderne $i metode de lucru optimizate pentru a face fatd, in
mod eficient, provocirilor contemporane. Intr-o lume in evolutie rapidi, europenii
asteaptd de la Uniunea Europeana abordarea si furnizarea de solutii pentru probleme
precum globalizarea, schimbarile climatice si demografice, securitatea si energia, iar
Tratatul de la Lisabona consolideaza democratia in Uniunea Europeana, precum si
capacitatea acesteia de a promova, zi de zi, interesele cetatenilor sai.

In demersul meu stiintific am evidentiat principalele aspecte teoretice ale ideii
de raspundere juridica si delimitarea acestui concept fatd de cel de responsabilitate,
precum si ale diferitelor tipuri de rdspundere aplicabile functionarilor publici, prin
dimensiunea europeana a functiei publice, mai cu seama necesitatea existentei unui corp
de functionari publici care sa fie compus din specialisti ale caror calitati sa fie selectate
si testate riguros. Am remarcat astfel cd in reglementarea functiei publice se
prefigureaza, pe langa cerintele privind profesionalismul, eficienta, responsabilitatea,
onestitatea, dinamismul, care sunt de o deosebitd importantd, si necesitatea respectarii
stricte a reglementarilor constitutionale si legale, dar si o aplecare reala catre cerintele si
nevoile fiecdrui cetatean cu care cei desemnati sa indeplineasca functii publice intra in
contact. Toate aceste principii stau la baza responsabilitatii sociale a functionarului
public si, din aceasta perspectivd, democratia apare nu numai ca un principiu de
organizare politica, dar si ca un principiu care guverneaza relatiile interumane.

Specificul raspunderii juridice a functionarilor publici este dat de
circumstantierea locului, timpului si modului de savarsire a faptului ilicit, pe de o parte,
dar si de calificarea subiectului cédruia i se cere sa aiba calitatea de functionar public
(subiect activ din punctul de vedere al savarsirii faptei si subiect pasiv din punctul de
vedere al raspunderii juridice).

Asa cum afirmd si profesorul Nicolaec Popa, se poate pune intrebarea ,,.ce

legitimeaza sanctiunea, precum si dreptul unor oameni de a-i pedepsi pe altii?
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Réspunsul ar putea fi: nimic altceva decat interesele societétii de a se apara impotriva
acelora care o vatima”>.

Teza de doctorat nu isi propune realizarea unei analize aprofundate a istoricului
functiei publice europene sau a tipologiei sale, teme care, asa cum reiese din referintele
bibliografice anexate acesteia, au facut deja obiectul multor lucrari de specialitate, atat
in peisajul juridic romanesc, cat mai ales in cel din strainatate, ci analizeaza ,,Regimul
juridic al raspunderii functionarului public in Uniunea Europeand”, astfel cum reiese din
jurisprudenta instantelor Uniunii Europene. Tema ni s-a parut de actualitate, cu atat mai
mult cu cat, ca urmare a statutului Romaniei de stat membru al Uniunii Europene,
cetatenilor si functionarilor romani li s-au deschis noi perspective, intre care, deloc de
neglijat, este si aceea de a lucra in cadrul institutiilor europene. Remarcam, cu titlu de
exemplu, cd la concursurile organizate pe parcursul anului 2007 pentru posturi de
executie in institutiile Uniunii Europene s-au nscris peste 30.000 de cetdteni romani.

In aceste conditii, functionarul public numit intr-o functie permanenti in cadrul
institutiilor europene, fara a-si pierde cetdtenia statului membru din care provine, se
supune normelor care guverneaza regimul functiei publice europene si nu normelor care
guverneaza regimul functiei publice din statul membru de apartenentd; regimul statutar
creeazd un ansamblu de drepturi si obligatii, legdnd functionarul de Uniunea Europeana,
dar si garantdnd, 1n acelasi timp, independenta acestuia fatd de statele membre de
origine, pe de o parte, precum si asigurandu-i o protectie juridicad prin obligatia generala
a institutiilor europene de asistentd a functionarilor lor in orice actiune judiciard care
vizeazd amenintdri, jigniri sau calomnii a caror tinta este el sau familia sa, in virtutea
calitatii si functiei detinute de acesta.

Din analiza dispozitiilor Statutului functionarilor si altor agenti ai Uniunii
Europene, reglementarea-cadru a functiei publice europene, se pot distinge urmatoarele
tipuri de raspundere aplicabile functionarilor europeni:

» o raspundere administrativ-patrimoniald a functionarului fatd de Uniunea

Europeana, potrivit careia functionarul poate fi tinut sa repare, in tot sau

2 Nicolae Popa, Mihail-Constantin Eremia, Simona Cristea — ,,Teoria generald a dreptului”, editura All

Beck, Bucuresti, 2005, pag. 289.
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in parte, prejudiciile cauzate Uniunii prin abateri personale grave pe care
acesta le-a comis in timpul serviciului sau in legaturd cu serviciul®;

> o raspundere penald’;

> o raspundere administrativ-disciplinara’.

Am remarcat faptul cad primele doud tipuri de raspundere aplicabile
functionarilor publici europeni sunt similare reglementérii constitutionale si legale a
raspunderii administrativ-patrimoniale §i, respectiv, a rdspunderii penale a functionarilor
publici romani.

In ceea ce priveste raspunderea administrativ-patrimoniali a functionarului
public european, am achiesat la parerile exprimate in doctrind® potrivit cirora, spre
deosebire de reglementarea romaneascd, textul european foloseste sintagma
»functionarul poate fi tinut sa repare” prejudiciul cauzat Uniunii Europene, ceea ce
duce, inevitabil, la concluzia ca acest tip de raspundere apare ca o facultate a institutiei
europene de a hotari daca se indreapta sau nu Impotriva acestuia, pe cale de regres.

Am ardtat cd art. 52 din Constitutia Romaniei, republicata, reglementeaza
raspunderea administrativ-patrimoniald a administratiei pentru daunele produse,
problema care se pune numai in cazurile in care s-a produs un prejudiciu material sau
moral prin acte sau activitati ale unor autoritdti publice. Rezultd astfel ca cetatenii
romani au dreptul la recuperarea pagubelor cauzate prin actele administrative ale
autoritdtilor publice, respectiv prin ticerea sau intarzierea acestora fatd de crearea lor.
Doctrina a definit raspunderea administrativ-patrimoniala ca reprezentand acea forma a
raspunderii juridice care constd in obligarea statului sau, dupd caz, a unitatilor
administrativ-teritoriale la repararea pagubelor cauzate particularilor printr-un act
administrativ ilegal sau prin refuzul nejustificat al administratiei publice de a rezolva o
cerere privitoare la un drept sau la un interes legitim’. Rispunderea administrativ-
patrimoniald a functionarului public intervine fie pe cale directa, fie pe cale indirecta,

dacd este chemat in garantie de autoritatea publica pentru care 1si desfasoara activitatea.

3 Art. 22 din Statut.

* Sectiunile 6 si 7 ale Anexei nr. IX la Statut.

> Titlul VI din Statut si Anexa nr. IX la acesta.

% Verginia Vedinas, Constanta Cilinoiu — ,,Statutul functionarului public european”, editura Universul
Juridic, editia a 2-a, Bucuresti, 2007, pag. 174.

7 A. Trailescu — ,,Drept administrativ”, ed. a 3-a, , editura C.H. Beck, Bucuresti, 2008, pag. 361-370.
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Réspunderea penald a functionarilor publici romani este angajata potrivit legii

penale®, in temeiul art. 86 din Legea nr. 188/1999 privind Statutul functionarilor

publici, republicatd, cu modificarile si completérile ulterioare, pentru infractiunile

savarsite in timpul serviciului sau 1n legaturd cu atributiile functiei publice pe care o

ocupa.

Am constatat ca existd, insa, trei deosebiri care, In opinia noastra, sunt esentiale:

1.

reglementarea romaneasca se referd In mod expres si la alte forme
de raspundere aplicabile functionarilor publici, respectiv
raspunderea civila sau raspunderea administrativ-
contraventionald;

reglementarea europeand este generald, cu valoare de principiu,
fara a se prevedea expres, ce se intelege prin ,,abatere personald
grava” sau conditiile concrete in care se angajeaza acest tip de
raspundere;

in conditiile in care, momentan, nu se poate vorbi despre un Cod
penal european sau despre un Cod de procedurd penalad
europeanad, si nici despre un Minister Public European, iar spatiul
judiciar comun este in stadiu incipient (crearea Eurojust si
reglementarea Mandatului de arestare european se refera la
facilitarea cooperarii intre autoritatile nationale de urmadrire
penald in cazul investigatiilor care implica mai multe state
membre), reglementarea raspunderii penale a functionarului
public european ramane la nivel declarativ, deoarece nu exista

modalitatea concreta de sanctionare penald europeana a acestuia.

In ceea ce priveste raspunderea disciplinara, am remarcat, in primul rand ca, spre

deosebire de reglementarea romaneascd, care prevede expres care sunt faptele

considerate a fi abateri disiplinare, Statutul functionarilor Uniunii Europene nu contine

o prevedere similard, ci se referd, generic, la ,,orice abatere de la indatoririle pe care

¥ Infractiunile de serviciu sunt reglementate prin art. 246 si urm. din Legea nr. 15/1968 — Codul penal al

Romaniei, republicat in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 65 din 16 aprilie 1997, cu

modificarile si completarile ulterioare si, respectiv, prin art. 295 si urm. din Legea nr. 286/2009 privind

Codul Penal, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 510 din 24 iulie 2009.
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functionarul este obligat sa le respecte in virtutea acestui statut, comisa in mod voluntar
sau prin neglijen‘gé...”9. Am apreciat ca reglementarea este susceptibila de a crea
posibilitatea exercitdrii unui abuz din partea administratiei care beneficiaza, astfel, de o
putere discretionard de apreciere a faptelor care constituie abatere disciplinard, iar
prevederea ar putea fi inclusa intr-un viitor cod de conduita al functionarului european,
astfel cum se regaseste, de exemplu, in Legea nr. 7/2004 privind Codul de conduita a
functionarilor publici'®.

In vederea aplicarii raspunderii juridice administrativ-disciplinare in cadrul
institutiilor publice, ca si in Romania, si la nivelul institutiilor Uniunii Europene se
constituie consilii de disciplind, care cerceteaza faptele sesizate ca abateri disciplinare si
propune sanctiunile disciplinare aplicabile functionarilor publici care le-au savarsit.

Legiuitorul european din 2004 a dorit sd asigure consiliului de disciplind o
structurd mai stabild §i cu caracter de permanentd, iar functionarii care au calitatea de
membru al comisiei de disciplind sd beneficieze de o formare specifica'’. Astfel,
presedintele, membrii si supleantii sunt desemnati pentru o perioada de trei ani, insa,
daca se considera necesar, institutiile europene ii pot desemna si pentru o perioada mai
scurtd de timp, de cel putin un an. Insi, asa cum apreciazi si profesorii Georges

Vandersanden si Laure Lévi'

, sistemul prezintd doar o garantie relativa in ceea ce
priveste independenta si impartialitatea membrilor consiliului de disciplind, din moment
ce nominalizarea presedintelui depinde in exclusivitate de Autoritatea investitd cu
putere de numire, iar aceasta 1i poate numi pe membrii §i pe supleantii pe care 1i
desemneaza, si pentru perioade mai mici de trei ani. In acest sens, nu putem si nu
observam ca aceeasi remarcda este valabild, mutandis mutatis, si pentru membrii
Comisiei de disciplind a functionarilor publici parlamentari din Camera Deputatilor
dintre care presedintele este desemnat de Biroul permanent al acestei Camere, doi

membri sunt desemnati de secretarul general, iar doi sunt desemnati de organizatia

sindicald reprezentativd a functionarilor publici parlamentari din cadrul serviciilor

? Art. 86 din Statut.

' Republicati in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 525 din 2 august 2007.

' Art. 8 din Decizia Comisiei din data de 28 februarie 2004.

12 Georges Vandersanden si Laure Lévi — ,La reforme administrative de la Commission — Quelques

considérations générales”, Cahiers de droit européen, 2005, pag. 330.
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Camerei Deputatilor, sau, daca aceasta nu existd, de catre reprezentantii functionarilor
publici parlamentari'.

O problema pe care am considerat-o deosebit de interesanta este aceea a cazului
in care functionarul public european, subiect al unei proceduri disciplinare, face obiectul
urmdririi penale pentru aceleasi fapte. In aceasta situatie, Statutul dispune ci nu se poate
lua o decizie definitiva decat dupa pronuntarea hotararii in cauza penala.

Jurisprudenta instantelor europene in materie pare a fi fara echivoc. Astfel, in
cauza Pessoa si Costa impotriva Comisiei'?, s-a afirmat ci suspendarea procedurilor
disciplinare pentru functionarul impotriva caruia s-a Inceput urmadrirea penald pentru
aceleasi fapte dureaza pana la pronuntarea unei hotarari definitive In cauza penala; in
acelasi timp, existenta unei urmariri penale de catre o instantd nationald nu Tmpiedica
AIPN sa deschida, concomitent, o procedurd disciplinara Impotriva functionarului,
pentru aceleasi fapte.

Am apreciat ca, din exprimarea judecatorului european rezulta, fara dubiu, faptul
ca se face distinctie Intre urmarirea penala efectuatd de un stat membru asupra unui
functionar public european si urmirirea penala in plan european. in acest context, insa,
asa cum am afirmat anterior, momentan, nu se poate vorbi despre un Cod penal
european sau despre un Cod de procedura penala europeana, si nici despre un Minister
Public European; astfel, ludnd in considerare si faptul ca spatiul judiciar comun este in
stadiu incipient (crearea Eurojust si reglementarea Mandatului de arestare european se
referd la facilitarea cooperdrii Intre autoritatile nationale de urmarire penald in cazul
investigatiilor care implica mai multe state membre), am constatat ca reglementarea
raspunderii penale a functionarului public european raméane la nivel declarativ, deoarece
nu existd modalitatea concreta de sanctionare penald europeana a acestuia.

Este adevarat ca Oficiul European de Luptd Antifrauda a fost creat de Comisia
Europeand pentru a consolida mijloacele de prevenire a fraudei, in cadrul propriei
institutii. Oficiul a primit responsabilitatea de a conduce investigatiile administrative

antifraudd prin conferirea unui statut independent special, iar misiunea Oficiului

"% Hotirarea Biroului permanent al Camerei Deputatilor nr. 9 din 14 mai 2007.
' Cauza T-166/02, Hotararea Tribunalului de Prima Instantd (camera a treia) din data de 13 martie 2003,
Jose Pedro Pessoa e Costa impotriva Comisiei Comunitatilor Europene, in culegerea de jurisprudenta a

Curtii Europene de Justitie - cauze privind functionarii publici pe anul 2003, pag. I-A-00089 si 11-00471.
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European de Luptd Antifraudd (OLAF) este de a proteja interesele financiare ale
Uniunii Europene, de a lupta Impotriva fraudei, a coruptiei si a oricarei alte nereguli,
inclusiv abaterile in cadrul institutiilor europene. Insi, pentru argumentele expuse mai
sus, apreciem cd o eventuald infractiune de fraudd in sarcina unui functionar european
nu ar putea fi sanctionatd, la acest nivel, decat cu revocarea din functie, urmand ca
sanctiunea penald sa fie pronuntatd de o instanta a statului membru, pentru infractiuni
savarsite Tmpotriva intereselor Uniunii Europene.

Concluzia de mai sus este sustinutd si de reperele jurisprudentiale ale Curtii
Europene de Justitie si ale Tribunalului Functiei Publice, prezentate in cuprinsul tezei de
doctorat, care se referd la instantele penale nationale din statele membre ale Uniunii
Europene si la proceduri de urmarire penala derulate pe teritoriul acestora.

O alta deosebire fatd de sistemul romanesc de control in materie disciplinara in
care judecatorul are posibilitatea de a verifica toate elementele de fapt si de drept ale
cauzei, este faptul ca judecdtorul european nu se poate substitui aprecierii institutiei
europene care a dispus aplicarea sanctiunii, iar singura sarcind care 1i incumba acestuia
este de a verifica dacd sanctiunea este evident disproportionata in raport cu faptele.

Am apreciat, insd, cd, in conditiile In care Roméania a devenit stat membru al
Uniunii Europene, se impune, de lege ferenda, si o modificare corespunzatoare a Legii
nr. 188/1999 privind Statutul functionarilor publici, republicatd, cu modificarile si
completarile ulterioare, in sensul reglementdrii exprese a raspunderii functionarului
public pentru prejudiciile aduse intereselor Uniunii Europene, mai ales in cazul in care

obiectul sau de activitate vizeaza gestionarea fondurilor europene.

Conducdtor de doctorat
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