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Abstract

This survey intends to analyse the meaning of “public function” notion, as well as of
assimilate concepts or concepts legally related to this notion, considering the legislative
evolution lately occurred in Romania, both in penal law field, where the setting of the
New Penal Code resulted in major amendments, and in administrative law field, where
this notion is particularly and differently featured.

I also put forward the membership of Romanian legal professions to the “public
function” field, which is, from the legal liability point of view, important for penal data
providing this quality of active or even passive subject, representing in the same time a
requisite for legal liability.

The difference between previous regulations and the New Penal Code is obvious,
currently the regulation norm being more complex than formerly. The survey also
presents the overview of European law on the “public function” notion, as well as the
comparative review between this law and the Romanian internal regulations.
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In urma intrarii in vigoare a Noului Cod Penal! au fost revizuite si reformulate
mai multe concepte specifice domeniului de reglementare, printre care si conceptele
de ,public” si ,functie publicd”, notiuni care sunt prezentate diferit in acest act
normativ raportat la normele anterioare cuprinse in vechiul Cod Penal. Desi la o prima
privire s-ar putea considera ca aceste concepte nu au suferit modificari de substanta,
ci numai textuale, analizand in detaliu continutul acestora, se poate afirma faptul ca
definirea si domeniul de aplicare al acestor notiuni au fost supuse unor schimbari de o
deosebita importanta, atat din punct de vedere al aspectului teoretic, cit si a celui
practic.

Noul Cod Penal, In art. 175 alin. (1) defineste functionarul public in intelesul legii
penale, ca fiind ,persoana care, cu titlu permanent sau temporar, cu sau fara o
remuneratie:

a) exercita atributii si responsabilitdti, stabilite In temeiul legii, In scopul
realizarii prerogativelor puterii legislative, executive sau judecatoresti;
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b) exercita o functie de demnitate publica sau functie publica de orice natur3;

c) exercitd, singura sau impreuna cu alte persoane, in cadrul unei regii autonome,
al altui operator economic sau al unei persoane juridice cu capital integral sau
majoritar de stat ori al unei persoane juridice declarate ca fiind de utilitate public3,
atributii legate de realizarea obiectului de activitate al acesteia”.

In alin. (2) al aceluiasi articol se prevede faptul ci ,este considerati functionar
public, In sensul legii penale, persoana care exercitd un serviciu de interes public
pentru care a fost investita de autoritatile publice sau care este supusa controlului ori
supravegherii acestora cu privire la indeplinirea respectivului serviciu public”. In
cadrul acestui alineat este definit conceptul de ,functionar public asimilat”, in acest
mod punadndu-se capat unor controverse existente atat in literatura de specialitate, cat
si in practica judiciara referitoare la apartenenta unor anumite categorii profesionale
din punct de vedere al dreptului penal la sfera de aplicare a notiunilor de ,functionar
public” sau ,,public”.

Se considera ca reglementarea acestei categorii a functionarilor publici asimilatj,
conform art. 175 alin. (2) din Noul Cod Penal este justificata prin exercitarea de catre
aceste persoane a atributelor de autoritate publica, atribute care le-au fost delegate
printr-un act al autoritatii competente sau sunt supuse controlului acesteia.?

Pentru o privire comparativa cu reglementarea anterioara, art. 147 alin. (1) din
vechiul Codul Penal prevedea ca prin ,functionar public” se intelege ,orice persoana
care exercitd permanent sau temporar, cu orice titly, indiferent cum a fost investita, o
insarcinare de orice natura, retribuita sau nu, in serviciul unei unitati dintre cele la
care se refera art. 145”, iar ,functionarul” este definit in alin. (2) ca fiind ,persoana
mentionata in alin. (1), precum si orice salariat care exercita o Insarcinare in serviciul
unei alte persoane juridice decat cele prevazute in acel alineat”.

De referinta era art. 145 din vechiul Codul Penal care defineste termenul de
»public” ca fiind ,tot ce priveste autoritatile publice, institutiile publice, institutiile sau
alte persoane juridice de interes public, administrarea, folosirea sau exploatarea
bunurilor proprietate publica, serviciile de interes public, precum si bunurile de orice
fel care, potrivit legii, sunt de interes public”. Fara a exista o notabila deosebire fata de
vechea reglementare, Noul Cod Penal defineste termenul ,public” ca fiind ,tot ce
priveste autoritdtile publice, institutiile publice, institutiile sau alte persoane juridice
care administreaza sau exploateaza bunurile proprietate publicd”, pastrandu-se astfel
acelasi inteles al notiunii.

Se poate observa Insa eliminarea din textul legal al sintagmei ,servicii de interes
public” si ,bunurile care, potrivit legii, sunt de interes public”. Daca persoanele care
exercita un serviciu de interes public au fost mentinute in Noul Cod Penal prin
reglementarea distincta a functionarilor publici asimilati in art. 175 alin. (2), bunurile
de interes public au fost eliminate din intelesul notiunii termenului de ,public”.

O alta observatie este referitoare la faptul c3, prin intrarea in vigoare a Noului
Cod Penal, s-a eliminat distinctia dintre ,functionarii publici” si ,functionari”, in

2 G. Antoniu si coautorii, Explicatii preliminare ale Noului Cod Penal, vol. 11, Editura Universul Juridic,
Bucuresti, 2011, p. 527,
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reglementarea actuald existand doar ,functionari publici” si ,functionari asimilati”, In
cazul celor din urma nefiind consacrat un articol cu o denumire marginala distincta.

Se poate pune intrebarea daca s-a urmarit pastrarea aceluiasi inteles al celor
doua notiuni paralele, si anume cea de ,functionar” din vechiul Cod Penal si cea de
Jfunctionar asimilat”, astfel cum este definita In actualul Cod Penal, iar in acest sens
consider cd nu s-a urmarit aceeasi sfera de aplicare, noua reglementare fiind foarte
exactd si specifica in definirea notiunii functionarului public asimilat si stabilind clar
conditiile care trebuie indeplinite pentru a avea aceasta calitate.

Din prezentarea acestor noi prevederi, se poate observa faptul c3, spre deosebire
de vechiul Codul Penal, notiunea de ,functionar public” beneficiaza in prezent de o
reglementare mult mai complexd si mai detaliata decit cea anterioara. Mai mult,
prevederea extinde intelesul notiunii de ,functionar public”, asimildndu-se in mod
expres si persoanele care exercitd un serviciu de interes public prin indeplinirea
conditiilor aferente prevazute.

Din acest motiv, se considera ca in situatiile in care se face referire doar la
sintagma de ,functionar”, acesta va beneficia de acelasi regim juridic penal ca al
oricirei persoane fizice responsabile penal sau va fi asimilat functionarului public.3 In
determinarea regimului juridic aplicabil trebuie avute in vedere indeplinirea tuturor
conditiilor prevazute de noua reglementare.

Comparativ cu vechiul Codul Penal, unde se prevede calificarea persoanelor care
exercita o insarcinare In serviciul unei unitdti de interes public ca fiind functionari
publici, Noul Cod Penal adauga o noua conditie care trebuie indeplinita pentru a putea
beneficia de aceasta calificare, si anume sa fie investita de autoritatile publice sau sa
fie supusa controlului ori supravegherii acestora cu privire la Indeplinirea
respectivului serviciu public, aceste doud ipoteze nefiind cumulative.

Avand in vedere asimilarea persoanelor care exercita un serviciu de interes
public cu functionarii publici, in literatura de specialitate se considera faptul ca aceste
persoane, care nu sunt in serviciul unei persoane juridice de drept public si salarizate
de aceasta, care nu se subordoneaza nimanui, nu sunt platite din buget, nu fac parte
dintr-o ierarhie, nu sunt incadrate intr-o unitate sau supuse unei discipline, ci isi
desfasoara activitatea dupa vointa lor, chiar daca unele aspecte sunt supuse
autoritatilor, nu pot fi puse in acelasi plan cu functionarul public, salariat al unei
persoane juridice, iar din aceste motive, aplicarea aceluiasi tratament juridic penal
persoanelor care exercita un serviciu de interes public cu cel aplicabil functionarilor
publici este considerata excesiva.

In consecinti, potrivit Noului Cod Penal, se pune problema incadrarii anumitor
profesii juridice In acceptiunea art. 175 alin. (2), controversa existand si potrivit
reglementdrilor anterioare, fiind vorba despre notarii publici, executorii judecatoresti,
mediatorii, etc. Apartenenta acestor categorii profesionale la functia publica prezinta o
deosebita importanta din punct de vedere al raspunderii penale pentru infractiunile
care prevad aceasta calitate, infractiuni care sunt mult mai numeroase in Noul Cod
Penal raportat la reglementarea anterioara.

3 Ibidem, p. 510,
4Ibidem, p. 532,
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Se poate afirma faptul ca raspunderea penala a persoanelor care exercita profesia
de notar public sau alte profesii care indeplinesc conditiile art. 175 alin. (2) din Noul
Cod Penal, nu va suporta modificari, in special in practica judiciara, unde este
considerata si In prezent, Intr-o opinie majoritara, ca apartinand functiei publice.

Pentru a contura notiunea de ,functionar public’, se impune analizarea
conceptului si in cadrul reglementdrilor existente in alte ramuri de drept, aceasta
notiune regasindu-se in special in domeniul dreptului administrativ.

In acest sens, Legea nr. 188/1999 privind statutul functionarilor publicis
defineste functia publicd fn art. 2 alin. (1) ca fiind ,ansamblul atributiilor si
responsabilitatilor, stabilite in temeiul legii, in scopul realizarii prerogativelor de
putere publica de catre administratia publica centrala, administratia publica locala si
autoritatile administrative autonome”.

In acelasi act normativ, functionarul public este definit ca fiind ,persoana numita
in conditiile Statutului functionarilor publici, intr-o functie publica”. De asemenea, se
prevad expres in anexa legii functiile publice, iar dispozitiile acestei legi se aplica
tuturor functionarilor publici, inclusiv celor cu statute proprii, reglementate prin legi
speciale, daca acestea nu dispun altfel. 6

Din aceste prevederi rezulta faptul ca activitatea functionarilor publici implica
exercitarea prerogativelor de putere publica, in special datorita faptului ca ,numirea
functionarilor publici de conducere si de executie se face prin actul administrativ emis
de catre conducatorii autoritatilor sau institutiilor publice din administratia publica
centrala si locala”.”

Astfel, functionarii publici se pot clasifica dupa nivelul atributiilor titularului
functiei publice in: Tnalti functionari publici, functionari publici de conducere si
functionari publici de executie, iar dupa legalitatea investirii, acestia pot fi functionari
publici de drept, investiti cu respectarea tuturor conditiilor legale inclusiv depunerea
juramantului, si functionari de fapt, care nu sunt legal investiti.8

Tot din dispozitiile acestei legi rezulta trasaturile functionarilor publici, si anume:
»sunt persoane fizice desemnate in functie conform legii sau a actelor juridice emise in
baza legii in cadrul unei autoritati sau institutii publice, administrativa sau executiva,
sunt investiti legal In functie printr-un act de vointa unilaterala, urmat de depunerea
juramantului, exercitd o functie publicd cu caracter permanent sau cu o durata
limitata, exista raporturi ierarhice de supra si subordonare si indeplineste atributiile
functiei in scopul realizarii competentei autoritatilor publice din care face parte acea
functie”.®

Din punct de vedere al dreptului administrativ, se face distinctia intre
functionarul public si functionarul privat. Astfel, functionarul privat, spre deosebire de
functionarul public, este ,persoana desemnatd Intr-un post prevazut in structura unei
persoane juridice private, indeplinind atributiile acestui post pentru atingerea

5 Publicatad In Monitorul Oficial, partea I, nr. 600/08.12.1999, republicata in Monitorul Oficial, partea I,
nr. 365/29.05.2007,

6 Elena-Mihaela Fodor, Drept administrativ, Editura Albastra, Cluj-Napoca, 2008, pag. 119,

7 Ibidem, pag. 120

8 Ibidem, pag. 124-126,

9 Ibidem, pag. 116,
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scopului persoanei juridice private, iar raporturile acestuia se pot stabili pe baza unei
conventii, si nu a unui act de autoritate”.10

Din analizarea acestor prevederi, se pot observa diferentele dintre reglementarea
din dreptul administrativ si cea din Codul Penal, atat cel in vigoare, cat si cel anterior,
cu privire la aceste categorii profesionale, chiar daca ambele ramuri apartin dreptului
public.

Curtea Europeana a Drepturilor Omului, in cadrul activitatii sale pana in prezent,
s-a confruntat cu numeroase cazuri privind functia publica si in care s-a pus problema
drepturilor functionarilor publici.

Din jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului se poate determina
conceptia acesteia cu privire la notiunea de functionar public. Cazurile aduse in fata
acesteia pun in discutie stabilirea caracterului civil al drepturilor invocate, pentru a se
putea stabili daca se aduce sau nu o incdlcare articolelor care garanteaza drepturile
cetatenilor statelor semnatare din Conventia Europeana a Drepturilor Omului.

Art. 6 din Conventia Europeanda a Drepturilor Omului prevede faptul ca
”orice persoana are dreptul la judecarea in mod echitabil, in mod public si intr-un
termen rezonabil a cauzei sale, de catre o instanta independenta si impartiala,
instituita de lege, care va hotari fie asupra incalcarii drepturilor si obligatiilor sale cu
caracter civil, fie asupra temeiniciei oricarei acuzatii in materie penalda indreptate
impotriva sa”.

In doctrini se consider ca ,in contenciosul privitor la admiterea sau exercitarea
unei profesii liberale exista fara indoiala aspecte patrimoniale”, iar in statele membre
ale Conventiei aceste litigii sunt solutionate fie in cadrul ordinelor profesionale, cu
posibilitatea atacarii deciziilor acestora pe cale jurisdictionald, fie in cadrul
organismelor administratiei de stat.1!

Tot instanta europeana a aratat ca ,supunerea anumitor activitati care prezinta
un pronuntat caracter privat intr-un stat contractant autorizarii si controlului
administrativ, cu posibilitatea retragerii autorizarii exercitiului lor, instituita in scopul
apdararii unor interese generale, nu este de natura sa le transforme in activitati de
drept public.”

In jurisprudenta Curtii s-a pus problema caracterului public sau privat al
profesiei de avocat. Astfel, in unele state membre au fost retinute ca si aspecte de
drept public: participarea avocatilor la administrarea justitiei ca serviciu public prin
institutia aparatorului din oficiu, monopolul pledoariilor in fata instantelor de
judecata si obligatia de a organiza un birou de consultanta si aparare a justitiabililor
lipsiti de resurse materiale. In schimb argumentele pentru sustinerea caracterului
privat al acestei profesii au fost: iIn mod traditional profesia de avocat este o profesie
liberala si, in afara desemnarii ca si aparator din oficiu, avocatul are o clientela pe care
si-o constituie fara interventia unei autoritdti publice, cu onorarii liber stabilite, iar
cabinetul si clientela sunt elemente patrimoniale asupra carora are un drept de
proprietate. Pentru aceste considerente este exclusa asocierea functiei publice cu

10 Ibidem, pag. 116,
11 Corneliu Birsan, Conventia Europeand a Drepturilor Omului. Comentariu pe articole, editia 2, Editura
C.H. Beck, Bucuresti, 2010, pag. 381,
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profesia de avocat, dupa cum rezulta din conceptia acestei instante, situatie care ar
trebui preluata in legislatia si practica fiecarui stat membru.

In jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului s-a distins intre regimul
aplicabil functionarilor de stat, adica cei detinatori ai functiei publice, si cel aplicabil
salariatilor de drept privat. De aceea, contestatiile cu privire la recrutarea,
desfasurarea si Incetarea carierei functionarilor nu se afla sub incidenta art. 6 din
Conventie, numai in cazul in care se invoca ,drepturi pur patrimoniale”. Dar, aproape
intotdeauna recrutarea, desfasurarea si incetarea carierei are consecinte patrimoniale,
iar astfel este dificila delimitarea Intre procedurile in care se invoca un interes pur
patrimonial si alte categorii de proceduri in care sunt implicati membrii ai functiei
publice.12

De asemenea, s-a aratat ca existd o inegalitate de tratament intre agentii
contractuali angajati de stat, care sunt supusi regimului de drept privat, si cei care au
devenit membrii ai functiei publice Tn mod diferit, acestia fiind supusi regimului de
drept public, chiar daca acestia exercita functii echivalente sau similare.

De aceea, Curtea a considerat necesar, pentru a decide cu privire la aplicarea
dispozitiilor art. 6 contenciosului functiei publice, sa dea o interpretare autonoma
notiunii de ,functie publicd”, pentru a se asigura astfel un tratament egal celor care
ocupa functii echivalente sau similare functiei publice.

Curtea examineaza in fiecare caz daca functia agentului implica o participare
directa sau indirecta la exercitarea puterii publice, iar in caz afirmativ art. 6 nu este
aplicabil, litigiul fiind de drept public, iar dreptul nu poate fi calificat ca avand caracter
civil.

In domeniul functiei publice, Curtea Europeani a Drepturilor Omului a decis ci
pentru ca un stat sa poata invoca statutul de functionar al unui reclamant ce ar
conduce la neaplicarea protectiei oferite de Conventie unui litigiu trebuie Indeplinite
doua conditii, si anume: normele de drept intern ale statului In cauza sa fi exclus In
mod expres accesul la un tribunal pentru agentii ce ocupa un anumit post, ori pentru
anumite categorii de functionari publici si 0 asemenea derogare trebuie sa se bazeze
pe motive obiective legate de interesele statului.!3

De asemenea, s-a aradtat ca ,simpla Imprejurare ca cel in cauza apartine unui
sector sau serviciu care participa la exercitiul puterii publice nu este determinantg, iar
statul este cel care trebuie sa demonstreze daca obiectul litigiului are legatura cu
exercitiul autoritatii statale sau doar legatura dintre stat si cel In cauza raportat la
exercitarea atributiilor statului.”14

Art. 11 din Conventie prevede ca,orice persoand are dreptul la libertatea de
intrunire pasnica si la libertatea de asociere, inclusiv dreptul de a constitui cu altii
sindicate si de a se afilia la sindicate pentru apararea intereselor sale” si ca
Lexercitarea acestor drepturi nu poate face obiectul altor restrangeri decat acelea care,
prevazute de lege, constituie masuri necesare, intr-o societate democratica, pentru
securitatea nationald, siguranta publica, apararea ordinii si prevenirea infractiunilor,

12 [bidem, pag. 386,
13 Ibidem, pag. 394,
14 [bidem,
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protejarea sanatatii sau a moralei ori pentru protectia drepturilor si libertatilor altora.
Prezentul articol nu interzice ca restrangeri legale sa fie impuse exercitdrii acestor
drepturi de catre membrii fortelor armate, ai politiei sau ai administratiei de stat.”

Cu privire la functia publica s-a pus problema corelarii drepturilor garantate de
art. 11 din Conventia Europeana a Drepturilor Omului cu dreptul la greva, care nu este
previzut expres in acest articol. In practica Curtii Europene a Drepturilor Omului s-a
aratat ca dreptul la greva este considerat un element foarte important al libertatii de
asociere, dar ,participarea la greva este incompatibila cu statutul de functionar”.

Din cazurile analizate se observa conceptia Curtii Europene a Drepturilor Omului
cu privire la conditiile care trebuie indeplinite de catre o persoana pentru a putea fi
considerata ca exercitand o functie publica, precum si criteriile potrivit carora devine
aplicabila Conventia Europeana a Drepturilor Omului In cazul functionarilor publici.

In acest sens, instanta europeani a statuat ci nu se vor aplica dispozitiile
Conventiei in cazul persoanelor care exercitd in mod direct prerogativele puterii
publice deoarece nu se Incadreaza in caracterul civil al drepturilor protejate.

Datorita faptului cd Romania este membra a Uniunii Europene si semnatara a
Conventiei Europene a Drepturilor Omului trebuie sa se asigure respectarea
jurisprudentei Curtii Europene a Drepturilor Omului, si de asemenea, a conceptiilor
acestei instante cu privire la calificarea si interpretarea unor aspecte juridice care i-au
fost date spre solutionare.

Din aspectele prezentate, se pot observa diferentele in reglementarea functiei
publice din toate cele trei perspective abordate, si anume dreptul penal, dreptul
administrativ si jurisprudenta CEDO, raspunderea juridica fiind specialda si de
asemenea, diferitd, putind mentiona raspunderea penald, contraventionald,
administrativa si raspunderea patrimoniald a subiectelor de drept care fac parte din
categoriile profesionale si care vor Indeplini conditiile prevazute de fiecare ramura de
drept in mod distinct.

Cu toate ca exista importante deosebiri asupra conceptului de functie publica, se
poate afirma faptul ca functionarii cu atributii de control au un regim sanctionator mai
agravat raportat la celelalte categorii profesionale. 15

In cadrul prezentului studiu, am analizat notiunea functiei publice prin prisma
reglementdrilor interne alte dreptului roman, si anume dreptul penal si dreptul
administrativ, unde acest concept este prevazut, dar si viziunea Curtii Europene a
Drepturilor Omului, care, prin solutionarea cauzelor cu care este investita a participat
la conturarea, definirea si stabilirea unor criterii care trebuie Indeplinite de
functionarii publici la nivelul Uniunii Europene.

De asemenea, am avut In vedere si evolutia legislativa din ultimul timp care a
avut loc In Romania, In special in domeniul dreptului penal, unde au intervenit
schimbari majore prin intrarea in vigoare a Noului Cod Penal, cu reglementari mai
complexe fata de cele anterioare raportat la obiectul prezentului studiu.

15 Carmen Mariana Mihalache, Rdspunderea penald a functionarului public, Editura Hamangiu,
Bucuresti, 2011, pag. 58,



