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SUMMARY

The article is devoted to studying the institution of civil servants’ liability and its
forms. Starting from the literature and legislation in the field, it is argued the forms of
legal liability to which civil servants are attracted. Mainly, the emphasis is placed on the
delimitation of the forms of legal liability and their significance for ensuring legality at the
level of the public administration system.
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Introducere. Reglementarea functiei publice si a statutului functionarului public in
mod distinct de raporturile de munca specifice dreptului privat a determinat stabilirea
unui sistem sanctionator specific, care sa aibd in vedere caracteristicile distinctive ale
modului in care este exercitata functia publica.

Ca in orice activitate reglementata de norme juridice, dacd aceasta nu se deruleaza
potrivit regulilor care o guverneazi, intervine rdspunderea juridicd. Regula datd este
proprie si materiei functiei publice, functionarii publici fiind pasibili de diferite forme
de raspundere juridica in functie de normele incalcate in exercitarea functiei lor.

Probema rdspunderii functionarilor publici este una extrem de importanta in con-
textul consolidarii statului de drept, mai ales din perspectiva asigurdrii legalitatii in
cadrul administratiei publice si, nu in ultimul rand, pentru respectarea drepturilor si
libertatilor persoanei.
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Scopul studiului. Pornind de la aceste momente, in articolul de fatd ne propunem
sa analizam problema raspunderii functionarilor publici din perspectiva formelor aces-
teia, in vederea accentudrii semnificatiei acesteia pentru respectarea drepturilor omului
si a legalitatii in administratia publica.

Rezultate obtinute si discutii. Potrivit doctrinei, ,rdspunderea juridicd reprezinta
un complex de drepturi si obligatii conexe care — potrivit legii — se nasc ca urmare a
savarsirii unei fapte ilicite si care constituie cadrul de realizare a constrangerii de stat,
prin aplicarea sanctiunilor juridice in scopul asigurdrii stabilitatii raporturilor sociale si
al indrumarii membrilor societatii in spiritul respectérii ordinii de drept” [4, p. 31-32].

Reflectand asupra rdspunderii functionarilor publici, cercetatorului R.N. Petrescu
precizeazd cd ,in definirea functiei publice se foloseste notiunea de responsabilitditi,
insa din moment ce atributia reprezinta atat un drept, cat si o obligatie legala, reali-
zarea dreptului si respectiv indeplinirea obligatiei implica rdspunderea” [12, p. 419].
Prin urmare, putem conchide ca insési exercitarea unei functii publice implica prezenta
diferitor forme de raspundere a functionarilor publici [22, p. 71].

Inainte de a ne referi nemijlocit la acest subiect, considerdm necesar a reitera inital
problema identificdrii formelor de raspundere juridica in general.

In literatura de specialitate s-au propus doud criterii pentru clasificarea formelor
de rdaspundere juridicd [4, p. 51-52]. Un prim criteriu este cel al naturii §i importantei
sociale a interesului lezat prin fapta ilicitd, in functie de care se distinge:

- rdspunderea care se realizeazd in interesul intregii societdti — raspunderea pena-
1a, raspunderea administrativ-contraventionala;

- rdspunderea care se realizeazd in interesul bunei desfdasurdri a raporturilor soci-
ale specifice activitdatii unor colectivitdti mai restrinse de indivizi — raspunderea materi-
ald si raspunderea disciplinard;

- rdspunderea ce se realizeazd in interesul salvgarddrii drepturilor legitime ale
participantilor la raporturile de drept civil - lato-sensu.

Un al doilea criteriu consta in particularitétile definitorii ale conduitei ilicite din
punctul de vedere al normei juridice incalcate si al interesului social lezat, in functie de
care se distinge:

- raspunderea penald;

- raspunderea administrativa;

- raspunderea disciplinara;

- raspunderea civila (contractuala si delictuala);

- raspunderea materiala.

Fiecare din aceste forme concrete de raspundere se considera ca constituie o institutie
distinctd a unei ramuri de drept [4, p. 58].

O alta clasificare a raspunderii, atestatd in doctrind, este realizatd in functie de sco-
pul urmarit prin declansarea raspunderii juridice, in baza caruia sunt identificate ur-
madtoarele forme [18, p. 245]:

- rdspunderea cu caracter reparator — care urmareste inlaturarea prejudiciului
cauzat, evaluabil pecuniar si

- rdspunderea cu caracter sanctionator, represiv — care urmareste pe insusi au-
torul incdlcarii pentru a-1 obliga la suportarea consecintelor determinate de pericolul
social al faptei comise.
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Dezvoltand aceste forme de raspundere, precizam ca delimitarea raspunderii cu ca-
racter punitiv de cea cu caracter recuperator s-a facut in functie de scopul urmarit de
legiuitor. Respectiv, in cadrul rdspunderii punitive se cuprind acele forme ale raspun-
derii juridice care au un caracter strict personal si care prevad sanctiuni ce urmdresc
sa producd persoanei sanctionate o suferintd, care insd, nu reprezinta scopul final al
raspunderii, intrucat aceasta urmdreste, de fapt, determinarea persoanei sd isi schimbe
comportamentul pentru ca pe viitor sa nu mai savarseasca fapte ilicite [9, p. 42].

Instituirea diferitor forme ale rdspunderii punitive, in opinia cercetatorilor, a avut in
vedere gradul de pericol social al faptelor ilicite pe care persoanele, inclusiv functionarii
publici, le pot savarsi. In urma analizei acestora au fost identificate doui trasituri co-
mune fundamentale pentru fiecare in parte [9, p. 42]:

- existenta pericolului social si

- savarsirea faptei cu vinovitie.

Chiar daca referirea la pericolul social este estompatd in definitiile legale ale abaterii
disciplinare, contraventiei si infractiunii, aceasta este totusi avuta in vedere intrucat
insusi scopul instituirii formelor date de raspundere are in vedere eliminarea unui pe-
ricol, care ameninta fie intreaga societate, fie o comunitate. In lipsa pericolului social
specific, indiferent de gradul de imoralitate al faptei sau de prejudiciul cauzat, persoa-
nei nu i se poate aplica o sanctiune punitiva [9, p. 42].

Pe de alta parte, vorbind despre rdspunderea reparatorie, precizam ca in cadrul aces-
teia poate fi identificata si o rdspundere obiectivd, in care obligatia de reparare a pre-
judiciului existd chiar in lipsa vinovitiei, in unele situatii (expres prevazute de lege)
chiar in lipsa caracterului ilicit la faptei. Din categoria acesteia face parte cu precadere
raspunderea civild.

Un alt criteriu de clasificare consacrat in doctrina vizeaza continutul raspunderii, in
functie de care se distinge [18, p. 245; 9, p. 44]:

- raspunderea patrimoniald — care poate avea fie un scop reparator (raspunde-
rea civild contractuald si delictuald, raspunderea autoritatilor publice pentru pagubele
cauzate prin acte administrative ilegale sau prin refuzul de a rdspunde unei cereri), fie
unul sactionator (raspunderea penala si contraventionald) atunci cdnd se dispune ca
sanctiune amenda penala sau contraventionala;

- rdspunderea nepatrimoniald — care poate avea caracter reparator (obligarea la
publicarea hotararii judecatoresti in cazul condamnadrii pentru savarsirea infractiunilor
de insulta si calomnie) sau caracter sanctionator (raspunderea penala cu aplicarea
sanctiunii inchisorii sau raspunderea disciplinara cu aplicarea avertismentului, mus-
trarii etc.).

In continuare, referindu-ne nemijlocit la probema formelor de rispundere a
functionarilor publici, mentionam ca art. 56 din Legea cu privire la functia publicd si
statutul functionarului public nr. 158/2008 [8] prevede: ,[p]entru incalcarea indatori-
rilor de serviciu, a normelor de conduita, pentru pagubele materiale pricinuite, con-
traventiile sau infractiunile savirsite in timpul serviciului sau in legatura cu exercitarea
atributiilor functiei, functionarul public poarta raspundere disciplinara, civila, admi-
nistrativa, penald, dupa caz.”

Deci, formele de raspundere la care pot fi atrasi functionarii publici sunt cele recu-
noscute in teoria generald a dreptului, identificate in functie de norma juridica incélca-
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ta si interesul social lezat, precum sunt:

1) raspunderea penald a functionarilor publici;

2) raspunderea administrativa a functionarilor publici;

3) raspunderea disciplinara a functionarilor publici;

4) raspunderea civila a functionarilor publici.

Cele mai ample discutii a suscitat in doctrind rdspunderea administrativd. In incer-
carea de a-i releva esenta, cercetatorii sustin ca ,rdspunderea administrativd este o for-
ma speciald de raspundere juridica ce nu se incadreaza in tiparele clasice ale raspunde-
rii civile sau penale intrucét ea intervine numai in sfera relatiilor dintre administratie si
cei administrati, ca urmare a incalcarii normelor de drept administrativ, deci ca urmare
a savarsirii de abateri administrative” [20, p. 8].

Pornind de la aceasta, in doctrina exista controverse cu privire la formele rdspunde-
rii administrative. In acest sens, unii cercetitori [1, p. 175; 21, p. 253-254] au precizat ci
exista trei forme de rdspundere administrativa:

- doud forme de raspundere caracterizate printr-o sanctiune represiva, adica rds-
punderea disciplinard si raspunderea contraventionald si

- o formd de raspundere caracterizata printr-o sanctiune reparatorie, adica rds-
punderea administrativ-patrimoniald.

Alti autori au inclus expres rdspunderea contraventionald in sfera raspunderii admi-
nistrative [19, p. 377], mentionand ca prin abateri administrative (pentru care intervine
raspunderea administrativd) se inteleg ,,orice incélcari ale normelor de drept adminis-
trativ, dintre care unele constituie abateri discipinare, iar altele contraventii. In acest
sens, s-a aratat ca notiunea de abatere administrativa are doud acceptiuni [6, p. 329]:

- 1in sens larg, prin aceasta se intelege orice incalcare a normelor de drept admi-
nistrativ, iar

- In sens, restrans, se intelege numai acea fapta administrativa ilicitd care con-
stituie contraventie si care are drept consecintd antrenarea raspunderii administrative
contraventionale”.

Dincolo de aceste idei, in literatura de specialitate s-a mai opinat cd raspunderea
administrativa include numai rdspunderea administrativai discipinard si rdspunderea
administrativd patrimoniald, dar nu si rdspunderea contraventionald, aratandu-se ca
aceasta din urma reprezintd o forma atipica (imperfectd) de rdspundere administrativd,
pentru cd, pe de o parte, sanctiunile contraventionale nu se aplicd numai de organele
puterii executive, ci si de cele ale puterii judecdtoresti si, pe de alta parte, contraventia
are o naturd penald si nu administrativa. Din aceste motive, s-a propus ca rdspun-
derea contraventionald sa fie parte integrantd a unei noi ramuri de drept — dreptul
contraventional [5, p. 359-360].

In esentd, acest lucru s-a si realizat in sistemul de drept al Republicii Moldova, in
care existd un Cod contraventional [3], in baza caruia s-a dezvoltat destul de amplu
ramura dreptului contraventional. Prin urmare, suntem de parerea ca rdspunderea ad-
ministrativd nu cuprinde in sine rdspunderea contraventionald, aceasta din urma fiind
o forma de raspundere distinctd (mai mult cu caracter penal, mai ales ca in alte state
contraventiile sunt calificate ca infractiuni minore, iar raspunderea este stabilita de le-
gea penald) [22, p. 73].
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Pornind de la momentele analizate, conchidem c4, in pofida reglementarilor legale,
functionarii publici din Republica Moldova sunt pasibili de urmaétoarele forme de ras-
pundere juridica [22, p. 73]:

- raspunderea penald;

- raspunderea contraventionald;

- raspunderea administrativa (disciplinara) si

- raspunderea civila.

In conditiile in care este cunoscut faptul ca raspunderea penala a functionarilor pu-
blici intervine pentru comiterea de infractiuni previzute de legea penald (comise in exer-
citarea functiei sau in legdturd cu aceasta), iar cea contraventionald — pentru comiterea de
contraventii reglementate de Codul contraventional, cu mult mai dificil este de constatat
in ce cazuri intervine rdspunderea administrativa si cea civild, mai ales atunci cand aces-
tea sunt vazute integrat. Este vorba in special de rdspunderea administrativ-patrimoniald
si rdspunderea civild. In doctrind, pana la moment, continud disputele pe marginea iden-
tificarii sau delimitdrii acestor doud forme de raspundere.

In vederea clarificarii acestei dileme, precizim ca rispunderea administrativ-patri-
moniald a fost definitd, in sens larg, ca ,acea institutie a dreptului administrativ care
reglementeaza cazurile in care s-a produs un rejudiciu material sau moral prin acte sau
activitati ale unei autoritati publice, in calitatea acesteia de persoand juridica de drept
public” [15, p. 260]. In acest context, au fost retinute urmatoarele forme de rdspundere
patrimoniald a statului si autoritdtilor publice [21, p. 291]:

- raspunderea statului pentru prejudiciile cauzate prin erori judiciare;

- raspunderea autoritatilor publice pentru pagubele create prin acte administrative
(exprese sau implicite);

- raspunderea pentru pagubele create prin contracte administrative, in cazul ad-
ministrdrii domeniului public, ori al prestarii serviciilor publice;

- raspunderea autoritétilor publice pentru limitele serviciului public.

In sens restrans, rdspunderea administrativd patrimoniald a fost definita ca fiind ,,acea
formad a raspunderii juridice care consta in obligarea statului sau, dupa caz, a autoritatilor
publice la repararea pagubelor cauzate particularilor printr-un act administrativ ilegal
sau prin refuzul nejustificat al administratiei publice, de a rezolva o cerere referitoare la
un drept sau un interes legitim” [19, p. 400].

Si mai succint, raspunderea administrativd patrimoniald a fost definita ca reprezen-
tand ,raspunderea organelor administratiei publice pentru pagubele pricinuite prin ac-
tele lor ilegale” [5, p. 359].

Prin urmare, conchidem cé rdspunderea administrativ-patrimoniala intervine in ca-
zul in care au fost cauzate pagube prin actele ilegale au autorititilor publice sau prin
refuzul nejustificat al administratiei publice de a rezolva o cerere referitoare la un drept
sau un interes legitim [22, p. 74].

Referitor la natura juridica a acestei rdaspunderi, in doctrina s-au conturat doud teorii:
civilistd si administrativistd. Conform teoriei civiliste, ,raspunderea pentru prejudiciile
cauzate de actele administrative de autoritate nelegale are natura juridica a unei raspun-
deri civile delictuale” [17, p. 159; 11, p. 19-21], reprezentand un caz sau o ipoteza de rds-
pundere civild delictuald [13, p. 316-317], ori o rdspundere civild delictuald speciald [10, p.
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523]. Aceasta teorie s-a fundamentat pe ideea ca rdaspunderea civild delictuald este dreptul
comun in materia rdspunderii juridice patrimoniale intrucét atat structura rdspunderii
patrimoniale pentru actele administrative ilegale pentru paguba pricinuita, cat si obiectul
acestei raspunderi sunt intru totul acelea ale delictului civil. Astfel ca s-a considerat ci
delictul civil, in sensul restrans al termenului, apare ori de cate ori s-a produs o paguba in
domeniul dreptului subiectiv al cuiva fara ca intre autorul incalcdrii si victima sa fi existat
un raport contractual [2, p. 415]. In acelasi sens, s-a apreciat ci nu are importanti natu-
ra normei de drept incélcate intrucat delictul civil cuprinde o sferd foarte larga de fapte
ilicite si prejudiciabile, fiind gresit a se considera ca ori de cate ori fapta ilicita consta in
incédlcarea unei norme apartindnd altei ramuri de drept, decat dreptul civil, obligatia de
reparare apartine ramurii din care face parte norma incalcata 14, p. 32].

Deci, in opinia cercetatorilor, functionarii publici raspund civil in urmatoarele situatii
[9, p. 267-268]:

- pentru pagubele produse cu vinovitie patrimoniului autoritatii sau institutiei
publice in care functioneaza. In cadrul activititii pe care functionarul o desfisoara
savarseste actiuni care se pot constitui fie in acte administrative, fie in fapte juridice cu
semnificatie administrativa. Prin ambele categorii se pot produce prejudicii in mod di-
rect patrimoniului autoritatii sau institutiei publice in care isi desfasoard activitatea;

- pentru nerestituirea in termenul legal al sumelor ce i s-au acordat necuvenit.
In aceastd situatie in mod impropriu se stabileste de citre legiuitor ci este vorba de ris-
pundere juridica intrucat temeiul juridic al obligatiei de restituire este plata nedatorata,
lipsita de cauza juridicd pe care autoritatea sau institutia publicé a efectuat-o;

- pentru daunele platite de autoritatea sau institutia publicd, in calitate de comi-
tent, unor terte persoane, in temeiul unei hotarari judecatoresti irevocabile;

- raspunderea pentru emiterea actelor administrative ilegale.

Teoria administrativistd este total contrard celei civiliste. Aceasta a izvorat din
jurisprudenta Consiliului de Stat din Franta, care s-a opus, in mod constant, tezei ca ras-
punderea administratiei publice pentru faptele pagubitoare este de natura civila.

Doctrina romaneascd de drept administrativ si-a insusit aceasta teorie, considerand ca
raspunderea patrimoniald pentru actele administrative de autoritate nelegale este specifi-
ca dreptului administrativ [5, p. 453-454; 21, p. 288] si autonoma in raport cu rdaspunde-
rea civild delictuald [7, p. 175], denumind-o rdspundere administrativi patrimoniald sau
raspundere in contencios administrativ [16, p. 200].

In sustinerea acestei teorii, s-a opinat cd rispunderea pentru actele administrative de
autoritate nelegale este rezultatul activitatii unei persoane juridice de drept public, cd
intervine in sfera raporturilor de subordonare intre stat si particulari, cd are o reglemen-
tare constitutionala speciala si cd este reglementata de norme ale dreptului administrativ,
care se impletesc cu alte institutii ale dreptului administrativ, cum este cea a controlului
legalitatii actelor administrative exercitat de organele executive si judecatoresti. Asa fiind,
s-a ardtat ca rdspunderea patrimoniald pentru actele administrative de autoritate nelega-
le (si faptele asimilate acestora) trebuie analizata prin prisma reglementérilor dreptului
constitutional si administrativ, nefiind necesara apelarea la conceptele si normele drep-
tului civil intrucat acesta nu poate constitui dreptul comun pentru dreptul administartiv,
care constituie o ramurd autonomd de drept, care nu s-a desprins din dreptul civil si care
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a avut intotdeauna un obiect specific de reglementare [7, p. 180; 5, p. 468].

Spre deosebire de doctrina romaneascd, in arealul stiintific autohton subiectul dat
este in cea mai mare parte neglijat. Pana la moment, chiar si in conditiile intrarii in
vigoare a Codului administrativ al RM (in anul 2019), nu existd o reglementare clara
si o abordare teoretico-practica uniforma a raspunderii patrimoniale a functionarilor
publici, ceea ce afecteaza grav eficienta institutiei date si mecanismul de asigurare a
legalitatii in administratia publica. Dincolo de aceasta, situatia data se rasfrange destul
de negativ (direct si indirect) si asupra asigurarii principiului respectarii drepturilor
omului in activitatea statului, fapt ce necesita eforturi si masuri de remediere la toate
nivelele: cercetare, reglementare si implementare.
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