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|i Introducere

Inaltul functionar public este o notiune de dat relativ recenta atat in
dreptul romanesc, cat si in dreptul altor state. Aceasta categorie de
agenti! ai statului a fost creata In secolul al XX-lea, In conditiile dezvoltarii
asa-numitului regim al legalitatii, care a finlocuit treptat, ulterior
Revolutiei franceze din 1789, regimul absolutist. Expresia statului de
drept?, in sensul modern, se regdseste, astfel cum se cunoaste, mai ales in
aceea cd drepturile esentiale ale persoanelor sunt respectate, garantate si
exercitate intr-o maniera mult mai amplda decat au fost vreodats,
considerandu-se ca sintagma ,religia drepturilor omului”, aparuta in
secolul al XX-lea, reflecti pe deplin ideea amintitd. Insd e mai mult decat
atat, deoarece crearea sau mentinerea unui stat care sa actioneze in mod
constant in interesul indivizilor, indiferent de tipologia persoanelor care

1 Utilizdm aceasta notiune, agent al statului, in acel sens atribuit in mod
traditional in literatura de drept administrativ roman, sens potrivit caruia: ,agenti sunt
acei care colaboreaza cu guvernantii pentru a asigura regulata functionare a serviciilor
publice astfel cum au fost organizate si indrumate de guvernanti” - P. Negulescu,
Tratat de Drept Administrativ, vol. |, cartea I-a, Editiunea a IlI-a cu numeroase addogiri
si modificari, Bucuresti, , Tipografiile Romane Unite”, p. 512.

2 Referindu-se la statul de drept si la principiile care il guverneaza, profesorul
Gheorghe Alexianu ardta cd ,Un stat de drept nu se poate concepe decat dacd la baza sa
exista urmatoarele principii: a) Regimul constitutional, adica stabilitatea pentru o lunga
perioada de vreme a ideilor fundamentale care se desprind din felul de viata al unei
societdti, in limitele carora puterea legiuitoare sa-si poata indeplini misiunea ei...
Regimul constitutional trebuie sd fie garantat juridiceste de asa naturd incat sad se
stabileasca o suprematie a Constitutiei asupra legii ordinare... b) Legeaq, care vine sa
stabileascd ordinea de drept, obligatorie, ... nu poate fi retroactiva... trebuie sa fie
stabilita dinainte, s-o cunoasca toata lumea si s-o poata respecta. A veni cu o lege care
sd anuleze acte petrecute in trecut, sub imperiul altei legi, desfiintdnd situatii si
drepturi castigate, inseamnd a nega principiul Insusi al Statului de drept si a ne
intoarce din nou la Statul arbitrar... ¢) Justitia trebuie sa garanteze respectarea requlii
de drept din partea Statului. Ea va judeca pe Stat, cand s-ar abate de la regula de drept
stabilita de organele sale dupd aceleasi principii si in aceleasi conditii ca si pe
particulari. Statul va fi judecat intr-un intreit punct de vedere: 1. Pentru actele
administrative ilegale pe care le-ar face puterea executiva, in exercitiul atributiilor sale
... Contenciosul administrativ...; 2. Pentru actele ilegale pe care le-ar face puterea
legiuitoare ... Contenciosul constitutional...;” 3. Pentru actele pe care Statul le face ca
orice simplu particular in administrarea patrimoniului sau, va fi judecat de instantele
obisnuite de judecatd...” - Ghe. Alexianu, Curs de drept constitutional, vol. 1, Ed. Casei
Scoalelor, Bucuresti, 1930, p. 142-144.
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ocupa functii In acest stat de-a lungul vremii, necesitd o constructie
etaticd complexd, bazatd pe un sistem de ,frdne si contragreutdti’
corespunzatoare realitatilor constitutionale si specificului fiecarui stat.

Daca la un nivel strategic, principiul separatiei puterilor in stat!
constituie mecanismul de baza intr-o asemenea constructie etatica,
alaturi de acesta exista numeroase alte mecanisme precum controlul
judecatoresc al legalitatii actelor administrative, procedee elective
de desemnare a unor organe ale statului, controlul constitutiona-
litatii legilor etc. Unul dintre aceste mecanisme la nivelul adminis-
tratiei publice se doreste a fi inaltul functionar public.

Motivatia constituirii acestei categorii de functionari publici este de
a genera profesionalism in cadrul administratiei publice, indiferent
de schimbarile politice ce au loc periodic in orice stat democratic.
Cu toate acestea, Tnaltul functionar public, privit ca un mecanism de
infaptuire a statului de drept prin asigurarea profesionalismului in
exercitarea actiunii administrative, este dificil de conceput in conditiile in
care persoanele desemnate prin aceasta categorie trebuie sd aiba atat o
solida pregatire si experientd in administratie, cat si o oarecare simpatie
ori cel putin acceptare politicd, suficientd sa le permita exercitarea si
realizarea atributiilor de serviciu.

Cu alte cuvinte, mecanismul inaltului functionar public are ca scop o
functionare optima a serviciilor publice, chiar daca in fapt reprezinta o
scontragreutate” tehnicd in raport cu puterea politica. Principalii
indicatori ai acestui rol de ,contragreutate” sunt, pentru Romania,
numadrul mare de contestatii in justitie a modului de eliberare din pozitia
de inalt functionar public a persoanelor care au ocupat o asemenea
functie si, totodata, numarul mare al solutiilor favorabile contestatarilor.

Problema principala care genereaza astfel de conflicte este faptul ca
pozitia inaltului functionar public nu este clar delimitata, in raport
cu puterile in stat si, mai ales, cu factorul politic2.

1 Ghe. Alexianu, in Curs de drept constitutional, vol. 1], fascicula I, Ed. Casei
Scoalelor, Bucuresti, 1931, p. 8, analizand principiul separatiei puterilor in stat, preciza
ca ,Statul are atributiuni distincte; natiunea deleaga aceste atributiuni unor titulari
diferiti si independenti unii fata de altii; fiecare dintre aceste atributiuni constituie o
putere; Statul nu poate functiona in bune conditiuni decit ciand aceste atributiuni
(puteri) sunt separate, avand organe diferite, cu titulari deosebiti”.

2 1. Alexandru, Necesitatea dezbaterii publice a directiilor de reformare a
institutiilor statului, in Palatul de Justitie nr. 10/2012, p. 9, apreciaza, referindu-se la
sistemul administrativ, cd acesta, ca si cel judiciar, ,se modifica si se transforma numai
in momentul si in limitele pe care acesta le accepta. De aici si deosebita importanta a
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Tnaltul functionar public se giseste la granita dintre guvernanti si
agenti ai statului, chiar daca este cuprins in aceasta din urma categorie.
Astfel, Tnaltul functionar public ocupa functii dintre cele mai inalte fie In
administratia publici centrald, fie in administratia publici locali. In
Romania, sistemul legislativ a acreditat ideea ca inaltul functionar public
realizeaza managementul de nivel superior doar ,in administratia publicd
centrald si in autoritdtile administrative autonome”l. Aceasta conceptie
este relevanta In ceea ce priveste lipsa unei reglementari clare, precise si
neechivoce, necesare oricarui mecanism cu rol de contragreutate intr-un
stat de drept. Doar exemplificativ in aceasta parte introductiva aratam ca,
desi prefectul este mentionat ca facand parte din categoria inaltilor
functionari publici, in realitate el a devenit un functionar politic, aspect ce
contravine conditiei generale a naltilor functionari publici de a fi apo-
litici? si, totodata, prefectul este un organ al statului, a carui reglementare
se gaseste 1n cuprinsul textului constitutional la articolul 123 din cadrul
Sectiunii a doua, a Capitolului V din Titlul III, intitulata ,,Administratia
publicd locald”.

In doctrind se aratd ci ,autorii interbelici considerd prefectul o
autoritate deconcentratd, opinie impdrtdsitd si de cea mai mare parte a
autorilor contemporani”. De altfel, disputa existenta intre sustinatorii
ideii ca prefectul este un organ in cadrul administratiei publice centrale*

strategiei ce trebuie utilizata.” in continuare, acelasi autor apreciaza c3, ,din pacate, o
asemenea reforma este dificila si ea nu poate fi conceputa si aplicata de o elita politica
si administrativa care in tarile in curs de dezvoltare sau in tranzitie de cele mai multe
ori nu este o elitd veritabild, ci un substitut, o pseudo-elitd sau inlocuitor de elita,
formata conjunctural si care este incapabila de un asemenea demers”.

1 Art. 16 din Legea nr. 188/1999 privind Statutul functionarilor publici,
republicatd in M. Of. nr. 365 din 29 mai 2007, cu modificarile si completarile ulterioare.
Dat fiind faptul ca prefectul este Tnalt functionar public si ca inaltele functii publice nu
se stabilesc la nivelul administratiei locale, rezulta cd acesta este un organ central.

2V. Vedinas, Este Curtea Constitutionald o suprainstitutie?, in Palatul de Justitie nr.
10/2012, p. 8, apreciaza, cu referire la functionarul public, ca ,nu suntem incd pregadtiti
pentru recunoasterea dreptului functionarilor publici de a avea sau nu o apartenentd
politicd” si ca ,nu avem incd educatia civicd necesard pentru ca un functionar public sd
isi pund haina de om politic cdnd pleacd de la serviciu si sd o dea jos cdnd se afld in
exercitarea atributiilor de serviciu.”

3 V. Vedinas, Drept Administrativ, ed. a VII-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti,
2012, p. 488, autoarea facand trimitere, in nota de subsol, la autorul 1. Vida, Puterea
executivd si administratia publicd, Ed. R.A. Monitorul Oficial, Bucuresti, 1994,
p.167-168.

4 V. Vedinas, in op. cit, p. 488, opineazd cd ,prefectul este o autoritate statald in
judet”; Faptul cd institutia prefectului apare reglementatd la sectiunea consacratd
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si sustindtorii ideii ca acesta este un organ al administratiei publice
localel, transatd la nivelul legislatiei prin acceptarea primei teorii, textul
constitutional aratand, in opinia noastra, nu locul pe care il ocupa
prefectul in sistemul de administrativ, ci rolul pe care acesta 1l are, ca
reprezentant al Guvernului pe plan local, in raport cu autoritatile
administratiei publice locale. Tot doctrina arata ca ,in toate tdrile
democratice, la nivelul unitdtii administrativ-teritoriale cu gradul cel mai
mare de extensie existd un reprezentant al statului, mai exact al
executivului central, cu rolul de a veghea asupra aplicdrii legii de cdtre
autoritdtile administratiei publice locale, inclusiv ale comunitdtilor
autonome”? si ca ,prefectul este un reprezentant al Guvernului in teritoriu,
motiv pentru care este si calificat ca administratie de stat in teritoriu,
rdspunzdnd principiului deconcentrdrii administrative”3. Argumentul il
gasim si in cuprinsul articolului 16 din Legea nr. 188/1999 care, asa
cum aminteam, stabileste ca Inaltul functionar public apartine
administratiei publice centrale.

In scopul analizirii regimului juridic aplicabil functionarilor publici
am utilizat o serie de metode si surse de cercetare. Una dintre metodele
obisnuite a fi utilizate o reprezinta metoda exegetica, deosebit de utila
pentru a reflecta periodicele intentii ale diferitelor guvernari. Aici, cu titlu
exemplificativ, aratam ca o chestiune de genul stabilirii caracterului
local sau central ori, ca o solutie de compromis, teritorial al unor

administratiei publice locale nu trebuie sd determine concluzia cd prefectul reprezintd o
autoritate a administratiei publice locale, aceastd pozitionare fiind justificatd prin rolul
de organ de tuteld administrativd pe care il exercitd prefectul” - 1. Muraru si
E.S. Tanasescu, Constitutia Romdniei. Comentariu pe articole, Bucuresti, Ed. C.H. Beck,
2008, p. 1207; Evolutia legislatiei privind prefectul, D. Apostol Tofan, Unele consideratii
cu privire la controlul de legalitate exercitat de prefect. Evolutia legislatiei in domeniu,
Caietul Stiintific al Institutului de Stiinte Administrative ,Paul Negulescu” nr. 8/2006,
p.321-341.

1 Ghe. lancu, Proceduri constitutionale: drept procesual constitutional,
RA. Monitorul Oficial, Bucuresti, 2010, p. 189; N.D. Ploesteanu si A. Patrascu,
Capacitatea prefectului si institutiei prefectului de a incheia acorduri internationale
supuse dispozitiilor Legii nr. 590/2003 privind tratatele internationale, in Caietul
Stiintific nr. 8/2006 al Institutului de Stiinte Administrative ,Paul Negulescu”,
LImplicatiile Tratatului instituind o Constitutie pentru Europa asupra dreptului public si
a serviciilor publice”, Sibiu, 2006, p. 373-376.

2 L. Alexandru, Mihaela C. si S. Bucur, Drept Administrativ, Ed. Lumina Lex,
Bucuresti, 2005, p. 224.

3 D. Apostol Tofan, Drept Administrativ, vol. ], ed. a II-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti,
2008, p. 266.
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categorii de inalti functionari publici, implica recurgerea la ceea ce
metoda exegeticd presupune: o interpretare gramaticald si logica in
scopul de a stabili intelesul diferitelor texte normative.

0 altd metoda utilizata in special pentru a identifica ratiunea
fundamentala a instituirii categoriei inaltilor functionari publici este
metoda analiticd-sinteticd. Tot cu titlu exemplificativ, atunci cand am
incercat a identifica scopul real al legiuitorului si al clasei politice sau
exclusiv al executivului la momentul cand oricare dintre acestia/acestea
au elaborat un text normativ privitor la inaltii functionari publici, am
recurs la o analiza de ansamblu a diferitelor norme juridice, in scopul de
a gasi principiul juridic ce le sta la baza.

Procedand astfel se poate constata ca numeroasele modificari ale
legii privind statutul functionarilor publici, inclusiv cele referitoare la
categoria Inaltilor functionari publici, demonstreaza ca la baza acestor
norme juridice, in Romdnia, nu se gdsesc principii superioare, cum ar
fi firesc. Tocmai pentru acest motiv, in analiza efectuata cu privire la
inaltul functionar public in Romania am utilizat in mod constant metoda
comparativd, apeland in special la elementele juridice din alte state
privind Tnaltul functionar public.

Pentru a atinge obiectivele principale ale acestei cercetdri, am
incercat sa nu ne rezumam la metode exclusiv tehnice precum metoda
exegeticd sau cea analiticd-sinteticd, ci am imbinat aceste metode cu
diferitele metode si tehnici sociologice, care reflecta adevaratul scop al
elaborarii si intrarii in vigoare a diferitelor norme juridice. Intr-adevir,
fenomenul juridic, inclusiv in privinta naltilor functionari publici,
manifestat in domeniul functiei publice, nu poate fi explicat daca nu
tinem cont ca Romania se contureaza ca un stat de drept doar dupa anul
1990 si, totodata, se confrunta cu realitati economice, culturale, sociale
neasteptate si provocatoare. In consecints, atat clasa politicd, cat mai ales
LJlegiuitorul” vor fi tinuti de toate aceste realitati.

Mecanismul finaltului functionar public constituie un mecanism
relativ nou, pe care legiuitorul a Incercat sa-l fixeze Intr-un regim de
drept public administrativ, asa ca, in domeniu, pentru o cercetare
temeinica si utild, a fost necesara prezentarea comparativa a regimului
juridic aplicabil in mai multe state. Pentru acest motiv, prezenta
cercetare are ca obiectiv nu doar statutul inaltului functionar public in
dreptul romanesc, ci si in dreptul comparat.

In prezent, la nivelul Uniunii Europene si al statelor membre,
intdlnim o atentie specialda acordatd statutului inaltilor functionari
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publici. Pentru Romania, integrarea in Uniunea Europeana reprezinta un
factor pozitiv, pe de o parte datoritd tendintei de uniformizare a
mecanismelor pentru infaptuirea statului de drept ca o conceptie comuna
europeana iar, pe de alta parte, datorita diferitelor programe de cercetare
sprijinite in acelasi sens in cadrul statelor europene pentru cunoasterea
aprofundata a problematicii.

Obiectivul specific al prezentei cercetari 1l constituie, pe de o parte,
Idmurirea intelesului pentru care intr-un stat de drept este necesard
categoria inaltilor functionari publici, iar pe de alta parte, propunerea
unor solutii pentru atingerea acelor obiective care sd asigure
intr-adevdr realizarea scopului infiintdrii acestei categorii.

In realizarea acestui obiectiv am valorificat experienta dobanditi in
calitate de functionar public cu statut special in cadrul Ministerului
Administratiei si Internelor, actualul Minister al Afacerilor Interne, de-a
lungul unei cariere de aproximativ doua decenii, in care am exercitat
functii militare, dar si functii publice din toate cele trei categorii
prevazute de Legea nr. 188/1999, precum si functia de secretar de stat
pentru relatia cu Parlamentul. in virtutea atributiilor profesionale
exercitate, am fost direct implicata In elaborarea legislatiei aplicabile
functionarilor publici, si avem in vedere modificarile succesive aduse
statutului general, aprobat prin Legea nr. 188/1999, cat si legislatia
aplicabila unor categorii de functionari publici cu statut special. Totodats,
am avut oportunitatea de a sustine, ca reprezentant al ministerului,
aceste acte normative, atit In cadrul dezbaterilor din comisiile de
specialitate, cat si in plenul fiecarei Camere a Parlamentului Romaniei.

Un aspect important al carierei mele administrative, care mi-a
permis sa adancesc studiul asupra institutiei functionarului public in
general si a Inaltului functionar public in special, l-au reprezentat
modificarile fluctuante intervenite asupra statutului meu, cat si al altor
functionari din cadrul institutiei iIn care mi-am desfasurat activitatea,
multe dintre ele decise la limita legii, astfel incat au fost necesare
proceduri administrative si jurisdictionale pentru reintrarea in starea de
legalitate, in care am fost direct implicata.

Mentionez toate acestea pentru a se intelege ca lucrarea pe care am
elaborat-o de-a lungul celor aproximativ cinci ani de cercetare in cadrul
Scolii doctorale a Facultdtii de Drept a Universitatii din Bucuresti,
intitulata Statutul juridic al inaltului functionar public in dreptul
romdnesc si in dreptul comparat, reprezintd rodul att al unei bogate
documentdri asupra fenomenului administrativ In general, referitoare la



