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Dedlic aceasta carte fiului meu, loan Laurentiu,
cu speranta cd valorile pe care le impartasesc ii vor fi reper in viata.



Cuvant-inainte

1. Au trecut 7 ani de la aparitia editiei anterioare a lucrarii consacrate comentarii Legii
nr. 188/1999 privind Statutul functionarilor publici. Cand vorbim despre o institutie juridica aflata
intr-un proces de evolutie permanentd, in plan legislativ, al practicii guvernamentale si
administrative, 6 ani inseamnd foarte mult. Si In planul existentei umane, perioada Inseamna
enorm. E suficient sd ne gadndim cd ea reprezintd perioada in care un copil se pregateste sa se
integreze in scoald, dupa ce a urmat, anterior, invatdmantul prescolar. Si pentru un stat, in sase ani
se pot petrece lucruri care sd schimbe fundamental ,Infatisarea” institutiilor sale, modul de
existentd a oamenilor, ,,viata” statului si a colectivitatilor umane ce-l alcatuiesc, in ansamblul sau.

Ideea de a relua comentariul asupra Legii nr. 188/1999 marturisesc ca mi-a venit in contextul
in care mi-a fost adus la un moment dat continutul acestei legi, actualizata, si am constatat ca,
pentru cea mai mare parte din articolele ei, erau atasate comentarii asupra articolelor din lucrarea
publicata in 2009. Lucrul acesta m-a bucurat, pe de o parte, m-a nedumerit, pe de alta, dar, cel mai
important, m-a facut sa inteleg cd este nevoie sa reiau travaliul la comentariul articolelor legii,
raportandu-ma la toate mutatiile legislative intervenite i, in egald masura, la acumularile realizate
in plan doctrinar si jurisprudential. Asa ca... ,,am luat taurul de coarne”, cum se spune, §i am
purces la lucru.

Dupa cum am marturisit intotdeauna in scrierile mele si m-am straduit sd demonstrez prin
intreaga mea activitate, functionarul public a reprezentat una din institutiile cédreia mi-am
consacrat multi ani ai activitatii mele de teoretician i practician. Mi-am sustinut doctoratul in
drept, In anul 1998, avand ca tema analiza statutului juridic al functionarului public comparativ
cu statutul juridic al salariatului, sub coordonarea marii §i regretatei profesoare SANDA
GHIMPU. Din lumina personalitdtii acesteia, ca si a altor profesori, unii trecuti, din nefericire,
prea devreme in eternitate, si il amintesc aici pe profesorul meu in veci venerat ANTONIE
IORGOVAN, mi-am ostoit setea de cultura, de cunoastere, de desavarsire profesionala si morala.
Lor li se adaugd nespus de dragii mei profesori EMIL MOLCUT, un colos de culturd si
spiritualitate, NICOLAE POPA, un profesor desprins parcd din amfiteatrele marilor universitati
ale lumii, sau profesorul VASILE MORAR, aldturi de care am cutezat sa adancesc problematica
eticii in viata publica si In politicd, pornind de la intrebarea dacd in politica existd sau nu
morala sau dacd nu e cumva vorba de o contradictio in terminis. Lor li se adaugd dragii mei
profesori BRANDUSA si ION TRAIAN STEFANESCU, pe care i-am simtit §i 11 voi simti de-a
pururi parintii mei spirituali.

Domniile lor sunt si vor ramane reperele mele in profesiune §i morale in viata. Sper din tot
sufletul ca si studentii nostri sa géseasca in noi modele, asa cum noi am avut, la timpul potrivit, in
profesorii nostri. Raportandu-ma la ei, mi-am construit destinul. Semnificatia muncii In viata unui
om am inteles-o incd din copildrie. Mama mea, Dumnezeu sd-i odihneasca sufletul, a fost una
dintre cele mai harnice femei din comuna mea natald. Nu stia carte pentru cd, asa cum marturisea,
,,Doamna”, vizand-o harnica si serioasi, o trimitea sa-i faca treburile, sd se duca cu oile. Asa cd a
absolvit patru clase, formal, la maturitate, in regimul trecut, cand a existat un proces de
alfabetizare asiduu, si toti cei care nu aveau nicio clasd au fost obligati sd urmeze patru clase, mai
mult sd obtind certificat cd le-au urmat. De la miicuta mea, cum 1i spuneam cu toatd mierea
dragostei in cuvinte si in simtiminte, am invatat sd respect munca, indiferent de natura ei. De
locul unde e prestata. De statutul celui care o presteazd. Maicuta mea a muncit toatd viata la
colectiv, dar era cea mai harnica dintre toate. Pe atunci, paméantul agricol era lucrat ,,la global”,
fiecare taran cooperator primea o suprafatd de pamant, cu culturi diferite (cereale, vie, legume) si
trebuia sd o munceasca de la primul arat pana la culesul recoltei si aratul sau sapatul manual
pentru cultura viitoare.Téranii cooperatori, ca sa razbeascd, ,,se intovardseau”, lucrau In comun,
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insd mama mea nu dorea sa faca acest lucru pentru ca, foarte harnica fiind, muncea intotdeauna
mai mult decat ceilalti. Si mult mai bine, sdpaturd serioasd, nu asa, ,,de ochii lumii”, cum spunea
ea. Si cu cine credeti dumneavoastra, dragii mei cititori, cA muncea mama pamantul luat la
global? Cu mine, fiica ei, care ziua era alaturi de ea la cdmp, iar noaptea invatam pentru scoala si
citeam. Si-am terminat cu media 10, dragii mei, clasele I-VIII. Unele vecine o dojeneau, ca sunt
prea micd §i cd o sd ma imbolndvesc, dar mama le raspundea cd ,,n-a murit nimeni de munca”.
Aceasta a fost adolescenta mea si nu regret nici o clipa din ea. Poate nu as fi devenit cea care sunt
fara aceasta parte a inceputului vietii mele. Atunci munca a devenit i va riméne de-a pururi
religia mea. Nu, nu va speriati, nu sunt atee. Il port pe Dumnezeu in mine in orice clipa a vietii
mele. E vorba despre ,religie” In sens metaforic. Munca mi-a innobilat personalitatea si ma rog
lui Dumnezeu sa ma tina atita vreme cat voi putea s muncesc.

Cea de-a doua lectie durd si de neuitat despre muncd mi-a dat-o regretatul meu profesor
Antonie lorgovan. Trecuserd ani multi §i grei de la terminarea facultdtii, ficeam o navetd
ucigatoare si ma intdlnesc cu profesorul meu drag pe cheiul Dambovitei, mergea spre Primaria
Capitalei. Ne-am oprit sd vorbim §i eu am avut neinspiratia s ma plang ca muncesc foarte mult,
cum nici nu-si poate imagina. Profesorul meu drag, vulcanic cum il stim cu totii, a inceput sa tipe
la mine, in viata mea sa nu-i mai vorbesc eu despre munca, fiindca el a muncit enorm §i eu sunt
cea care nu-si poate imagina acest lucru. M-am blocat, evident, nu l-am inteles atunci, dar I-am
inteles peste ani. Aceeasi senzatie o traiesc si eu si aceeasi reactie simt nevoia s-o am atunci cand
cineva Incearcd sd-mi dea lectii despre munca si s ma facd sa cred ca eu nu prea stiu ce este
aceea.

Am redat aceste doud episoade, unul mai prelungit, care acoperd o parte din anii tineretii
mele, celdlalt mai scurt, dar la fel de important ca semnificatie, pentru a-mi fundamenta pledoaria
cu care incep aceastd noud editie a cartii mele destinatd comentdrii Legii privind statutul
functionarilor publici. Care priveste munca, valoare pe care am agezat-o deasupra tuturor
valorilor. Ea reprezintd diamantul care innobileaza fiinta umand. Acelasi cult incerc sa-l transmit
si studentilor mei. Care simt, atunci cand esti la catedra, dacd crezi in institutii, in principii, n
lectiile pe care le predai sau o faci superficial, ca un medic care vorbeste despre cét de nociv este
fumatul si se opreste ca sd-si aprinda o tigard. Din pacate, vremurile pe care le traiim sunt tulburi.
Normalitatea este intoarsa cu susul in jos. Sub masca unor pretinse actiuni pentru legalitate se
comit grave abuzuri si ilegalititi. In paienjenisul acesta se petrec lucruri care pot afecta oameni,
destine, inclusiv ale celor care apartin institutiei analizate de noi. Nutrim speranta ca, prin truda
noastrd, vom ajuta sa se faca macar putind lumina.

2. In cei sapte ani scursi de la aparitia lucrarii noastre ,,Legea nr. 188 din 8 decembrie 1999
privind Statutul functionarilor publici comentatd”, s-au petrecut mutatii legislative
fundamentale, care ne-au determinat sa purcedem la elaborarea unei noi lucrari. Legea nr.
188/1999 a facut obiectul unor modificdri succesive, In cea mai mare parte realizate prin
ordonante de urgentd, unele declarate neconstitutionale. Avem in vedere O.U.G. nr. 37/2009' si
O.U.G. nr. 105/20092, aceasta din urma respinsd de Parlament3, ambele declarate neconstitu-
tionale de catre Curtea Constitutionald®, despre care vom vorbi, in detaliu, pe parcursul cartii.
Aceste acte normative au avut, ca finalitate, in primul rand, modificarea statutului sefilor de
servicii deconcentrate ale ministerelor si celorlalte organe ale administratiei centrale de
specialitate, din functionari publici in manageri cu un statut special, pe care ne-am ingaduit sa-I

!Publicatd in M. Of. nr. 264 din 22 aprilie 2009.

? Publicata in M. Of. nr. 668 din 6 octombrie 2009.

? Prin Legea nr. 41/2010, publicati in M. Of. nr. 170 din 16 martie 2010.

# Prin Decizia Curtii Constitutionale nr. 1629/2009, publicatd in M. Of. nr. 28 din 14 ianuarie 2010.



Cuvant-tnainte |11

calificam, metaforic, drept ,,strufo-camila”, in sensul ca el ingloba si elemente specifice unei
functii publice, era dobandit prin concurs, se impuneau aceleasi conditii prevazute de Legea
nr. 188/1999, dar si elemente specifice unui manager, prin modul de desfasurare a concursului si
numirea pe o perioada determinata, in baza unui contract de management. Un alt act normativ la
fel de discutabil a fost O.U.G. nr. 77/2013', care i-a vizat, de aceastd datd, pe inspectorii
guvernamentali, categorie pe care, practic, a desfiintat-o, ordonantd declaratd si ea neconstitu-
tionald de Curtea Constitutionald. Ne exprimam satisfactia profesionala cu privire la rolul pe care
l-a jucat in aceasta perioadda Curtea Constitutionald, de gardian asupra respectdrii statutului unor
categorii de functionari publici si, In acest fel, garant al suprematiei Constitutiei.

3. Legea nr. 188/1999 a facut obiectul unei modificari in anul 2009, insé legea de modificare
adoptatd de Parlament a fost declaratd neconstitutionald in baza articolului 146 lit. a) din
Constitutie, prin Decizia nr. 710 din 6 mai 2009,

Sesizarea de neconstitutionalitate formulatd de un numar de 81 de deputati a vizat mai Intai
motive de constitutionalitate intrinseci, de incalcare a principiului bicameralismului, prevazut
de articolul 61 alin. (2), Camera Deputatilor fiind chemata sa adopte, in calitate de Camera
decizionali, o lege cu un continut diferit de cea adoptatad de Senat.

Curtea Constitutionala a admis acest motiv, constatind cd legea care face obiectul controlului
provine dintr-o propunere legislativa intitulata ,,Proiect de lege privind unele mdsuri pentru
organizarea administratiei publice” si, ,fatd de forma adoptatd de Senat, ca prima Camera
sesizatd, Legea adoptatd de Camera Deputatilor contine o serie de modificari si completari
esentiale”.

Sunt enumerate aceste modificari, respectiv, desfiintarea functiilor publice, functiilor publice
specifice, precum §i a posturilor incadrate in regim contractual, transformarea functiilor de
conducatori ai organelor de specialitate ale administratiei publice centrale in functii de
demnitate publicd, aceastd din urma sustinere dovedindu-se nefondatd pentru cd functia de
»~manager” era una pretins contractuald, nsd in realitate ,,una hibrida”, pentru ca ea continea si
elemente de functie publica, si elemente de contract de management.

Curtea a statuat ca: ,diferentele de continut juridic, sunt de naturd sa incalce principiul
bicameralismului in sensul ca forma finald a legii, in redactarea adoptata de Camera
decizionala, se indeparteaza in mod substantial de forma adoptata de Camera de reflectie, ceea
ce echivaleaza cu excluderea acesteia din urma de la procesul de legiferare.”

De altfel, in jurisprudentd sa, Curtea a mai statuat ca: ,dezbaterea parlamentara a unui
proiect de lege” sau a unei propuneri legislative nu poate face abstractie de evaluarea acesteia in
plenul celor doud Camere ale Parlamentului nostru bicameral ™.

intr-o alti decizie* Curtea a retinut ca: ,,in dezbaterea unei initiative legislative Camerele au
un drept propriu de decizie, asupra acesteia, dar principiul bicameralismului nu poate fi
respectat decdt atdt timp cdt ambele Camere ale Parlamentului au dezbatut i s-au exprimat cu
privire la acelasi continut si la aceeasi forma ale initiativei legislative.”

Cu privire la aspectele de neconstitutionalitate intrinseca invocate, acestea vizau incélcarea
articolelor 41 alin. (1) din Constitutie, dar si a articolelor 2, 7, 21 pct. 2 din Declaratia Universala
a Drepturilor Omului si Pactului international privind drepturile economice, sociale si culturale,
insd Curtea a constatat cd examinarea acestor critici a ramas fira obiect, ,,de vreme ce

"Publicatd in M. Of. nr. 393 din 29 iunie 2013, respinsi prin Legea nr. 92/2014 (M. Of. nr. 500 din 4 iulie 2014).
? Publicata in M. Of. nr. 358 din 28 mai 2009.

? Prin Decizia Curtii Constitutionale nr. 472/2008, publicati in M. Of. nr. 336 din 30 aprilie 2008.

* Decizia Curtii Constitutionale nr. 1093/2008, publicati in M. Of. nr. 710 din 20 octombrie 2008.
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procedura formala de adoptare a legii constituie un aspect prealabil §i preliminar in analiza
constitutionalitatii reglementarilor unei legi inainte de promulgare.”

Personal, impartasim viziunea promovatd de Curte si ne bucurd modul in care a sanctionat,
de aceasta data, unele abuzuri intervenite in procedura de legiferare, la care recurg parlamentarii,
oamenii politici, In general, pentru a-si realiza obiectivele. Constatdim cd aceastd lege continea
germenii Ordonantelor de urgenta nr. 37/2009 si nr. 105/2009, declarate neconstitutionale si ele.

Altfel spus, s-a incercat mai intdi prin procedura parlamentard si se modifice Legea
nr. 188/1999, in sensul schimbdrii statutului sefilor de servicii deconcentrate din functionari in
manageri, iar apoi, esuand aceastd procedurd, s-a recurs la calea extraordinard, a ordonantelor de
urgentd. Din fericire, Curtea gi-a exercitat rolul de garant al suprematiei Constitutiei iIn mod
plenar, adaugand si alte critici celor formulate de autorii exceptiei, cum ar fi faptul ca: ,,legea nu
cuprinde exigentele de tehnica legislativa specifice normelor juridice”; se incalca articolul 111
din Constitutie care obliga ca atunci cand o initiativa legislativa, cum este cazul celor analizate,
incalca prevederile legii privind bugetul de stat, este obligatorie solicitarea unei informéri din
partea Guvernului, ceea ce nu s-a realizat; se incalcd articolul 79 din Constitutie privind rolul
Consiliului Legislativ, care a emis un aviz asupra altui proiect de lege decat cel care a fost adoptat
de Camera.

Pentru toate aceste argumente, Curtea a admis obiectia de neconstitutionalitate si a
constatat ca: ,,.Legea pentru modificarea §i completarea Legii nr. 188/1999 privind Statutul
Sfunctionarilor publici este neconstitutionala sub aspectul incalcarii principiului constitutional al
bicameralismului Parlamentului Romdniei, consacrat de art. 61 din Legea fundamentala.”

4. Intre incercirile de modificare, prin mijloace si solutii legislative nelegitime, a prevederilor
Legii nr. 188/1999 care au fost desfiintate, in integralitatea lor, de citre Curtea Constitutionala, se
numard si O.U.G. nr. 77/2013 pentru stabilirea unor masuri privind asigurarea functionarii
administratiei publice locale, a numarului de posturi si reducerea cheltuielilor de la institutiile si
autoritatile publice din subordinea, sub autoritatea sau in coordonarea Guvernului ori a
ministerelor.

Legea de aprobare a acestei ordonante de urgentd a fost declaratd neconstitutionald in
integralitatea ei prin Decizia nr. 55 din 5 februarie 2014'. In motivare, s-au invocat articolele
115 alin. (6) referitoare la domeniile in care nu pot fi adoptate ordonante de urgentd, intre care se
regdsesc §i institutiile fundamentale ale statului, notiune prin care se inteleg cele ,, reglementate
expres de Constitutie, in mod explicit sau doar generic (institutiile cuprinse in titlul Il din
Constitutie, precum §i autoritdtile publice prevazute in alte titluri ale legii fundamentale)”,dupa
cum a statuat prin Decizia nr 104 din 20 ianuarie 2009,

Intre institutiile fundamentale ale statutului retinute in jurisprudenta Curtii se numira
Curtea de Conturi (Decizia nr. 544 din 28 iunie 2006%sau Decizia nr. 1555 din 17 noiembrie
2009)*, Presedintele Roméaniei (Decizia nr. 1133 din 27 decembrie 2007°), Consiliul Superior
al Magistraturii (Decizia nr. 230 din 9 mai 2013°, inalta Curte de Casatie si Justitie (Decizia
nr. 104 din 20 ianuarie 2009), Consiliul Suprem de Aparare a Térii (Decizia nr. 1108 din 7
iulie 2009), ministerele si celelalte organe ale administratiei publice (Decizia nr. 1257 din 7
octombrie 2009), Ministerul Public (Decizia nr. 297 din 23 martie 20107), consiliile locale,

! Publicata in M. Of. nr. 136 din 25 februarie 2014.
2 pyblicatd in M. Of. nr. 73 din 6 februarie 2009.

3 Publicatd in M. Of. nr. 568 din 30 iunie 2006.

* Publicatd in M. Of. nr. 916 din 28 iunie 2009.

* Publicatd in M. Of. nr. 851 din 12 iunie 2007.

® Publicata in M. Of. nr. 347 din 12 iunie 2013.

7 Publicatd in M. Of. nr. 328 din 18 mai 2010.
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primarii si consiliile judetene (Decizia nr. 1105 din 21 septembrie 2010") sau Curtea
Constitutionali (Decizia nr. 738/19 aprilie 2012). In jurisprudenta sa (ex. Decizia nr. 1180 din 6
noiembrie 2008), Curtea a statuat cd ,poate deduce ca interdictia adoptarii de ordonante de
urgentd este totald si neconditionata atunci cdnd mentioneazd «nu pot fi adoptate in domeniul
legilor constitutionale» si ca «nu pot viza masuri de trecere silita a unor bunuri in proprietatea
publici»”. In celelalte domenii previzute de text, ordonantele nu pot fi adoptate daci ,,afecteaza”,
daca au consecinte negative, dar in schimb pot fi adoptate daca, prin reglementérile pe care le
contin, au consecinte pozitive in domeniile in care intervin.

Notiunea de ,,afectare a regimului institutiilor fundamentale ale statului”, conform celor
retinute prin Decizia nr. 1257 din 7 octombrie 2009 sau Decizia nr. 230 din 9 mai 2013,
semnifica , toate componentele care definesc regimul juridic al acestora — structura
organizatoricd, functionarea, competentele, resursele materiale §i financiare, numarul §i statutul
personalului, salarizarea, categoria de acte juridice pe care le adopta etc.”

O.U.G. nr. 77/2013 a prevazut desfiintarea unor posturi vacante la autorititi publice centrale si
locale, obligatia institutiilor si autoritatilor publice de a-si modifica structurile functionale astfel
incat functiile de conducere sé fie de maximum 12 % din totalul posturilor, transformarea posturilor
de conducere in posturi de executie, modificarea structurii serviciilor deconcentrate, obtinerea
avizului prealabil de la Guvern pentru ocuparea posturilor vacante prin concurs sau examen $i
aprobarea anuald de catre Guvern a numarului maxim de posturi ce se pot infiinta si desfiinta.

Curtea a considerat ca masurile privind modificarea structurii functionale si transformarea
posturilor de conducere 1n executie afecteaza statutul autoritatilor publice.

Reducerea, pe langa faptul cé se prevede un procent aleatoriu si nu sunt cuprinse criterii, este
de naturd sd afecteze capacitatea administrativd si functionarea autoritatilor ,prin elementul
discretionar care intervine in luarea deciziei de desfiintare a unor posturi”.

Masura privind serviciile deconcentrate afecteaza, In opinia Curtii, statutul autoritatilor
publice locale, respectiv autonomia locala.

Curtea a statuat, prin Decizia nr. 1221 din 12 noiembrie 20082, ca neconstitutionalitatea
extrinseca astfel retinuta afecteaza actul normativ in totalitatea sa, solutie ce se impune si in cauza
de fatd. Curtea statueazd ca, potrivit jurisprudentei sale, neconstitutionalitatea unei legi de
aprobare a unei ordonante a Guvernului include si ordonanta la care se refera, aceasta incetand sa
mai producd efecte juridice, in conditiile art. 147 alin. (1) din Constitutie, conform Deciziei
Plenului nr. 1/1995° privind obligativitatea deciziilor Curtii pronuntate in cadrul controlului de
constitutionalitate sau Deciziei nr. 449/2013%. Pentru aceste considerente constati ca prevederile
Legii privind aprobarea O.U.G. nr. 77/2013 sunt neconstitutionale raportate la art. 115 alin. (6)
din Constitutie.

Decizia a avut o opinie concurentd a judecatorilor Mircea Stefan Minea si Daniel Marius
Morar, prin care s-a considerat cd potrivit jurisprudentei sale: ,,Curtea avea competentd de a-si
extinde analiza constitutionala si in raport cu alte texte constitutionale”, respectiv art. 115
alin. (4), care este extrinsec legat de alin. (6).

Conform jurisprudentei sale constante referitoare la art. 115 alin. (4), respectiv Decizia
nr. 255 din 11 mai 2005°, Guvernul poate adopta ordonante de urgentd dacd sunt intrunite

! Publicatd in M. Of. nr. 684 din 8 octombrie 2010.

2 Publicatd in M. Of. nr. 804 din 2 decembrie 2008.

® Publicatd in M. Of. nr. 16 din 26 ianuarie 1995. Prin aceasta se retine ci ,,(...) atdt considerentele, cdt si
dispozitivul deciziilor Curtii Constitutionale sunt general obligatorii, potrivit art. 147 alin. (4) din Constitutie, §i
se impun cu aceeasi fortd tuturor subiectelor de drept”.

* Publicatd in M. Of. nr. 784 din 14 decembrie 2013.

’ Publicatd in M. Of. nr. 511 din 16 funie 2005.



