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Rezumat: In ipoteza in care un functionar public a produs un prejudiciu autoritatii sau
institutiei publice de care apartine printr-o faptd in legatura cu activitatea sa, repararea
pagubei se va face in conditii restrictive ce raspund ideii de protectie a functionarului public
si a serviciului pe care il presteaza. Cu toate acestea, legislatia functiei publice prezinta o
serie de deficiente de ordin normativ, fapt ce poate constitui un risc cu privire la buna
desfasurare a relatiilor de serviciu. Revine dreptului comun in materie, si anume legislatiei
muncii, sd acopere vidul de reglementare si sia intregeascd prevederile din Codul
administrativ roman, sediul materiei functiei publice, pentru asigurarea gradului de
protectie necesar atit pentru functionarul public, cAt si pentru activitatea pe care o
desfisoara in regim de putere publici.

Cuvinte-cheie: functionar public, autoritate publica, raspundere patrimoniald, prejudiciu

Abstract: In the event that a civil servant has caused damage to the public authority or
institution to which he belongs through an act related to his activity, the compensation for
the damage will be made under restrictive conditions that respond to the idea of protecting
the civil servant and service he provides. However, the civil service legislation presents a
series of normative deficiencies, which may constitute a risk with regard to the proper
conduct of service relations. It is up to the common law in the matter, namely the labor
legislation, to cover the regulatory gap and to complete the provisions of the Romanian
Administrative Code, the seat of the civil service, to ensure the necessary degree of
protection both for the civil servant and for the activity he performs in the regime of public
power.
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1. Introducere

Réspunderea patrimoniali a functionarilor publici este o tema importanta
prin actualitatea ei si implicatiile pe care le are in structura sociala a relatiilor de
serviciu. Aceasta vizeazd repararea, in conditiile reglementate de Codul
administrativ, a prejudiciilor cauzate patrimoniului autorititii sau institutiei
publice in care functionarul public isi desfasoara activitatea.

Dat3 fiind deficienta de reglementare, Codul administrativ alocind raspun-
derii patrimoniale a functionarului public doar doud articole, devine absolut
necesar a se face apel la art.367 C. adm. care permite completarea dispozitiilor
Statutului functionarilor publici cu prevederile legislatiei muncii, in principal,
precum si cu alte prevederi de drept comun, civile, administrative sau penale. Apli-
carea in concret a dispozitiilor din art.367 C. adm. trebuie facuta insa cu respectarea
a dou conditii esentiale. In primul rand, in cuprinsul legislatiei functiei publice s&
fie identificat un vid de reglementare, iar in al doilea rand prevederile legale la care
se face apel si fie compatibile cu specificul relatiilor sociale de serviciu.

Problema care face obiectul analizei noastre apare in legatura cu
reglementarea modalitatilor de recuperare a prejudiciului produs de catre functio-
narul public autoritétii sau institutiei publice. Acest aspect se datoreaza, pe de o
parte, deficitului de reglementare, iar pe de altd parte interpretarii gresite a unor
concepte nedefinite legal, dar folosite de citre legiuitor.

Potrivit art.500 C. adm. recuperarea prejudiciului produs de catre functio-
narul public autorititii sau institutiei publice se face in doud moduri si anume: pe
calea executarii silite, prin emiterea, de citre conducatorul institutiei a unui ordin
sau a unei dispozitii de imputare, respectiv pe cale amiabild, prin intermediul unui
angajament de plata.

In privinta ordinului sau a dispozitiei de imputare, trebuie clarificata natura
juridicd: act intern de drept al muncii, operatiune administrativa sau act
administrativ de autoritate?

Legat de angajamentul de plata, se ridica si aici o serie de intrebari. Nu se
cunoagte foarte bine care este natura sa juridici, ce elemente de continut trebuie
s cuprinda si care ar fi limitele prejudiciului care ar permite semnarea acestuia?

Pentru angajarea raspunderii patrimoniale a functionarului public trebuie
indeplinite cumulativ patru conditii si anume?: functionarul public sa fie in situatia
de a sdvarsi una din faptele descrise in cuprinsul art.499 C. adm. in timpul sau in
legatura cu activitatea sa; sa se produca un prejudiciu patrimoniului autoritatii sau
institutiei publice; sa existe raportul de cauzalitate dintre fapta ilicita si prejudiciu
si sd existe vinovitia functionarului public. Pot ins3 interveni si cauze de inliturare
a raspunderii functionarului public. Reglementate in Codul muncii pentru
salariati®, acestea isi gasesc aplicabilitatea si in cazul functionarilor publici. Avem
in vedere pagubele provocate de forta majora sau de alte cauze neprevazute ce nu

2 A se vedea si S. Panainte, Dreptul individual al muncii. Curs universitar, Editia a 2-a,
revizuitd si adaugitd, Ed. Hamangiu, Bucuresti 2021, p. 331.
3 Art. 254 alin. (2) din Codul muncii.
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puteau fi inlaturate, precum si pagubele care se incadreazi in riscul normal al
serviciului prestat.

2. Modalitati concrete de recuperare a prejudiciului

Art499 C. adm. prezinta cele trei situatii in care se poate angaja
raspunderea patrimoniald a unui functionar public. Prima se refera la ,pagubele
produse cu vinovatie patrimoniului autoritatii sau institutiei publice in care isi
desfasoard activitatea.” A doua are in vedere ,nerestituirea in termenul legal a
sumelor de bani primite in mod necuvenit”, iar ultima priveste ,daunele platite de
cétre autoritatea sau institutia publica, in calitate de comitent, unor terte persoane,
in temeiul unei hotérari judecétoresti definitive.” Dupa cum se observa, cazurile
care atrag riaspunderea patrimoniald a functionarului public sunt stabilite in mod
expres si limitativ de catre legiuitor prin norme imperative de la care nu se poate
deroga. Astfel, institutia sau autoritatea publica prejudiciata nu poate, unilateral
sau chiar avind acordul functionarului public, sa stabileasca norme sau, dupa caz,
clauze de agravare a raspunderii. Pe de altd parte, textul art.499 C. adm. are in
vedere exclusiv repararea prejudiciilor materiale ce pot fi produse de citre
functionarul public autorititii sau institutiei publice. Prin urmare, nu i se poate
solicita functionarului public repararea prejudiciului moral. In fine, protectia
functionarului public se extinde si in faza recuperirii prejudiciului prin executare
silita, aceasta realizandu-se prin norme speciale, imperative, functionarul public
fiind aparat, cel putin temporar, de incidenta normelor rigide, neprotective ale
dreptului comun in materie: Codul de procedura civila.

Angajarea raspunderii patrimoniale in ipoteza savarsirii faptelor stipulate de
art.499 lit.a)., b). si c). are loc doar daci fapta cauzatoare de prejudiciu a fost in legatura
cu activitatea prestatd* iar, la data producerii pagubei, functionarul public vinovat se
gasea intr-un raport juridic de serviciu® cu autoritatea sau institutia publica.

O situatie inedita cu consecinte si in privinta recuperarii prejudiciului poate
sd apara atunci cand faptele descrise de textul art.499 C. adm. sunt savarsite de mai
multi functionari publici. In mod firesc, raspunderea va fi stabilitd in functie de
contributia fieciruia la producerea prejudiciului. Dar, cind nu poate fi stabilita
masura in care fiecare dintre functionarii publici a contribuit la producerea preju-
diciului, raspunderea se va stabili potrivit regulilor din cuprinsul art.255 alin.(2) din
Codul muncii, la care se face trimitere, si care stipuleaza ca fiecare va raspunde
proportional cu salariul sdu net avut la data constatarii prejudiciului si, in subsidiar,
atunci cand este cazul, si cu timpul efectiv lucrat de la ultimul inventar. Este o

4 Putem avea in vedere, ca exemplu, ipoteza lipsei nemotivate de la serviciu a
functionarului public prin s-a cauzat o paguba patrimoniului autoritatii sau institutiei
publice. Se poate observa ca notiunea de ,faptd savarsita in legatura cu activitatea prestata”
are o sferd de cuprindere mai larga decat aceea de ,faptd sivarsitd in timpul indeplinirii
atributiilor de serviciu”.

> Raportul de serviciu al unui functionar public reprezintd o specie a raportului juridic
de munca.
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manieri echitabild de repartizare a raspunderii, care tine seama de realitatea ci un
functionar public cu salariul cel mai mare, cel mai probabil ocupi o functie de con-
ducere ce implica actiuni de coordonare, supraveghere si control, fapt ce obliga la
o mai mare diligentd in activitatea desfasurata in cadrul autoritatii sau institutiei
publice.

Recuperarea prejudiciului produs de citre functionarul public patrimo-
niului autoritatii sau institutiei publice reprezinta o indatorire de serviciu pentru
conducitorul acesteia. In privinta alegerii modalititii de recuperare a prejudiciului,
conducatorul autorititii sau institutiei publice dispune de un important drept de
apreciere. Astfel, acesta are posibilitatea fie de a propune functionarului public
vinovat recuperarea prejudiciului pe cale amiabila, folosind instrumentul
angajamentului de plata, fie de a opta pentru executare silita, prin emiterea ordi-
nului sau a dispozitiei de imputare®. Indiferent de modalitatea de recuperare aleasa,
conducatorul autoritatii sau institutiei publice va trebui si aiba in vedere modali-
tatea cea mai eficientd de recuperare’, care raspunde cel mai bine interesului
autoritatii sau institutiei publice.

Cu toate ca art. 500 alin. (1) C. adm. stipuleazd cd repararea pagubei, in
ipoteza in care autoritatea sau institutia publici a plitit daune unor terte persoane,
se face pe baza hotérarii judecitoresti definitive, in realitate autoritatea sau
institutia publica, daca opteaza pentru modalitatea de recuperare a prejudiciului
prin executarea silitd a functionarului public, va fi obligata s emita un ordin sau o
dispozitie de imputare in termen de 30 de zile de la plata daunelor catre terti,
moment ce coincide cu constatarea pagubei in conceptia art. 500 alin. (1) C. adm.
Hotararea judecatoreasca ramasa definitiva reprezinta temei pentru plata daunelor
citre terti din bugetul autoritatii sau institutiei publice si nu modalitate de
executare silitd a functionarului public vinovat de producerea acestora.

Dreptul de optiune nu mai exist3, iar conducétorul autoritatii sau institutiei
publice va avea numai posibilitatea recuperarii pe cale amiabila a prejudiciului, in
conditiile in care emiterea ordinului sau a dispozitiei de imputare s-a facut cu
nesocotirea termenelor de prescriptie stipulate de lege. Avem in vedere termenul
de 30 de zile de la data constatarii pagubei, respectiv, cel de 3 ani de la producerea
acesteia®.

Ordinul sau dispozitia de imputare este un veritabil act administrativ
individual, emis de catre conducatorul autoritatii sau institutiei publice cu scopul
recuperarii prejudiciului produs de catre functionarul public. Acesta va cuprinde
date referitoare la prejudiciu si la intinderea lui, o motivare in fapt si in drept,

6 V. Vedinas, Codul administrativ adnotat .Noutdti. Examinare comparativd. Note
explicative, ed a 3-a, revazutd si addaugitd, Ed. Universul juridic, Bucuresti, 2021, pp. 470-471.

7 Eficienta in recuperarea prejudiciului este datd, in principal, de consumul cit mai redus
de resurse: umane, materiale, financiare si de timp de la nivelul autoritatii sau institutiei
publice.

8 C. Clipa, Drept administrativ. Teoria functiei publice. (II) Notiunea de functie publicd si
categoria de functionar public. Dreptul aplicabil. Raspunderea juridicd a functionarilor publici,
Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2013, p. 374.
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termenul de contestare, instanta competenti, precum si semnatura emitentului
actului. Fiind emis in regim de putere publica, ordinul sau dispozitia de imputare
este si executoriu din oficiv’, reprezentand temei pentru poprirea pe salariu, forma
de executare silitd prin care un procent din venitul salarial al functionarului public
este retinut lunar de catre autoritatea sau institutia publicd pentru acoperirea
prejudiciului.

Din ratiuni de protectie a functionarului public, atat timp cat din salariu
acesta isi asigura principalele mijloace de trai, vor fi aplicabile regulile similare din
legislatia muncii si anume retinerile lunare nu vor putea fi mai mari de o treime
din salariul net, iar impreuna cu alte retineri, nu vor putea depisi jumétate din
acesta. Conducatorul autoritatii sau institutiei publice nu va putea executa alte
bunuri mobile sau imobile ale functionarului public, valorificarea titlului exe-
cutoriu facindu-se exclusiv pe sumele de bani plitite cu titlu de salariu. Poprirea
pe salariu reprezintd doar o miasurd de protectie temporara de care se bucuri
functionarul public. Pierderea, prin orice mod, a statutului de functionar public,
precum si nerecuperarea de catre institutia publica a pagubei in termen de 3 ani de
la prima retinere din salariu, vor face incidente prevederile Codului de proceduri
civild in materie de executare silita, functionarul public trebuind sa rdspunda cu
intregul sau patrimoniu.

Odata ce a fost emisa, dispozitia de imputare nu mai poate fi revocata de
citre emitent, indiferent de motiv, deoarece suntem in prezenta unui act
administrativ ce face parte din categoria celor de constringere administrativa,
irevocabile prin insasi natura lor'?. Impotriva acestuia, functionarul public se poate
adresa, in termen de 6 luni de la comunicarea dispozitiei de imputare, sectiei de
contencios administrativ si fiscal a tribunalului in a carui raza se afla domiciliul
sau. Recursul impotriva hotararii pronuntate va fi solutionat de catre sectia de
contencios administrativ si fiscal a curtii de apel.!! Fiind un act administrativ
exceptat de la principiul revocabilitatii consideram ca nu se impune parcurgerea
de cétre contestator a procedurii prealabile stabilite de art.7 din Legea con-
tenciosului administrativ.

Dispozitia de imputare trebuie emisd in termen de 30 de zile de la data
constatarii pagubei produse de functionarul public, dar nu mai tarziu de 3 ani de la
data producerii prejudiciului. Consecinta nerespectérii acestor termene este, asa
cum s-a mai spus, nulitatea ordinului sau a dispozitiei de imputare, functionarul
public avand deschisa calea jurisdictionald pentru constatarea ilegalitatii acestuia
si anularii lui.

? Nu acelasi lucru se poate spune despre actele juridice emise de citre angajatori pentru
administrarea curentd a unitatilor pe care le conduc. Acestea nu au caracter executoriu fiind
simple acte interne de drept al muncii.

10D.C. Mata, Drept administrativ. Editia a IV-a, revizutd si addugitd, Vol. II, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2024, p. 33.

11 Existd i posibilitatea ca autoritatea sau institutia publica emitent3 sa-si atace propriul
act administrativ daci acesta a fost emis ilegal si nu mai poate fi revocat. A se vedea art. 1
alin. (6) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004.
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Constatarea pagubei se face de citre conducatorul autoritatii sau institutiei
publice prin intocmirea unui act intern constatator, ce poate imbraca forma unui
proces-verbal sau referat, si care va contine precizari referitoare la descrierea
detaliata a pagubei produse, modalititile de cuantificare a prejudiciului'?, identi-
ficarea, in masura in care este posibil, a functionarului public implicat in pro-
ducerea prejudiciului si a martorilor si a datei constatarii pagubei. De retinut, ca
actul intern constatator, indiferent de denumirea pe care o poarta: proces-verbal
sau referat, nu constituie un act administrativ de autoritate care sa produca efecte
juridice. Asemenea acte interne sunt simple operatiuni administrative sau tehnico-
materiale care nu produc consecinte in plan juridic, dar importante prin faptul ci
fundamenteaza dispozitia de imputare, garantand emiterea ei in mod responsabil
si in cunostinta de cauza. Procesul-verbal sau referatul prin care s-a constatat
paguba va fi inregistrat la registratura autoritatii sau institutiei publice, moment ce
coincide cu luarea la cunostinta de catre conducatorul autorittii sau institutiei
publice de producerea prejudiciului si inceperea curgerii termenului de 30 de zile
pentru emiterea ordinului sau a dispozitiei de imputare.

Angajamentul de plata reprezintd o modalitate amiabild de recuperare a
prejudiciului produs de catre functionarul public autoritatii sau institutiei publice
in care isi desfagoara activitatea. De altfel, art.500 alin.(1) C.adm. prevede
posibilitatea repararii pagubelor aduse autoritatii sau institutiei publice si ,prin
asumarea unui angajament de platd”. Chiar dacd textul de lege ar lisa sa se
inteleagd ci angajamentul de platd ar reprezenta o manifestare unilaterala si
expresa de vointa venita din partea functionarului public cu scopul repararii
pagubei, in realitate, conducatorul institutiei publice, potrivit prerogativei sale de
araspunde de buna gestionare a resursei umane si a celei financiare®> si, in general,
de intreaga organizare a activitatii in acord cu interesul public, este cel care identi-
fica functionarul public vinovat, constata prejudiciul, stabileste intinderea lui si
propune functionarului public o modalitate de recuperare. Daca este de acord,
functionarul public va semna si data angajamentul de plata.

Consideram ca angajamentul de plata este expresia unui acord de vointa!
si nu o manifestare unilaterald venita din partea functionarului public. De altfel, nu
ne putem imagina situatia in care functionarul public vinovat, recunoscand
prejudiciul, ar stabili unilateral intinderea lui si i-ar impune conducétorului
autoritatii sau institutiei publice propria modalitate de recuperare a acestuia.
Angajamentul de platd nu este titlu executoriu, neavand aceeasi fortd juridica
precum ordinul sau dispozitia de imputare. Faptul ca functionarul public nu-si
indeplineste obligatiile asumate prin angajamentul de platd nu-i da posibilitatea

12 Cuantificarea prejudiciului poate fi facuta, spre exemplu, prin rapoarte de expertiza,
facturi sau preturi de achizitie.

13 Acest lucru se desprinde din prevederile art. 370 alin. (2), lit. d) din C. adm.

14 Pentru o opinie contrara, a se vedea E. Marin in Verginia Vedinas, coordonator, Codul
administrativ comentat. Explicatii. Jurisprudentd. Doctrind, Vol. II, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2023, p. 460. Autorul sustine ci angajamentul de plati ,poate fi considerat un act
juridic unilateral” si C. Clipa, op. cit., p. 384.
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conducatorului autorititii sau institutiei publice de a valorifica angajamentul de
plata ca pe un titlu executoriu.

Pe de altd parte, din ratiuni de protectie a functionarului public, atat timp
cat se verifica compatibilitatea si exista o deficienta sau un vid de reglementare in
Codul administrativ, putem face apel la prevederile similare din legislatia muncii®®
si sd afirmdm ca angajamentul de plata poate fi asumat de citre functionarul public
numai dacd valoarea prejudiciului nu depaseste 5 salarii minime brute pe eco-
nomie. Acest prag valoric raspunde ideii de protectie a functionarului public,
intentia legiuitorului fiind aceea de a inldtura riscul ca functionarul public sa-si
asume o sarcind excesiva prin asumarea angajamentului de platd propus de catre
conducatorul autorititii sau institutiei publice.!®

Daca valoarea prejudiciului depaseste pragul valoric de 5 salarii minime
brute pe economie recuperarea prejudiciului pe cale amiabilda nu mai poate fi
posibila, singura varianta ramasa la dispozitia conducatorului autoritatii sau
institutiei publice fiind aceea de a emite ordinul sau dispozitia de imputare. Aceeasi
solutie trebuie avuta in vedere si in situatia in care functionarul public nu-si
respecti obligatiile asumate prin angajamentul de plata. In acest caz, conducitorul
autoritatii sau institutiei publice va trece la executarea silitd pentru recuperarea in
totalitate a prejudiciului sau, dupa caz, a unei parti din acesta, daca functionarul
public si-a indeplinit numai partial obligatiile asumate prin angajamentul de plata.

3. Concluzii

Ordinului sau dispozitia de imputare reprezintda un veritabil act
administrativ de autoritate, emis in regim de putere publici, executoriu din oficiu,
pe baza caruia se poate trece direct la executarea silitd a functionarului public
debitor prin poprirea unei parti din salariul acestuia. Acest aspect trebuie privit ca
un beneficiu de care se bucura conducatorul autoritatii sau institutiei publice daci
este sd-1 comparam cu un angajator. Posibilitatea emiterii ordinului sau a dispo-
zitiei de imputare, titlu executoriu, face ca recuperarea prejudiciului si se faca
rapid, eficient si cu costuri minime. In schimb, actul intern de drept al muncii emis
de catre angajator pentru gestionarea activitatii curente din unitatea pe care o
conduce nu este titlu executoriu. Apelarea la executare silit3 il obligd pe angajator
sa se adreseze instantei de judecata competente pentru a obtine un titlu executoriu.
O procedura lenta, putin eficienta si nu lipsita de costuri.

In conditiile in care aprecierea oportunitatii emiterii ordinului sau a dispo-
zitiei de imputare revine exclusiv conducatorului autoritétii sau institutiei publice,
exista un risc insemnat ca acesta sa abuzeze de prerogativa oferita de art.500 alin.(1)
C. adm. si sd emita actul administrativ de executare silita in conditii de inoportu-
nitate si chiar de ilegalitate. Cu toate ca functionarul public are posibilitatea de a

15 Avem in vedere prevederile art. 254 alin. (3) din Codul muncii referitoare la nota de
constatare si evaluare a pagubei asumata de catre salariat in vederea recuperarii
prejudiciului produs angajatorului.

16 S, Panainte, op. cit., pp. 339-340.
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se adresa instantei de contencios administrativ competente pentru a cenzura un
astfel de act, parcurgerea procedurii in fata instantei implicd costuri si impune
alocarea de timp, ceea ce poate afecta, pe termen lung, activitatea functionarului
public in realizarea sarcinilor de serviciu. O solutie ar fi restrangerea, prin lege, a
dreptului de apreciere a conducatorului autoritatii sau institutiei publice in
alegerea modalitétii de recuperare a prejudiciului si prioritizarea sau acordarea
intaietatii intelegerii amiabile dintre parti, prin asumarea angajamentului de plata.

Un alt risc important pentru functionarul public il constituie vidul cronic
de reglementare in materia recuperarii prejudiciului produs de catre functionarul
public autoritatii sau institutiei publice. Doar o simpla comparatie cantitativa intre
reglementarea din Codul administrativ si aceea din Codul muncii, aplicabila
salariatilor, ne arata gradul scazut de protectie de care beneficiaza un functionar
public in cursul procedurii de recuperare a prejudiciului. Chiar daca deficitul de
reglementare poate fi acoperit prin apelarea la dreptul comun, legea permitind
acest lucru in conditiile verificarii compatibilitatii, situatia nu trebuie sa se perma-
nentizeze deoarece ramane o incertitudine legata de ocrotirea efectiva a drepturilor
functionarului public avind in vedere paleta larga de interpretari existente. Solutia
ar fi completarea reglementirii din Codul administrativ in mod similar celei din
Codul muncii, {inandu-se cont de specificul functiei publice si de asigurarea unui
grad ridicat de protectie pentru functionarul public.
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