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Aspecte introductive privind
raspunderea penald a functionarului public

Sectiunea 1
Evolutia conceptului de raspundere penala a
functionarului public

§1. Originile istorice ale administratiei publice. Privire
retrospectivd in Antichitate si in Evul Mediu

1. Pentru a realiza o analiza obiectiva a evolutiei conceptului de
raspundere penala, este necesara abordarea evolutiei istorice a statu-
lui si administratiei publice, aceste doua entitati mentionate fiind in-
separabile. Orice forma de organizare politico-statald presupune un
aparat administrativ format din functionari publici cu un ansamblu
de responsabilitati delegate.

Incepand cu originile statalitatii si pana in prezent, factorul poli-
tic, religios si administrativ s-au intrepatruns, primul neputand sa
existe fard celelalte doud. Principiul separatiei puterilor in stat con-
sacrat de filosofi precum J.J. Rousseau a generat o revolutie aparentd,
practic fiind imposibila separarea factorului politic de cel administra-
tiv. Forma de organizare etaticd, atat in formele sale incipiente, cat si
in cele actuale, presupune un aparat administrativ stabil, eficient si
responsabil. Existenta statului si a unor reguli de organizare funda-
mentale consacrate de Constitutie presupune acceptul, din partea
indivizilor, al unei forme coercitive de constrangere si de exercitare
a drepturilor si libertatilor intr-un anumit cadru. Libertatea fara auto-
ritate se altereaza; autoritatea fdra libertate degenereazd, preciza
). Gicquel". Tnsdsi sintagma de cetatean reflectd legatura stabilita intre

U G. Vrabie, M. Bilan, Organizarea politico-etaticd a Romaniei. Drept con-
stitutional si institutii publice, vol. II, Ed. Institutul European, lasi, 2004, p. 48.
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individ si stat si acceptul acestei constrangeri in schimbul protectiei,
stabilitatii si securitatii.

Functionarul public, istoric vorbind, indiferent de epocd si de
forma de organizare, trebuie privit intr-o dubla ipostaza: cea de ceta-
tean, pe de o parte, cu drepturi si libertdti fundamentale, cat si cea
de angajat al aparatului administrativ, pe de altd parte, cu drepturi si
libertdti speciale conferite in baza postului detinut. Aceastd sectiune,
in acest context, devine necesard pentru a stabili fundamentul si
necesitatea instituirii prin reglementari juridice cu putere de lege a
raspunderii penale a functionarului public. Tn acest scop, vom face o
scurtd prezentare a reglementdrilor juridice privind organizarea poli-
tico-etaticd a Romaniei, realizand o privire retrospectiva a statutului
functionarului public roman, cat si a cadrului rdspunderii sale juri-
dice.

2. Primul ,statut cutumiar al functionarilor publici” atestat pe
teritoriul Romaniei se suprapune aparatului administrativ al statului
geto-dacic. Aparitia statului geto-dacic in anul 82 i.Hr. a impus exis-
tenta la nivel teritorial a unui aparat administrativ aflat in subordinea
unei puteri centrale alcdtuite din dregatori recrutati din randul nobi-
limii si, Tn special, din persoanele credincioase aflate in jurul regelui.
Nu sunt atestate foarte multe date despre organizarea administrativa.
Intr-un pasaj din Lexiconul lui Suidas se aratd ca: ,pe cand unii erau
pusi peste cei ce munceau pamantul cu boii, altii — dintre cei din
jurul regelui — erau randuiti sa se ngrijeasca de fortificatii”. Pasajul
nu ne spune foarte multe despre o eventualda impartire in unitati
administrativ-teritoriale, dar arata cel putin existenta unei specia-
lizari a dregdtoriilor, la nivel teritorial existand dregatori civili si dre-
gdtori militari. Activitatea dregatorilor civili era pusa in legatura cu
cultivarea pamantului. Nu este sigur daca acest personal reprezenta
un aparat administrativ permanent sau prezenta sa se datora starii
speciale de razboi. Oricum, ultima varianta nu este de inlaturat, in
conditiile in care, mai ales in cursul domniei lui Decebal, amenintat
permanent de pericolul invaziei romane, era posibil ca regele sd fi
manifestat preocuparea de a avea sub control productia agricold a
tdrii si de a crea stocuri de provizii necesare garnizoanelor cetatilor
in vederea asediului. Aceluiasi scop s-ar putea sd i se fi subordonat si
activitatea dregdtorilor pe care losif Flavius 1i numea ,un fel de
perceptori ai veniturilor si ai roadelor ce le aduce pdmantul”, numai
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ci acestia nu mai erau numiti, ci alesi prin vot. In conditiile ame-
nintdrii romane, era absolut necesara existenta unor dregatori militari
si a unui sistem defensiv care sa se opund primejdiei. Dyio Crisostomul
pomeneste si el despre existenta unei garnizoane militare conduse
de un fel de prefect. Strabon marturiseste ca armata lui Burebista
devenise ,temutd si de romani”. In acelasi timp, sistemul de cetiti
militare al dacilor, realizat in scopul inevitabilei confruntdri cu
romanii, era impresionant, avand in centru complexul militar din
muntii Orastiei'".

3. Trecerea de la cutuma general acceptatd (tacitus consensus
populi) la cea oficial controlatd a facut posibil procesul de intensifi-
care a dreptului, specific prezentei autoritdtii statale, ce nu excludea
si prezenta unor legi denumite de lordanes bellagines si cdrora
lanblichos le asuma chiar si un caracter scris (conscripta). Sursa
celestd a legilor date de cdtre Zamolxes, precum si rolul esential al
marelui preot in edictarea si aplicarea normelor juridice nu lasd
nicio umbrd de indoiald asupra caracterului profund religios al
dreptului geto-dac, atat inainte, cat si dupa formarea statului.

Desi numadrul foarte redus al izvoarelor scrise nu permite contu-
rarea exacta a dreptului cutumiar penal la geto-daci, dreptul com-
parat poate permite recuperarea pentru spatiul locuit de catre acestia
a unei paradigme larg acceptate: trecerea de la razbunarea sangelui
ca forma de justitie privatd, atat sub forma ei neproportionald, cat si
cea proportionala (legea talionului), spre compozitie (unde preju-
diciul nu mai e rdzbunat, ci rascumpdrat de catre delicvent) in forma
sa privata si, in final, spre compozitia legald specifica unei autoritati
statale. Pentru epoca statald este atestata pastrarea unor elemente de
justitie privata sub forma razbundrii sangelui, in cazuri de vdtamare
corporald, si a practicarii duelului judiciar. La fel de sever erau
probabil pedepsite faptele ce incdlcau interdictiile religioase, omorul
si furtul. Judecarea acestor fapte revenea in epoca statald regelui sau
marelui preot. Ea se realiza, dupa cum arata lordanes, in cadrul unei
proceduri organizate. Prezenta in cadrul aparatului statal a unor
diplomati de cariera si raporturile diplomatice cu alte persoane mar-

U'M. Gutan, Istoria dreptului romanesc, ed. a 2-a, Ed. Hamangiu, Bucuresti,
2008, p. 9-10.
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turisesc preexistenta unor norme cutumiare de drept international
dotate cu un caracter juridico-religios'".

In concluzie, in epoca geto-daci se poate vorbi de un aparat
administrativ, de functii publice militare sau civile, in care titularul
acesteia era numit sau ales, care raspundea din punct de vedere
penal pin prisma unor norme cutumiare religioase.

4. Dacia Romana era caracterizatd din punct de vedere admi-
nistrativ de convertire in privinta teritoriului sdu tn proprietate a sta-
tului roman, acesta fiind pus, prin calitatea ei de provincie imperialg,
la dispozitia impératului. Incorporarea Daciei Romane in cadrul sta-
tului roman nu a insemnat, asa cum ar fi fost de asteptat, eliminarea
completd a incidentei dreptului dacic, dar nici o aplicare automata si
neconditionatd a dreptului cuceritorului asupra teritoriului cucerit.
Mecanismele aplicdrii dreptului roman erau mult mai complicate,
depinzand de un principiu larg recunoscut in lumea juridica a anti-
chitatii mediteraneene, si anume principiul statutului personal. in
baza acestuia, normele juridice erau aplicate dupd criteriul ceta-
teniei romane sau al lipsei acestei cetdtenii. Astfel, doar cetatenilor
romani li se aplica dreptul quiritar, ulterior numit praetorian, prin
care acestia se bucurau de plenitudinea drepturilor civile si politice:
ius suffragii (dreptul de a vota), ius honorum (dreptul de a candida la
0 magistratura in colonii), ius militiae (dreptul de a face parte din
legiuni), ius commercium (dreptul de a incheia acte juridice dupa
dreptul civil roman), ius connubii (dreptul de a incheia o casdtorie
legitima), dreptul la nume etc.” Celelalte categorii sociale erau: lati-
nii, populatia urbana, lipsitd de cetatenie romand, dar care era apa-
rata de reglementarea romana denumitd dreptul latin; peregrinii ordi-
nari, reprezentati de locuitorii cetatilor care s-au supus romanilor n
baza unor tratate incheiate intre Roma si cetatea respectiva; pere-
grinii deditici erau locuitorii cetatilor care au capitulat neconditio-

U C.C. Petolescu, Dacia si Imperiul Roman, Ed. Teora, Bucuresti, 2000,

p. 97-104.

@V, Hanga, Istoria romanilor, vol. 1l, Ed. Enciclopedicd, Bucuresti, 2001,
p. 219-225.

Bl Peregrinii ordinari erau locuitori liberi care isi pastrau drepturile civile si
politice prevdzute de legile din cetatea lor si erau judecati de instantele din
cetatea respectiva (M.V. Jakotd, Drept roman, vol. Il, Ed. Fundatiei ,Chemarea”,
lasi, 1992, p. 225).
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nat, dupd lupte grele purtate contra romanilor, ei neavand drepturi
politice si beneficiind de dreptul geto-dac doar in limitele prevadzute
in edictul guvernatorului provinciei. Ansamblul de norme juridice
care guvernau raporturile juridice dintre peregrini si cetatenii romani
sau latini erau denumite ius gentium"'. In consecint, avand in vede-
re considerentele anterior expuse, functionarul public din perioada
Daciei Romane era eminamente cetdfean roman.

Vom vorbi in cele ce urmeazd de categoria fnaltilor functionari
publici care, in functie de organizarile si reorganizdrile administra-
tive ale provinciei Dacia Romand, au purtat diverse denumiri. Astfel,
guvernatorul era reprezentantul Tmparatului in provincie, actul de
guvernare, respectiv administrare realizandu-se in numele acesteia.
El era denumit si legatus Augusti pro praetore. in functie de numarul
de legiuni stationate pe teritoriul provinciei, guvernatorul avea fie
rang consular (dacd erau stationate doud legiuni), fie rang praetorian
(daca era stationatd o singurd legiune). Daca pe teritoriul provinciei
erau stationate doar trupe auxiliare, provincia in cauzd era guvernata
de un procurator Augusti din ordinul ecvestru'?.

5. Dacia Traiana (106-118) a fost condusa de un legatus Augusti
pro praetore de ordin senatorial si de rang consular, avand in vedere
cd, In aceastd perioada, in Dacia au fost stafionate nu mai putin de
trei legiuni: a Xlll-a Gemina, a IV-a Flavia si | Adiutrix. Dupad reor-
ganizarea administrativd a lui Hadrian, fiecare dintre cele trei Dacii a
primit o conducere proprie, independentd una de cealalts. In fruntea
Daciei Superior se afla un legatus Augusti pro paetore de rang pre-
torian de aceasta data, deoarece aici, la Apulum, mai era cantonatd
o singura legiune, a Xlll-a Gemina. Prezenta ei si, legat de ea, rangul
guvernatorului se explicau prin importanta strategica, economica,
culturala si religioass a respectivei provincii. In fruntea Daciei Infe-
rior, cu capitala la Romula, se afla doar un procurator Augusti, numit
si procurator presidial, in conditiile in care in regiune nu era canto-
nata nicio legiune, ci doar diverse trupe auxiliare. In ciuda rangului
inferior, seful Daciei Inferior era un guvernator cu drepturi depline,

U C. Dariescu, Istoria statului si dreptului romanesc din Antichitate si pana la
Marea Unire, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 10-14.

2D, Protase, Dacia romani — organizarea administrativd, in Istoria Roma-
nilor, vol. Il, Ed. Enciclopedicd, Bucuresti, 2001, p. 53-73.
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bucurandu-se de toate atributiile administrative, judecdtoresti, finan-
ciare si militare. Aceeasi situatie exista si in Dacia Porolissensis, lip-
sitd, ca si Dacia Inferior, de legiuni. Cu capitala la Napoca, provin-
cia era condusd de un procurator presidial de ordin ecvestru, ce
cumula si el toate drepturile si atributiile unui guvernator plin. Dupa
reforma lui Marcus Aurelius, conducerea administrativd si militard
supremd a celor trei Dacii este incredintatd unui singur guvernator,
cu sediul la Apulum. Acesta purta titlul de legatus Augusti pro
praetore trium Daciarum si pe cel de consular al celor trei Dacii, in
contextul in care pe teritoriul acestei provincii este mutata Legiunea
a V-a Macedonica. Dincolo de aspectele militare relevate, celelalte
doud provincii, Malvensis si Porolissensis, si-au pastrat identitatea
administrativa si fiscald, fiind conduse in continuare de procuratori
Augusti, asezati totusi sub autoritatea civild a legatului Augusti. n
epoca imparatului Gallienus, in provinciile imperiale, legati Augusti
au fost tnlocuiti la comanda legiunilor cu prefecti din ordinul
ecvestru, masurd aplicatd si in Dacia.

n ceea ce priveste atributiile, guvernatorii aveau o competenta
larga in materia legislativa, administrativd, judecatoreasca, fiscald si
militard, avand ca scop final asigurarea ordinii si linistii in provincie.
Dupa imparat, guvernatorul avea cea mai mare competenta asupra
tuturor locuitorilor din provincie.

Un functionar public cu atributii fiscale in perioada Daciei
Traiane era procuratorul financiar de ordin ecvestru, dependent de
fmpdrat si nesubordonat pe linie administrativa guvernatorului. Prin-
cipala sa atributie era de a strange taxele si impozitele locale menite
sa asigure fondurile necesare numeroaselor lucrari publice in muni-
cipii si colonii, intretinerii diverselor corpuri de armata existente in
Dacia, aprovizionarii capitalei si nevoilor cultului. Un procurator
llyrici per Moesium Inferionem et Dacia tres de ordin ecvestru avea,
de la sfarsitul secolului al ll-lea, ca atributii administrarea vamilor,
iar un procurator aurariarum, tot de ordin ecvestru, administra mine-
le de aur din Muntii Apuseni. In conformitate cu statutul lor de ma-
gistrati, ei aveau si ius edicendim — dreptul de a emite edicte —, care
la inceput erau date in forma edictului provincial, iar ulterior in

conformitate cu edictul tip al lui Salvius lulianus'".

1. Motiu, Dacia Provincia Augusti, Ed. Corint, Bucuresti, 2004, p. 139-186.
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Dreptul penal se aplica cetatenilor romani in baza normelor
dreptului roman, iar peregrinilor in baza dreptului autohton. Din-
colo de confuzia dintre delictele penale si cele civile specifice Anti-
chitdtii, se pot delimita cateva fapte pedepsite in interes public: tnal-
ta tradare, delapidarea, luarea de mita. Guvernatorul avea dreptul de
a-i condamna la moarte pe locuitorii provinciei in cazul unor delicte
grave, cu exceptia sefilor locali, care erau condamnati doar de impa-
rat. In cazul pedepselor capitale, cetdtenii romani puteau face apel
la Roma. Tn ceea ce priveste procedura de judecats, cea aplicata liti-
giilor dintre cetdteni era cea formulard. Astfel, guvernatorul organiza
procesul si il trimitea spre judecare unui judecdtor unic sau unor
judecdtori multipli. Treptat insd, guvernatorul a preluat pe seama sa
judecata si darea unei sentinte. Litigiile dintre cetdteni si peregrini
erau judecate de guvernator dupd normele dreptului roman, cu
fictiunea cd peregrinul in cauza era cetdtean. Litigiile dintre peregrini
urmau a fi solutionate conform dreptului autohton!’.

6. Pentru perioada medievala, istoric vorbind, cele mai vechi
acte de organizare politica a Tarii Romanesti dateaza din secolul
al XVllI-lea si inceputul secolului al XIX-lea. Este o reflectie a fap-
tului cd, pentru o lungd perioada de timp, raspunderea penald a
functionarului public a avut o ampla si profundd amprenta politica.
Calitatea de functionar public s-a suprapus, atat in epoca medievalg,
cat si in cea moderna — cel putin la inceputurile ei —, cu cea de
nobil, respectiv boier. Asa cum am subliniat, evolutia raspunderii
penale a functionarului public este strans legata de cea de statalitate,
cu toate elementele sale caracteristice, si anume suveranitatea asu-
pra teritoriului, existenta unui aparat de guvernare centralizat, care
asigura apararea legii si mentinerea ordinii, excluzand orice actiune
autonomd, in afara autoritatii statale in aceste domenii, formarea
unui grup conducdtor separat de restul populatiei printr-un statut
propriu si care monopolizeaza ca organism mecanismul de emitere
a deciziei politice™.

UV E. Cernea, E. Molcut, Istoria statutului si dreptului romanesc, Casa de Edi-
turd ,$ansa” SRL, Bucuresti, 1994, p. 18-33.

) C. lonescu, Tratat de drept constitutional contemporan, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2008, p. 80.
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Astfel, in perioada incipientd a formdrii statelor medievale roma-
nesti se contureazd Legea Tarii, care s-a dezvoltat in functie de
cerintele autoritdtii centrale. Ea a avut la bazad sistemul normativ
cutumiar al obstii vicinale romanesti, ce a fost modificat si completat
cu norme cutumiare noi, apartinand mai ales dreptului public,
specific societatii stratificate pe clase si organizarii statale medievale.
Recurgerea la cutuma de cdtre autoritatea statald medievald roma-
neasca, pentru a da expresie normativa intereselor domniei, s-a dato-
rat nu doar incapacitdtii tinerelor state medievale romanesti de sine
statdtoare de a impune un drept aplicat la centru, dar si legitimitdtii
pe care cutuma — expresia unei mistici a ceea ce este vechi si,
totodatd, actual, a traditiei si a legdturii cu cultul mortilor, al stra-
mosilor — o avea Tn ochii populatiei. Legea Tarii a avut un caracter
unitar, aplicandu-se in mod egal pe toate teritoriile romanesti orga-
nizate n tdri, un caracter teritorial-imobiliar, cuprinzand, in prin-
cipal, institutii legate de stapanirea, hotdrnicirea si apararea proprie-
tatii funciare, si un caracter original, institutiile sale fiind, cel putin in
substanta lor, creatia poporului roman.

In fruntea tarilor, diversele izvoare atestd existenta unor sefi civili
si militari purtand diverse denumiri — cneaz (de vale), jupan, voie-
vod, dux —, ce detineau puterea politica si ale caror resedinte se
situau, dupa tipicul vremii, in cetati fortificate. in formatiunile mai
mari de tipul voievodatului, voievodul era ales dintre marii stapani-
tori de pamant, deveniti cnezi. Avand in vedere contextul militar al
vremii, marea lor majoritate sunt atestati ca sefi ai unor puternice
armate menite sa realizeze functia de apdrare a noilor state.

Pe masurd ce ne apropiem de secolul al Xlll-lea, alegerea tradi-
tionald a conducatorului politic din randurile celor mai destoinici si
mai viteji este pe cale de a se restrange in cadrul unei singure familii,
cu tendinta de a se transforma intr-un drept ereditar dominat de prin-
cipiul ,mai intai Tngdduit, apoi pretins si in cele din urma uzurpat”.
Acest sistem electiv-ereditar bazat pe normele cutumiare ale Legii
Tarii se va propaga de-a lungul feudalismului romanesc si va sta la
baza recrutdrii viitorilor domni.

Istoricii romani au evidentiat originalitatea si apartenenta roma-
neascd a institutiilor cnezatului si voievodatului, in ciuda faptului c3,
terminologic, ele apartin limbii vizigote — kunig —, respective slave —
voievoda. Astfel, in timp ce la rusi, sarbi, bulgari, cneazul era sino-
nim cu principele, iar voievodul era un beli dux, subordonat aces-
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tuia, la romani voievodul era mai mare peste o confederatie de cne-
zate, cneazul fiind deci subordonat politic voievodului. De aseme-
nea, voievodul continud pe plan superior atributiile judecatoresti ale
juzilor si cnezilor, care lipsesc voievodului slavilor.

In jurul conducétorului exista un aparat, in continua dezvoltare,
ce fsi asuma, treptat, functii permanente cu statut feudal-judecéto-
resti, militare si ecleziastice. Costul economic al acestui aparat statal
impunea asezarea unor dari si prestatii cu caracter social obligatoriu.
Acest aparat este format din acei ,mai mari ai tarii”, proveniti din
vechile cdpetenii ale uniunilor de obsti, formand o noud clasd a
stapanilor feudali, si dintr-un numar de oameni de arme de profesie,
alcdtuind o ,ceatd militard” in jurul conducdtorului. Unii dintre
acesti dregatori erau delegati cu puteri judecatoresti, iar altii adunau
darile, supravegheau exploatarea aurului si a sdrii, precum si tran-
sportul acestora. La nivel teritorial existau, probabil, o serie de subal-
terni meniti sd ducd la bun sfarsit sarcinile asumate de acei ,mai
mari ai pdmantului”.

Se observa conturarea in aceastd perioada a unui aparat statal cu
o serie de functii publice, existand functionari cu atributii judiciare
sau fiscale, puterea suprema detinand-o voievodul. Legea Tarii,
denumitd si ius valachicum, intregeste existenta aparatului statal
prefigurat, reprezentand acel drept cutumiar agrar-funciar ce este
perceput ca un ansamblu de norme juridice specifice romanilor
indiferent de diversele dominatii strdine. Se apreciaza faptul cd si
continutul lui jus valachicum atestd perpetuarea unor vechi norme
cutumiare specifice obstii satesti romanesti, care au fost recunoscute,
confirmate si chiar intregite cu elemente de drept feudal secundare
ale statutului organizator. El viza alegerea organelor proprii de con-
ducere — cneji, crainici, voievozi —, ce faceau legdtura intre comu-
nitatea si puterea statald, un mod aparte de plata a darilor, organi-
zarea unor instante de judecata specifice — iudicium valachicum —

ce judecau dupd o procedurd aflatd sub influenta apuseand'".

7. Formarea marilor state feudale Tara Romaneasca si Moldova,
conturarea unei autoritdti domnesti din ce in ce mai puternice,
precum si prezenta Bisericii Ortodoxe Romane ca bisericd de stat

U St. Olteanu, E. Zahari, R. Popa, Istoria romanilor, vol. Ill, Genezele roma-
nesti, Ed. Enciclopedica, Bucuresti, 2001, p. 64-70.
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dupd modelul bizantin si-au spus cu toate cuvantul in privinta
evolutiei dreptului romanesc in epoca Evului Mediu dezvoltat. Ca
urmare a lipsei unei autoritati domnesti capabile sa edicteze dreptul,
in prima parte a epocii, Legea Tdrii s-a mentinut si dupa secolul
al XIV-lea, Biserica Ortodoxa a stat la baza receptdrii, in colaborare
cu statul, a unui drept nomocanonic, cunoscut sub denumirea de
lege dumnezeiasca, precum si a unui drept bizantin laic, cunoscut
sub denumirea de lege imparateasca. In sfarsit, consolidarea auto-
ritatii centrale a transformat domnia intr-un izvor de drept nou,
domnesc. Toate acestea au structurat dreptul medieval romanesc
intr-un sistem pluralist, eterogen, format din grupe de drept distincte
ca sursd, sferd si intensitate de aplicare. Distinctia intre Legea Tdrii -
nomocanon - pravild laica nu trebuie sd pund in umbra perspectiva
crestind asupra acestui intreg ansamblu juridic. Legitimarea dreptului
medieval romanesc se facea prin sursa dumnezeiascd atat a drep-
tului nescris, cat si a celui scris, iar realizarea dreptatii se producea
indubitabil, in limitele rdscumpardrii si mantuirii. Pe de altd parte,
dreptul scris, desi a avut ceva accente laice, si-a mentinut, Tn mare
parte, caracterul nomocanonic pana in zorii dreptului modern. Acest
tip de ideologie i-a permis domnului, ca uns al lui Dumnezeu, sa se
manifeste ca un factor decisiv in ordonarea dreptului aplicabil si,
alaturi de Biserica, sa fie un element decisiv in procesul de receptare
a dreptului bizantin''.

Asa iau nastere pravilele, culegeri de norme juridice care legife-
rau relatiile sociale dintre supusi si puterea statald. Primele pravile
au fost preluarea unor legiuiri bizantine scrise in limba slavona.
Faptul ca aceasta limba era una nevorbita de populatia cdreia i se
adresau a determinat aparitia unor pravile in limba romana. Carac-
terul bisericesc al pravilelor si-a pus amprenta asupra continutului
acestora. Ele cuprindeau, intr-o ordine aleatorie, nesistematica, dis-
pozitii cu caracter juridic, canoane bisericesti, date istorice despre
evenimente din viata Bisericii, cronici, tabele de calculare a timpu-
lui. Normele juridice au in vedere familia, rudenia, logodna, casdto-
ria, divortul, contractele, emfiteoza, vanzarea, imprumutul, zalogul,
depozitul, infractiunile, pedepsele si procedura de judecata. Tipic
pentru dreptul medieval romanesc este conflictul dintre obiceiul juri-
dic si pravila. Cert este ca pravilele ndscute sub influenta dreptului

U M. Gutan, op. cit., p. 51.
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canonic bizantin si cu un continut majoritar de norme de drept
penal s-au aplicat si au avut incidenta si cu privire la rdspunderea
penald a functionarului public, indiferent de titulatura sa din acea
perioada.

Aldturi de obiceiul juridic si pravild, s-au manifest ca izvor de
drept si cu aplicabilitate Tn domeniul cercetat actele emanate de la
cancelaria domneasca". De reguld, ele puneau in practicd obiceiu-
rile si pravilele existente, dar se puteau transforma in noi cutume, in
conditiile in care modificau obiceiul existent, iar blestemele ce
amenintau pe eventualii lor Tncdlcatori le asigurau o aplicabilitate
indelungata in timp. Incepand cu secolul al XV-lea, odatd cu aseza-
mantul lui Mihai Viteazul din 1595 prin care se interzicea boierilor
sa mai urmdreasca taranii aserviti fugiti de pe mosiile lor, hrisoavele
domnesti au dobandit un caracter abstract si general si o aplica-
bilitate pe intreg teritoriul tarii. In secolul al XVlll-lea se aratd cu
claritate cd actele domniei vor avea aceleasi efecte juridice ca ale
pravilei. Astfel, se constatd existenta unor elemente de organizare
politica pliate pe un aparat administrativ cu paleta de responsabilitdti
aferentd si tn ,Asezamintele” lui Constantin Mavrocordat din 1740 si
1743, cat si in ,Pravilniceasca condica”, tiparitd in 1780 de cdtre
Alexandru Ipsilanti.

Norme juridice importante se intalnesc si in Codul civil al lui
Scarlat Calimah™ din 1817 si in Legiuirea Caragea din 1818. Aceste
doua coduri vizau fnsd mai ales raporturile de drept privat, punctand
o raspundere de drept civil delictual, si nu penal. in anul 1816,
Scarlat Calimachi pune pe caminarul Asachi, pe juristul Flechtenmacher
si pe Dimitrie Bojinca sa faca o condica de legi, denumita ulterior
Codul Calimachi, bazat pe Basilicale si Novele si mai ales pe Codul
austriac; codul redactat in limba greaca cuprindea in partea | materia
persoanelor, in partea a ll-a lucrurile si in partea a lll-a drepturile
asupra lucrurilor. Traducerea lui in limba romana s-a facut abia la
1833, sub Kisseleff. Codul Caragea este rezultatul sarcinii date de
Voda Caragea la 1817 logofatului Anastasie Crisostopol si lui Nester
care, in ce priveste redactarea si conceperea acestuia, au avut ca

U Hrisoave, carti, porunci, legdminte, tocmeli, asezdminte etc.
' M. Djuvara, Teoria generald a dreptului. Drept rational. Izvoare. Drept po-
zitiv, Ed. All Beck, Bucuresti, 1999, p. 347-350.
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model Basilicalele si manualul de drept al lui Harmenopol, asa-
numitul , Profiron nomon”.

Aceste coduri nu au fost modificate decat partial prin Regulamen-
tele Organice si, in principiu, au rdmas in vigoare pana la 1864,
adica pana la noua legislatie a Codului civil de astdzi. Astfel, o lunga
perioadd de timp, in studiul spetelor judecatoresti se mergea uneori
pana la Codul Caragea si Calimachi si prin ele la legile anterioare, la
obiceiul pamantului si, cateodatd, chiar la dreptul bizantin, dacd se
incerca o solutie corectd a litigiilor juridice.

Este interesant de vazut cum se defineste in Codul Calimachi
raportul dintre pravild si obicei. Se spune in art. 13: ,Drept aceea
dacd in codul acesta nu s-ar afla o lege potrivita la pricina infatisatd,
atunci se cuvine a se urma pamantescul obicei, care in curgere de
multi ani, de obste pazindu-se si de judecdtori cercandu-se, s-au
intdrit si cu chipul acesta a dobandit putere legitimd”. Astdzi, cutu-
ma nu mai este izvor de drept la noi decat rar, pentru completarea
legii, Tnsd joacd un rol uzurile, care pot sd serveascd in felul acesta la
solutionarea litigiilor juridice. In dreptul constitutional si administra-
tiv, Tn dreptul public in general, importanta uzantelor este decisiva.

Pe planul organizarii politice mai sunt de semnalat si o serie de
memorii elaborate de reprezentanti ai boierimii, care propuneau
reforme politice sau chiar programe de organizare politica a statului.
Asemenea memorii au fost adresate Rusiei si Austriei Tn 1721, iar in
1771 supuse atentiei impdrdtesei Ecaterina a Il-a a Rusiei. Se avea Tn
vedere n special emanciparea deplina a Principatelor de sub domi-
natia Portii Otomane. In Transilvania, in 1791, din initiativa unor
episcopi romani, este adresata mpdratului Leopold al Il-lea al
Austriei cunoscuta petitie denumita Supplex Libellus Valachorum,
prin care se revendica egalitatea natiunii romane, din punct de vede-
re politic, cu populatia de alte nationalitdti existenta in Transilvania.

8. Ca o prima concluzie, constatim ca primele statute ale func-
tionarilor publici romani sunt legate de primele asezaminte politice,
echivalentul constitutiilor moderne, aflate sub semnul puterilor
straine care ne-au cucerit si care au statuat un anumit regim politic
pentru Tarile Romane''. Aceastd realitate istoricd este in stransd

U Gh. Lupu, Gh. Avornic, Teoria generald a dreptului, Ed. Lumina, Chisindu,
1997, p. 109.
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legdtura cu functia de institutionalizare a organizarii social-politice
manifestatd prin intermediul normelor juridice care reglementeaza
organizarea exercitdrii si divizdrii puterii publice — cel putin in
perioada modernd — in legislativa, executiva si judiciard. Aparitia
statului este, in consecinta, rezultatul unor prefaceri social-istorice
fundamentate pe criteriul teritorial, pe populatia afiliata teritoriului si
forta publica convertitda in norme juridice, cu rol de incorsetare, de
incadrare a acestei puteri in limitele de ordine, de calmare a tensiu-
nilor ce se nasc in procesul exercitdrii conducerii sociale prin inter-
mediul activitdtii de stat"’.

Apreciem, avand in vedere toate argumentele expuse anterior,
faptul ca termenii de ,administratie publicd”, ,functionar public” si
Jstatut” si, implicit, actul normativ reglementar al acestor categorii
sunt de dat relativ recenta. In consecintd, si termenul de raspundere
administrativa incepe a fi utilizat in era dreptului modern, caracteri-
zatd de principiul separatiei puterilor in stat fundamentat de
Montesquieu in lucrarea sa Despre Spiritul legilor®. Ea este definitd,
in literatura franceza de specialitate, ca o raspundere autonoma fata
de raspunderea de drept privat, intemeiata pe autoritatea publica —
fara excluderea raspunderii personale a functionarilor — si guvernata
de reguli speciale. Se evoca drept principii ce guverneaza raspun-
derea administrativa principiul egalitdtii fata de sarcinile publice,
distinctia dintre culpa personala a functionarului si culpa de serviciu,
profesionala a acestuia, principiul repartizarii responsabilitdtii Tntre
administratie si agentii ei.

Raspunderea, indiferent de forma ei de manifestare si de titularul
acesteia, ia nastere ca urmare a raportului care se stabileste intre
oameni, fie intre parteneri persoane fizice, fie intre acestia si orga-
nele statului sau Tntre organele statului. Raportul juridic presupune o
componentd sociald, volitionald, fiind expresia vointei omului, care
trebuie sa fie conformd vointei statale, in caz contrar determinand

U'N. Popa, M. Eremia, S. Cristea, Teoria generald a dreptului, ed. a 2-a
revizuitd si adaugitd, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 80-89.

I Nu exista libertate, noteazd Montesquieu, daci puterea judecitoreasci nu
este separatd de puterea legislativd si cea executivd. Daca ea ar fi imbinatd cu
puterea legislativa, puterea asupra vietii si libertdtii cetdtenilor ar fi arbitrard, cdci
judecatorul ar fi si legiuitor. Dacad ar fi imbinata cu puterea executivd, judecdto-
rul ar avea forta unui opresor.
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nasterea raspunderii, cu toate consecintele ei juridice!. Tn conse-
cintd, raspunderea administrativa, ca si cea penald, este conditionatd
de existenta unei culpe de o anumita gravitate si ia nastere la con-
fluenta dintre vointa statald exprimatd in norma de drept care con-
sacra drepturile si obligatiile participantilor si vointa subiectelor.
Multiplele forme de rdspundere administrativd, in sens larg, coexistd
si se concretizeazd in raspundere contraventionald, civild si pena-
142!, Tnsasi mecanismul raspunderii penale, si nu numai, reprezinta
corelatia dintre vointa generald si cea individuald in stabilirea drep-
turilor si obligatiilor reciproce ale subiectelor, asociatd cu neconfor-
marea vointei individuale a subiectelor cu conduita impusa prin
ansamblul obligatiilor ce formeazad continutul raportului juridic de

conformare®.

9. Se contureaza din acest ansamblul de argumente faptul ca
functionarul public a existat ca o realitate din momentul in care s-au
atestat primele forme de organizare politico-etaticd, ca si rdspun-
derea juridica asociatd statutului sdu, reflectand importanta sa pentru
societate. Aceastd concluzie este sustinutd si de faptul ca termenul
abstract de stat, diferit de puterea personald a unui monarh determi-
nat, a coincis cu posibilitatea credrii fundamentelor unei administratii
credibile, nvestita cu forta, capabila sa ocroteascd populatia, sa apere
un teritoriu si s promoveze anumite valori si principii politice.

Din perspectiva istoricd, este atestat faptul ca primul statut al
functionarilor publici a fost realizat de Tmpdratul Hadrian. Statul
roman a fost dintotdeauna preocupat si renumit pentru o buna admi-
nistrare si organizare. Mostenirea lasatd de Imperiul Roman de
Rasarit a stat la baza formarii binecunoscutelor servicii publice orga-
nizate in zece ramuri cu nenumarate ministere. Decadenta admi-
nistratiei publice in Antichitate a fost generatd de Tncalcarea regulilor
de numire si promovare in functie, inregistrandu-se, din perspectiva
ilicitului penal modern, un fenomen de coruptie (trafic de slujbe,
nepotism, favoritism). Formula legald pentru un fenomen sanctionat

UY'N. Popa, M. Eremia, S. Cristea, op. cit., p. 264-270.

B G. Vrabie, S. Popescu, Teoria generald a dreptului, Ed. Stefan Procopiu,
lasi, 1995, p. 154-157.

Bl D. Mazilu, Teoria generald a dreptului, ed. a 2-a revizuitd si addugits,
Ed. All Beck, Bucuresti, 2000, p. 57-63.

¥ C. lonescu, op. cit., p. 55.
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din perspectiva ilicitului penal era vanzarea de posturi — asa-numitul
contractus sufragii —, un contract care avea ca obiect fncadrarea
intr-o slujbd in schimbul unei sume de bani date demnitarului cu
autoritatea de a-I numi in functia respectiva. Similitudini gasim astazi
cu infractiuni precum traficul de influentd, dare si sau luare de mitd
etc. Legalitatea unui astfel de fenomen ne trimite la SUA, stat in care
acordarea de functii unor oameni care au sprijinit si finantat campa-
nia este o realitate perfect legala.

Spiritele iluminate ale vremii au atribuit ncetatenirea fenome-
nului de coruptie ideii ca statul nu are grija de functionarii sdi. Un
stat echitabil cu numirea functionarilor sai, cu statutul lor si un echi-
valent corect al muncii prestate de acestia vor putea realiza ,0 chi-
rurgie sociala de eliminare a elementelor compromitdtoare”. Astfel,
dacd in perioada Romei antice contractus sufragii’’ era o norma-
litate, epoca modernd si contemporand sunt caracterizate de imple-
mentarea de politici publice de combatere a flagelului coruptiei sub

diversele forme de manifestare a acesteia®.

10. Aparatul administrativ-statal caracteristic Evului Mediu
romanesc ilustreaza caracterul suprem al puterii domnesti, grefat pe
dreptul domnului de proprietar suprem al intregului teritoriu al tarii,
asa-numitul dominium eminens. Se constatd n Tarile Romane
aplicarea unui sistem electivo-ereditar specific. Astfel, succesiunea la
tron Tn Tarile Romane se realiza in baza unui sistem complex, con-
turat in epoca obstii satesti si a tarilor, care implica fie atribuirea
tronului pe cale ereditara membrilor familiilor domnitoare romanesti
(Basarabii Tn Tara Romaneasca, Musatinii in Moldova), fie alegerea
sa de catre starile feudale, in speta boierii si Tara. Dreptul stdrilor
privilegiate, in special al boierimii, de a-I alege pe domnitor a rdmas
un reper fundamental al practicii constitutionale si, implicit, al dis-
cursului politic in Tdrile Romane, chiar si Tn momentele in care turcii
au inceput ei insisi sa nominalizeze persoana domnului. La baza sis-

M'Sub acest termen este definit contractul incheiat de persoana care dorea o
functie publicd cu demnitarul care promitea sd intervind pentru a obtine
respectiva slujba in schimbul sumei de bani promise. Definitia anterior enuntata
este echivalentd cu continutul constitutiv al infractiunii de trafic de influentd,
conduita perfect legald in epoca romana.

'S, Geagiu, C. Iftene, Functia si functionarul public in Romania, Ed. Dobro-
gea, Constanta, 2005, p. 8.



