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SUMAR

In legislatia nationald, rispunderea administrativa este
confundata cu cea contraventionala. Acest fapt impu-
ne analiza conceptului de raspundere administrativa,
particularitatile acesteia si identificarea formelor de
raspundere care revin administratiei publice a statu-
lui, deoarece raspunderea administrativd reprezin-
ta o categorie a raspunderii juridice, care stabileste
abaterile si sanctiunile administrative in cazul neres-
pectarii normelor legale de catre autoritdtile publice,
autoritatile asimilate autoritatilor publice, precum si
de catre functionarii acestor autoritati. Totodata, exis-
ta discutii si In privinta denumirii raspunderii civile a
administratiei publice si a functionarului public, motiv
pentru care ne propunem sa abordam si acest aspect.
Cuvinte-cheie: rdaspundere juridicd, raspundere admi-
nistrativd, raspundere disciplinard, rdspundere contra-
ventionald, rdspundere penald, rdspundere civild, rds-
pundere patrimoniald.

Conform art. 56 din Legea cu privire la functia publi-
ca si statutul functionarului public nr.158 din 04.07.2008,
pentru incdlcarea indatoririlor de serviciu, a normelor de
conduitd, pentru pagubele materiale pricinuite, contra-
ventiile sau infractiunile savdrsite in timpul serviciului sau
in legaturd cu exercitarea atributiilor functiei, functionarul
public poartd rdspundere disciplinard, civild, administrati-
vd, penald, dupd caz [6, art.56]. Aceasta prevedere legala
necesita a fi analizata prin prisma formelor de raspunde
ce revin functionarului public. In primul rand, trezeste
interes expresia ,rdspundere administrativd’, in al doilea
rand - cea de ,rdspundere civild’, pe care le vom analiza
in continuare, in mod succesiv.

Raspunderea administrativa reprezinta o for-
ma a raspunderii juridice, care intervine atunci cand
autoritatile publice, autoritatile asimilate autoritatilor
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THE CONCEPT OF ADMINISTRATIVE LIA-
BILITY AND ITS FORMS

SUMMARY

In the national law, the administrative liability is
confused with the contraventional liability. This
impose an analyse of the concept of administrati-
ve liability, its peculiarities and the identification
of liability forms that that incumbent the state
public administration. The administrative liabili-
ty is a category of the legal liability that establi-
shes the deviations and administrative penalties
for breaches of legal norms by the public authori-
ties, authorities treated as public authorities and
by officials of such authorities. However, there
are discussions about the name of civil liability
of the public administration and the civil servant,
which is why we intend to address this issue.

Keyw-ords: legal liability, administrative liability,
disciplinary liability, contravention liability, crimi-
nal liability, civil liability, patrimonial liability

publice sau functionarii acestora au sdvarsit o abate-
re administrativa prin incalcarea normelor dreptului
administrativ sau ale altor norme de drept (ecologic,
financiar, al muncii, civil, penal, contraventional etc.),
care se manifesta prin comportament neadecvat in-
tre autoritatile publice la realizarea sarcinilor puterii
de stat, precum si intre aceste autoritati, si particulari,
pentru care sunt stabilite sanctiuni distincte si o proce-
dura concreta de aplicare a lor.

Scopul raspunderii administrative este de a ocroti
personalitatea, drepturile si interesele legitime ale per-
soanelor fizice si juridice, proprietatea, oranduirea de
stat si ordinea publica, precum si de a depista, preveni
si lichida abaterile disciplinare, contraventiile adminis-
trative, infractiunile si consecintele lor, de a contribui la
educarea autoritatilor publice si a functionarilor publici
in spiritul indeplinirii (aplicarii) intocmai a legilor.

Printre particularitatile raspunderii administrati-
ve se evidentiaza urmatoarele:

— este o categorie distincta a raspunderii juridice,
avand aceleasi caracteristici ca si aceasta;

— subiectul raspunderii administrative poate fi au-
toritatea publicd, autoritatea asimilata autoritatii
publice si/sau functionarii acestora;
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— obiectul raspunderii administrative il reprezinta
incalcarea de catre subiect atat a normelor juri-
dice de drept administrativ cat si ale altor ramuri
de drept (ecologic, financiar, al muncii, civil, penal,
contraventional etc.);

— temeiul raspunderii administrative este abaterea
administrativa (fapta ilicita, delictul administra-
tiv, incdlcarea regulilor de munca), savarsita prin
actiune sau inactiune, care aduce atingere proce-
sului de administrare publica;

— continutul raspunderii administrative il formeaza
totalitatea normelor care stabilesc si reglementea-
za categoriile abaterilor din domeniul administra-
tiei publice si sanctiunile administrative aplicabile;

— specificul abaterilor savarsite de functionarii pu-
blici consta din faptul ca ele pot interveni in tim-
pul exercitarii functiei, in legatura cu exercitarea
acesteia sau, pur si simplu, prin abaterea de la anu-
mite norme care nu au o legatura directa, nemijlo-
cita cu functia, dar care pun sub semnul intrebarii
prestigiul functionarului public;

— se manifesta prin comportament neadecvat atat
intre autoritatile publice, in realizarea sarcinilor
puterii de stat, cat si intre aceste autoritati si parti-
culari;

— se aplica fata de subiectii rdspunderii administra-
tive ca o masura de constrangere, fiind stabilite
sanctiuni distincte si o procedura concreta de apli-
care alor;

— conditiile principale care atrag rdspunderea admi-
nistrativa sunt existenta abaterii si culpa autoritatii
publice sau a functionarului acesteia, chiar atunci
cand cauza savarsirii ei ramane necunoscuta sau
cand pagubele sunt create prin acte si fapte legale
neculpabile;

— dreptul de aplicare a sanctiunii administrative il au
organele competente ale puterii de stat, care sunt
obligate, in cazul aplicarii sanctiunilor administra-
tive, sa respecte normele de drept si sa activeze in
limitele competentei lor.

Astfel, raspunderea administrativa dispune de pro-
priile sale caracteristici, care o individualizeaza si fi ofe-
rd un loc distinct printre formele raspunderii juridice,
si care, in functie de natura raportului juridic incalcat,
poate fi clasificata in:

a) raspundere juridicd disciplinara - intervine in caz
de comitere a abaterilor de la disciplina muncii de
catre salariati, abaterile si sanctiunile respective
fiind reglementate de Codul muncii si de alte acte
normative ce reglementeaza relatiile de muncg;

b) raspundere juridica contraventionala - inter-
vine in caz de comitere a contraventiilor de ca-
tre persoanele fizice si juridice, contraventiile si
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sanctiunile respective fiind reglementate de Co-
dul contraventional;

) raspundere juridica penald - intervine in caz de
comitere a infractiunilor de catre persoanele fizi-
ce sijuridice, infractiunile si pedepsele respective
fiind reglementate de Codul penal;

d) raspundere juridica administrativa — intervine in

caz de incalcare a legislatiei de catre autoritatile

publice, autoritatile asimilate autoritatilor publi-
ce sau functionarii acestora in timpul exercitarii
atributiilor sau in legatura cu exercitarea acesto-
ra, iar incdlcarile si sanctiunile respective sunt sta-
bilite de legislatia care reglementeaza categoria
respectiva de incdlcare (de drept contraventional,
drept penal, drept civil, dreptul muncii etc.);
rdaspundere juridica civild - intervine in caz de
producere a pagubelor/daunelor materiale si mo-
rale de catre persoanele fizice si juridice, formele
prejudiciilor si modalitatile de reparare a pagu-
belor produse fiind stabilite de Codul civil si alte
acte normative ce reglementeaza relatiile civile;
f) raspundere juridica materiala (patrimoniala)
— intervine in caz de producere a pagubelor/da-
unelor materiale si morale de catre salariati, for-
mele prejudiciilor si modalitatile de reparare a pa-
gubelor produse fiind stabilite de Codul muncii si
alte acte normative ce reglementeaza relatiile de
munca.

Spre deosebire de rdaspunderea civila si penalg,
cunoscute inca din antichitate, rdspunderea adminis-
trativa este relativ tanara, are aproximativ doua secole
de cand a fost instituitd, anume ca rezultat al revolutii-
lor burgheze franceze, ca raspundere a administratiei
pentru daunele aduse particularilor prin activitate ili-
citd. Abateri in procesul de administrare au existat in-
totdeauna, fiind sanctionate de normele dreptului civil
sau penal, dupa caz, dat fiind faptul cd si dreptul admi-
nistrativ, ca ramura distincta, a luat nastere in perioada
de democratizare a statelor [11, p.136].

Observam ca raspunderea administrativa este
o forma specifica a raspunderii juridice care revine
autoritatilor publice si functionarilor publici pentru
comiterea abaterilor disciplinare, a contraventiilor, a
infractiunilor sau pentru cauzarea de prejudicii. Astfel,
raspunderea administrativa este o institutie a drep-
tului administrativ care imprumuta si opereaza cu
conceptele celorlalte forme ale raspunderii juridice:
disciplinare, contraventionale, penale, civile, patri-
moniale. Altfel spus, atunci cand intervine raspunde-
rea administrativa, adicd raspunderea administratiei de
stat pentru activitate ilicita, este aplicabila si una dintre
celelalte forme ale raspunderii juridice.

Astfel, in functie de nivelul de gravitate al con-

o
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secintelor produse prin abaterile administrative comi-
se de catre autoritatile publice, autoritatile asimilate
autoritatilor publice si functionarii acestora, formele
raspunderii administrative sunt:

e Raspunderea administrativ-disciplinara, care
intervine in urma comiterii de catre functionarul
public a unei abateri disciplinare — o forma de con-
duita ce se manifesta prin incdlcarea cu vinovatie a
obligatiilor de serviciu si a disciplinei muncii. Ea se
refera numai la abaterile comise de functionarii pu-
blici, ca persoane fizice, nu si de catre autoritatile
publice, ca persoane juridice.

® Raspunderea administrativ-contraventionald,
care intervine in cazul savarsirii de catre func-
tionarul public a unei contraventii - o fapta ili-
cita, comisa prin actiune sau inactiune, cu vino-
vatie, care atenteaza la valorile sociale ocroti-
te de lege, cu un grad de pericol social mai re-
dus decat infractiunea, este prevdazuta de Codul
contraventional si este pasibilda de raspundere
contraventionala. in temeiul art.17 alin.(1) din
Codul contraventional, autoritatile publice sunt
exceptate de la raspunderea contraventionala [3,
art.17]. Codul contraventional, in Capitolul XVI,
prevede 32 de contraventii care afecteaza activita-
tea autoritatilor publice, cum sunt: abuzul de pute-
re sau de serviciu, excesul de putere sau depdsirea
atributiilor de serviciu, protectionismul, nedeclara-
rea sau nesolutionarea conflictului de interese, ex-
cesul de putere privind actele permisive etc.

® Raspunderea administrativ-penald se aplica
functionarilor publici in cazul comiterii de cdtre
acestia a unei infractiuni in legatura cu exercitarea
atributiilor ce le revin potrivit functiilor ocupate. in
temeiul art.21 alin.(3) din Codul penal, autoritatile
publice sunt exceptate de la raspunderea penala
[5, art.21]. Codul penal stabileste si sanctioneaza
un sir de infractiuni specifice care pot fi savarsite
de functionarii publici in exercitarea functiei,
printre care: coruperea pasiva si activad, traficul de
influentd, abuzul de putere sau de serviciu, exce-
sul de putere sau depadsirea atributiilor de servi-
ciu, neglijenta in serviciu, incalcarea regimului de
confidentialitate a informatiilor din declaratiile de
avere si interese personale, imbogatirea ilicita, fal-
sul in acte publice, obtinerea frauduloasa a mijloa-
celor din fonduri externe, delapidarea mijloacelor
din fonduri externe etc.

® Raspunderea administrativ-patrimoniala inter-
vine atunci cand functionarul public, in exercita-
rea atributiilor ce-i revin, produce pagube/daune
persoanelor fizice sau juridice, inclusiv autoritatii
publice in care activeaza, atat in cazul exercitarii
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legale a functiei publice, cat si al neindeplinirii sau
indeplinirii defectuoase a obligatiilor. In primul
caz, despdgubirile vor fi suportate de autoritatea
publicd, iar in celelalte cazuri, atunci cand functia
nu a fost executata sau a fost executatd defectu-
os, raspunderea patrimoniald revine atat autoritatii
publice, cat si functionarului public respectiv. Soli-
daritatea raspunderii se bazeaza pe vina autoritatii
publice de a nu fi ales cele mai bune persoane, ca-
pabile sa exercite functia publica respectiva, pre-
cum si in vina de a nu fi supravegheat indeajuns
activitatea acestora.

Mentionam ca raspunderea administrativa a
autoritatilor publice survine doar sub forma ras-
punderii administrative patrimoniale, iar raspun-
derea administrativa a functionarilor publici poa-
te intruni toate cele patru forme, daca abaterile
sunt savarsite in timpul serviciului sau in legatura
cu exercitarea atributiilor de serviciu. Totodata,
functionarii publici pot fi trasi la raspundere civila in
afara calitatii lor de serviciu, ca subiecti ai raporturilor
de drept privat. Aceasta din urma situatie nu exclude
atragerea oricdrei alte forme de raspundere juridica
contraventionala sau penald, daca faptele ilicite au fost
savarsite in afara statutului de functionar public.

Revenind la expresia ,rdspundere administrativa”
utilizata in art.56 din Legea 158/2008, consideram ca in
context legiuitorul a avut in vedere raspunderea con-
traventionald a functionarului public. Cercetarile doc-
trinare din ultimii ani fac o delimitare clara intre aceste
categorii juridice. Confundarea raspunderii administra-
tive cu raspunderea contraventionala este determinata
de faptul ca legislatia nu contine o notiune a raspunde-
rii administrative sau o enumerare a felurilor ei, precum
si din cauza ca raspunderea contraventionald are un
spatiu larg de aplicare, inclusiv asupra administratiei
publice. Faptul egalarii rdspunderii administrative cu
cea contraventionalad face sa ramana in afara acestei
raspunderi un sir de abateri administrative cu carac-
ter necontraventional, care vizeaza neindeplinirea sau
indeplinirea defectuoasa a obligatiilor de serviciu din
partea subiectelor subordonate in raporturile de drept
administrativ. Majoritatea doctrinarilor in domeniu
sustin ca raspunderea contraventionald nu este o for-
ma tipica a raspunderii administrative, ci o forma atipi-
ca, imperfecta.

Consideram ca utilizarea expresiei ,raspundere
administrativa” in art. 56 din Legea 158/2008 se da-
toreaza unei erori de formulare, fara a reprezenta
neaparat intentia legiuitorului de a egala concep-
tul de raspundere administrativa cu cel de raspun-
dere contraventionala. O asemenea concluzie poate
fi intemeiata pe prevederea art. 23 alin. (2) din Legea
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cu privire la statutul persoanelor cu functii de dem-
nitate publica nr.199 din 16.07.2010, potrivit careia
incdlcarile comise in exercitiul mandatului atrag rdspun-
derea disciplinard, civild, contraventionald sau penald in
conditiile legii [7, art.23]. Totodata, consideram ca uti-
lizarea expresiei ,raspundere administrativa” in loc de
Lraspundere contraventionala” se datoreaza faptului ca
functionarul public a obtinut statutul de subiect spe-
cial al raspunderii contraventionale dupa intrarea in
vigoare a Codului contraventional, la 31 mai 2009, in
timp ce Legea cu privire la functia publica si statutul
functionarului public a fost adoptata anterior, la 4 iulie
2008, in vigoare din 1 ianuarie 2009.

O alta forma a raspunderii administratiei publice si
a functionarilor acesteia, care impune anumite clarifi-
cari, este cea de ,rdspundere civila".

Dupa cum am mentionat mai sus, raspunderea ju-
ridica civild intervine in caz de producere a pagubelor/
daunelor materiale si morale de cdtre persoanele fizice
si juridice, iar formele prejudiciilor si modalitatile de
reparare a pagubelor produse sunt reglementate de
Codul civil si de alte acte normative ce reglementea-
za relatiile civile. De regula, aceasta raspundere inter-
vine in domeniul relatiilor de drept privat, dar asta nu
inseamna ca functionarul public nu poarta raspunde-
re pentru pagubele/daunele materiale si morale cau-
zate in timpul exercitarii legale a functiei publice sau
in caz de neindeplinire sau indeplinire defectuoasa a
obligatiilor si atributiilor de serviciu.

In literatura de specialitate, expresia ,raspunde-
re civila” a functionarului public este considerata o
institutie a dreptului administrativ atunci cand paguba
a fost cauzata printr-un act administrativ declarat ilegal
de catre instanta de contencios administrativ, fiind vor-
ba de o raspundere administrativ-patrimoniala, spe-
cifica dreptului administrativ. Totodata, expresia ana-
lizata poate fi identificata si ca o institutie a dreptului
civil atunci cand paguba a fost produsa printr-o fapta
a functionarului public plasata in afara atributiilor de
serviciu, un delict civil ori printr-o infractiune, reliefata
fiind latura civila in procesul penal [9, p.640].

Intr-adevar, termenul de ,raspundere civild” este
unul foarte vast, iar unele raporturi juridice reglemen-
tate de dreptul civil sunt aplicabile si raporturilor de
drept administrativ. Astfel, un functionar public poate
fitras la raspundere civila atat in calitatea sa de persoa-
na fizica, ca participant la relatiile de drept privat, cat
si in calitatea sa de salariat, angajat si slujitor al statu-
lui. Mai mult decat atat, in calitatea sa de salariat, rds-
punderea civila a functionarului public apare sub doua
aspecte, determinate de calitatea subiectului prejudi-
ciat. Astfel, raspunderea functionarului public poate
apare atat fata de persoanele fizice si juridice cu care
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a interactionat in legdatura cu realizarea atributiilor de
serviciu, cat si fata de autoritatea publica in care acti-
veaza.

In primul caz, raspunderea functionarului public
apare in temeiul art.53 alin.(1) din Constitutia RM, po-
trivit caruia ,Persoana vatamata intr-un drept al sau de
o autoritate publica, printr-un act administrativ sau
prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, este
indreptatitd sa obtina recunoasterea dreptului pretins,
anularea actului si repararea pagubei” [1, art.53], fi-
ind detaliata in art.1404 din Codul civil, care dispune
in alin.(1) ca ,Prejudiciul cauzat printr-un act adminis-
trativ ilegal sau nesolutionarea in termen legal a unei
cereri de catre o autoritate publica sau de catre o per-
soanad cu functie de raspundere din cadrul ei se repara
integral de autoritatea publicd. Persoana cu functie de
raspundere va raspunde solidar in cazul intentiei sau
culpei grave”[2, art.1404], precum si in alte acte norma-
tive cu caracter civil.

in cel de al doilea caz, principalul izvor va fi Codul
muncii (art.333-347), care dispune in art.333 alin.(1) ca
LSalariatul este obligat sa repare prejudiciul material ca-
uzat angajatorului, dacd prezentul cod sau alte acte nor-
mative nu prevdd altfel” [4, art.333]. Mentionam ca ras-
punderea functionarului public fata de autoritatea pu-
blica in care activeaza este reglementata atat de actele
normative ce reglementeaza activitatea functionarilor
publici, cat si de prevederile legislatiei civile.

Pentru a facilita distinctia intre aceste doua forme
de raspundere ale functionarului public, recomanddm
utilizarea in context a conceptului de ,raspundere ma-
teriala” a salariatului pentru prejudiciul cauzat anga-
jatorului, si invers. Astfel, raspunderea functionarului
public ce survine in temeiul Codului civil este o ras-
pundere civila, iar cea reglementata de Codul muncii
este o raspundere materiald. Ambele forme reprezin-
ta, de fapt, o raspundere administrativ-patrimonialg,
denumire recomandata si in literatura de specialitate
[10, p.269 si p.439]. Intru argumentarea acestei idei, A.
lorgovan se bazeaza pe teza naturii juridice administra-
tive, fapt pentru care raspunderea patrimoniald a orga-
nelor administrative de stat a fost calificata ca o forma
a raspunderii in dreptul administrativ — raspunderea
administrativ-patrimoniala [8, p.210].

In ceea ce priveste natura juridica a raspunderii pa-
trimoniale a administratiei publice (este o forma a ras-
punderii civile sau a celei administrative), cu o pozitie
clara si argumentata vine autorul A. Trdilescu, care
mentioneaza urmdtoarele: chiar daca raspunderea pa-
trimoniala a administratiei publice este supusa si unor
reguli de drept comun, anumite reguli juridice speci-
fice o diferentiaza de raspunderea civila delictuala, si
anume:
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—ea este o raspundere izvorata din actele
administratiei publice emise in regim de putere
publica (de drept public);

- la baza raspunderii patrimoniale a administratiei
publice sta prezumtia de culpa a autoritatii publi-
ce emitente a actului ilegal sau a refuzului nejus-
tificat de a rezolva o cerere privitoare la un drept
sau interes legitim;

- actiunea de despagubire este de competenta
instantei de contencios, fiind, de regula, acceso-
rie actiunii directe in anularea unui act adminis-
trativ sau impotriva refuzului nejustificat al unei
autoritati publice de a rezolva cererea reclaman-
tului privitoare la un drept sau interes legitim al
sau;

- actiunea in despagubiri fiind, de requla, accesorie
celei principale in contencios administrativ, ur-
meaza scopul acestei actiuni”[12, p.399-400].

Intru argumentarea pozitiei enuntate relevante
sunt si prevederile art.53 alin.(2) din Constitutia
RM, care prevede ca ,Statul raspunde patrimoni-
al, potrivit legii, pentru prejudiciile cauzate ..."[1,
art.53].

Reiesind din formele raspunderii juridice mentiona-
te supra, consideram oportuna redenumirea con-
ceptului de raspundere ,civila” a functionarului
public in cea de raspundere ,patrimoniala”, pentru
a cuprinde si conceptul de raspundere ,materiala”
a functionarului public, reglementata de legislatia
muncii. Or, functionarul public are, aldturi de calitatea
de reprezentant al statului, si cea de salariat.

Incd un aspect, legat de prevederea art.56 din Le-
gea 158/2008, pe care dorim sa-lI scoatem in evidenta
vizeaza ordinea in care sunt enumerate formele ras-
punderii administrative ale functionarului public. Con-
sideram importantd reordonarea formelor raspunde-
rii in functie de nivelul de gravitate al consecintelor
produse prin abaterile administrative comise de cdtre
functionarii publici, in ordine crescanda, si anume: ras-
pundere disciplinara, contraventionald, penala si pa-
trimoniald. Mentiondm cd raspunderea patrimoniala
poate insoti oricare dintre celelalte forme ale raspun-
derii administrative, adica poate fi aplicata ca raspun-
dere complementard, de aceea consideram ca locul ei
este la finalul listei.

IN CONCLUZIE, consideram oportuna modifica-

rea si expunerea art.56 din Legea 158/2008 intr-o
noua redactie, cu urmatorul cuprins: , Pentru incal-
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carea indatoririlor de serviciu, a normelor de con-
duitd, pentru contraventiile sau infractiunile savar-
site, pentru pagubele materiale pricinuite in timpul
serviciului sau in legdtura cu exercitarea atributiilor
functiei, functionarul public poarta raspundere dis-
ciplinard, contraventionala, penald, patrimoniala in
conditiile legii.
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