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SUMMARY

In the specialized literature of some European countries, including the Republic of Moldova,  
there was a confusion related to the notion of public service that evokes both an activity to 
provide public services and a public function. These notions, although tangent, can not be  con-
fused, and an accuracy in expressions and definitions is required. In this sense. I have delineated 
the public service-prestation (activity) from the public service -function, demonstrating what 
they have or do not in common .
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REZUMAT
În literatura de specialitate, în unele ţări europene, inclusiv în Republica Moldova, din punct 

de vedere lingvistic, s-a produs o confuzie în ceea ce priveşte noţiunea de serviciu public care 
evocă atât o activitate de prestare a unor servicii publice cât şi a unei funcţii publice. Aceste 
noţiuni, deşi au o tangenţă între ele, nu pot fi confundate și este necesară o acuratețe în expresii 
și definiții. În acest sens, am  efectuat o delimitare a serviciului public-prestaţie (activitate) de 
serviciul public – funcţie,  demonstrând ceea ce au comun şi diferit.

Cuvinte-cheie: serviciu public, autoritate publică, funcție publică, funcționar public, rapor-
turi juridice dintre funcționarii publici și autoritățile publice (raporturi de serviciu), organele ad-
ministraţiei publice, personalul administraţiei publice, drepturi şi obligaţii comune și specifice.  

Serviciile publice, ca o activitate de in-
teres general, sunt văzute ca o misiune de 
utilitate publică în vederea satisfacerii unor 
interese generale, specifice care trebuie 
oferite în mod constant. În acest context, 
serviciul public, fiind o instituţie socială de-
osebită, stabileşte şi reglementează relaţiile 
organelor administraţiei publice cu funcţio-
narii săi care îndeplinesc funcţii administra-

tive sau de altă natură din însărcinarea şi în 
numele statului. 

Evolutiv,  serviciul public, ca și funcția 
publică, izvorăște din negura antichității, 
a apărut odată cu statul, necesitățile aces-
tuia de a satisface unele interese generale 
și s-a dezvoltat odată cu evoluția acestuia. 
Evident, la origine, serviciul public purta di-
ferite denumiri, în funcție de tradițiile statu-
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lui care l-a creat,  iar denumirea de funcție 
publică  a fost dobândită în urma Revoluției 
franceze. Oricum, pe continentul european, 
și astăzi această noțiune  este întâlnită sub 
diferite denumiri: Franța - funcție publică, 
Marea Britanie - serviciu civil, Italia - impre-
gato civile etc. [2]

În literatura de specialitate, în unele ţări 
europene, inclusiv în Republica Moldova, 
din punct de vedere lingvistic, s-a produs 
o confuzie în ceea ce  priveşte noţiunea de 
serviciu public care evocă atât o activitate 
de prestare a unor servicii publice cât şi a 
unei funcţii publice. Aceste noţiuni, deşi au 
o tangenţă între ele, nu pot fi confundate.

Termenul de serviciu public se bu-
cură de un statut privilegiat în domeniul 
administrației publice, atât la nivel central 
cât și la cel local. Acest statut privilegiat 
a fost acreditat serviciului public datorită 
faptului că el reprezintă o activitate cu un 
pronunțat accent social, prin intermediul 
căruia se realizează interesele generale și 
locale ale colectivităților. Mai mult timp 
serviciul public a fost considerat piatra un-
ghiulară a dreptului administrativ. Noțiunea 
și definiția  legală ale serviciului public sunt 
atât de vechi ca și ale dreptului administra-
tiv,  apărute, pentru prima dată, în doctri-
na juridică franceză, odată cu prima ediție 
a Tratatului de drept administrativ, apărut 
sub redacția faimosului profesor Maurice 
Haurion (1892). Termenul ,,serviciu public” 
a putut fi întâlnit sub diverse alte aspecte, 
cum ar fi, de exemplu, cu sensul de ,,interes 
public”, ,,utilitate publică”, ,,interes general”. 
Aceste semnificații, oarecum diferențiate 
semantic, sunt totuși destul de afiliate con-
ceptual de o ,,autoritate administrativă”, 
care, prin exercitarea legilor  de interes ge-
neral,  poate asigura securitatea națională, 
ordinea publică sau, putând satisface toate 
celelalte necesități trebuincioase societății 
[3] și majoritatea activităților administrati-
ve, au căpătat denumirea de servicii publice.

În literatura de specialitate serviciul public 

este definit  din mai multe puncte de vedere. 
O categorie de definiții scoate în evidență 
că serviciul public, în primul rând, este o ac-
tivitate: ,,activități ale autorităților publice 
în vederea satisfacerii unui interes general” 
[4],  orice activitate creată pentru satisface-
rea unor interese colective care se realizează 
după procedura specială a dreptului public,  
la nevoie cu concursul forței publice”. [5]

Altă categorie de definiții  accentuează 
caracterul formal al serviciului public. Astfel, 
prof. Paul Negulescu înțelege prin serviciu 
public  un organism administrativ, creat de 
stat,.., cu o competență și puteri determi-
nate, cu mijloace financiare procurate din 
patrimoniul general al administrației pu-
blice creatoare, pus la dispoziția publicului 
pentru a satisface în mod regulat și conti-
nuu o nevoie  cu caracter general,  căreia 
inițiativa privată nu ar putea să-i dea decât 
o satisfacție incompletă și intermitentă. [6]

În sens organic, serviciul public semnifi-
că un tip de organizare, o structură de admi-
nistrare, în sfârșit – un ansamblu de agenți 
și de mijloace materiale, alocate în vederea 
împlinirii unui interes specific sau a unor 
scopuri specifice. [7]

Din punctul de vedere al conținutului ma-
terial, serviciul public prevede o activitate de 
interes general, asumată de o administrație 
[8], o misiune de utilitate  publică, realizată 
prin intermediul a două elemente compo-
nente: un scop și un mijloc. [9]

Prof. univ. Antonie Iorgovan se raliază 
definiției lui Jean Rivero: serviciul public  este 
forma acțiunii administrative prin care o per-
soană publică își asumă satisfacerea unei ne-
voi de interes general. [10]

În opinia lui Leon Duguit, ,,serviciul pu-
blic desemnează relația dintre ,,guvernanți”  
și cei ,,guvernați”, în care primii au obligația 
de a presta servicii celor din urmă. Altfel 
spus, serviciul public constă în obligația, de 
natură juridică, a celor care se află la guver-
nare de a asigura desfășurarea  constantă a 
unor activități anumite”. [11]
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În această ordine de idei, vom defini 
esența serviciului public ca fiind ,,orice gen 
de activitate prestată de autoritățile publi-
ce, în vederea satisfacerii unor interese ge-
nerale și specifice, care sunt oferite în mod 
constant”. [12]

Din aceste considerente vom efectua 
o delimitare a serviciului public-prestaţie 
(activitate) de serviciul public – funcţie,  de-
monstrând ceea ce au comun şi diferit.

Serviciul public - prestaţie (activitate). 
Este cunoscut faptul că sarcinile fundamen-
tale ale oricărui stat sunt multiple. Într-un 
sens larg, exceptând nominalizarea elemen-
telor care constituie sarcinile fundamentale 
ale statului, vom menţiona că scopul princi-
pal al statului îl constituie realizarea intere-
sului general sau a binelui comun.

Pentru ca în societate să domnească o 
armonie între membrii acesteia, statul cre-
ează anumite organe care sunt învestite cu 
dreptul de a obliga pe toţi cei ce formează 
societatea să respecte drepturile şi libertăţi-
le stabilite. Dar nu numai aceasta. Statul are 
obligaţia să asigure transportul persoanelor 
şi a mărfurilor, să asigure ordinea publică, să 
apere colectivitatea de atacurile din afară, 
să dezvolte individul prin răspândirea culte-
lor şi artelor, să ia toate măsurile ca indivizii 
să aibă posibilitatea de a se hrăni, să asigu-
re o bună stare sanitară. Din cele expuse se 
poate trage concluzia că colectivitatea are 
unele interese generale publice, care diferă 
de interesele individuale. Aceste interese 
ale colectivităţii urmează a fi satisfăcute de 
administraţie. În acest scop, pentru a sati-
sface o nevoie a publicului, ea organizează 
un serviciu administrativ.

În acest sens, după cum am menționat, 
sunt relevante afirmaţiile lui Leon Duguit, 
după care serviciul public desemnează rela-
ţia guvernanţi şi guvernaţi, în care primii au 
obligaţia de a presta servicii celor din urmă. 
Cu alte cuvinte, serviciul public constă în 
obligaţia de natură juridică a celor care gu-
vernează într-o anumită ţară de a asigura ne-

întrerupt desfăşurarea unei activităţi. Leon 
Duguit afirmă că puterea guvernanţilor nu se 
poate menţine de o manieră durabilă decât 
prin credinţa guvernaţilor că deţinătorii pu-
terii le fac serviciile de care au nevoie, că lor 
le este profitabilă activitatea acestora. Masa 
guvernaţilor a avut întotdeauna certitudinea 
că deţinătorii puterii nu ar putea să le im-
pună în mod legitim supunere decât numai 
prin prestare de servicii şi numai în măsura în 
care sunt prestate. Ca argument, sunt aduse 
numeroase exemple din istorie de pierdere 
a puterii politice de către guvernanţi anume 
din cauza faptului că ei nu au prevăzut pre-
starea serviciilor sociale, condiţie esenţială a 
menţinerii puterii lor.

Leon Duguit a ajuns chiar la concluzia că 
dreptul public nu mai este fondat pe drep-
tul subiectiv al statului, pe suveranitate, ci se 
bazează pe noţiunea de funcţie socială a gu-
vernanţilor, având ca obiect organizarea şi 
funcţionarea serviciilor publice. Chiar şi legea, 
susţine Leon Duguit, este, înainte de toate, le-
gea unui serviciu public, deoarece guvernan-
ţii sunt obligaţi, din punct de vedere juridic, să 
asigure funcţionarea serviciilor publice edic-
tând în acest scop reguli generale. [13]

Este dificil de reproşat vestitului gândi-
tor francez deoarece, într-adevăr, satisfa-
cerea nevoilor sociale în interes public are 
loc prin intermediul serviciului public, care, 
într-o formulă concentrată, constituie ele-
mentul de bază din activitatea administraţi-
ei publice, aceasta având ca scop aducerea 
la îndeplinire a legilor sau, în limitele legii, 
prestarea serviciilor publice.

În sens material, serviciul public preve-
de o activitate de interes general, o misiune 
de utilitate publică, realizată prin interme-
diul a două elemente componente: un scop 
şi un mijloc. [14]

În literatura de specialitate nu există mari 
divergenţe în definirea serviciului public ca 
activitate. Paul Negulescu înţelege prin ser-
viciul public un organism administrativ, creat 
de stat, judeţ sau comună, cu o competenţă 
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şi puteri determinate, cu mijloace financiare 
procurate din patrimoniul general al admi-
nistraţiei publice, care l-a creat, l-a pus la dis-
poziţia publicului pentru a satisface în mod 
regulat şi continuu o nevoie cu caracter ge-
neral. [15]  Alt jurist român, Anibal Teodores-
cu, consideră că serviciul public este serviciul 
înfiinţat şi organizat de către stat sau sub îm-
părţirile sale administrative pentru îndeplini-
rea atribuţiilor sale executive. [16]

În acest sens, se înscrie şi definiţia dată 
serviciului public de profesorul universitar 
Victor Popa care vede în el orice gen de ac-
tivitate prestată de autorităţile publice în 
vederea satisfacerii unor interese generale, 
specifice oferite în mod constant. [17]

Prezintă un deosebit interes şi defini-
ţia lui M. Văraru care înţelege prin serviciul 
public orice activitate creată pentru satisfa-
cerea unor interese colective care se reali-
zează după procedura specială a dreptului 
public, la nevoie cu concursul forţei publice, 
evidenţiind cinci elemente inerente servi-
ciului public: 

- activitate tehnico-juridică;
- activitate ce funcţionează regulat şi 

continuu;
- activitate pentru satisfacerea unor inte-

rese publice;
- activitate fără spirit de câştig material;
- activitate care poate fi modificată. [18]
În concluzie, din multiplele definiţii adu-

se, vom evidenţia următoarele trăsături ca-
racteristice serviciului public:

- în primul rând, este vorba de o acti-
vitate a autorităţilor publice, a organelor 
statului, raionului (judeţului), oraşului, mu-
nicipiului şi satului (art. 110 al Constituţiei 
Republicii Moldova);

- în al doilea rând, activitatea autorităţi-
lor publice trebuie să urmărească un interes 
general;

- în al treilea rând, această activitate a au-
torităţilor publice în interesul general este 
de aşa importanţă încât ele sunt supuse 
unui regim juridic special, numit regim ad-

ministrativ. Adică organizarea şi conducerea 
lor are la bază principii speciale, care nu se 
găsesc în organizarea activităţii particulare 
și au ca scop asigurarea unei funcţionări re-
gulate şi continue a serviciului public. [19]

Serviciul public - funcţie. Serviciul pu-
blic prestaţie (activitate) a necesităţilor so-
ciale, odată fiind organizat pentru a putea 
funcţiona, este necesar să fie dotat cu per-
soane (aparat, cadre) care ar asigura funcţi-
onarea eficientă şi continuă. Vom menţiona 
că un organ de stat sau un serviciu public, 
din punct de vedere structural, cuprinde 
trei elemente: competenţă, mijloace mate-
riale, personal care este structurat pe com-
partimente, linii ierarhice şi funcţii. [20]

Deci serviciul public este o instituţie so-
cială deosebită, care stabileşte şi reglemen-
tează relaţiile dintre organele administraţiei 
publice şi funcţionarii săi, oameni, a căror 
profesie îi obligă să îndeplinească funcţii 
administrative sau de altă natură din însăr-
cinarea şi în numele statului. Prin urmare, 
serviciul public reprezintă un sistem de re-
guli de lucru, ce trebuie aplicate de funcţi-
onarii statului, sistem orientat spre un per-
sonal, capabil a respecta aceste reguli. [21]

Serviciul public fiind specializat, adică 
urmărind satisfacerea numai a unei anumi-
te necesităţi, legiuitorul îi determină o sferă 
de activitate, o competenţă, serviciul obţi-
nând, astfel, o capacitate funcţională din 
care nu poate ieşi. Funcţionarii lui trebuie să 
urmărească în mod regulat şi continuu sa-
tisfacerea, în limitele competenţei fixate de 
lege, a interesului general determinat. [22]

În acest context, art. 2 al  Legii cu privire 
la funcția publică și statutul funcționarului 
public nr. 158 din 04.07.2008 definește 
noțiunile  de funcționar public, serviciu 
public, funcție publică. [1] După cum am 
văzut, sunt întrunite două particularități, 
în principiu, diferite esențial: totalitatea 
autorităților publice  și activitatea per-
soanelor, care ocupă posturi în aparatul 
acestor organe.
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Prima particularitate, care trebuie, în 
principiu, să caracterizeze noţiunea defini-
tă, se referă la o noţiune cu totul diferită, 
care are un caracter discutabil. În doctrina 
juridică totalitatea autorităţilor publice se 
mai defineşte şi ca aparat de stat, adică ca 
un sistem de organe ale celor trei ramuri ale 
puterii de stat. A crea un sistem al organelor 
de stat, a-l determina cu un conţinut orga-
nizaţional până la completare deplină a sta-
telor de personal, încă nu înseamnă, că ser-
viciul de stat a fost creat. Aceasta înseamnă, 
că a fost creată doar baza pentru serviciul 
de stat, precum şi mecanismul acestuia. În-
săşi definiţia de serviciu public înclină spre 
dinamica activităţii de stat, spre funcţiona-
rea legăturilor reale din administraţie.

A doua particularitate esenţială a de-
finiţiei serviciului public, dată în art. 2 al Le-
gii cu privire la funcția publică și statutul 
funcționarului public nr. 158 din 04.07.2008, 
prevede, că activitatea persoanelor ce ocupă 
posturi în aparatul acestor organe este reuşită 
şi destul de amplu caracterizată. Instituţia ser-
viciului public este legată nemijlocit de struc-
tura aparatului de stat, de aici şi denumirea sa, 
dar esenţa constă în activitatea personalului 
ce realizează procesul activităţilor întrunite 
în competenţele organelor publice, orientate 
spre realizarea sarcinilor ce stau în faţa lor.

De aceea, în cel mai larg sens, serviciul 
public este înţeles ca orişice muncă în orga-
nele puterii publice, deosebită esenţial de 
activitatea salariaţilor din alte domenii. [23]

În sens subiectiv,  este activitatea per-
sonalului ce activează în organele puterii 
publice, conform  Legii cu privire la funcția 
publică și statutul funcționarului public nr. 
158 din 04.07.2008, ce reglementează acti-
vitatea acestora în direcţia realizării practice 
a puterii publice în toate sferele acesteia.

În această ordine de idei, aparatul de ser-
viciu al organelor puterii publice trebuie, în 
primul rând, să îndeplinească singur preve-
derile Constituţiei şi legislaţiei în vigoare, să 
asigure în procesul activităţii sale realizarea 

şi apărarea drepturilor persoanelor fizice şi 
celor juridice, să perfecţioneze procesul de 
organizare a muncii, să contribuie la eficaci-
tatea activităţii prestate. Altfel spus, funcţi-
onarii publici reprezintă şi realizează intere-
sele autorităţilor publice, competenţa lor în 
corespundere cu scopurile şi sarcinile aces-
tora, activitatea lor fiind bazată pe proprie-
tatea publică şi este finanţată, de regulă, din 
bugetul de stat, adică ei se află în serviciul 
acestor autorităţi publice.

 În concluzie, vom stabili şi pentru servi-
ciul public - funcţie unele trăsături specifice, 
cum ar fi:

- nevoile acestor servicii publice sunt sa-
tisfăcute din bugetele acestor administraţii;

- actele juridice îndeplinite de agenţii 
serviciului sunt acte administrative;

- agenţii sau funcţionarii publici sunt su-
puşi ierarhiei administrative;

- un serviciu public are mai multe subdi-
viziuni, corespunzând fiecare la o ramură de 
activitate;

- serviciul este oferit publicului în mod 
egal, conform cerinţelor stabilite;

- într-un serviciu public constatăm reguli 
juridice speciale, care îi pun la dispoziţie po-
sibilitatea de a se putea folosi de procedee-
le de drept public. [24]

Realizarea sarcinilor de optimizare, în-
aintate astăzi în faţa organelor de stat - re-
formarea economiei naţionale, crearea no-
ilor structuri administrative, căutarea căilor 
pentru depăşirea crizei vieţii sociale şi a 
puterii de stat, stabilirea consensului civil şi 
naţional reclamă formarea unui nou model 
al serviciului de stat, adecvat transformări-
lor radicale din Republica Moldova. Fireşte, 
acest proces va fi dificil, în primul rând, în-
trucât societatea în care trăim încă nu şi-a 
demonstrat capacitatea de a sesiza actua-
litatea problemei, de a reorganiza activita-
tea aparatului administrativ pe principiile 
serviciului public, acceptate în ţările Uniunii 
Europene. Sunt demne de semnalat, pen-
tru actualitatea lor, observaţiile cu privire 
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la necesitatea perfecţionării funcţionarilor 
publici şi organizării ştiinţifice a serviciilor 
publice, pentru ca acestea să-şi atingă sco-
pul într-un sistem statal modern, ignoran-
ţa, birocraţia şi politicianismul fiind racilele 
fundamentale ale serviciilor publice. [25]

În aceste condiţii, un rol deosebit trebuie 
să-l joace liderii politici, conducătorii orga-
nelor de stat, care în interes de serviciu  sunt 
obligaţi să contribuie activ la soluţionarea re-
formei economice, prin prisma procesului ela-
borării şi adoptării actelor legislative necesare.  
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