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1. Prezentarea problemei

Pe rolul instantelor judecitoresti de contencios administrativ au fost inregistrate
o serie de cereri, prin care functionari publici au solicitat obligarea angajatorilor sau a
autorititilor cu care desfisoari raporturi de serviciu la plata unor sume de bani repre-
zentind diverse sporuri sau prestatii salariale stabilite sau nestabilite prin acte adminis-
trative emise de citre angajatori.

Plecind de la dispozitiile Codului muncii si ale Legii nr. 62/2011, prin coroborare
cu normele Legii nr. 188/1999 sau, in functie de perioada avuti in vedere, cu normele
Codului administrativ (O.U.G. nr. 57/2019), reclamantii au sustinut ci litigiile respec-
tive au natura unor litigii de munci, fiind supuse integral regulilor specifice jurisdictiei
muncii, cu exceptia instantei competente. Astfel, s-a aritat ci fiind reglementati numai
competenta instantei de contencios administrativ, aceasta trebuie si aplice prevederile
legislatiei muncii, iar nu pe cele ale contenciosului administrativ. Cu alte cuvinte, s-a
sustinut ci legiuitorul s-a referit numai la recunoasterea unei competente speciale in pri-
vinta litigiilor ,,de munci”, care implici functionari publici, firi a reglementa posibilita-
tea acestei instante de a aplica propria proceduri specifici, respectiv pe cea determinati
de Legea nr. 554/2004, completati cu normele Codului de proceduri civild, judecitorul
de contencios administrativ fiind chemat si aplice dispozitiile din Codul muncii (Legea
nr. 53/2003) in solutionarea acestor tipuri de litigii si toate normele aferente.

De cealalta parte, se poate sustine ci prin prevederea unei anumite competente
speciale in materia litigiilor privind functionarii publici si raporturile lor de serviciu,
tindnd seama de natura acestor raporturi, legiuitorul a intentionat si determine si apli-
carea procedurii speciﬁce acestei instante, in caz contrar nefiind justiﬁcati ratiunea
pentru care a fost reglementati expres o alti competentd.

Instanta supremd, fird a transa exact aceasti problemd, nefiind investitd in acest
sens, a retinut intr-o serie de decizii argumente care pot determina o concluzie necesara,
in contextul in care reglementarea procedurali speciali nu este complets, instantele de
contencios administrativ fiind preocupate de limurirea acestui aspect care le afecteazi
activitatea.

2. Normele procedurale aplicabile si miza problemei

Prin Legea nr. 188/1999 legiuitorul a optat pentru reglementarea situatiei juridice
a functionarilor publici, in mod distinct prin adoptarea unor dispozitii speciale dero-
gatorii de la dreptul comun al muncii, insi, din perspectivi jurisdictionald a oscilat,
recunoscind expres, prin text de lege, numai o competentid aparte fati de litigiile de
dreptul muncii.

Discutia intereseazd insi forma actuali a reglementirii (O.U.G. nr. 57/2019), care
determind controverse, atrigind sustineri fie in sensul aplicirii in aceste categorii de
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litigii a legislatiei muncii din perspectivi procedurali (jurisdictia) de citre instanta de
contencios administrativ, fie in sensul aplicarii normelor specifice contenciosului ad-
ministrativ completate cu cele ale Codului de proceduri civila.

Se relevi dintru inceput faptul cd odati cu optiunea legiuitorului din anul 1999, de
a reglementa distinct situatia functionarului public, inclusiv a litigiilor care il privesc,
referitor la raportul de functie publici, a rezultat §i o reglementare diferitd din per-
spectivd procedurald /ato sensu, in conditiile in care aceste raporturi sunt deduse spre
solutionare instantei de contencios administrativ, care, in mod natural aplici propriile
norme de organizare judiciari si urmeazi procedura specifici aplicabild acesteia, si care,
in ipoteza necesititii complinirii cu alte norme intrucit Legea nr. 554/2004 este o nor-
mi speciald cu caracter succint, va trebui si decidi daci se raporteazi la prevederile Co-
dului de proceduri civil sau la dispozitiile referitoare la jurisdictia muncii din Codul
muncii (art. 275), completati si ea cu normele Codului de proceduri civila.

Limurirea este necesard att din perspectiva regulilor procedurale aplicabile an-
terior sesizdrii instantei (procedura prealabild) cit i in ceea ce priveste faza judecitii,
intrucit cele citeva norme esentiale din Codul muncii (art. 270-225) sunt diferite de
cele aplicate in activitatea instantelor de contencios administrativ. Cu alte cuvinte, desi
putine la numir, regulile de judecati in privinta litigiilor de munci, derogatorii de la
Codul de proceduri civild, aduc, pe lingi celeritatea specificd, doud modificiri impor-
tante in materia probelor: sarcina probei in conflictele de munci revine angajatorului
(art. 272) si administrarea probelor se face cu respectarea regimului de urgent, instan-
ta fiind in drept si decadi din beneficiul probei admise partea care intirzie in mod
nejustificat administrarea acesteia (art. 273).

3. Natura raportului de functie publica

Acest aspect a fost dezbitut indelung si consistent in doctrina de specialitate, ince-
pand din perioada postbelici, in care s-a incercat recunoasterea ideii unicititii rapor-
tului juridic de munci (Vedinas, 2020, p. 306) pini recent, cind autori de marci au
disputat serios asupra posibilititii recunoasterii naturii de drept public, administrativ,
a raportului de functie publica (Beligrideanu, 2010, pp. 64-81; Vedinas, 2011, pp.
82-95), fiind posibil ca dezbaterile si se reia si in viitor.

Daci traditional, in doctrina administrativi s-a retinut ci functionarul public este
o institutie de drept public, avind un statut legal (Iorgovan, 1994, p. 306), au existat
opinii care, pornind de la unicitatea reglementirii au sustinut ci raportul de functie
publici este unul de munci (Ghimpu ez /., 1980, p. 52), functionarul desfisurind la
randul siu o activitate speciﬁci iar aceasta reprezintd munca sa.

Firi a nega faptul ci si functionarul public desfisoard o munci, fiind legat intr-un
raport juridic cu autoritatea din care face parte, nu poate fi inliturat argumentul adus
in literatura de drept administrativ (Vedinas, 2020, p. 305), care are in vedere teme-
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iul constitutional al fieciruia. Astfel, la nivelul legii fundamentale cele doui tipuri de
raporturi sunt reglementate separat, art. 73 alin. 3 din Constitutie previzind distinct
statutul functionarului public (lit. j) de regimul general privind raporturile de munci,
sindicatele, patronatele si protectia sociali (lit. p).

Ulterior, adoptarea unui act normativ special, Legea nr. 188/1999 in privinta func-
tionarilor publici si mai departe a O.U.G. nr. 57/2019 — Codul administrativ, relevi
cert intentia legiuitorului de a nu conferi acelasi regim juridic celor doui tipuri de ra-
porturi.

De vreme ce Codul administrativ, iar nu Codul muncii reglementeazi statutul
functionarilor publici, rezulti ¢ nu se mai poate sustine natura comuni, specifici ra-
porturilor de munci pentru raportul de serviciu si nu se mai poate iesi din tiparele
traditiei de drept administrativ, care a inclus functionarul public intre institutiile drep-
tului administrativ.

In art. S lit. y) din O.U.G. nr. 57/2019 este definiti functia publici in strinsi legi-
turd cu exercitarea prerogativelor de putere publici, care se realizeazi prin functionarul
public, in desfisurarea raportului siu de serviciu (Vedinas, 2020, p. 309). Functionarul
public este persoana numiti, in conditiile legii, intr-o functie publici (art. 371), activi-
titile cu caracter general care implici exercitarea prerogativelor de putere publici fiind
prezentate in art. 370 din cod.

Caatare, pentru a vorbi de raport de functie publici este necesar ca prin aceasta si se
exercite prerogativele de putere publici in vederea infiptuirii scopului administratiei,
organizarea executirii sau executarea in concret a legii. Faptul ci autoritatea publicd
are In structura sa atit functionari publici cit si salariati, nu afecteazi autonomia ra-
portului de functie publici, intre functionar si autoritate, dimpotrivi relevi ci numai
functionarul este investit cu putere publici spre deosebire de salariat.

Raportul de functie publici presupune, pe de o parte, relatia juridica intre functio-
nar §i autoritatea care l-a numit tocmai pentru a exercita prin acesta puterea publici, iar
pe de alti parte relatia intre autoritatea publici si subiectele de drept in raport de care se
exercitd atributiile de autoritate. Din acest complex intereseazi relatia intre functionar
si autoritate, cel de-al doilea tip de raporturi neavind in centru functionarul public ci
autoritatea pe care acesta o reprezintd sau care l-a numit.

Firi a discuta aici raporturile specifice care implici demnitarii, alesii locali, magis-
tratii etc. (art. 382 din Codul administrativ), ci avind in vedere strict persoanele care se
incadreazi in notiunea de functionar public, retinem ci in general raportul functiona-
rului public cu autoritatea din care face parte, asa cum rezulti din Codul administrativ,
este un raport de drept public, de drept administrativ.

Art. 365 alin.1 lit. a) raportat la art. 374 alin. 1 din O.U.G. nr. 57/2019 arati ci
Partea a VI-a reglementeazi normele generale privind regimul general al raporturilor
juridice dintre functionarii publici si autorititile si institutiile publice previzute la art.
369, iar ,raporturile de serviciu se nasc si se exercitd pe baza actului administrativ de
numire, emis in conditiile legii”.
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Asadar, specificul raportului de serviciu este acela ci se naste si se exercitd pe baza
actului administrativ de numire (Puie, 2016, pp. 243-244), ca act de autoritate si este
un raport prin care se exercitd puterea publici, functionarul neavind posibilitatea si isi
negocieze pozitia si atributiile la numire ori pe parcursul derulirii raportului de serviciu.
De asemenea, scopul pentru care functionarul este numit este dat de posibilitatea exerci-
tirii efective a autorititii publice, ceea ce denotd un interes general ca atributiile specifice
sd fie exercitate eficient, corect, coerent, cu respectarea legii si a principiilor de drept.

Art. 366 din Codul administrativ arati cd aceasta (Partea a VI-a) constituie cadrul
general in materia functiei publice §i a functionarilor publici si se aplici si functionari-
lor publici cu statut special, acolo unde legea speciald nu prevede altfel, declardnd astfel
normele codului ca drept comun substantial pentru alte categorii de ,angajati”, care
exercitd autoritatea publici si beneficiazi de statute speciale. In continutul reglemen-
tirii Pirtii a VI-a din cod, legiuitorul se referd la: clasificarea functiilor publice, cate-
goria inaltilor functionari, managementul functiei publice si al functionarilor publici,
drepturi si indatoriri, carierd, sanctiuni disciplinare si rispunderea disciplinar, cazierul
administrativ, radierea sanctiunilor, rispunderea contraventionald, rispunderea civila,
dispozitia de imputare, modificarea, suspendarea si incetarea raporturilor de serviciu,
actele administrative privind raporturile de serviciu, personalul contractual. Faptul ci
notiunile de angajator i angajat din Legea nr. 62/2011 se referi si la raportul de servi-
ciul, nu poate fi retinut ca suficient pentru calificarea acestuia ca raport de munci in
sensul Codului muncii, de vreme ce are un specific dat de exercitarea autorititii publi-
ce, legea antementionati tratdnd cu notiuni generice care si poati fi utilizate in cadrul
procesului de normare a aspectelor esentiale care privesc dialogul social.

Legiuitorul nu pierde din vedere nici faptul ¢4, desi se regdsesc intr-un cod, normele
reglementind statutul functionarului public, pot si nu acopere toate situatiile care se
regisesc in realitatea juridici, astfel cd trimite in completare la normele aplicabile situ-
atiei celei mai asemanitoare din punctul de vedere al trisiturilor generale ale raportu-
rilor cirora li se aplicd, regisite in dreptul muncii, in dreptul civil, in cel administrativ
sau in dreptul penal (art. 367 din O.U.G. nr. 57/2019).

Prin urmare, avem un raport de drept administrativ, intre autoritate si func;ionar,
care are un regim juridic aparte reglementat de O.U.G. nr. 57/2019 si care, dat fiind
faptul ci prin acesta se exerciti o munci, aseminindu-se cu raportul de munci, se va
complini, in ticerea codului, cu normele de dreptul muncii sau, daci in raportul re-
spectiv se pun in discutii institutii de drept civil, se vor aplica regulile din Codul civil,

1 Art. 1lit. e) din Legea nr. 62/2011 arati ci angajator este persoana fizicd sau juridici ce poate,
potrivit legii, s3 angajeze fortd de munci pe bazi de contract individual de munci ori raport de
serviciu. Art. 1 lit. g) din acelasi act normativ defineste angajatul ca fiind persoana fizici, parte
a unui contract individual de munci ori raport de serviciu, care presteazi munci pentru si sub
autoritatea unui angajator si beneficiazi de drepturile previzute de lege, precum si de prevederile
contractelor sau acordurilor colective de munci aplicabile.
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ori cind este vorba despre un raport penal, derivat din functia publici, se aplicd nor-
mele dreptului penal. Ce inseamni insi complinirea O.U.G. nr. 57/2019, la capitolul
statutului functionarilor publici cu dreptul administrativ, de vreme ce acest raport a
fost deja calificat ca unul de acest gen, rezultdnd ci i se aplici toate prevederile acestuia?
Posibil si fie o inadvertentd in actul de legiferare sau legiuitorul si fi simtit nevoia si
laimureasci faptul cd atare raport se supune in completare dreptului comun adminis-
trativ, atunci cind in discutie este exercitarea autoritatii publice.

In jurisprudenta obligatorie a instantei supreme s-a retinut ci functionarul public
este o institutie a dreptului public, pe cind salariatul este o institutie a dreptului mun-
cii (Decizia nr. 14/2008), insi referindu-se la notiunea generici de raport de munci
sunt inclusi si functionarii. Astfel, I.C.C.J. reuneste in categoria generici a ,raportu-
rilor juridice de munci” pe cele care se fundamenteazi pe un contract individual de
muncd, materializat in urma incheierii, semnirii de citre pirti si pe cele care se desfi-
soari chiar in lipsa contractului, asa numitele raporturi de munca su7 generis (Decizia
nr. 46/2008), in aceastd din urma categorie fiind inclusi magistratii care ,,constituie o
categorie speciald de personal care isi desfisoari activitatea in temeiul unui raport de
munci suz generis”, asimilatd fiind si situatia celor care detin demnititi publice (para-
graf 31 din Decizia nr. 16/2016). In ce priveste functionarii publici cu statut special,
instanta supremd retine cd acestia se afld in raporturi de munci (paragraf 35 din Decizia
nr. 13/2016), dar cid sunt supusi normelor speciale.

Insi, preocuparea ICC] in deciziile mentionate nu a vizat definirea acestor rapor-
turi prin prisma trisiturilor specifice, ci limurirea intrebirilor care i-au fost ridicate,
respectiv regimul juridic aplicabil unor raporturi suz generis (intre primar/viceprimar
si unitatea administrativ-teritoriald, intre magistrati si MJ, intre demnitari i institutia
in care au fost alesi), care nu pot fi incadrate facil intr-o anumiti categorie, dar care, dat
fiind obiectul lor, pot fi considerate generic relatii de munci.

De aceea situatia functionarului nu poate fi asimilati automat celei a salariatului, iar
raportul de serviciu nu se suprapune pe raportul de munci, chiar daci utilizarea acestei
notiuni exprimi corect numai faptul ci in baza respectivului raport functionarul pu-
blic isi desfisoard munca sa specificd, esential fiind ci acesta se bucuri de o reglementa-

re aparte, de drept public.

4. Natura litigiilor privind functionarii publici

Daci natura administrativi a raportului de functie publici nu poate fi contestati,
discutii apar in legituri cu regulile jurisdictionale aplicabile acestor raporturi, care desi
sunt administrative, nu pot fi tratate in integralitate firi unele nuante. Ce fel de litigii
sunt in discutie: de drept administrativ sau de dreptul muncii?

Inart. 1lic. n) din Legea nr. 62/2011, conflictul de munci este definit drept conflic-
tul dintre angajati si angajatori privind interesele cu caracter economic, profesional sau
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social ori drepturile rezultate din desfisurarea raporturilor de munci sau de serviciu.
Ins3, desi din acest act normativ rezultd cd notiunea de ,conflict de muncid” are in ve-
dere raporturile litigioase de munci si pe cele de serviciu, pe de o parte, trebuie retinut
argumentul dat de domeniul acestei legi si de necesitatea utilizirii unei terminologii
comune care si poati fi utilizatd in legea dialogului social, fird a se mai opera distinctii
iar, pe de altd parte, textul nu trebuie citit independent de alte texte, din Codul muncii
si din Codul administrativ, adoptat ulterior, din care rezulti o alti concluzie.

Considerim ci interpretarea dispozitiilor normative generale din Legea nr. 62/2011,
care reglementeazi natura litigiilor implicind salariati sau functionari publici in raport
cu angajatorul acestora, nu relevi faptul ci legiuitorul ar viza o calificare comuni a
acestor litigii, tratate generic ca ,,litigii de munci”, respectiv recunoagterea unui regim
juridic unitar din perspectivi jurisdictionald, in conditiile in care actul normativ in dis-
cutie reglementeazi dialogul social, iar atunci cind se referi la conflictul individual de
munci, a cirui solutionare intrd in competenta instantei de judecatd, are in vedere ex-
clusiv contractul de munci nu si raportul de serviciu (art. 211 din Legea nr. 62/2011).

Potrivit art. 266 din Codul muncii, jurisdictia muncii are ca obiect solutionarea
conflictelor de munci despre care aratd ci sunt in legiturd cu incheierea, executarea,
modificarea, suspendarea si incetarea contractelor individuale sau, dupi caz, colective
de muncd, precum si a cererilor privind raporturile juridice dintre partenerii sociali,
stabilite potrivit acestui cod. Prin urmare, Codul muncii vizeazi contractele de munci,
iar nu raporturile de functie publici, legiuitorul adoptind doui coduri diferite, speci-
fice fiecirui tip de raport juridic: de munci, respectiv de functie publici si previzind
norme diferite de competenti a organului de jurisdictie pentru fiecare.

Din Codul administrativ, care cuprinde dispozitii speciale, se ajunge la concluzia ci
litigiile privind functionarii publici sunt litigii de drept administrativ iar nu de dreptul
muncii, chiar daci se aseamini cu acestea.

La obiectul reglementirii in Partea a VI-a a Codului administrativ — Statutul
functionarilor publici, prevederi aplicabile personalului contractual din administratia
publici si evidenta personalului platit din fonduri publice, se arati expres ci se are in
vedere regimul general al raporturilor juridice dintre functionarii publici si autorititile
si institutiile publice distinct de regimul specific al personalului contractual din admi-
nistratia publici.

Ceinseamni litigiu administrativ ne spune art. 2 alin. 2 lit. f) din Legea nr. 554/2004,
respectiv acela in care cel putin una dintre pirti este o autoritate publici, iar conflictul
s-a ndscut fie din emiterea sau incheierea, dupi caz, a unui act administrativ, in sensul
acestei legi, fie din nesolutionarea in termenul legal ori din refuzul nejustificat de a re-
zolva o cerere referitoare la un drept sau la un interes legitim.

In cazul raportului de serviciu al functionarului public, angajatorul este o autoritate
publici, exercitind prerogative de putere publici intrucit numeste in functie, modifi-
cd, suspendi sau dispune incetarea raportului de serviciu, emitdnd acte administrative
in acest sens.
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Faptul ci pozitia autorititii in raport cu functionarul apare ca similari celei deti-
nute de angajatorul din contractul individual de munci, nu determini concluzia ci
raportul de serviciu este unul de munci deoarece si autoritatea are o putere asupra
functionarului, care il asazi pe acesta intr-un raport de subordonare. Nu atit situarea
acestuia in cadrul raportului este importanta cit scopul pentru care se leagd raportul
de serviciu, anume exercitarea efectivi a prerogativelor autoritdtii, interesatd sd asigure
continuitatea functiondrii in interes public general a autorititii respective. Autoritatea
impune functionarului conduita de urmat, acesta nu poate actiona in afara regulilor
din propriul statut, astfel ci orice conflicte in derularea acestui raport, care ajung in
fata judecitorului, vor fi solutionate in conditiile specifice contenciosului administra-
tiv, dacd in discutie este un act administrativ.

In solutiile obligatorii pronuntate de Inalta Curte de Casatie si Justitie, sub impe-
riul reglementirii anterioare Codului administrativ (Legea nr. 188/1999) s-a realizat
o distinctie intre actiunile depuse de functionarii publici indreptate impotriva unor
acte administrative emise in derularea raporturilor de serviciu si actiunile directe, prin
care functionarii publici solicitd obligarea angajatorului la plata unor drepturi salariale
neacordate prin actele administrative de stabilire a salariilor de bazi.

In primul caz se admite c4, dat fiind specificul raportului de serviciu si atacarea in
justitie a unui act administrativ care dispune asupra raportului de serviciu, litigiul re-
spectiv este unul de contencios administrativ (paragraf 100 din Decizia nr. 10/2018,
paragraf 102 din Decizia nr. 23/2018, paragraf 39 din Decizia nr. 9/2017), insi in cel
de-al doilea caz, se arati ci litigiul este unul de dreptul muncii (paragraf 68 din Decizia
nr. 22/2020).

Rezultd astfel ¢4, in lumina deciziilor instantei supreme, natura litigiilor in care sunt
implicati functionarii publici, respectiv a cauzelor in care persoane detinind aceastd
calitate 1si revendica in instantd diverse drepturi, este determinati de efectiva atacare
a unui act administrativ sau de depunerea unei actiuni directe in care nu se ataci un
asemenea act.

Drepturile salariale sau banesti cuvenite ca o consecinti a exercitirii functiei publi-
ce se afld in strinsi legiturd cu specificul raportului juridic de functie publici, astfel ci
atunci cind se atacd un act administrativ de incadrare sau prin care se acordd anumite
drepturi functionarului, in virtutea calititii sale i a numirii in functie, in discutie este
un raport de drept administrativ, chiar daci el vizeazi activitatea sau munca desfisurati
de citre functionar. Daci se discutd insi numai acordarea unor drepturi binesti, firi a
fi atacat un act administrativ care si le recunoasci si care nu ar fi fost executat sau care
le refuzi, fie pentru ci nu a fost emis fie pentru cd pur si simplu nu se ataci, raportul re-
spectiv se indepirteazi de conditiile specifice administrative, aseminindu-se mai mult
cu un raport de munci.
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5. Norme privind jurisdictia,
aplicabile dupa completarea 0.U.G. nr. 57/2019

Dispozitia care se referi la jurisdictie, respectiv la intervenirea instantelor judecito-
resti in raportul de serviciu al functionarului public, este art. 536 din Codul adminis-
trativ, care indicd succint competenta instantei de contencios administrativ.

Distinctia care trebuie realizatd in toate cazurile intre normele de competent, de
organizare judiciari si de proceduri propriu-zisi poate determina concluzia ci legea
se referi efectiv numai la competenti, normele de proceduri si organizare judiciari ri-
ménind la dispozitia dreptului comun cu care se completeazi. Prin urmare, care este
dreptul comun, cel al contenciosului administrativ sau dreptul muncii?

Trimiterile realizate de art. 367 din cod la legislatia muncii nu se pot referi la nor-
mele de proceduri, chiar daci nu se face distinctie atunci cind legiuitorul utilizeazi
sintagma ,legislatia muncii”, intrucit normele prin care se trimite la aceasti reglemen-
tare vizeazi chiar substanta raportului juridic de functie publicd, iar nu procedura apli-
cabili in eventualitatea unui litigiu. De asemenea, se vorbeste despre reglementirile de
drept comun civile, administrative sau penale, iar nu de dispozitiile procedurale civile,
administrative sau de altd naturi.

Art. 1 din Codul muncii aratd ci acesta reglementeazi domeniul raporturilor de
muncd, modul in care se efectueazi controlul aplicirii reglementirilor din domeniul
raporturilor de munci, precum si jurisdictia muncii, aplicindu-se si raporturilor de
munci reglementate prin legi speciale, numai in masura in care acestea nu contin
dispozitii specifice derogatorii. Atunci cind reglementeazi subiectele de drept care
sunt vizate si cirora li se aplicd acest cod, art. 2 aratd cd sunt avuti in vedere salariatii
cetdteni sau apatrizi incadrati cu contract individual de munci, angajatorii persoane
fizice si juridice, organizatiile sindicale si patronale. De asemenea, art. 267 din Codul
muncii aratd cine poate fi parte in conflictele de munci, in sensul codului, anume:
salariatii, precum si orice altd persoani titulari a unui drept sau a unei obligatii in
temeiul Codului muncii, al altor legi sau al contractelor colective de munci; angajatorii
— persoane fizice si/sau persoane juridice; agentii de munci temporari, utilizatorii,
precum si orice altd persoand care beneficiazi de o munci desfisurati in conditiile
Codului muncii; sindicatele §i patronatele; alte persoane juridice sau fizice care au
aceastd vocatie in temeiul legilor speciale sau al Codului de proceduri civila.

Prin urmare, Codul muncii reglementeazi jurisdictia in domeniul raporturilor de
munci, reglementate in acest cod sau in legi speciale, pentru care nu existd reglementa-
re (paragraf 69 din Decizia nr. 22/2020).

Se poate spune ci pentru raporturile de serviciu legiuitorul s-a referit exclusiv la
competentd, nu si la regulile procedurale aplicabile raporturilor de munci in general,
astfel ¢ in completare se vor aplica art. 270-275 din Codul muncii.

Interpretarea nu trebuie si se limiteze la o analizd logici a textului, ci si sd tind seama
de scopul reglementirii, de spiritul acesteia. Daci s-ar admite ci legea are in vedere nu-
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mai competenta, celelalte aspecte fiind complinite din dreptul comun, ar insemna cd
nu numai regulile de proceduri, dar si cele de organizare judiciard din materia dreptu-
lui muncii se aplicd functionarilor publici, ceea ce ar determina instanta de contencios
administrativ sd se constituie in complet special cu asistenti judiciari, conform art. 55
alin. 1 din Legea nr. 304/2004, potrivit cu care pentru solutionarea in prima instant
a cauzelor privind conflictele de munci si asiguriri sociale completul se constituie din-
tr-un judecitor si 2 asistenti judiciari. Or, instanta este una de contencios administra-
tiv, astfel cd trebuie admis ¢ si regulile de organizare judiciari specifice acesteia vor fi
aplicate, neputindu-se crea o lex tertia din aceasti interpretare.

O normi de naturi fiscali referitoare la taxa de timbru, art. 29 alin. (4) din O.U.G.
nr. 80/2013, aratd ci actiunile si cererile privind raporturile de serviciu ale functiona-
rilor publici si ale functionarilor publici cu statut special sunt asimilate, sub aspectul
taxei judiciare de timbru, conflictelor de munci. Prin urmare, asimilarea vizeazi numai
taxa de timbru nu si alte reguli procedurale sau de altd naturd, intrucit textul limiteaza
expres domeniul la care se referi. Intr-adevir, se poate sustine ci fati de obiectul regle-
mentirii, anume taxele de timbru, nu se putea vorbi in acest text de o altd asimilare,
taxa fiind singura discutat, insi, tocmai pentru ci domeniul reglementirii O.U.G. nr.
80/2013 este dat de taxele de timbru, inseamni ci nu mai era nevoie de precizarea din
text, pentru ci oricum asimilarea nu se putea referi la altceva decit la taxe. Rezulti ast-
fel cd, mai degraba, legiuitorul a dorit si precizeze ci in cazul functionarilor publici nu
se aplicd taxele previzute de lege pentru materia contenciosului administrativ, litigiile
privind raporturile de serviciu fiind scutite de taxd, restul regulilor aplicindu-se din
materia contenciosului administrativ.

Pe de alti parte, daci era cert ci pentru raporturile de serviciu s-ar fi aplicat regulile
de la jurisdictia muncii din Codul muncii nu ar mai fi fost nevoie de adoptarea art. 29
alin. 4 din legea taxelor de timbru, intrucit art. 270 din Codul muncii prevedea mult
anterior adoptirii O.U.G. nr. 80/2013 ci pricinile din materia conflictelor de munci
sunt scutite de taxa judiciard de timbru (si de timbrul judiciar).

Un alt argument in sensul complinirii cu regulile procedurale specifice contencio-
sului administrativ poate fi determinat din deciziile obligatorii pronuntate de instanta
supremd, care, pe fondul Legii nr. 188/1999, retine ci regulile specifice contenciosu-
lui administrativ se aplicd functionarilor numai in cazurile in care legea speciali trimi-
te expres la aceasta (ex., Decizia nr. 22/2020), cum era ipoteza art. 106 din Legea nr.
188/1999 referitoare la incetarea raportului de serviciu®. S-a retinut ci acest text trimite

2 ,Incazulin care raportul de serviciu a incetat din motive pe care functionarul public le considera
netemeinice sau nelegale, acesta poate cere instantei de contencios administrativ anularea actului
administrativ prin care s-a constatat sau s-a dispus incetarea raportului de serviciu, in conditiile §i
termenele previzute de Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificirile ulteri-
oare, precum si plata de citre autoritatea sau institutia publici emitenti a actului administrativ a
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la conditiile si termenele previzute de Legea contenciosului administrativ, astfel ci in
asemenea cazuri se pune problema parcurgerii procedurii prealabile, in timp ce in ipo-
teza litigiilor pentru care legea nu face referire la conditiile si termenele previzute in
Legea nr. 554/2004 ar urma si se aplice regulile din dreptul muncii.

Se observi ci in paragrafele nr. 56-57 instanta supremd constatd diferen;a de re-
glementare in materia incetdrii raporturilor de serviciu, pe de o parte, respectiv a sus-
pendirii si modificirii acestor raporturi, pe de alti parte, si constatind ci, desi in acest
din urmai caz nu existi o normi care si trimiti la termenele si conditiile Legii conten-
ciosului administrativ, concluzioneazi ci actele administrative privitoare la suspenda-
rea si modificarea raportului de serviciu sunt supuse controlului instantei de conten-
cios administrativ, potrivit regulilor de drept comun fn materie, statuate de Legea nr.
554/2004. Ulterior, in paragrafele 66-67, se retine cd art. 109 din Legea nr. 188/1999
se referd numai la competent, intrucit acolo unde legiuitorul a dorit si se refere la con-
ditiile si termenele din Legea nr. 554/2004 a previzut expres acest aspect asa cum face
in art. 106 din acest act normativ. Rezultd astfel ci interpretarea aceluiasi art. 109, prin
coroborare cu art. 106 din Legea nr. 188/1999, permite mai intdi concluzia ci pentru
alte acte decit cele care vizeazi incetarea raporturilor de serviciu (art. 106) se aplici tot
regulile din Legea nr. 554/2004, chiar dacd nu se trimite expres la aceasta, iar mai apoi
concluzia ci Legea contenciosului administrativ se aplici numai acolo unde se face tri-
mitere expresi la conditiile si termenele acesteia.

Instanta supremi face o distinctie in categoria litigiilor declansate de functionarii
publici, intre cele care vizeazi atacarea unui act administrativ si cele care nu privesc
asemenea acte, cum este cazul solicitirii de acordare a drepturilor salariale neacorda-
te prin actele administrative de stabilire a salariilor de bazi, precum si plata retroacti-
vi a unor diferente salariale nerecunoscute de angajator (paragraf 68 din Decizia nr.
22/2020). De altfel, in aceeasi decizie se arati ci sunt si situatii in reglementarea Legii
nr. 188/1999, in care, desi aceasta nu trimite concret la termenele si conditiile Legii nr.
554/2004, totusi regulile contenciosului administrativ sunt aplicabile, intrucit se atacd
un act administrativ, cum este cazul suspendirii sau modificirii raportului de functie
publici (paragraful 57).

In Decizia nr. 9/2017, pronuntati in recurs in interesul legii, referitor la procedura
prealabili speciald, instituitd de art. 30 din Legea-cadru nr. 284/2010, art. 7 din Legea
nr. 285/2010, instanta supremd retine ci aceasta poate fi calificati ca fiind o proceduri
administrativi internd, obligatorie numai in situatia in care angajatorul a emis un act de
stabilire a salariului de bazi, fixarea unui termen de contestare a acestuia fiind meniti si
confere sigurantd actului intrat in circuitul civil. Astfel, s-a retinut cd, daci angajatorul
a emis §i a comunicat decizia de stabilire a salariilor, salariatul trebuie si urmeze proce-

unei despigubiri egale cu salariile indexate, majorate si recalculate, si cu celelalte drepturi de care
ar fi beneficiat functionarul public”.
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dura speciali obligatorie. Se face distinctie intre emiterea unui act de dreptul muncii si
emiterea unui act administrativ, aritindu-se cd angajatul trebuie si urmeze procedura
prealabild atunci cind sesizeazd instanta de contencios administrativ cu actiuni ce au
ca obiect anularea/revocarea/modificarea actelor administrative — comunicate — prin
care angajatorii, cirora li se aplici dispozitiile art. 34 din Legea nr. 330/2009, art. 30 din
Legea nr. 284/2010, art. 7 din Legea nr. 285/2010 si art. 11 din Ordonanta de Urgenti
a Guvernului nr. 83/2014, au ficut incadrarea/reincadrarea personalului plitit din fon-
duri publice si au stabilit drepturile salariale ce se acorda potrivit acestei incadriri/rein-
cadriri, respectiv au stabilit salariile de bazi (paragrafele 44-46 din Decizia nr. 9/2017).
Prin urmare, daci pretentiile angajagilor nu rezulti dintr-o incadrare/reincadrare pretins
nelegali, ci vizeazi obligarea angajatorului la plata unor drepturi salariale neacordate,
precum si atunci cind angajatorul nu a emis un act administrativ/act aditional la con-
tractul individual de munci ori actul respectiv nu a fost comunicat angajatilor, admisi-
bilitatea cererii de chemare in judecati cu care salariatul a investit instanta specializati in
litigii de munci nu este conditionata de parcurgerea procedurii prealabile.

In prezent, Codul administrativ preia in art. 527 dispozitiile art. 106 din Legea
nr. 188/1999, rezultind ci, in lumina considerentelor deciziei instantei supreme, in
materia incetdrii raporturilor de serviciu se urmeazi regulile previzute in Legea nr.
554/2004. De asemenea, dacd art. 536 prevede competenta sectiei de contencios admi-
nistrativ si fiscal a tribunalului in cauzele care au ca obiect raportul de serviciu al functi-
onarului public, afari de cazurile pentru care este stabiliti expres prin lege competenta
altor instante, rezultd, in temeiul acelorasi considerente, ci ori de cite ori se ataci un
act administrativ se aplici regulile contenciosului administrativ, care se completeazi cu
dispozitiile Codului de proceduri civila, iar nu cu cele din Codul muncii.

Nu se vorbeste in cod despre situatia in care functionarul public solicitd acordarea
drepturilor salariale nerecunoscute prin actele administrative de stabilire a salariilor de
bazi, precum si plata retroactivi a acestora, putindu-se sustine, la prima vedere ci, pe
fondul unor dispozitii similare ale Codului administrativ fatd de Legea nr. 188/1999,
aceeasi interpretare trebuie datd, in sensul cd pentru asemenea litigii nu este necesari
parcurgerea procedurii prealabile. Practic, de aceastd datd functionarul litigant va be-
neficia de aplicarea regulilor din Codul muncii, in raport cu autoritatea, intrucit nu se
atacd un act administrativ.

In ce priveste contestatiile in legituri cu stabilirea unor drepturi care se acords, in
conditiile legii, personalului contractual care desfisoari activitate in cadrul unei auto-
rititi publice, dupi ce prevede procedura dati in competenta ordonatorilor de credite,
art. 556 alin. final din Codul administrativ arati ci persoana nemultumiti se poate
adresa instantei de contencios administrativ sau, dupi caz, instantei judecitoresti com-
petente potrivit legii. Rezultd de aici ¢i §i personalul contractual se poate adresa instan-
tei de contencios administrativ atunci cind se ataci un act administrativ prin care se
stabilesc anumite drepturi, pentru ipoteza in care nu existd un asemenea act personalul
contractual urménd a sesiza instanta de litigii de munca.
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Asemenea normd nu a existat in reglementarea precedenti, iar instantele au proce-
dat uniform in sensul ¢4, atunci cind in discutie erau litigii care implicau personalul
contractual din cadrul unor autorititi publice, competenta apartinea instantelor de
muncd, procedura aplicabili fiind cea previzuti in Codul muncii, completat cu nor-
mele Codului de proceduri civila, instanta de contencios administrativ avind in com-
petentd numai litigiile referitoare la functionari publici (Marin, 2020, p. 296).

Daci in prezent personalul contractual poate ataca la instantele de contencios ad-
ministrativ actul prin care se stabilesc anumite drepturi, inseamna cd nu calitatea an-
gajatului, ci obiectul actiunii judiciare (actul administrativ sau actul specific raportului
de munci) determind o anumiti competenti si proceduri aplicabile.

In egald misura, daci functionarul public nu ataci un act administrativ ar insemna
ci simpla sa calitate nu este suficientd pentru a atrage competenta instantei de con-
tencios administrativ si nici aplicarea regulilor procedurale specifice, insi art. 536 din
Codul administrativ prevede competenta sectiei de contencios administrativ si fiscal
a tribunalului in toate cauzele care au ca obiect raportul de serviciu al functionarului
public, pentru sesizarea instantei de litigii de munci fiind necesari, potrivit textului, o
prevedere expresi in lege.

Asadar, in toate cazurile, functionarul public trebuie si se adreseze instantei de con-
tencios administrativ, in discutie riminind procedura pe care trebuie si o aplice in
acest caz. Cind se ataci un act administrativ, nu existd discutii, procedura fiind integral
cea din Legea nr. 554/2004, completatd cu normele Codului de proceduri civila, dacd
nu existd normd speciald care si prevada altfel. Ince priveste litigiile prin care nu se ata-
ci un act administrativ, referitor la sesizarea instantei s-a retinut in deciziile obligatorii
sus-mentionate, fie ci nu este necesard parcurgerea procedurii prealabile, fie cd norme-
le din Codul muncii reprezinti dreptul comun, cu care se completeazi reglementarea
functiei publice (raportul dintre functionar si autoritate), rezultdnd orientarea instan-
tei supreme spre aplicarea dreptului muncii.

In Decizia nr. 16/2016 referitor la natura raporturilor juridice stabilite intre pri-
mar/viceprimar si unitatea administrativ-teritoriald, natura si competenta de solutio-
nare a litigiilor niscute in legidturi cu aceste raporturi juridice, atit in timpul exercitarii
functiei, cit si dupd incetarea mandatului de ales local, instanta supremi a statuat cd
prevederile Codului muncii se aplici raporturilor juridice dintre primar/viceprimar si
unitatea administrativ-teritoriald, daci legi speciale nu contin dispozitii specifice, in-
clusiv dupi incetarea mandatelor. S-a avut in vedere faptul ci primarii/viceprimarii
nu sunt functionari publici in sensul Legii nr. 188/1999, iar raporturile juridice dintre
primar/viceprimar §i unitatea administrativ-teritoriald nu intri nici sub incidenta Le-
gii nr. 554/2004. Se retine ci raporturile juridice in discutie sunt raporturi juridice de
munci suz generis, care nu se circumscriu unei calificri din materia Codului civil §i nu
pot fi calificate sub incidenta normelor de drept administrativ. Chiar daci existi si pre-
vedere care trimite la sesizarea instantei de contencios administrativ (art. 70 din Legea

170



nr. 393/2004%) Inalta Curte de Casatie si Justitie retine ci aplicarea acesteia nu este
incompatibili cu specificul raporturilor de munci, legiuitorul intervenind numai prin
exceptie in acest raport in scopul de a se referi la instanta de contencios administrativ.

In decizia nr. 22/2020, in care se realizeazi o sintezi a jurisprudentei anterioare, fi-
ind mentionate Deciziile nr. 7/2018 si nr. 10/2018, se reitereazi diferenta intre ipoteza
atacdrii unui act administrativ si aceea a solicitirii unor drepturi binesti nestabilite prin
act administrativ. Considerd instanta suprema cid ,,pretentia concretd dedusa judecitii,
obiect al cererii de chemare in judecatd, consti in obligarea angajatorului, autoritate
publici, la plata unor drepturi banesti aferente desfisurdrii activititii in cadrul unor ra-
porturi juridice de serviciu de catre anumite categorii de persoane si cd, in toate cazurile
analizate, refuzul angajatorului, autoritate publici, nu se infitiseazi ca obiect al actiunii
judiciare, in sensul art. 8 alin. (1) teza a doua din Legea nr. 554/2004, ci are valoarea de
cauzi a actiunii (causa petendr), competenta generald a jurisdictiei administrative fiind
atrasi in temeiul art. 109 din Legea nr. 188/1999, iar nu in considerarea prevederilor
art. 1 alin. (1), art. 2 alin. (1) lit. f) si i) si alin. (2) si art. 8 din Legea nr. 554/2004, chiar
daci una dintre pirtile aflate in litigiu era o autoritate publici” (paragrafele 63-65 din
Decizia nr. 10/2018 si paragraful nr. 61 din Decizia nr. 22/2020).

Intr-adevir, in fata instantei de contencios administrativ trebuie invocat un act
efectiv sau un refuz de solutionare a unei cereri, insi tocmai acest refuz este incident
in cazul solicitirii unor drepturi nerecunoscute prin act administrativ, pe care insd, in-
stanta supremd il transferi la causa petendt, sustinind ci obiectul actiunii este pretentia
bineasci, iar nu refuzul autorititii de a o recunoaste si acorda.

Din perspectiva dreptului procesual civil, obiectul actiunii judiciare este protectia
dreptului subiectiv afirmat, respectiv dreptul la sume de bani nestabilite prin act admi-
nistrativ, iar causa petends este atitudinea autorititii in sensul de nerecunoastere a aces-
tui drept. Insi, in materia contenciosului administrativ atitudinea autorititii imbraca
numai doui forme: manifestarea de vointi prin act administrativ sau manifestarea de
vointi indirectd, prin intermediul refuzului, fie acesta unul explicit, in sensul art. 2 alin.
1 lit. i) din Legea nr. 554/2004, fie implicit, in sensul art. 2 alin. 2 teza a II-a, raportat
la art. 2 alin. 1 lit. h) din acelasi act normativ, ambele susceptibile de a fi atacate in fata
instantei. In aceste situatii causa petendi este atitudinea autoritdtii care, fie a emis, fie
refuzd si emitd un act sau si recunoasci un drept, iar obiectul actiunii este actul sau
refuzul. Atita vreme cit in discutie este un raport de functie publici, dat in competen-
ta instantei de contencios administrativ aceasta e chemati si verifice obiectul actiunii
judiciare prin prisma propriilor reguli de drept, iar nu si se considere instanti de litigii
de munci, investitd cu o pretentie bineasci. Daci se formuleazi numai atare pretentie,

3 Impotriva sanctiunii previzute la art. 69 alin. (1) lit. c) si d) — diminuarea indemnizatiei cu
5-10% pe timp de 1-3 luni si eliberarea din functie (incetarea raportului de munci) — vicepri-
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tiri sesizarea autorititii in prealabil, practic nu exista refuz, astfel ci nu se justifici nici
competenta instantei de contencios administrativ.

Daci functionarul consideri ci i se cuvin anumite drepturi pe care nu le-a primit,
care nu i-au fost recunoscute prin actul de incadrare sau numire in functie, el trebuie si
solicite autorititii publice pentru care exerciti atributiile de autoritate si i le recunoas-
ci, iar in cazul unui refuz se poate adresa instantei impotriva acestuia.

Nu este util ca autoritatea si fie supusi direct unei proceduri judiciare fird a i se da
posibilitatea si verifice intr-o procedurd prealabild sustinerile functionarului nemul-
tumit si eventual si evite litigiul. Rolul instantei de contencios administrativ nu este
acela de a solutiona pentru prima dati un litigiu pe care autoritatea nu l-a anticipat si
nu a avut posibilitatea si ia masuri, sd analizeze sau si revina chiar asupra atitudinii sale
initiale. Instanta de contencios este chemati si cenzureze o atitudine voitd, urmdriti de
citre autoritate prin exprimarea unui punct de vedere fie prin emiterea unui act admi-
nistrativ, fie prin emiterea unui refuz de a recunoaste un drept solicitantului.

Nu este nici rational ca un functionar public si urmeze doui proceduri distincte
atunci cAnd sesizeazi instanta (aceeasi instantd de contencios administrativ), odati par-
curgind procedura prealabili, iar altd datd adresindu-se direct instantei, fird a sesiza
autoritatea si a determina un refuz pe care si il atace.

Nu este nici logic s se considere ci, trimitdnd la competenta instantei de conten-
cios administrativ, s-a avut in vedere numai o anumiti sectie, cu o anumiti specializa-
re, iar nu i aplicarea tuturor regulilor procedurale si de organizare judiciari specifice
acesteia. Dimpotrivi, ratiunea pentru care legiuitorul conferi aceste litigii instantei de
contencios administrativ decurge din specificul raporturilor de functie publici, impli-
cand o autoritate publici, care desi se aseamini cu raportul de munci, are specificitatea
sa, o reglementare speciald, un regim juridic aparte, care justifici si norme distincte de
proceduri, de competentd si de organizare judiciari.

Prin urmare, celeritatea deosebiti previzuta pentru litigiile de munci (art. 271 alin.
2 din Codul muncii), regulile de probi din aceastd materie (art. 272-273 din Codul
muncii), regula specifici din materia citdrii (art. 271 alin. 3 din Codul muncii), ca-
racterul definitiv §i executoriu de drept al sentintelor (art. 274 din Codul muncii) nu
ar trebui s se aplice functionarilor publici, acestia fiind supusi Legii nr. 554/2004 si
Codului de proceduri civild, prin trimiterea realizatd de art. 28 din aceasta. Intr-adevir,
fata de deciziile obligatorii ale Inaltei Curti de Casatie si Justitie prezentate, un corectiv
trebuie admis in ipoteza in care se formuleazi cerere de chemare in judecati fird a se
ataca un act administrativ ci se soliciti numai drepturi binesti.

6. Concluzia
Raportul intre autoritate si functionar este un raport de drept administrativ, care

are un regim juridic aparte reglementat de O.U.G. nr. 57/2019 si care, dat fiind faptul
cd prin acesta se exerciti o muncd, aseminindu-se cu raportul de munci, se va compli-
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ni, in ticerea codului, cu normele de drept substantial al muncii. Insi, din perspectivi

jurisdictionald, raportului litigios de functie publici i se aplici regulile procedurale si

de competenti aplicabile in solutionarea litigiilor de contencios administrativ.
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