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Cétre: DOMNUL NINI SAPUNARU
SECRETAR DE STAT, DEPARTAMENTUL PENTRU RELATIA CU PARLAMENTUL

Ref: Adresa dumneavoastra nr. 2992/04.05.2020

Stimate domnule secretar de stat,

Ca urmare a adresei dumneavoastra nr.2292/2020, prin care ati solicitat analizarea propunerii
legislative privind planul special de gestiune a resurselor umane (Bp.204/2020), va comunicam
urmatoarele:

Potrivit Expunerii de motive, initiativa legislativa propune instituirea unui regim juridic care
sd permitd, pe de o parte, egalitatea de tratament intre angajatii sectorului privat si
totalitatea celor ce isi desfdsoard activitatea in sectorul public, pe de altd parte, sé instituie
proceduri si criterii obiective in luarea unor mdsuri unilaterale atdt pentru functionarii publici
cat si pentru personalul contractual.

. In ceea ce priveste obiectul vizat de propunerea legistativd, semnalam urmitoarele:

a. principala situatie invocata in propunerea legislativa este cea a decretarii starii de
urgenta pentru limitarea raspandirii virusului SARS-COV2 si a masurilor complementare precum
ordonantele militare ce limiteaza sau reduc diverse activitati economice. Avand n vedere
faptul ca, in prezent, la nivelul autoritatilor publice competente, a avut loc incetarea starii
de urgenta si inlocuirea acesteia cu starea de alerta, ar fi utila analizarea masurilor propuse
prin proiect si prin raportare la acest aspect.

b. Avand in vedere caracterul exceptional al unei situatii precum cea de decretare
a starii de urgenta, care potrivit Ordonantei de urgenta a Guvernului nr. 1/1999 privind
regimul starii de asediu §i regimul starii de urgenta, cu modificarile si completarile ulterioare,
“privesc situatii de crizd ce impun mdsuri exceptionale care se instituie in cazuri determinate
de aparitia unor pericole grave la adresa apdrdrii tdrii si securitdtii nationale, a democratiei
constitutionale ori pentru prevenirea, limitarea sau inldturarea urmdrilor unor dezastre”,
precum si faptul ca astfel de situatii presupun cauze si efecte foarte diferite (dezastre
naturale, pandemii, atacuri la adresa democratiei constitutionale etc.), apreciem ca masurile
luate de autoritati in astfel de situatii trebuie sa fie din categoria celor care constituie un
raspuns direct la problema existenta, prin raportare la cadrul stabilit de Constitutia
Romdniei, Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 1/1999 privind regimul stdrii de asediu si
regimul stdrii de urgentd, decretele de instituire si prelungire a starii de urgenta, alte acte
normative conexe sau ordonante militare emise in acest context si nu masuri generale,
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reglementate prin acte normative care vizeaza functionarea institutiilor si autoritatilor
statului in mod curent, asa cum este Codul administrativ.

Propunerea legislativa are titlul Lege privind planul special de gestiune a resurselor umane,
care insa din punct de vedere al tehnicii legislative nu este o reglementare de sine statatoare
avand ca obiect de reglementare planul special de gestiune a resurselor umane, ci este o
propunere legislativa pentru modificarea si completarea Ordonantei de urgenta a Guvernutui
nr. 57/2019 privind Codul administrativ, cu modificarile si completarile ulterioare si pentru
completarea Legii-cadru nr. 153/2017 privind salarizarea personalului platit din fonduri
pubtice, cu modificarile ulterioare. in acest sens, consideram ca titlul propunerii legislative ar
trebui sa reflecte evenimentele legislative de modificare si completare a actelor normative
mentionate anterior.

in Expunerea de motive este prezentata necesitatea luirii de masuri similare privind ,,somajul
tehnic” sau reducerea de program (denumite plan special de gestiune a resurselor umane), in
cazul functionarilor publici, asa cum au fost luate masuri pentru persoanele angajate pe baza
unui contract individual de munca, in sectorul privat, in contextul decretarii starii de urgenta.

Functia publica reprezinta ,,ansamblul atributiilor si responsabilitdtilor, stabilite in temeiul
legii, in scopul exercitdrii prerogativelor de putere publicd de cdtre autoritdtile si
institutiile publice”, conform art. 5 lit. y) din Ordonanta de urgenta a Guvernutui nr. 57/2019,
cu modificarile si completérile ulterioare. in acest context, puterea publica se exercita prin
intermediul functionarilor publici, iar conform principiului continuitatii prevazut la art. 12 din
acelasi act normativ anterior mentionat ,,activitatea administratiei publice se exercita fara
intreruperi, cu respectarea prevederilor legale”, in vederea satisfacerii nevoilor societatii.

Propunerea legislativa prevede doua situatii de realizare a planului special de gestiune a
resurselor umane: ,,a) in cazul intreruperii sau reducerii temporare a activitdtii autoritdtii sau
institutiei publice, partial sau in intregul sdu...” si ,b} ... ca urmare a decretdrii stdrii de asediu
sau a stdrii de urgentd potrivit art. 93 alin. (1) din Constitutia Romaniei, republicatd.”

Insd , potrivit art. 5 lit. k) si lit. w) din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr, 57/2019, cu
modificarile si completarile ulterioare, autoritatea si institutia publica sunt definite astfel:
nautoritatea publica - organ de stat sau al unitdtii administrativ-teritoriale care actioneazd in
regim de putere publicd pentru satisfacerea unui interes public” iar ,institutia publicd -
structurd functionald care actioneazd in regim de putere publicd si/sau presteazd servicii
publice si care este finantatd din venituri bugetare si/sau din venituri proprii, in conditiile
legii finantelor publice”.

Prin urmare, raportat la scopul reglementarii, daca pentru unele dintre institutiile publice
poate fi analizata posibilitatea intreruperii activitatii, pentru cele prin intermediul céarora se
exercita prerogativele de putere publicd ale statului, apreciem ca intreruperea activitatii nu
este posibila.

Precizam ca, in forma prezentatd, propunerea legislativa nu distinge intre institutiile publice
si nu stabileste criterii clare de identificare a situatiilor in care intreruperea activitatii unei
autoritati sau institutii publice poate fi posibild, ldsdnd la latitudinea fiecérui conducdtor s
decida daca aplica sau nu norma, precum si modalitatea de aplicare a acesteia.

In acest context, precizim si faptul ca nu este clar cum poate fi posibild continuarea
desfasurarii activitatii de catre functionarii publici mentionati in propunerea legislativa la art.
| pct 1 (art. 368 alin.(3) lit.f)-h)), in conditiile in care activitatea autorititilor publice ar fi
intrerupta.

De asemenea, in Expunerea de motive se precizeaza faptul ca ,initiativa legislativd propune
instituirea unui regim juridic care sd permitd, pe de o parte, egalitatea de tratament intre

2/6



angajatii sectorului privat si totalitatea celor care isi desfdsoard activitatea in sectorul
public..... 7,

Cu privire la aceasta motivare, precizam faptul ca nu poate exista egalitate de regim juridic
intre doua categorii diferite de personal, carora li se aplicd un regim juridic diferit tocmai in
considerarea particularitatilor atributiilor exercitate de fiecare categorie in parte.

Precizam si faptul ca reglementarea distincta a regimului juridic isi are izvorul in Constitutia
Romaniei, care statueaza in mod distinct Statutul functionarilor publici de Codul muncii.

Il. Cu privire la continutul propunerii legislative si modalitatea de reglementare, precizam
faptul ca, potrivit art. 6 alin. (1) din Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativa
pentru elaborarea actelor normative, republicata, cu modificarile si completarile ulterioare,
“proiectul de act normativ trebuie sd instituie reguli necesare, suficiente si posibile care sd
conducd la o cdt mai mare stabilitate si eficientd legislativd. Solutiile pe care le cuprinde
trebuie sd fie temeinic fundamentate, luéndu-se in considerare interesul social, politica
legislativd a statului roméan si cerintele coreldrii cu ansamblul reglementdrilor interne si ale
armonizdrii legislatiei nafionale cu legislatia comunitard si cu tratatele internationale la care
Romdnia este parte, precum si cu jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului.”

In acest context, precizam faptul ci propunerea legislativd cuprinde norme care nu au un
caracter previzibil, fiind susceptibile de aplicare neunitara, precum si o terminologie de natura
a afecta conditiile de calitate ale normei privind claritatea, precizia si previzibilitatea.

a. Articolul 368" reglementeaza aspecte procedurale cu privire la planul special de
gestiune a resurselor umane, identificand contextul elaborérii acestuia, faptul ca
acesta este temei pentru masuri individuale, categorii exceptate, dar nu si cu privire
ta continutul si scopul acestuia sau modalitatea de aprobare.

Astfel, pe langa aspectul mentionat anterior referitor la imposibilitatea identificarii situatiilor
in care activitatea autoritatilor sau institutiilor publice ar fi intrerupta sau redusa, in cuprinsul
propunerii legisiative sunt folosite sintagme precum: , decizii externe institutiei”(art. | pct.
1, articolul 368" alin. (1) lit. a}), ,evaluarea in cifre absolute si procentual”, ,grad de
incdrcare cu sarcini” care trebuie luate in considerare la intocmirea si la revizuirea planului
de gestiune a resurselor umane (art. 1 pct. 1 articolul 368! alin. (5)).

Precizam si faptul ca in propunerea legislativa sunt utilizate partial prevederi preluate din
Codul muncii. Astfel, propunerea cuprinde o parte din situatiile care in legislatia muncii intra
sub incidenta notiunii de somaj tehnic si care atrag suspendarea contractului individual de
munca potrivit art. 52 alin. (1) lit. ¢) din Codul muncii ,,in cazul intreruperii sau reducerii
temporare a activitdtii, fdard incetarea raportului de muncd, pentru motive economice,
tehnologice, structurale sau similare”. Cu toate acestea masurile propuse nu sunt definite ca
fiind somaj tehnic, ci Plan special de gestiune a resurselor umane care are drept consecinta fie
munca la domiciliu sau telemunca, fie reducerea programului de lucru de la 5 zile la 4 zile pe
sdptamana, fie suspendarea raporturilor de serviciu ale functionarilor publici, de aceasta data
»pe baza unor decizii externe institutiei si care fac imposibild desfdsurarea activitdtii conform
atributiilor sale legale”.

in acest context, in fapt, aceleasi notiuni, intreruperea sau reducerea temporara a activitatii,
vor avea o reglementare diferita prin institutii juridice diferite (somaj tehnic in Codul muncii,
respectiv Plan special de gestiune a resurselor umane in Codul administrativ).

in ceea ce priveste cerintele de claritate, precizie si previzibilitate ale legii, instanta de
contencios constitutional a statuat, in mod repetat, in jurisprudenta sa, obligatia legiuitorului
de a edicta norme clare, precise si previzibile. Spre exemplu, in Decizia nr. 51/2016, Curtea
Constitutionala a Romaniei, referindu-se la cauza supusa analizei si generalizénd ulterior prin
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utilizarea sintagmei ,,aceste exigente trebuie sd fie inerente oricdrui act normativ”, reitereaza
faptul ca legislatia pentru a fi compatibila cu principiul preeminentei dreptului, trebuie sa
indeplineasca cerintele de claritate (normele trebuie si aiba o redactare fluenta si inteligibila,
fara dificultati sintactice si pasaje obscure sau echivoce, intr-un limbaj si stil juridic specific
normativ, concis, sobru, cu respectarea stricta a regulilor gramaticale si de ortografie), precise
si previzibile (lex certa, norma trebuie sa fie redactata clar si precis, astfel incét sa permita
oricarei persoane - care, la nevoie, poate apela la consultanti de specialitate - sa 7si corecteze
conduita si sa fie capabila sa prevada, intr-o masura rezonabild, consecintele care pot aparea
dintr-un act determinat).

De asemenea, apreciem ca articolele din propunerea legislativa cu privire la planul special de
gestiune a resurselor umane sunt de natura a afecta principiul stabilitatii si securitatii
raporturilor juridice prin raportare la situatiile prevazute la art. | pct. 1, articolul 368" alin. (1)
din propunerea legislativa in care acesta se aplicd, precum si la faptul cd acest plan este
revizuit in conformitate cu prevederile art. | pct. 1, articolul 368" alin. (4) atunci ,cdnd
conducdtorul autoritdtii sau institutiei publice considerd necesar”.

Expunerea de motive precizeaza faptul ca ,,nu existd cadrul legal pentru ca functionarii publici
sd isi desfdsoare activitatea de la domiciliu”. nsé art. 48 din Decretul Presedintelui Romaniei
nr. 240/2020 privind prelungirea starii de urgenta pe teritoriul Romaniei dispune ca ,pe
perioada desfdsurdrii activitdtii prin muncd la domiciliu sau telemuncd, salariatii isi
indeplinesc atributiile specifice functiei sau ocupatiei pe care o detin, in conformitate cu
legislatia care reglementeaza munca la domiciliu si telemunca.”, iar aceste prevederi au
aplicabilitate directa pe perioada starii de urgenta, si, pe cale de consecinta functionarii publici
care isi desfasoara activitatea in cadrul institutiilor si autoritatilor publice centrale si locale isi
pot exercita atributiile in regim de telemunca sau munca la domiciliu.

De asemenea, precizam faptul ca sintagma ,,compartiment” definita la pct. | art. 368" alin. (8)
este deja definita la art. 5 lit. q) din Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 57/2019, cu
modificarile si completarile ulterioare.

Ori, art. 16 alin. (1) din Legea nr. 24/2000, republicatd, cu modificarile si completarile
ulterioare precizeaza ca ,in procesul de legiferare este interzisd instituirea acelorasi
reglementdri in mai multe articole sau alineate din acelasi act normativ ori in doud sau mai
multe acte normative. Pentru sublinierea unor conexiuni legislative se utilizeazd norma de
trimitere”. in acest context, apreciem necesara revizuirea art. | pct. 5 (articolul 5141 alin. (1))
avand in vedere ca lit. a) §i b) prezintd aceleasi reglementéri de la lit. a) si b) de la art. | pct.
1 articolul 368" alin. (1).

in urma analizei informatiilor din Expunerea de motive, prin raportare la normele imperative
stabilite la art. 7 din Legea nr. 24/2000, republicata, cu modificarile si completérile ulterioare,
apreciem ca nu este asiguratd o fundamentare adecvata a masurilor instituite prin propunerea
legislativa si a tuturor efectelor care vor fi generate de punerea ei in aplicare odatd cu
adoptarea si intrarea in vigoare.

b) In ceea ce priveste egalitatea de tratament intre functionarii publici si salariatii din mediul
privat, invocata in Expunerea de motive a proiectului, facem urmétoarele precizéri:

Potrivit art. 5 din Codul administrativ, administratia publicd reprezintd totalitatea
activitatilor desfdsurate, in regim de putere publicd, de organizare a executdrii si
executare in concret a legii si de prestare de servicii publice, in scopul satisfacerii
interesului public; functia publica reprezintd ansamblul atributiilor si responsabilitdtilor,
stabilite in temeiul legii, in scopul exercitdrii prerogativelor de putere publicd de cdtre
autoritdtile si institutiile publice; serviciul public reprezintd activitatea sau ansamblul de
activitdti organizate de o autoritate a administrafiei publice ori de o institutie publicd sau
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autorizatd/autorizate ori delegatd de aceasta, in scopul satisfacerii unei nevoi cu caracter
general sau a unui interes public, in mod regulat si continuu.

De altfel, activitatea desfasurata de institutiile si autoritatile publice (inclusiv institutii
fundamentale stabilite la nivel constitutional: ministere, autoritati ale administratiei publice
locale, institutia prefectului, autoritati autonome etc.) este una cu caracter permanent, care
nu depinde de criterii/rezultate economice s§i nu poate fi echivalata cu activitatea
desfasurata de o societate comerciala sau de o organizatie non-guvernamentala, entitati
care pot avea un obiect de activitate strict delimitat sau o durata de viata mult mai scurta,
raportatd la oportunitdti sau nevoi exprese aparute intr-un anumit moment in
comunitate/societate si pentru care Legiuitorul stabileste de altfel norme mult mai flexibile
de organizare si functionare.

De asemenea, functia publica este un element esential in asigurarea bunei functionari a
administratiei publice - prevazuta a fi reglementata prin lege organica chiar de catre
Constitutia Romaniei la art. 73 alin.(3) lit. j), iar modificarea prevederilor care tin de statutul
functionarilor publici, de exemplu introducerea de noi cazuri de suspendare, in mod
disproportionat si nepredictibil, nu ca raspuns la o situatie expresa, bine determinata,
presupune riscuri de neconstitutionalitate.

Totodata, prin raportare la rolul diferit pe care il au, atat in raport cu personalul contractual
din sectorul public, cat si in raport cu salariatii din sectorul privat, functionarii publici au
incompatibilitati si obligatii specifice care impiedicad egalitatea de tratament, atat in
materie de drepturi cat i in materie de obligatii, prin urmare consideram ca acest argument
nu poate constitui un temei real pentru actul normativ.

c) Situatia definita la art. 368' alin. (1) lit. a}, prin raportare la intreruperea sau reducerea
temporard a activitdtii autoritdtii sau institutiei publice, partial sau in intregul sdu, pe baza
unor decizii externe institutiei si care fac imposibild desfdsurarea unor activitati conform
atributiilor sale legale este foarte neclara, norma nefiind suficient de predictibila si putand da
nastere unor abuzuri in aplicare.

d) Din formularea celor doui ipoteze juridice de la lit. b) a alin. (1) al art. 368' nu este clar
daca cele doua conditii (intreruperea sau reducerea temporara a activitatii autoritatii sau
institutiei publice; decretarea starii de urgenta sau de asediu) sunt corelate in mod absolut sau
daca lit. b) vizeaza situatiile in care cele doud conditii sunt indeplinite in mod cumulativ. in
situatia in care abordarea propusa vizeaza corelarea in mod absolut a celor doua conditii,
consideram necesara reanalizarea ipotezei juridice prin raportare la faptul ca pot exista situatii
de stare de urgenta care sa nu necesite intreruperea sau reducerea activitatii institutiilor
publice la nivel national sau pe un anumit areal.

e) in ceea ce priveste masurile individuale prevazute la art. 368 alin. (6), pe care conducatorul
autoritatii sau institutiei publice le poate impune, in baza planului special de gestiune a
resurselor umane, sub rezerva emitenii unui punct de vedere competent de catre autoritatea
indrituita, respectiv Ministerul Muncii si Protectiei Sociale, apreciem ca trimiterea de la art.
108 alin. (1) si (3) nu este corecta, articolele de la capitorul [X. Munca la domiciliu (art. 108-
110) din Legea nr. 53/2003 - Codul Muncii, cu modificarile si completarile ulterioare, vizand
activitatea desfasurata in mod permanent la domiciliu, in baza unui contract de munca ce
prevede acest lucru. Tn acest sens, apreciem ca actul normativ ar putea avea in vedere,
corelarea cu Legea nr. 81/2018 privind reglementarea activitatii de telemunca.

f) In privinta alin. (4), propus a fi introdus la art. 456 din Codul administrativ, opindm ci acesta
ar trebui sa se limiteze doar la prevederile ultimei teze a lit. e) si nu lit. ) in ansamblut sau.

g) In cazul art. 485 alin. (8) consideram c3, prin completarea in forma propusa
ar urma sa se inteleaga ca se introduce o singurd exceptie de la evaluarea performantelor
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profesionale individuale la modificarea, suspendarea, incetarea raporturilor de serviciu ale
functionarilor publici, respectiv cea care face obiectul proiectului de act normativ. Semnalam
totusi cd exista si alte exceptii, implicite sau explicite (de exemplu decesul functionarului
public, suspendarea pentru aplicarea carantinei, concediu medical etc.) care trebuie luate in
calcul. Consideram ca pentru a evita afectarea altor situatii, norma vizatd ar putea fi
reglementata ca o exceptie de la regula stabilita la alin. (8), Intr-un aliniat distinct.

h) Observatiile de la punctele b}, c) si d) se aplica, in mod similar si pentru art. 514",

i} In ceea ce priveste comunicarea actelor administrative prin mijloacele electronice de
comunicare si dovedirea comunicarii acestuia, semnalam faptul ca, spre deosebire de celelalte
situatii reglementate (inmanare directa, postd, afisare), mijloacele electronice sunt mai
susceptibile de a nu pune la dispozitia institutiei angajatoare accesul la o reactie directa a
functionarului public vizat. De asemenea, nu trebuie uitat faptul ca practicile si procedurile in
materie ar trebui sa fie unitare (e-mail vs. semnatura electronica etc.).

Avand in vedere cele prezentate mai sus, precizam ca Ministerul Lucrarilor Publice,
Dezvoltarii $i Administratiei nu sustine adoptarea proiectului de act normativ in forma
prezentata.

De asemenea, tinand cont de faptul ca prevederile propunerii legislative implicd acordarea de
indemnizatii pe pericadele de suspendare a raporturilor de serviciu (intr-un cuantum diferit de
cel stabilit prin Codul muncii pentru personalul contractual), iar Expunerea de motive nu ofera
informatii despre un impact financiar estimat, apreciem necesar si punctul de vedere al
Ministerului Muncii si Protectiei Sociale, precum si al Ministerului Finantelor Publice.

Mentionam ca propunerea legislativa a fost transmisa spre consultare si structurilor asociative
ale autoritatilor administratiei publice locale, urmand a va transmite punctele de vedere
rezultate.

Cu stima,
MINISTRUL LUCRARILOR PUBLICE, DEZVOLTARII S| ADMINISTRATIEI
ION STEFAN

OM.-AN\PA
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