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Consideratii cu privire
la locul de munca al functionarilor publici

Considerations regarding of a civil servant’s workplace

Claudiu George Pupazan!

Rezumat: In conditiile in care legislatia privind functia publica este destul de restrictiva
atunci cand vine vorba de locul de munca al functionarului public, se pune intrebarea
in ce situatii, reglementari similare din legislatia muncii, si-ar gasi aplicarea in sfera
functiei publice pentru a o face sa raspunda conditiilor actuale de pe piata muncii din
Romania.
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Abstract: Given that the civil service legislation is quite restrictive when it comes to
the workplace of the civil servant, the question arises, what similar regulatory situations
in the labor law could be applied in the field of civil service to meet the current
conditions on the Romanian labor market.
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1. Functionarul public romén reprezinta acea persoand numita prin concurs
intr-o functie publici si cireia ii revin o suma de responsabilitati si atributii stabilite
de lege in scopul indeplinirii prerogativelor de putere publici?.

Cu toate ca nu are anvergura institutiei similare din Franta sau Germania,
unde functionarul public, titular al unei functii publice, se bucuri de privilegiul de
a face parte dintr-un corp considerat elitist in stat, functionarul public romén detine
totusi traséturile necesare care-i scot in evidentad importanta in angrenajul institu-
tional si social al statului. El reprezinta elementul central care asiguri functionarea
mecanismului de luare a deciziei la nivelul tuturor autoritatilor sau institutiilor
publice, indiferent de rangul si de pozitionarea lor in ierarhia statului romén. Astfel
cd, la nivelul administratiei centrale si locale, functionarii publici sunt cei care, prin
expertiza detinuta si prin instrumentul operatiunilor tehnico-materiale, pregatesc
decizia administrativa, asigurandu-i legalitatea si, intr-o anumita masura si
oportunitatea, decizie asumati ulterior de conducerea autorititii sau institutiei
publice. Pe de altd parte, trebuie subliniat ci sarcinile de serviciu ce revin

1 Lector universitar dr., Universitatea “Alexandru Ioan Cuza” din Iagi, Facultatea de Drept,
email: george.pupazan@uaic.ro

2 A se vedea art.371 si urm. din O.U.G. nr.57 din 2019 privind Codul administrativ, in M.Of.
nr.555 din 05 iulie 2019.
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functionarilor publici se realizeaza in regim de continuitate, transparenta si efi-
cientd facilitind statului roman si colectivitatilor teritoriale posibilitatea asumarii
de servicii publice esentiale pentru cetateni in domenii de interes national, dar si
local precum: educatie, sanatate, cultura sau dezvoltare economica.

Nu trebuie pierdut din vedere nici faptul ca dupa salariati®, functionarii
publici reprezintd categoria de personal care, prin numair, nivel de pregatire
profesionala si importanta activitatii desfagurate, constituie o resursd umana cu un
impact major in sfera economici si sociald a statului roméan, contribuind in mod
hotarator la bunéstarea acestuia.

2. In acest context! devine important de analizat si definit locul in care
functionarul public isi desfasoara activitatea, pentru ca de caracteristicile acestuia
depinde modul de indeplinire a indatoririlor, calitatea serviciului public prestat, dar
si protectia functionarului public.

La acest moment, legislatia functiei publice dd dovada de o anumita
rigiditate atunci cand se refera la locul realizarii sarcinilor de serviciu de catre
functionarul public, stabilind ca acesta trebuie sa fie, de regul, la sediul autorititii
sau institutiei publice, in cadrul compartimentelor de specialitate anume stabilite si
care, din punct de vedere structural si functional, raspund exigentelor functiei
indeplinite. Acest mod de organizare poate, in practicd, s punid numeroase
probleme, cea mai importantd putidnd-o constitui aparitia unor blocaje in desfa-
surarea activitatii datorate lipsei unui cadru legal dinamic care sa permita cresterea
gradului de mobilitate. Institutii juridice precum munca la domiciliu® sau
telemunca’, caracteristice legislatiei muncii, ar putea rezolva problema gasindu-si
relativ usor aplicarea si utilitatea in sfera functiei publice, contribuind in acest fel
la cresterea gradului de eficienta in prestarea serviciilor publice, dar raspunzand
totodata si necesitatii protejarii functionarului public.

Cu toate acestea, impedimente de ordin legal, tehnic si social ar putea face
insa imposibila o asemenea abordare.

In primul rand, se observa lipsa unei reglementiri exprese in Codul
administrativ care sd-i permitd functionarului public sd-si desfasoare activitatea de
la domiciliul sdu sau dintr-un alt loc de munca ales de citre acesta. In acelasi timp,

Salariatul este acea persoani fizicd care, in temeiul unui contract individual de muncs, se

obligi sd presteze o activitate pentru si sub autoritatea unei alte persoane in schimbul unei

sume de bani platita cu titlu de salariu. A se vedea art. 10 din Legea nr.53 din 2003 privind

Codul muncii, republicatd in M. Of. nr. 345 din 18 mai 2011.

4 Avem in vedere si masurile de protectie luate de statul romén in contextul pandemiei de
SARS-CoV-2.

> Sunt incluse aici si punctele de lucru ale autoritatilor sau institutiilor publice.

6 A se vedea, art.108-110 din Codul muncii.

7 A se vedea Legea nr.81 din 2018 privind reglementarea activitatii de telemunca, in M.Of.

nr.296 din 2 aprilie 2018 unde, in art.2, lit.a)., telemunca este definitd ca fiind forma de

organizare a muncii prin care salariatul, in mod voluntar si regulat, realizeazd atributiile

specifice functiei sau ocupatiei pe care o detine, in alt loc decdt locul de muncd organizat de

cdtre angajator, folosind tehnologia informatiei si comunicatiilor.
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nu existd nici posibilitatea aplicarii normelor institutiei juridice a modificarii
raportului de serviciu pentru a fi indeplinite atributii ce implica prerogative de putere
publica din alt loc de munca, altul decét sediul institutiei publice, deoarece niciun caz
de modificare nu se raporteaza la domiciliul sau resedinta functionarului public si nici
nu raspunde exigentelor organizarii muncii la domiciliu sau telemuncii.

In al doilea rand, normele referitoare la locul desfisurarii activitatii de catre
functionarul public sunt stabilite de legiuitorul administrativ in mod imperativ,
neexistand cadrul legal pentru ca un conducitor de autoritate sau de institutie
publici sd dispund, chiar de ar face-o in interesul serviciului, ca realizarea sarcinilor
functionarului public subordonat sa se facé la domiciliul sau regedinta acestuia. Un
act administrativ cu un astfel de continut ar fi lovit de nulitate absoluta, excesul de
putere fiind evident.

In al treilea rand, observim ca atat Codul muncii, cat si Legea nr.81 din
2018, referindu-se la munca la domiciliu, respectiv, la telemunca il au in vedere
numai pe salariat®, respectiv, pe telesalariat’, analizind in mod expres raporturile
juridice de muncad ale acestora, nu si pe cele de serviciu, caracteristice
functionarilor publici.

In fine, nu trebuie pierdut din vedere nici faptul ¢ munca la domiciliu,
respectiv telemunca sunt forme de organizare a unei activititi ce nu corespund
exigentelor realizarii prerogativelor de putere publica. De altfel, autoritatea
reprezentatd de functionarul public, din ratiuni de siguranta si eficienta, se exercita,
de reguld, de la sediul institutiei publice si/sau in stransa legdtura cu acesta si nu
de la domiciliul functionarului public sau dintr-un alt loc de muncé ales de catre
acesta. Este un aspect important de care trebuie sa se tind seama deoarece numai
asa este mentinutd si increderea publica in autoritate. Cetateanul are incredere in
autoritate doar daca functionarul public care o reprezinta o exerciti de la sediul
institutiei.

Chiar daca la prima vedere aceste argumente ne fac sa credem cé locul de
muncd al functionarului public nu poate fi decat la sediul institutiei publice,
neexistand posibilitatea ca sarcinile de serviciu si fie prestate in alti parte, o analiza
atentd a prevederilor legale, precum si o interpretare a acestora de o maniera care
s raspundd interesului public, pot duce citre o altd concluzie.

O potrivire reusita intre o dispozitie din Codul muncii care impune si alta
din Codul administrativ care permite, ne oferd in mod surprinzator cadrul juridic
necesar aplicarii prevederilor legislatiei muncii functiei publice. Concret, art.278

8 Art.108 alin.(1) din Codul muncii, referindu-se la munca la domiciliu, subliniazd in mod clar
cine poate presta o asemenea activitate: sunt considerati salariati cu munca la domiciliu acei
salariati care indeplinesc, la domiciliul lor, atributiile specifice functiei pe care o detin.

® Art.2, lit. b). din Legea nr.81 din 2018 privind reglementarea activitatii de telemuncs, il
defineste pe telesalariat ca fiind orice salariat care desfisoard activitatea in conditiile
prevazute la art. 2 lit. a). Iar art .2 lit. a). defineste telemunca ca fiind: forma de organizare a
muncii prin care salariatul, in mod regulat si voluntar, isi indeplineste atributiile specifice
functiei, ocupatiei sau meseriei pe care o detine, in alt loc decat locul de muncd organizat de
angajator folosind tehnologia informatiei si comunicatiilor.
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alin.(2) din Codul muncii®® stabileste ca: dispozitiile codului se aplica cu titlu de drept
comun si acelor raporturi juridice de munca neintemeiate pe un contract individual
de muncd, in masura in care reglementarile speciale nu sunt complete si aplicarea lor
nu este incompatibild cu specificul raporturilor de munca respective,!! iar art.367 din
Codul administrativ stipuleaza ca: dispozitiile prezentei pdrti (referitoare la Statutul
functionarului public, s.n.) se completeazi cu prevederile legislatiei muncii.. Prin
urmare, in conditiile existentei compatibilititii si in situatia in care vedem ca
legislatia functiei publice nu este completa, existind un vid de reglementare in
privinta stabilirii locului desfasuririi activititii de catre functionarul public,
prevederile legislatiei muncii isi vor gasi aplicarea in legislatia administrativa,
functionarii publici bucurdndu-se de acelasi statut precum angajatii.'? Mai mult,
functionarii publici sunt priviti in doctrina de specialitate ca reprezentind o
categorie de salariati, bucurandu-se implicit de aceeasi protectie pe care legislatia
in vigoare o acordi salariatilor’3. Astfel, daca piata muncii ar fi perturbati de
aparitia unei situatii exceptionale, de fortd majord, din ratiuni de protectie a
salariatului, dar in egald masuri si a functionarului public, va exista posibilitatea
modificérii locului lor de munca pentru ca activitatea sd continue in conditii de
siguranta'®, chiar daca locul de munci de la sediul institutiei oferd cadrul optim,
tehnic vorbind, pentru indeplinirea sarcinilor de serviciu. Trebuie urmérit nu
numai satisfacerea interesului public, general, dar, si a interesului particular, al
functionarului public. Acest fapt presupune cid anumite activititi ce implici
prerogative de putere s se desfasoare si in regim de telemuncé sau de munci la
domiciliu. Bineinteles ca pentru fiecare activitate in parte se va verifica daca poate
fi prestata sub aceste forme.

Pot exista ins3 si situatii exceptionale cand activitatea functionarului public
nu se mai poate desfisura de la sediul autorititii sau institutiei publice deoarece
aceasta nu mai poate asigura minimul necesar de protectie indeplinirii sarcinilor
de serviciu In astfel de situatii, urmarindu-se satisfacerea interesului public, devine
necesar ca prestarea activitatii, cel putin temporar, sa aibd loc in regim de
telemunca sau de munca la domiciliu, daca este esentiala si se doreste continuarea

10 De altfel, prin Decizia nr.16/2016 a Inaltei curti de Casatie si Justitie, publicatd in M. Of.

nr.110 din 9.02.2017, s-a stabilit ca: prevederile Codului muncii se aplicd si raporturilor juridice

dintre primar/viceprimar si unitatea administrativ-teritoriald, dacd legi speciale nu contin
dispozitii specifice, inclusiv dupd incetarea mandatului.

In acelasi sens si art.1 alin.(2) din Codul muncii care prevede ci: prezentul cod se aplicd si

raporturilor de muncd reglementate prin legi speciale, numai in mdsura in care acestea nu

contin dispozitii specifice derogatorii.

12 A se vedea Septimiu Panainte, Dreptul individual al muncii, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2017,
p.5. si Alexandru Ticlea, Codul muncii comentat, Editia a III-a revizuta si adaugita, Ed.
universul Juridic, Bucuresti, 2013, p.17 si p.321.

13 Alexandru Ticlea, Tratat de dreptul muncii, Editia a II-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti,

2007, pp.16-19.

A se vedea art. 48 si art. 50 din Codul muncii referitor la modificarea contractului individual

de munca in situatii speciale, respectiv suspendarea de drept a contractului individual de

munca.
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acesteia. Ar fi singura garantie ci activitatea poate fi reluatd imediat si cu costuri
minime. Solutia unei relociri a unui intreg corp de functionari publici este de
durata si ar presupune cheltuieli insemnate, intarzieri semnificative si intreruperi
in continuitatea prestarii serviciului public.

Dinamismul trebuie s caracterizeze functia publicd. Din ratiuni de
protectie a functionarului public dar si a serviciului, in cazuri exceptionale datorate
de exemplu: decretarii stirii de urgenta!® sau de alertal, trebuie si existe un
raspuns pe masurd, o adaptare a locului desfagurarii sarcinilor ce implica
competente de putere publica la situatia aparuta.

Nu trebuie pierdut din vedere nici scopul urmarit de legislatia functiei
publice, anume acela de a asigura, prin intermediul activitatii desfagurate de
functionarul public intr-un cadru organizat, prestarea, in baza si in vederea
executarii legii, de servicii publice catre cetdteni. Urmarind acest deziderat,
administratia are obligatia de a identifica toate solutiile necesare si utile astfel incét,
finalitatea stabilitd de catre legiuitor si se realizeze. O asemenea ipoteza ii va
conferi conducitorului autoritatii sau institutiei publice un important drept de
apreciere care-i va permite sd dispund desfagurarea activitdtii functionarului
public, cu sau fara acordul acestuia, si in regim de muncd la domiciliu sau de
telemunca.

O recunoagtere a faptului cd activitatea de la nivelul autorititii sau
institutiei publice se poate desfisura si in altd parte este oferitd chiar de Codul
administrativ in art.540 lit. d). unde se mentioneaza ca: pentru posturile previzute a
fiinfiintate in vederea ocupdrii cu personal contractual se mentioneazd in mod distinct
in actul de infiintare si posibilitatea ocupdrii postului inclusiv prin executarea unui
contract individual de muncd la domiciliu. Chiar daca textul citat se referd la
personalul contractual din administratia publica, legiuitorul admite cd personalul
din administratia publica, ar putea desfasura, la nevoie, o activitate ce implica
munca la domiciliu, inclusiv sub forma telemuncii.

Nu trebuie omise nici avantajele practice ale muncii la domiciliu. Pe langa
faptul ca poate fi o masuri eficienta de protectie, posibilitatea functionarului public
de a-si desfdsura activitatea intr-un cadru familial, de a-si alege programul de lucru
si de a-si organiza singur activitatea, in acord cu interesul urmarit de institutia
publicd, reprezintd atuuri care nu pot fi ignorate, chiar dacd ar putea fi afectate
relatiile de colaborare dintre colegi si erodata cultura organizationala a autoritatilor
publice. Pe de altd parte, ar avea de castigat si autoritatea publicd: economiile
insemnate de resurse ar putea fi directionate spre componenta investitionala, atat
de necesara in prezent.

In fine, nu trebuie uitat ci digitalizarea in sectorul bugetar, aspect ce
vizeazd si telemunca, reprezintd o componenti esentiald in cadrul reformei

15 A se vedea Decretul nr.195 din 16.03. 2020 al Presedintelui Roméniei privind instituirea starii
de urgenta pe teritoriul Romaniei in M. Of. nr.212 din 16.03.2020.

16 A se vedea si Hotédrarea nr. 24 din 14.05.2020 privind aprobarea instituirii starii de alerta la
nivel national si a masurilor de prevenire si control a infectiilor, in contextul situatiei
epidemiologice generate de virusul SARS-CoV-2, in M. Of. nr.395 din 15.05.2020.
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institutiilor si autoritatilor publice, dar care nu poate avea finalitatea doriti fara o
regandire a modului de prestare a sarcinilor de serviciu.

3. In concluzie, o interpretare atenti si riguroasa a dispozitiilor legale in
materia functiei publice care s urmareasca in egala masura atat protectia functio-
narului public, cat si a interesului serviciului public, ar face posibild aplicarea regi-
mului muncii la domiciliu si implicit a telemuncii in cazul functionarilor publici.

Insd cadrul legal trebuie perfectionat. Pentru a fi evitate situatiile
controversate si pentru a nu lasa loc de interpretari partizane care ar nesocoti atat
bunul mers al serviciului public, cat si drepturile functionarilor publici, s-ar impune
adoptarea unor norme exprese in Codul administrativ care sa permita, in anumite
situatii, unui functionar public, de conducere sau de executie, sa-si desfagoare
activitatea, in regim de munca la domiciliu sau de telemunca.

Atat timp cat legiuitorul da dovada de flexibilitate sporita acordand un
important drept de apreciere partilor raportului juridic de munca: salariat, anga-
jator, pentru ca acestea si stabileascd, in functie de propriul lor interes, locul si
modalitatea desfasurarii activitatii, nu vedem care ar fi impedimentul pentru care
acesta nu ar proceda intr-o maniera similari si in sfera raporturilor de serviciu. Ar
putea fi definit conceptul de munca la domiciliu pentru functionarul public sau cel
de telefunctionar ori de telefunctionar public si reglementate principalele trasdturi
ale organizérii muncii in afara sediului autorititii sau institutiei publice, care s
corespunda activitatilor ce implica exercitarea prerogativelor de putere publica.
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