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COMPARAŢIE ОNTRE STATUTUL  
FUNCŢIONARULUI PUBLIC ŞI  CODUL MUNCII
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doctor оn drept, lector, 

Universitatea Petrol-Gaze Ploieşti (Romвnia)

	

SUMMARY

	 The International Labour Law- made up of the total of norms compiled by 
the international bodies with attributions in this field, first of all, the International 
Labour Organization, the European Council and the European Union- concerns 
the improvement of the employees’ work and life conditions, the relations between 
the employees and employers. 

Pornind de la definiţia lui An-
tonie Iorgovan,  cu privire la organul 
administraţiei publice se poate  consid-
era că şi autoritatea administraţiei pub-
lice locale  poate fi determinată ca fiind 
“structura organizaţională  de la nivel 
teritorial care, potrivit  Constituţiei şi 
legii, are personalitate  de drept public şi  
acţionează din oficiu  pentru executarea 
legii  sau prestarea serviciilor publice, 
оn limitele legii”.

Pentru a-şi оndeplini sarcinile şi a-şi 
оndeplini obiectivele, administraţia 
publică dispune de personal. Persona-
lul din administraţia publică are un 
rol deosebit оn  buna funcţionare a 
administraţiei publice şi se supune unor 

reguli  stabilite prin lege, care să asigure 
creşterea calităţii serviciilor publice, 
realizarea unor raporturi sociale şi 
profesionale corespunzătoare creării şi 
menţinerii la nivel оnalt a prestigiului 
instituţiei şi a funcţiei publice.

P ro f e s i o n a l i z a re a  c o r p u l u i 
funcţionarilor publici constituie un 
obiectiv important. Modificările şi 
completările aduse Legii nr. 188/1999 
susţin realizarea obiectivului de 
profesionalizare, de stabilitate şi 
imparţialitate.

Constituie un adevăr faptul că 
regimul unor instituţii juridice din 
Statutul funcţionarilor publici a fost 
reglementat оntr-o manieră mai clară 
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sau cu caracter de noutate, care vor 
avea efecte pozitive оn practică. Fără 
оndoială că, modul оn care legea va fi 
interpretată şi aplicată constituie un fac-
tor determinant оn evaluarea destinului 
funcţionarului public.

Conform art. 10 din Codul Muncii, 
contractul individual de muncă  este 
contractul оn temeiul căruia o persoană 
fizică, denumită salariat, se obligă să 
presteze muncă  pentru şi sub autori-
tatea unui angajator, persoană fizică sau 
juridică, оn schimbul unei remuneraţii 
denumite salariu .

Natura juridică a raportului de 
funcţie publică (de serviciu) a constituit 
dintotdeauna şi constituie şi оn prezent 
obiect al unei dispute оntre specialiştii 
de drept public, оntre specialiştii de 
drept privat.

Оn esenţă, au fost formulate 
următoarele opinii:

- opinia potrivit căreia raportul de 
funcţie publică aparţine  dreptului pub-
lic, оn speţă dreptului administrativ, teză   
оmpărtăşită, оn mod firesc, оn primul 
rвnd, de autorii din această ramură 
de drept 1; argumentul considerat de-
cisiv pentru a proclama desprinderea 
conceptuală netă a funcţiei publice de 
raportul juridic de muncă se referă la 
soluţia legală consacrată prin Legea nr. 
188/1999 de a se soluţiona toate litigiile 
оn legătură cu funcţia publică de către 
instanţele de contencios administrativ 
şi nu de către instanţele  civile; prin 
prisma acestei soluţii se consideră că 
funcţia publică a redevenit o instituţie  
a cărei analiză se plasează оn dreptul 
administrativ;

 - opinia   potrivit   căreia raportul de 
funcţie este un raport juridic de muncă 
a cărei analiză face parte din dreptul 
muncii; se consideră că raportul de 

serviciu se naşte оn urma acordului de 
voinţe оntre funcţionar şi autoritatea 
sau  instituţia publică şi prezintă el-
ementele specifice ale unui raport de 
muncă, obiectul şi cauza fiind aceleaşi cu 
ale oricărui astfel de raport juridic;

- opinia conform căreia raportul de 
funcţie publică este un raport juridic 
de muncă a cărei analiză face parte din 
dreptul administrativ. 

Оntr-o opinie  similară, se susţine 
că natura juridică a raporturilor de 
serviciu ale funcţionarilor publici este 
una mixtă, оmbinвnd trăsături speci-
fice dreptului public  (administrativ) 
cu trăsături proprii dreptului muncii 
(care sunt predominante).

Оn plus, identificarea metodologică 
a  raporturi lor de  servic iu  a le 
funcţionarilor publici reprezintă o 
componentă de analiză necesară atвt оn 
cadrul ştiinţei dreptului administrativ, 
cвt şi оn cadrul ştiinţei dreptului muncii, 
sub condiţia esenţială de a se reţine şi 
evidenţia particularităţile lor, stabilite 
prin norme de drept public.

Raportul de serviciu este definit оn 
art.1 alin. (1) al Legii nr. 188/ 1999,  
astfel cum a fost modificată prin Le-
gea nr. 251/2006 ca acel raport juridic 
dintre funcţionarul public şi stat sau 
administraţia publică locală, prin  
autorităţile administrative autonome ori 
prin autorităţile şi instituţiile publice ale 
administraţiei publice centrale şi locale. 
Această definiţie nu  este de natură a 
soluţiona problema identificării naturii 
juridice a raporturilor de serviciu ale 
funcţionarilor publici.

Am   considerat   utilă   preciza-
rea potrivit căreia, delimitarea оntre 
raporturile de muncă şi cele de serv-
iciu, rezultată legal din reglementa-
rea statutului funcţionarilor publici şi 
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accentuată оn doctrină, nu trebuie să 
conducă automat la concluzia că este 
vorba de două instituţii complet inde-
pendente,  оntre care nu există nici un 
fel de puncte de intersecţie. 

Noţiunii de „raport juridic  de 
muncă” i se poate atribui două sen-
suri:

- un sens restrвns, cu referire ex-
clusiv la raporturile dintre angajatori 
şi salariaţi;

- un sens larg, ce cuprinde toate 
raporturile juridice dintre persoanele 
fizice care   prestează o muncă оn regim 
de subordonare şi cele оn folosul cărora 
munca se realizează.

Raportul de serviciu al funcţionarilor 
publici este un raport juridic de muncă 
deoarece:

1.  Atвt   raportul   juridic de  muncă 
al  salariaţilor, cвt şi raportul  de 
serviciu  au o  natură  convenţională 
(contractuală), fiind consecinţa acor-
dului de  voinţă  dintre părţi,  chiar 
dacă оn cazul raportului de serviciu 
nu se оntocmeşte un оnscris denumit 
„contract”.

Funcţionarul   public este numit 
оntr-o funcţie publică, printr-un act in-
dividual de оnvestire cu consimţămвntul 
său, „acordul funcţionarului public 
se dă оn trepte, faza sa ultimă fiind 
jurămвntul”.

Existenţa acordului de voinţă   nu  
оnseamnă că   funcţionarul public 
negociază şi оncheie un contract indi-
vidual de muncă ci, оn opinia noastră, 
contractul care se оncheie astfel apare 
ca un contract administrativ de adezi-
une, clauzele sale neputвnd fi negociate, 
singura opţiune a celui оn cauză fiind 
de a accepta sau nu condiţiile de muncă 
şi salariu; 

2. Raportul care se naşte оn urma 
realizării acordului de voinţe – rapor-
tul de serviciu (оn sens de raport оntre 
funcţionar şi autoritatea sau instituţia 
publică):

- prezintă elementele specifice unui 
raport de muncă. Prestarea muncii 
(activităţii) şi salariul constituie, re-
ciproc, obiect şi, respectiv, cauză atвt 
оn cazul  contractului individual de 
muncă,  cвt şi оn ipoteza raportului de 
serviciu.

3. Atвt dobвndirea calităţii de 
salariat, cвt şi dobвndirea calităţii 
de funcţionar public presupun subor-
donarea persoanei fizice оn cauză faţă de 
angajator, respectiv faţă de autoritatea 
sau instituţia publică оn cadrul cărora 
se desfăşoară activitatea.

4. Stabilitatea funcţionarilor publici 
nu este specifică exclusiv acestei  catego-
rii de personal, ci şi salariaţilor.

5. Cauzele de оncetare a raporturilor 
de serviciu nu diferă decвt parţial, sub 
aspectul terminologiei utilizate de către 
legiuitor, de cauzele de оncetare a rapor-
tului juridic de muncă al salariaţilor.

Оn cazul funcţionarilor publici, Le-
gea nr. 188/1999 republicată, prevede 
competenţa funcţională a instanţei de 
contencios administrativ. Esenţial de 
reţinut este faptul că această competenţă 
nu оi este atribuită оn  plenitudine de 
jurisdicţie, printr-o normă generală, ci, 
limitativ, prin norme speciale, pentru 
litigii avвnd ca obiect:

- contestarea sancţiunii disciplinare 
(art. 68);

- contestarea ordinului sau a 
dispoziţiei de imputare (art. 73 alin. 
2);

 - contestarea actului administrativ 
prin care s-a dispus оncetarea raportu-
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lui de serviciu (art. 89 alin. 1).
Chiar şi ultima modificare a Statutu-

lui funcţionarilor publici, prin Legea 
nr. 251/2006, care a introdus un nou 
articol, respectiv art. 91, prevede că 
litigiile “care au ca obiect raportul de 
serviciu al funcţionarului public sunt 
de competenţa instanţelor de contencios 
administrativ, cu excepţia situaţiilor   
pentru care este stabilită expres prin 
lege competenţa altor instanţe”.

Оnsuşi legiuitorul califică expres 
raporturile de serviciu ale unor catego-
rii de funcţionari publici ca raporturi 
de muncă. Astfel, art. II din Legea nr. 
286/2006 privind modificarea şi comple-
tarea Legii administraţiei publice locale 
nr. 215/2001 dispune:

 - alin. (1): „Secretarii comunelor 
care, la data intrării оn vigoare a pr-
ezentei legi, nu au studii superioare оşi 
pot păstra funcţia publică cu obligaţia 
ca, оn termen de 3 ani de la data intrării 
оn vigoare a prezentei legi, să absolve 
o formă de оnvăţămвnt superior de 
lungă durată la specialitatea ştiinţe 
juridice sau administraţie publică, sub 
sancţiunea eliberării din funcţie”;

- alin (2): „Pвnă la data de 31 decem-
brie 2006, sub sancţiunea оncetării ra-
portului de muncă  aceştia vor prezenta 
documente, care dovedesc situaţia lor 
şcolară, care să le permită оndeplinirea 
оn termen a  obligaţiei prevăzute mai 
sus”.

Secretarii comunelor sunt, potrivit 
art. 120 alin. 1 teza a II-a din Legea nr. 
215/2001, astfel cum a fost modificată 
şi completată prin Legea nr. 286/2006,  
funcţionari publici de conducere.

Din coroborarea celor două texte 
legale – art. 120 alin. (1) teza a II-a din  
Legea nr. 215/2001 şi art. II alin. 2 din 

Legea nr. 286/2006 rezultă că оnsuşi 
legiuitorul, exprimвndu-şi voinţa sa 
suverană, a оnţeles să califice legal ra-
porturile de serviciu ale funcţionarilor 
publici ca fiind raporturi de muncă.

Prezenţa unei astfel de оmprejurări 
– оn care оnsăşi legea stabileşte expres, 
cu claritate, natura raporturilor de 
funcţie publică (de serviciu) – reprezintă 
un argument decisiv оn a determina   
alegerea soluţiei corecte оn sensul că, 
оntr-adevăr,  raporturile de serviciu 
ale funcţionarilor publici reprezintă o 
specie a raporturilor de muncă. 

Aşadar, оn prezent, problema care 
se pune nu este,  оn continuare,   dacă 
raportul de serviciu este tot un raport 
juridic de muncă.

Cu toate acestea, raportul de serviciu 
prezintă particularităţi evidente faţă de 
raportul juridic de muncă al salariaţilor, 
de natură a conduce la separarea 
conceptuală şi analiza convergentă, dar 
şi divergentă a celor două categorii de 
raporturi juridice:

• elementul care particularizează оn 
mod fundamental raportul de serviciu 
de raportul de muncă al salariatului, 
este calitatea de purtător al puterii 
publice a funcţionarului public, pe 
care o exercită оn limitele funcţiei sale, 
„salariatul - оncadrat, prin ipoteză, la 
un angajator – autoritate sau instituţie 
publică – nu dispune de astfel de 
atribuţii de putere; el poate fi, potrivit 
atribuţiilor sale, doar un simplu prepus 
al angajatorului său” ;

• funcţionarii publici au un drept 
legal la carieră, pe cвnd salariaţii оl pot 
avea dacă s-a stabilit prin contractul 
colectiv de muncă sau prin regulamentul 
intern;

• numai оn cazul funcţionarilor 
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publici se regăseşte instituţia Corpului 
de rezervă, gestionat de către Agenţia 
Naţională a Funcţionarilor  Publici;

• negocierea colectivă şi individuală 
pot să privească, оn cazul funcţionarilor 
publici, un spectru extrem de restrвns 
al raportului de muncă;

• numai la naşterea raportului 
de serviciu persoana fizică trebuie 
să оndeplinească obligatoriu o serie 
de cerinţe, referitoare la cetăţenie, 
cunoaşterea limbii romвne, care оn 
cazul salariaţilor reprezintă numai 
situaţii de excepţie;

• pentru funcţionarii  publici 
operează o sferă mult mai extinsă 
a incompatibilităţilor şi conflictului 
de interese faţă de cele aplicabile 
salariaţilor;

• răspunderea disciplinară a 
funcţionarilor publici prezintă o serie 
de particularităţi ce nu se regăsesc оn 
cazul salariaţilor.

Dar, toate aceste elemente nu 
alterează оnsăşi natura raportului 
juridic, convertindu-l оn altceva cali-
tativ diferit faţă de un raport juridic 
de muncă.

Оn concluzie, raportul de serviciu 
face parte din sfera largă a raporturilor 
juridice de muncă, оnţelese оn sens 
extins.

O astfel de calificare a naturii ju-
ridice a raportului de serviciu ridică 
o altă problemă, şi anume aceea dacă 

raportul de funcţie publică (de serviciu), 
fiind un raport de muncă, se impune 
a fi analizat оn dreptul administrativ 
sau, dimpotrivă, ar trebui analizat оn 
dreptul muncii. 

Dreptul muncii nu trebuie să se 
ocupe şi de conceptul de funcţie publică, 
de modul de constituire şi atribuţiile 
Agenţiei Naţionale a Funcţionarilor 
Publici etc. - toate acestea fiind compo-
nente ale dreptului administrativ. 

Cu deosebire, dreptul muncii nu are 
a analiza raporturile funcţionarului 
public cu terţii - persoane juridice sau 
persoane fizice, raporturi оn mod cert 
de drept administrativ.

Un al doilea aspect al aceleiaşi 
probleme – a integrării оntr-o ramură 
de drept sau alta a analizei raportului 
de muncă al funcţionarului public 
– se referă  la faptul că, aşa cum o 
arată realităţile juridice, o abordare 
aprofundată şi pertinentă a acestei 
instituţii juridice implică:

- analiza ei оn dreptul administrativ 
оn permanentă comparaţie cu statutul    
salariatului;

 - analiza оn dreptul muncii a 
statutului salariatului оn permanentă 
comparaţie cu statutul funcţionarului 
public.

Esenţial se pare ca, dincolo de dis-
putele din doctrină, să se accepte ideea 
că, uneori o analiză comparativă atвt 
оn dreptul muncii, cвt şi оn dreptul ad-
ministrativ, poate să scoată оn evidenţă 

similitudinele şi diferenţa specifică оntre raporturile de muncă (de serviciu) ale 
funcţionarilor publici şi raporturile de muncă ale salariaţilor.

Оntr-o societate aflată оncă оn tranziţie, care оşi consolidează toate articulaţiile 
economice, sociale, politice, morale, printre care poziţia şi rolul administraţiei 
publice sunt fundamentale, este evident că pentru оncă o etapă toate problemele 
juridice, manageriale, financiare ale administraţiei publice să fie abordate şi 
soluţionate, оn mod unitar, оn cadrul dreptului administrativ.
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Reforma funcţiei publice оn diverse state demonstrează că are loc o “recom-
punere a raporturilor de muncă, fie de drept privat, fie de drept public, ceea ce 
determină noi similitudini dintre ele”.  Influenţa   acestor   evoluţii referitor la 
funcţia publică, odată cu aderarea Romвniei la Uniunea Europeană, se vor resimţi 
şi оn ţara noastră, impunвnd trecerea de la dezbaterile teoretice la schimbările 
practice, оn plan legislativ şi al administraţiei publice.

Faţă de cele prezentate,  consider că natura juridică a raportului de serviciu 
este cea a unui raport juridic de muncă, generat оn urma realizării acordului de 
voinţă оntre autoritatea sau instituţia publică şi funcţionarul public, printr-un 
contract administrativ, iar analiza acestui raport juridic face parte din dreptul 
administrativ.
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