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AVIZ

referitor la propunerea legislativa pentru completarea
Legii nr.53/2003 - Codul muncii si a Ordonantei de urgenta
a Guvernului nr.57/2019 privind Codul administrativ

(b574/19.10.2026)

In temeiul art. 2 alin. (1) din Legea nr. 248/2013 privind organizarea si functionarea
Consiliului Economic si Social, republicata, cu modificarile si completarile ulterioare. si art.
11 lit. a) din Regulamentul de organizare si functionare. Consiliul Economic si Social a fost
sesizat cu privire la avizarea propunerii legislative pentru completarea Legii nr.33/2003 -

Codul muncii si a Ordonantei de wrgentd a Guvernului nr.37/2019 privind Codul

administrativ (b374/19.10.2026).

CONSILIUL ECONOMIC SI SOCIAL

In temeiul art. 5 lit. a) din Legea nr. 248/2013 privind organizarea si functionarea
Consiliului Economic si Social, republicata. cu modificdrile si completarile ulterioare. in
sedinta din data de 4.11.2026. desfasurata online, conform prevederilor art. 30 alin. (1) din
Regulamentul de organizare si functionare, avizeaza NEFAVORABIL prezentul proiect de
act normativ, cu urmitoarea motivare:

1. Cu privire la natura juridici a despigubirii si principiul reparirii integrale a
prejudiciului
e reglementarea actuald cuprinsa in art. 52 din Codul muncii este. in acest moment,

clard. predictibila si suficient de bine echilibrata. Cazurile in care angajatorul poate



lua decizia unilaterala de a suspenda contractul individual de muncé reprezinta. in
esentd. o restrangere a exercitarii dreptului la munca;

avand in vedere dispozitiile art. 533 alin. (1) din Constitutia Romaniei. restrangerea
exercitiului unor drepturi poate fi facuta doar in conditii expres si limitativ previzute
de lege. fiind necesar sd ramand proportionala cu situatia care a determinat-o.
Initiativa de a suspenda contractul apartine exclusiv angajatorului. bazata pe o
suspiciune (cum ar fi formularea unei plangeri penale):

desi legiuitorul recunoaste dreptul angajatorului de a-si proteja interesele si
organizarea prin aceastd masura preventiva, alin. (2) al art. 52 are tocmai rolul
imperativ de a garanta restabilirea echilibrului si repararea prejudiciului in cazul in
care suspiciunea nu se confirma:

propunerea legislativa porneste de la o gravd eroare de calificare juridica,
contundand contraprestatia muncii cu reparatia unui prejudiciu. Potrivit art. 159 alin.
(1) din Codul muncii, salariul reprezinta contraprestatia muncii depuse. Prin contrast.
sumele cuvenite lucratorului in temeiul art. 52 alin. (2) reprezintd o despagubire
acordata in conditiile raspunderii civile contractuale. menitd sa acopere prejudiciul
cauzat de o privare nejustificatd de dreptul la munca;

faptul ca legiuitorul utilizeaza salariul anterior ca baza de calcul (metrologie) pentru
determinarea cuantumului acestei despagubiri nu transforma despigubirea intr-un
salariu. In lumina art. 253 din Codul muncii coroborat cu art. 1531 din Codul civil
(principiul reparirii integrale a prejudiciului). angajatorul care a aplicat. fie si
preventiv, 0 masurd ce s-a dovedit a fi nelegald/neintemeiata trebuic sa acopere atat
prejudiciul material. cat si pe cel moral:

se constata deci o confuzie juridica grava intre ,.salariu” si ,,despagubire™ (Restitutio
in integrum):

o natura juridica a sumelor: Initiatorii Propunerea legislativa califica in mod
eronat sumele cuvenite salariatului sau functionarului public pe perioada
suspendarii ca fiind simple ..drepturi salariale™;

o efectul incetdrii suspendarii: in momentul in care suspendarea inceteazi ca
urmare a constatarii nevinovatiei (achitare. clasare. anularea actului de
suspendare). aceste sume dobandesc natura juridica a unei despagubiri civile:

o aplicarea dreptului comun: Conform art. 1381 si urmatoarele din Codul civil,
se impune aplicarea principiului restitutio in integrum (repunerea integrala in
situatia anterioard). Diminuarea despagubirii cu veniturile obtinute din alta
muncd inseamna ca angajatorul culpabil beneficiaza financiar de pe urma

efortului depus de angajat.

[ ]



potrivit art. 52 alin. (2) din Codul muncii, in situatiile reglementate de acest text.
salariatul cdruia i s-a constatat nevinovitia beneficiaza de o despagubire egali cu
salariul si celelalte drepturi de care a fost lipsit pe perioada suspendarii contractului
individual de munca, in temeiul normelor si principiilor raspunderii civile
contractuale. Aceastd reglementare urmdreste protejarea salariatului impotriva
consecintelor patrimoniale ale masurii de suspendare, prin recunoasterea unui drept

la despagubire corespunzitor drepturilor de care persoana a fost lipsita:

2. Diminuarea despigubirii cu veniturile obtinute din alte activititi si caracterul

inechitabil al masurii

prin masurile propuse se creeaza o situatie profund discriminatorie, care penalizeaza
exclusiv lucratorul diligent si nevinovat. Salariatul suspendat abuziv sau dintr-o
eroare de apreciere a angajatorului s-ar regasi intr-o dilema inacceptabila: fie asteapta
luni sau ani de zile infirmarea suspiciunii. lipsit de orice venit si cu subzistenta pusa
in pericol. fie isi exercitd dreptul de a se angaja in altd parte. situatie in care
propunerea legislativa 1i anuleaza dreptul la despagubire;

o astfel de dihotomie incalca flagrant art. 41 din Constitutia Romaniei si art. 23 din
Declaratia Universala a Drepturilor Omului (DUDO), care garanteazd libertatea
alegerii locului de munca. Este o dubla masura ilogica: angajatorul care a gresit este
practic iertat de consecintele financiare ale erorii sale doar pentru ¢ salariatul a
refuzat sa ramana lipsit de mijloace de subzistenta si si-a valorificat forta de munca
la un tert de buna-credinta;

mai mult, s-ar oferi angajatorilor un instrument de presiune validat prin Codul
muncii. cu ajutorul caruia si incalce principiul bunei-credinte consacrat de art. 8 din
Codul muncii. Un angajator ar putea dispune suspendarea unui salariat incomod
stiind ca riscul financiar este minim: fortat de necesitatile vietii, salariatul se va
angaja in alta parte, iar angajatorul initial va fi exonerat de plata despagubirilor la
finalul perioadei de suspendare. eludand astfel costurile unei concedieri sau ale unei
cercetdri disciplinare temeinice:

ca urmare a Deciziilor Curtii Constitutionale nr. 279/2015 si nr. 261/2016, art. 52
alin. (2) din Codul muncii se mai aplica, in principal. in ipoteza trimiterii in judecata
a salariatului. Suspendarea este 0 masura dispusa de angajator sau de lege. nu de
salariat. Riscul acesteia nu poate fi transferat asupra persoanei a cérei nevinovitie a
fost constatata de organele judiciare:

initiativa legislativa creeazd o situatie profund inechitabild prin modul in care

trateazd persoanele suspendate din functie:



o recompensarea pasivitatii: Un angajat care ramane inactiv pe durata

suspendarii va primi despagubirea integrala la incetarea masurii;

&

penalizarea diligentei: Un angajat activ. care presteaza o munca efectiva in
alta parte pentru a-si asigura subzistenta. va vedea avea despagubirea
diminuata sau anulata:

o efect social negativ: Se descurajeaza munca si se recompenseaza financiar un
comportament pasiv. fapt contrar spiritului pietei muncii si sistemului de
protectie sociala.

propunerea legislativa este susceptibila sa afecteze caracterul efectiv al protectiei
acordate salariatilor impotriva consecintelor patrimoniale ale suspendarii raporturilor
de munca. intrucat instituie o diminuare automatd a despagubirii in functie de
veniturile realizate dintr-un raport juridic distinct:

veniturile obtinute prin prestarea unei activitati profesionale in beneficiul unui alt
angajator au o cauza juridica proprie. reprezentati de munca efectiv prestati in cadrul
acelui raport contractual. Aceste venituri nu constituie. prin simplul fapt al incasarii
lor in aceeasi perioada, o reparare a prejudiciului rezultat din suspendarea raportului
de muncad initial;

propunerea legislativa nu distinge intre drepturile salariale aferente activitatii efectiv
desfasurate si despagubirile datorate pentru lipsirea persoanei de drepturile asociate
raportului de munca suspendat, desi cele doua categorii de venituri au temeiuri
juridice si functii distincte. Aplicarea automata a diminudrii poate conduce la situatia
in care salariatul care a depus eforturi pentru identificarea unui nou loc de munca, in
vederea asigurarii mijloacelor necesare existentei, sd primeasca o despigubire
inferioard celei acordate unei persoane care nu a desfasurat nicio activitate
profesionala in aceeasi perioada:

in aceste conditii, madsura poate produce consecinte contrare obiectivului de protectie
a dreptului la munca, garantat de art. 41 din Constitutia Romaniei. si necesita o
justificare riguroasd din perspectiva proportionalititii si a principiului repararii
prejudiciului;

solutia legislativa propusa introduce o prezumtie generala potrivit careia veniturile
salariale obtinute dintr-un alt raport juridic diminueazi in mod corespunzitor
prejudiciul rezultat din suspendarea raportului initial. O asemenea prezumtie nu
permite evaluarea particularitatilor situatiei concrete. inclusiv a naturii activitatii
desfasurate, a eforturilor suplimentare depuse de persoana prejudiciata, a
eventualelor pierderi profesionale si a celorlalte consecinte patrimoniale produse de

suspendare;



eventuala luare in considerare a unor venituri realizate in perioada suspendarii trebuie
fundamentata prin raportare la existenta unei legaturi juridice si cauzale intre aceste
venituri si prejudiciul efectiv supus repararii. cu respectarea principiilor raspunderii
civile si a dreptului persoanei la o reparatie adecvata. Diminuarea automatd a
despagubirii, exclusiv in considerarea existentei unor venituri salariale realizate in
aceeasi perioadd. poate conduce la o repartizare inechitabili a consecintelor
patrimoniale ale suspendarii:

diminuarea automatd a despagubirii. conform textelor propuse (alin. (2') la art. 52
din Codul muncii si alin. (5) la art. 513 din Codul administrativ). constituie o
ncalcare a dreptului de proprietate:

o afectarea unui drept patrimonial: Aceastd diminuare reprezintd o restrangere
disproportionata a unui drept de creanta patrimoniala ocrotit de lege:

o penalizarea efortului propriu: Este sanctionat salariatul sau functionarul
public care a depus un efort suplimentar prin incadrarea la un alt angajator
pentru a supravietui pe perioada suspendarii;

o protejarea abuzului: Propunerea legislativa protejeaza partial angajatorul de
riscurile patrimoniale ale propriilor decizii nelegale. incurajind indirect
solutiile abuzive de suspendare:

reglementarea actuald cuprinsd in art. 52 din Codul muncii este. in acest moment,
clard, predictibild si suficient de bine echilibratd. Cazurile in care angajatorul poate
lua decizia unilaterala de a suspenda contractul individual de munci reprezinta. in

esenta. o restringere a exercitarii dreptului la munca.

3. Tratamentul diferentiat al veniturilor si situatia functionarilor publici

propunerea legislativa instituie un regim distinct pentru persoanele care realizeaza
venituri salariale in perioada suspendarii. fard a reglementa in mod corespunzitor
situatia celor care obtin venituri din activititi independente. profesii liberale,
exploatarea unor bunuri sau alte surse legale. In consecinta. persoane aflate in situatii
comparabile din perspectiva suspendirii raportului de munca si a dreptului la
despagubire ar putea beneficia de tratamente diferite, exclusiv in functie de
calificarea juridici a veniturilor realizate in perioada respectiva. In plus,
reglementarea poate dezavantaja persoanele care, pentru asigurarea mijloacelor de
subzistenta, au fost nevoite sa accepte un nou loc de munca, in raport cu persoanele
care au dispus de resurse financiare suficiente pentru a nu desfdsura o alta activitate
profesionala:

asemenea diferentd de tratament necesitd o justificare obiectiva si rezonabila, in

conformitate cu art. 16 alin. (1) din Constitutie, iar criteriile utilizate trebuie sa



pastreze un raport de proportionalitate cu scopul urmarit. Expunerea de motive nu
demonstreaza in mod suficient ca utilizarea exclusiva a veniturilor de naturi salariala
drept criteriu de diminuare a despagubirii reprezinta o solutie necesara, adecvati si
proportionald;

prin completarea art. 513 din Ordonanta de urgentad a Guvernului nr. 57/2019 privind
Codul administrativ se propune diminuarea drepturilor salariale aferente perioadei
de suspendare cu veniturile salariale obtinute de functionarul public in acelasi
interval. ca urmare a incadririi in munca la aceeasi ori la altd autoritate sau institutie
publica. Aceastd solutie trebuie analizata in raport cu particularitatile statutului
functionarului public si cu garantiile instituite pentru protejarea raporturilor de
serviciu;

art. 513 alin. (4) din Codul administrativ prevede reluarea activitdtii si achitarea
drepturilor salariale aferente pericadei de suspendare in situatiile expres
reglementate, inclusiv in cazul achitirii sau al clasirii cauzei penale. Diminuarea
acestor drepturi in functie de veniturile obtinute prin exercitarea unei activititi
profesionale distincte poate conduce la reducerea protectiei patrimoniale recunoscute
functionarului public si la transferarea unei parti din consecintele suspendarii asupra
persoanei care a suportat masura:

drepturile salariale aferente unui nou raport de munca sau de serviciu sunt acordate
in considerarea activititii efectiv prestate, a atributiilor indeplinite si a
responsabilititilor asumate in cadrul acelui raport juridic. Eventuala imprejurare ca
ambele raporturi juridice implicd autoritati sau institutii publice si resurse bugetare
nu inldturd necesitatea respectarii naturii juridice distincte a obligatiilor de plata;
veniturile obtinute in temeiul unui raport de munca distinct reprezinta contraprestatia
unei activitati efectiv desfasurate. Eventuala lor deducere din despdgubirea aferenta
suspenddrii unui alt raport de muncd necesitd justificarea legaturii dintre aceste
venituri si prejudiciul supus repararii. Instituirea unei deduceri automate, fara analiza
particularitatilor fiecdrei situatii. poate conduce la diminuarea nejustificatd a
reparatiei patrimoniale:

regula de diminuare este formulatd prea larg, textul nu distinge intre veniturile
obtinute ca urmare a suspenddrii, in locul postului suspendat, si veniturile pe care
salariatul le-ar fi realizat oricum. Este cazul unui contract cu timp partial existent la
data suspendarii sau al unui cumul de functii permis de art. 35 din Codul muncii.
Proiectul nu precizeaza nici daca se scad sumele brute sau nete, cui ii revine sarcina
probei si care este regimul contributiilor sociale, al vechimii in munca si al stagiului

de cotizare;



4. Cu privire la actualizarea despagubirii si excluderea dobanzii legale

actualizarea cu indicele preturilor de consum reprezinta un instrument de conservare
a valorii reale a creantelor. insi aceasta are o functie juridica distincta de dobanda
legala sau de alte remedii aplicabile in situatia executarii cu intdrziere a unei obligatii
banesti. Actualizarea compenseaza. in principal, deprecierea monetara. in timp ce
dobanda legald poate acoperi prejudiciul asociat lipsei de folosintd a sumelor
datorate, in conditiile previazute de lege. Utilizarea expresiei ..exclusiv cu indicele
preturilor de consum™ poate fi interpretatd ca instituind o interdictie generald de
acordare a dobanzilor sau a altor despagubiri pentru intarzierea executarii obligatiei
de platd. O asemenea solutie este susceptibild si afecteze caracterul efectiv al
reparatiei patrimoniale i sd creeze un tratament juridic distinct fata de alte categortii
de creante salariale sau despagubiri recunoscute in materia raporturilor de munca:
dincolo de aspectele referitoare la deducerea veniturilor. limitarea actualizarii
despagubirilor incalca dreptul creditorului la reparatia integrala a prejudiciului
produs prin intdrziere. Potrivit art. 1535 din Codul civil. creditorul unei sume de bani
are dreptul nu doar la actualizarea creantei cu rata inflatiei, ci si la dobanda legala
penalizatoare. ambele fiind componente distincte ale reparatiei echitabile:

art. 52 alin. (2) din Codul muncii trimite la raspunderea civila contractuala. iar art.
253 din Codul muncii si Codul civil consacrd principiul repararii integrale a
prejudiciului. Practica judiciard constantd admite cumulul actualizarii cu rata inflatiei
cu dobanda legala, deoarece cele doud au naturi juridice si scopuri diferite. Textul
propus reprezintd un regres fata de nivelul actual de protectie;

in concluzie, se constatd o incilcare a dreptului la repararea integrala a prejudiciului,
masura introducand o limitare neconstitutionala:

o eliminarea dobdnzii penalizatoare: Textul elimind in mod abuziv posibilitatea
cumuldrii [PC-ului cu dobanda penalizatoare legala;

o confuzia componentelor prejudiciului: Indicele preturilor de consum acoperi
doar pierderea valorii economice a banilor cauzatd de inflatie (damnum
emergens — daune-interese compensatorii). Dobanda legala penalizeaza
lipsa de folosintd a sumelor de bani de care angajatul a fost lipsit (lucrum
cessans — daune-interese moratorii):

o incurajarea abuzurilor: Eliminarea dobanzii penalizatoare lipseste angajatorul
de o sanctiune fireasca pentru executarea cu intarziere a obligatiilor banesti.

favorizand abuzurile institutiilor.
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5. Constitutionalitatea propunerii si raportarea la jurisprudenta instantelor

e existi o contradictie intre propunerea legislativa si  jurisprudenta Curtii
Constitutionale si jurisprudenta [naltei Curti de Casatie si Justitie: Modificdrile
propuse ignord deciziile obligatorii ale instantelor supreme:

o jurisprudenta Curtii Constitutionale: CCR a statuat in mod repetat ¢d masurile
reparatorii in cazul incetdrii unei suspendari nejustificate au rolul de a sterge
integral consecintele unui act administrativ dovedit a fi lipsit de temel.
Legiuitorul nu poate diminua cuantumul acestei reparatii fard a goli de
continut stabilitatea in munca si statutul functionarului public;

o jurisprudenta Inaltei Curti de Casatie si Justitie: Prin deciziile pronuntate in
interesul legii (RIL). ICCJ a stabilit constant cd despagubirea previzuta de
art. 52 alin. (2) din Codul muncii acoperd integral prejudiciul material
constand in .salariile si celelalte drepturi de care a fost lipsit salariatul™,
independent de alte raporturi juridice de munca pe care acesta le-a contractat
temporar cu terte persoane;

e asemenea diferentd de tratament necesitd o justificare obiectivd si rezonabild, in
conformitate cu art. 16 alin. (1) din Constitutie, iar criteriile utilizate trebuie sa
pastreze un raport de proportionalitate cu scopul urmarit. Expunerea de motive nu
demonstreaza in mod suficient ¢a utilizarea exclusivi a veniturilor de natura salariala
drept criteriu de diminuare a despagubirii reprezinta o solutie necesard, adecvati si
proportionala;

e in conformitate cu art. | alin. (5) din Constitutie si cu cerintele Legii nr. 24/2000
privind normele de tehnici legislativa pentru elaborarea actelor normtive. dispozitiile
referitoare la calculul si diminuarea unor drepturi patrimoniale trebuie sa fie clare.
precise si previzibile:

e din analiza cadrului normativ care reglementeazi la nivel national. european si
international, relatiile de munca. propunerea legislativa incalcd grav drepturi
fundamentale, deturneazd scopul reparator al normei actuale si instituie un
dezechilibru major in relatiile de munca. prin nesocotirea principiului bunei-credinte:

e ansamblul normativ care reglementeaza relatiile de muncd are ca fundament
protejarea demnitatii lucratorului si mentinerea unui raport de forte echitabil. Aceasta
propunere legislativd nu rezolva o problemi de practica. ci legalizeaza transterul
riscului si al prejudiciului generat de o decizie patronala infirmatd exclusiv pe umerii
salariatului

6. Claritatea reglementarii si dispozitiile tranzitorii



propunerea legislativdi nu contine dispozitii tranzitorii care sd precizeze
aplicabilitatea noilor reguli in raport cu suspendarile dispuse anterior intritii in
vigoare a legii, cu procedurile administrative aflate in curs si cu litigiile pendinte.
Aceastd omisiune poate genera incertitudine privind cuantumul drepturilor deja
nascute. precum si privind aplicarea noilor reguli in situatiile in care intinderea
obligatiilor de platd a fost stabilitd prin hotarari judecitoresti. Subzistd necesitatea
respectdrii art. 15 alin. (2) din Constitutie. referitor la neretroactivitatea legii civile.
precum si a art. 21 si art. 44, privind accesul la justitie si protectia drepturilor

patrimoniale.

7. Fundamentarea initiativei legislative

impactul masurilor nu este fundamentat. Expunerea de motive nu prezintd date
privind numarul dosarelor. valoarea drepturilor acordate sau cuantumul veniturilor
ce ar putea fi deduse. Se aratd, de asemenea. ca impactul financiar nu poate fi stabilit
in mod fundamentat. or. restrangerea unor drepturi patrimoniale ocrotite de art. 41 si
art. 44 din Constitutie. justificata in principal prin economii bugetare. nu poate fi

sustinutd fird o analizd de proportionalitate.

8. Concluzii

masurile propuse prin acest proiect de lege incalca drepturile sociale, descurajeaza
insertia pe piata muncii a persoanelor suspendate si contravin Codului civil si
Constitutiei Romdniei. Initiativa nu reprezintd o reglementare echitabild. ci o
incercare de exonerare a angajatorilor (in special a celor publici) de raspunderea

patrimoniala pentru actele lor administrative nejustificate.
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