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AVIZ
referitor Ia propunerea legislativd pentru modificarea
si completarea art.10 din Legea 78/2014 privind reglementarea
activitatii de voluntariat in Romania (b112/03.03.2026)

In temeiul art. 2 alin. (1) din Legea nr. 248/2013 privind organizarea si functionarea
Consiliului Economic si Social, republicatd, cu modificirile si completiirile ulterioare, si
art. 11 lit. a) din Regulamentul de organizare si functionare, Consiliul Economic st Social
a fost sesizat cu privire la avizarea propunerii legislative pentru modificarea si completarea
art. 10 din Legea 78/2014 privind reglementarea activitdfii de voluntariat in Romdnia

(b112/03.03.2026).

CONSILIUL ECONOMIC SI SOCIAL

In temeiul art. 5 lit. a) din Legea nr. 248/2013 privind organizarea si functionarea
Consiliului Economic si Social, republicatd, cu modificdrile si completidrile ulterioare, in
sedinta din data de 25.03.2026, desfasurata online, conform prevederilor Hotérérii Plenului
nr.86/17.05.2022, avizeazdi NEFAVORABIL prezentul proiect de act normativ, cu
urmatoarea motivare:

» structura sectorului neguvernamental roménesc, desi numeric consistentd, nu
furnizeaza o baza economicd pentru o mutatie normativa asa cum este cea propusa
de initiativa legislativi. Romania are circa 127.000 de organizafii
neguvernamentale, aproximativ 127.000 de angajati in 2022 si venituri totale in jur
de 21 de miliarde de lei, echivalentul a 1,51% din PIB. Datele indica o capacitate

reald a sectorului de a produce valoare publica, dar si o fragilitate financiard si



organizationald, cu multe entititi civice fird personal platit in care activitatea este
realizatd in proportie semnificativi prin voluntariat;

acuratefea economicd a expunerii de motive publice este extrem de deficitara. In
loc sd furnizeze o evaluare de impact cu scenarii, elasticititi si o hartd a riscurilor
fiscale, inifiativa recurge la enunfuri descriptive despre prestigiul voluntariatului,
fard sd cuantifice costurile directe si indirecte. Recunoasterea vechimii, chiar ca

perioadﬁ necontributivd, poate produce efecte financiare odatd ce aceasti vechime

devme cr:term pentru'salarizare, sporuri, grade profesmnale sau acces la Concursun .

Asadar chiar daca nu se platesc contrlbutu pentru penoada respectwa exzsta 0

probabilitate crescutd ca statul si internal_lzeze costuri salariale marginale mai-

ridicate; comeee

sistemele publice de pensii si de asigurari sociale se bazeaza pe relatia proportionala
dintre contributii §i prestatii. Orice extindere a efectelor juridice ale vechimii asupra
unor perioade necontributive adaugi tensiune intr-un sistem deja supus presiunilor
demografice, financiare si de ocupare. Impactul poate parea indirect, dar pe termen
mediu se poate traduce in asteptari privind recunoasterea unor drepturi salariale sau
de carierd care utilizeaza vechimea drept criteriu, fira ca echivalentul contributiv
sd existe. Standardele Organizatiei Internationale a Muncii privind definirea
voluntariatului pledeaza tocmai pentru mentinerea unei linii clare intre sfera muncii
platite si cea a muncii voluntare, inclusiv pentru a evita confuzii In statisticile fortei
de munci si, prin extensie, in calculele actuariale,

dintr-o perspectiva strict economici, propunerea legislativd necesitd Tmbunatatiri
majore, fiind necesard realizarea unei evaludri de impact bugetar si macroeconomic
insotite de scenarit de adoptie, cu ipoteze explicite privind elasticitatea ofertei de
voluntariat la stimulente juridice si cu cuantificarea efectelor salariale indirecte in
sectorul public pentru a nu genera costuri ascunse pentru contribuabili;
propunerea contravine chiar principiilor fundamentale ale Legii voluntariatului nr.
78/2014. Art.4 lit.a) stabileste expres cd voluntariatul este o activitate de interes
public, neremunerat si bazata pe o decizie liber consimtita, iar art.4 lit.e) prevede
in mod clar ¢d activitatea de voluntariat nu substituie munca platiti. In aceste
conditii, recunoasterea voluntariatului ca ,,vechime in muncd” depiaseazé aceasta
activitate din sfera participérii civice in sfera raporturilor de munc, ceea ce este de
naturd si afecteze regimul juridic propriu al voluntariatului;

prin asimilarea voluntariatului cu vechimea in munci, proiectul estompeazi
distinctia legald dintre activitatea voluntar3 si munca salariata. Daci legea stabileste

¢& voluntariatul nu poate substitui munca plitita, este dificil de sustinut, in acelasi
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timp, ci aceeast activitate produce unul dintre efectele juridice esentiale ale muncii
salariate, respectiv vechimea in muncd. O asemenea solufie genereazd o
contradictie internd intre normele aplicabile aceleiagi materii;

Codul muncii este explicit in ceea ce priveste legitura dintre vechimea in munci si
munca prestatd in temeiul unui contract individual de munci. Art. 16 alin. (5)
prevede fard echivoc ¢i ,ymunca prestatd in temeiul unui contract individual de
muncd constituie vechime in muncad”. Asadar, legiuitorul a ancorat notiunea de
vechime in muncd intr-un temel juridic precis, §i anume existenta unui contract
individual de munca. Voluntariatul nu se desfisoara in baza unui contract individual
de muncd, ci in baza unui contract de voluntariat, care are o natura juridica distincta;
totodati, Codul muncii defineste contractul individual de munci prin trei elemente
cumulative: prestarea muncii, sub autoritatea angajatorului si in schimbul salariului.
Art. 10 prevede ca salariatul se obligh sa presteze munca pentru si sub autoritatea
unui angajator, in schimbul unei remuneratii denumite salariu. In lipsa
remuneratiei, nu mai sunt intrunite elementele specifice raportului de munci in
sensul Codului muncii. Prin urmare, acordarea vechimii in muncd pentru o
activitate pe care legea o calificd in mod expres ca neremuneratd sldbeste legétura
dintre efectul juridic urmarit si temeiul siu legal;

propunerea legislativd nu tine seama suficient de faptul ¢ Legea voluntariatului
confine deja o norméa de protectie menitd sd prevind utilizarea voluntariatului in
locul muncii remunerate. Art. 10 alin. (1) din Legea nr. 78/2014 interzice incheierea
contractului de voluntariat in scopul de a evita incheierea unui contract individual
de munca ori a unui contract cu titlu oneros. in acest context, atasarea efectului
juridic al vechimii in muncd unei activititi de voluntariat poate crea tocmai
stimulentul pe care legea actuald urmdreste si il evite, respectiv utilizarea
voluntariatului ca substitut functional al muncii salariate;

initiativa legislativa poate incuraja, in plan practic, aparitia unor situatii abuzive din
partea unor organizatii-gazda, care ar putea prefera voluntari in locul angajatilor.
Daci activitatea de voluntariat ar produce vechime in munci, ar putea apérea o
presiune crescutd pentru ocuparea unor posturi sau indeplinirea unor sarcini
recurente prin intermediul voluntarilor, intrucdt organizatia ar beneficia de munca
prestatd fara salariu, iar voluntarul ar putea accepta in considerarea unui avantaj
juridic asociat, in mod traditional, muncii salariate. O asemenea consecintd ar
contraveni art. 4 lit. ) din Legea voluntariatului;

in acest mod, se creeaza riscul unei fictiuni juridice, prin atribuirea unui efect

specific muncii salariate unei activitati care, prin definitie, nu are aceasti natura.



Vechimea in muncd nu reprezintd un simplu beneficiu simbolic, ¢i un concept
juridic utilizat in multiple raporturi de dreptul muncii si de securitate sociali.
Extinderea sa asupra voluntariatului este de naturd si afecteze coerenta intregului
cadru normativ;

madsurile propuse depésesc sfera unei simple recunoasteri simbolice si prevad ci
voluntariatul ar urma si fie asimilat i ca perioadd necontributivi. Propunerea
legislativi aratd cd activitatea de voluntariat ar constitui ,, vechime in muncd, fiind
asimilatd ca perioadd necontributivd”, iar aceastd recunoastere ar interveni doar
pentru activitate de minimum un an. Aceasti solutie confirmi ¢ initiativa nu se
limiteazd la valorizarea experientei civice, c¢i urmireste si produca efecte specifice
raporturilor de munci si, potential, efecte colaterale in materia asiguririlor sociale,
fard o fundamentare suficient dezvoltatd. Tocmai aceastd referire la , perioadd
necontributivd” evidentiaza riscul de extindere a efectelor propunerii si in alte
domenii juridice, inclusiv in materia pensiilor si a stagiilor de cotizare. In sistemul
public de pensii functioneazi, ca reguld, principiul contributivititii, iar drepturile
se coreleazi cu contributiile de asigurri sociale platite. In aceste conditii, asocierea
voluntariatului cu vechimea In munci §i, simultan, cu o perioadd necontributivi
poate genera confuzii serioase in raport cu regimul stagiilor recunoscute de lege.
Chiar daca textul nu clarifici integral aceste efecte, el deschide o bresd normativi
susceptibild sd produca interpretiiri extinse si neunitare;

propunerea legislativd nu reglementeazi mecanismul concret de evidenfd si
recunoastere a acestei ,, vechimi in muncd”. Aceastd lacuni confirmi, incd o dat3,
dificultatea de a integra o asemenea solufie In arhitectura juridic3 existentd. Simplul
fapt ca textul prevede ci activitatea de voluntariat ar constitui si vechime In muncs,
respectiv perioadd necontributivi, nu este insotit de elementele necesare privind
circuitul juridic al acestei recunoasteri: evidentd, verificare, Inscriere, proba, control
si valorificare. Astfel, textul nu indicd cine constatd, cine Inregistreazi, cine
certificd si in ce sistem oficial se opereazd aceastd perioadd. Nu rezultd daci
evidenta ar reveni organizatiei-gazdd, unui inspectorat teritorial de munca, unei
autoritifi centrale, casei de pensii sau unei alte institutii. in lipsa unei autoritati
competente expres desemnate, textul riméne dificil de aplicat si creeazi
incertitudine juridica;

vechimea in munci produce consecinte juridice importante i, din acest motiv, ar
trebul sa fie sustinutd de o evidentd oficiald clari. Propunerea legislativi nu
precizeazi daci aceastd perioadd s-ar inscrie Intr-un registru distinct, intr-un sistem

deja existent sau dacd s-ar dovedi exclusiv prin Inscrisuri emise de organizatia-
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gazda. De asemenea, dacd vechimea in munci este tratatd ca un efect juridic
specific raporturilor de munca, ar fi fost necesara si o clarificare expresi a modului
in care aceastd solutie se coreleazd cu evidentele oficiale privind activitatea
profesionala. In lipsa unei asemenea coreldri, solutia rdméne declarativa si
susceptibild sd genereze dificultéti de aplicare.

totodata, diferite organizatii-gazda ar putea emite documente in standarde diferite,
cu continut neuniform, in absenta unui control real al autorititilor. In aceste
conditii, aceeasi notiune de ,,vechime™ ar putea fi recunoscut In mod diferit de la
caz la caz. Propunerea legislativa nu precizeaza nict dacd vechimea s-ar dovedi prin
contractul de voluntariat, prin certificatul de voluntariat, prin raportul de activitate,
printr-o adeverinta speciald sau printr-o inregistrare intr-un registru national. in
forma actuald, acesta instituie un efect juridic major, fard a reglementa in mod
suficient cine il administreaza si cum se reflectd el in evidentele oficiale, ceea ce il
face imprecis si apt s genereze dificultati administrative si litigii. O normé care
produce efecte juridice importante ar necesita, in mod firesc, si reglementarea clard
a instrumentelor de probé corespunzétoare;

in esenfa, proiectul deplaseazd voluntariatul din registrul cetateniei active in
registrul relatiilor de munci, ceea ce este dificil de conciliat cu filosofia Legii nr.
78/2014. Voluntariatul trebuie protejat ca forma de participare civica libera si
neremuneratd, nu transformat intr-un substitut al muncii salariate. Exact aceasti
granitd este apiratd de art.4 lit.a) si lite) din lege, iar proiectul tinde sd o
relativizeze;

argumentul central este unul de principiu: este dificil de conciliat, pe de o parte,
calificarea voluntariatului ca activitate neremuneratd care nu substituie munca
platitd si, pe de altd parte, recunoasterea unuia dintre principalele efecte juridice
rezervate muncii salariate, respectiv vechimea in muncd. Aceasta reprezintd
contradictia de fond a initiativei i principalul motiv pentru care proiectul nu este
oportun;

in cadrul juridic actual, activitatea persoanelor fizice autorizate (PFA) sau a
intreprinderilor individuale (i1), de exemplu nu este considerati drept vechime in
muncd §i nu reprezintd nici micar vechime in specialitate in conditiile
necontributivititii pe perioada avutd in vedere. Considerarea ca vechime in munca,
in schimb, a voluntariatului ar conduce la distorsionarea ordinii juridice generale,
prin recunoasterea de citre stat a unei activitati voluntare imposibil de cuantificat
ca volum zilnic si contribujie profesionala in defavoarea aceleiasi activititi

desfasurate de un profesionist inregistrat juridic;
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astfel, in conditiile in care perioada de probi este, de pildi, considerati ca vechime
in munci, dar este limitatd in timp si platita, in timp ce voluntariatu] nu are aceste
clemente restrictive, ba dimpotriva, devine relevant doar In misura in care este de
lungad duratd, existd riscul, neevaluat de citre initiator, ca, in contradictie cu
prevederile exprese ale legii, avantajul dobéandirii unei vechimi in muncé si fie
utilizat pentru Incurajarea muncii neplatite ca voluntariat mascat;

nu in ultimul rind, activitatea de voluntariat nu se Inregistreazi Intr-un registru
public, precum REGES, in care si fie evidentiatd clar durata de desfisurare a
activitatii si perioada, astfel incat aceasta s3 poati fi verificati si Iuati in calcul de
citre Casa Nationala de Pensii Publice la stabilirea vechimii in muncs;

in Expunerea de motive nu se argumenteazi necesitatea obiectivi a interventiei
legislative in raport cu realitdtile sociale si nici modul cum scopul vizand
. ncurajarea implicdrii civice” poate fi atins prin oferirea de avantaje competitive
fatd de alti potentiali lucrétori;

solutia propusd apare ca disproportionatd in raport cu scopul declarat al
inifiatorului. Pacd obiectivul este Incurajarea participérii civice si cresterea
prestigiului voluntariatului, acest rezultat poate fi atins prin consolidarea
mecanismelor deja existente: certificatul de voluntariat, raportul de activitate,
recunoagterea experientei profesionale si/sau in specialitate, precum si valorizarea
competentelor dobéndite In contexte non-formale. Nu rezultd ci ar fi necesars
transformarea voluntariatului in vechime in munci pentru atingerea acestor

finalitati.
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