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Rezumat: Notiunea de personalitate juridica nu este sinonima cu cea de
capacitate juridica, intre ele existind o legaturd de cauzalitate care nu ar putea fi
inversata: personalitatea genereazd capacitatea juridica si nu invers. La fel cum
notiunea de capacitate administrativi nu inlocuieste si nu atrage niciun efect specific
categoriei juridice a capacitatii din dreptul civil. Retindnd in continuare prezenta
capacitatii juridice in dreptul administrativ, am analizat distinctia dintre notiunea de
capacitate si competenti in doctrina franceza. Am observat, astfel, ci indiferent de
opiniile exprimate de-a lungul timpului de mai multi autori, niciuna nu a fost in
sensul excluderii notiunii de capacitate in dreptul administrativ. in dreptul national,
atat legiuitorul, cat si doctrina au convenit asupra definirii competentei ca fiind: un
ansamblu de atributii. Cu aceste atributii este insarcinatd autoritatea/institutia
publica prin lege. Astfel, o autoritate/institutie publica este, de principiu,
incompetenti devenind competentd atunci cand legea prevede in mod expres. In
schimb, o autoritate/institutie publica are, de principiu, capacitate juridica, devenind
incapabild atunci cand legea prevede in mod expres. O autoritate/institutie publica 1si
desfisoard activitatea cu respectarea principiului specialititii. In acest caz,
specialitatea nu inseamna altceva decat competenta materiala a persoanei juridice de
drept public.
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COMPETENCE: A MEANS OF EXERCISING
LEGAL CAPACITY IN ADMINISTRATIVE LAW?

Abstract: Competence: a means of exercising legal capacity in
administrative law? The notion of legal personality is not synonymous with that of
legal capacity, between them there is a causal link that could not be reversed:
personality generates legal capacity and not the other way around. Just as the notion
of administrative capacity does not replace and does not attract any specific effect to
the legal category of civil law capacity. Keeping in mind the presence of legal capacity
in administrative law, we analyzed the difference between the notion of capacity and
competence in French doctrine. I noticed, thus, that regardless of the opinions
expressed over time by several authors, none was in the sense of excluding the notion
of capacity in administrative law. In national law, both the legislator and the doctrine
agreed on the definition of competence as: a set of attributions. The public
authority/institution is charged with these duties by law. Thus, a public
authority/institution is, in principle, incompetent, becoming competent when the law
expressly provides. Instead, a public authority/institution has, in principle, legal
capacity, becoming incapable when the law expressly provides. A public
authority/institution carries out its activity in compliance with the specialty principle.
In this case, specialty means nothing more than the material competence of the legal
entity under public law.

Keywords: legal personality, legal personality under public law, legal
capacity, administrative capacity, competence, the principle of speciality.
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Introducere

Nu este o noutate ca, de cele mai multe ori, tendinta legiuitorului si,
totodata, a doctrinei este de a limita orice influenta a dreptului civil asupra
dreptului administrativ; celui din urma fiindu-i recunoscutd o pozitie
privilegiatda motivatd de existenta unei misiuni de protejare a interesului
public. Din acest motiv, dreptul administrativ nu doar ca a preluat notiuni
civiliste si le-a utilizat pentru satisfacerea nevoilor proprii, ci le-a transpus
intr-o modalitate cat mai indepartata de semnificatia lor originara. Astfel, nu

sunt putine situatiile in care s-a afirmat! ca notiunea de capacitate este, in

L F. LiNprTcH, Recherche sur la personnalité morale en droit administrative, Ed. LGDJ, Paris
1997, p. 181.
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dreptul administrativ, mai putin importanta decat notiunea de competenta
sau, ar fi chiar Inlocuita de aceasta; cum, de altfel, s-a creat o sinonimie Intre
notiunea de personalitate si capacitate juridica. Insi, personalitatea juridici
de drept public nu este o creatie a dreptului administrativ astfel ca,
modalitatea de infiintare, organizare, functionare sau incetare nu ar trebui sa
se dezica total de la ramura de drept care a consacrat-o: dreptul civil. De aceea,
notiunea de capacitate a persoanei juridice de drept public ar trebui inteleasa
nu doar dintr-o perspectivd ,administrativista”, ci si dintr-o perspectiva
,civilistd”. In acest mod, vom putea analiza daci existi o modificare pe care
capacitatea persoanei juridice de drept public o suferd in dreptul
administrativ, respectiv daca, in dreptul administrativ, aceasta este inlocuita
de notiunea de ,competenta”. Pentru ca, in final, clarificarea modalitatii in
care persoana juridicd de drept public isi exercita capacitatea in dreptul
administrativ sa faciliteze, printre altele, identificarea persoanei care poate
avea capacitate procesuala pasiva intr-un litigiu de contencios administrativ.

Inainte de a discuta despre capacitatea persoanei juridice de drept
public, este necesara o lamurire atat terminologica, cat si substantiald a (A)
relatiei dintre personalitatea juridica si capacitatea juridica. Mai departe, (B)
confruntand categoria juridicd a capacitatii cu notiunea de capacitate
administrativa, vom putea concluziona daca intre cele doua exista o legatura,
respectiv daca (C) competenta este o consecintd a integrarii sau a transpunerii
notiunii de capacitate in dreptul administrativ. In vederea obtinerii unui
raspuns, ne vom raporta mai intai la dreptul francez si, mai apoi, la dreptul
national. In final, (D) vom incerca si explicim competenta prin raportare la
un principiu aplicat predominant persoanelor juridice fara scop lucrativ:

principiul specialitatii activitatii persoanei juridice de drept public.
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l. Relatia dintre personalitatea juridica si capacitatea juridica: de la
cauza la efect

A. Preliminar

Nu de putine ori, cele doua notiuni de personalitate si capacitate
juridica sunt folosite in limbajul juridic cu un sens asemanator, existand chiar
si situatii In care o notiune (de regula, capacitatea juridica) este definita prin
intermediul altei notiuni (personalitatea juridici). In realitate, dreptul civil le
recunoaste fiecareia o identitate si o functie proprie. Astfel, departe de a fi
interschimbabile, cele doua notiuni mentin intre ele o legatura cauzala care
nu poate fi inversatd: dobandirea personalitdtii declanseaza, de principiu,
nasterea capacitatii juridice.

Cu toate cda, de-a lungul timpului, aceasta confuzie conceptuala s-a
mentinut de la sine, clarificarea celor doua notiuni influenteaza semnificativ
viata juridica. De fapt, dincolo de o utilizare corecta a termenilor, relatia
personalitate-capacitate juridica poate fi valorificata cel mai bine in dreptul
administrativ. De fiecare data cand se urmareste organizarea unui domeniu
de activitate al administratiei, statul sau o altd autoritate publica va oferi
personalitate unui anumit serviciu, individualizindu-l. In acest caz,
personalitatea nu reprezinta altceva decat o forma de manifestare a sistemului
de deconcentrare sau descentralizare, dupa caz. Cu alte cuvinte, conferirea
personalitatii inseamna a admite, in prealabil, ca se va stabili o situatie de
autonomie juridica avand in vedere ca un nou subiect de drepturi si obligatii,
dotat cu vointa si/sau un interes propriu, patrimoniu si atributii va patrunde
in viata juridica. Odata cu acordarea personalitatii, consecintele juridice ale

acesteia (capacitatea) se autoimpun.
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B. Distinctia dintre personalitate si capacitate juridica

In incercarea de a clarifica distinctia dintre personalitate si capacitate
juridica, in doctrina franceza2? s-a suprapus cronologic momentul in care o
persoana juridica dobandeste personalitate si, astfel, devine subiect de drept,
cu cel in care aceasta dobandeste capacitate juridica. S-a ajuns, astfel, la
concluzia ca personalitatea intervine in stadiul prejuridic, ideologic al
rationamentului; in spatele conditiilor ei de obtinere aflandu-se neincrederea
mai mare sau mai mica a statului fata de fenomenul colectiv. De exemplu, in
situatia In care statul apeleaza la o politica de incurajare a cresterii numarului
de persoane juridice, gradul de severitate al conditiilor de infiintare ar putea
fi mai scazut decat in situatia in care statul ar fi reticent cu privire la acestea.
Dimpotriva, capacitatea juridica a fost calificata ca fiind doar o chestiune de
tehnica juridica, fara o legatura cu domeniul politic.

In dreptul national, distinctia dintre notiunea de personalitate si
capacitate juridica nu prezinta neaparat un interes in cazul persoanei fizice.
Potrivit articolului 25 alin. (1) si (2) C.civ, ,subiectii de drept civil sunt
persoanele fizice si persoanele juridice”, iar ,persoana fizica este omul, privit
individual, ca titular de drepturi si obligatii civile”. Rezulta, asadar, cé fiecare
persoana fizica este ab initio subiect de drept, nefiind necesara o interventie
suplimentara in vederea obtinerii acestui statut.

In schimb, aceasta distinctie ar putea avea o importanti mai mare in
cazul persoanei juridice si, mai ales, in cazul persoanei juridice de drept
public. Potrivit art. 194 alin. (1) lit. a) C.civ ,persoana juridica de drept public
se infiinteaza prin actul de infiintare al organului competent”. lar, ,in toate
cazurile, actul de infiintare trebuie sa prevadd in mod expres daca

autoritatea publica sau institutia publica este persoana juridica’. Prin

2 F. LINDITCH, op.cit, p. 181.
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urmare, personalitatea unei autoritati sau institutii publice nu se prezuma,
fiind nevoie ca in ,actul de infiintare sa se prevada in mod expres daca
autoritatea/institutia” nou infiintata are sau nu personalitate. Odata ce
personalitatea juridica 1i este atribuita unei entitati, aceasta beneficiaza de
capacitate juridica. Ceea ce inseamna ca simpla mentiune in actul legislativ cu
privire la personalitatea juridica este suficienta, iar lipsirea sau limitarea unui
efect al capacitatii juridice a persoanei nou infiintate nu s-ar putea realiza fara
o prevedere legala expresa in acest sens. Totodata, utilizand sintagma ,,dacda
autoritatea publica sau institutia publica este persoand juridica’”,
legiuitorul prevede posibilitatea (absurdd) ca nu toate autoritdtile sau
institutiile publice sa fie inzestrate cu personalitate juridica. Spre exemplu,
serviciile nepersonalizate aflate in subordonarea/coordonarea unei autoritati
sau institutii publice care, fiind lipsite de personalitate sau capacitate juridica,
o Imprumuta pe cea a autoritatii sau institutiei publice din al caror aparat de
lucru fac parte*.

In timp ce dobandirea personalititii este conditionati de intrunirea
elementelor constitutive, capacitatea juridicd este consecinta imediata si
fireascd a obtinerii calitatii de persoana juridica. La art. 193 C.civ. sunt
determinate efectele personalitatii juridice, respectiv: ,,(1) Persoana juridica
participa in nume propriu la circuitul civil si raspunde pentru obligatiile
asumate cu bunurile proprii, afara de cazul in care prin lege s-ar dispune
altfel.”. Se poate observa ca legiuitorul nu a creat o distinctie intre efectele
personalitatii juridice in functie de clasificarea: persoana juridica de drept

public — persoana juridica de drept privat. Acestea sunt identice indiferent

3 Art. 194 C.civ.
4 Un exemplu 1n acest sens poate fi Corpul de Control al Prim-Ministrului care este o structuri
fara personalitate juridicd, aflata in cadrul aparatului de lucru al Guvernului, in subordinea
prim-ministrului.
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de ramura de drept careia 1i apartine persoana juridica. Daca simpla
personalitate ar fi suficienta pentru ca persoana juridica sa participe in nume
propriu la circuitul civil si sa raspunda de obligatiile pe care si le asuma, care
este rolul competentei in dreptul administrativ? In dreptul public, categoria
juridica a capacitatii este inlocuita de cea a competentei? Observand reticenta
practicantilor si a instantelor de judecata, deopotrivid, de a recunoaste
originea civila a personalitatii juridice de drept public, raspunsul ar putea fi
unul afirmativ. In realitate, analiza realizati in acest articol va evidentia inca
un motiv pentru care raspunsul ar trebui sa fie negativ.

O prima concluzie este aceea ca notiunea de personalitate juridica nu
este sinonima cu cea de capacitate juridica, intre ele existand o legatura de
cauzalitate care nu ar putea fi inversata: personalitatea genereaza capacitatea

juridica si nu invers.

Il. Capacitatea juridica si capacitatea administrativa — confruntarea
celor doua notiuni

In dreptul public, notiunea de capacitate juridici nu a beneficiat de o
analizd amdnuntitd din partea doctrinei, in cele mai multe lucrari de
specialitate subiectul de interes fiind cel al competentei organelor
administrative. Ceea ce nu este neaparat surprinzator, avand in vedere ca
predominanta litigiilor de contencios administrativ presupune o buna
cunoastere a conditiilor de valabilitate a actului administrativ (printre care si
competenta organului emitent) si mai putin o intelegere a intregului
mecanism de functionare al unei persoane juridice de drept public. Cel putin
aparent, dreptul administrativ este legea aplicabila persoanelor juridice de
drept public astfel ca: activitatea lor este subordonata principiului legalitatii

si notiunii de competent3, originare acestei ramuri de drept.
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In realitate, categoria juridici a capacititii persoanelor juridice de
drept public nu este un subiect de neglijat, mai ales in contextul in care,
atasata dreptului public, aceasta ar putea atrage consecinte juridice diferite
fata de cele admise in dreptul privat. Si, pentru ca o viziune corecta asupra
semnificatiei pe care notiunea de capacitate juridica o dobandeste in dreptul
public nu ar fi posibila fara o privire la dreptul care a consacrat-o, o sa
incepem analiza cu expunerea modalitatii in care legiuitorul a definit si

clasificat capacitatea persoanelor juridice.
A. Capacitatea - in dreptul civil

La fel ca in cazul persoanelor fizice, capacitatea civila a persoanei
juridice este alcatuitd din capacitatea de folosinta si capacitatea de
exercitiu’. Spre deosebire de capacitatea de folosinta, care poate fi definita
in aceeasi modalitate ca si in cazul persoanelor fizice, respectiv ,aptitudinea
(generala si abstracta) a unei persoane de a avea drepturi si obligatii
civile”, capacitatea de exercitiu a persoanei juridice prezinta o particularitate
aparte. Astfel, inteleasa ca fiind ,aptitudinea de a dobandi si exercita drepturi
st de a-si asuma si indeplini obligatii, persoana juridicd isi exercitd

capacitatea de exercitiu prin intermediul organelor sale™.
B. Capacitatea - in dreptul administrativ

Notiunea de ,capacitate” a fost preluatd si transformata de catre
doctrina de drept administrativ in ,capacitate administrativa”. Astfel,

profesorul Ilie Iovanas a formulat o prima definitie a capacitatii organelor

5 S. DIACONESCU, P. VASILESCU, Introducere in dreptul civil, Ed. Hamangiu, 2022, Vol. I, p. 252.
® Art. 34 C.civ.
7 Art. 209 C.civ.
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administrative, a competentei acestora si a elementelor esentiale care le
caracterizeaza. Potrivit profesorului Iovanas, capacitatea administrativa ar fi
sposibilitatea de a participa ca subiect independent in raporturi de drept
administrativ”8. Iar, ,pentru a sti daca o anumita formatiune colectiva are
sau nu capacitate administrativd, trebuie analizat in mod individual daca
legea organica ii confera sau nu posibilitatea de a intra in raporturi
administrative in nume propriu”®. Ulterior, profesorul Antonie Iorgovan a
impartasit aceeasi conceptie aratand ca ,prin capacitatea administrativa a
organelor administratiei publice intelegem aptitudinea acestora de a fi
subiecte in raporturile juridice administrative reclamate de realizarea
competentelor lor”1°,

Recent, legiuitorul a preluat termenul de ,capacitate administrativa”
si l1-a definit la art. 5 lit. 0) din Codul administrativ drept ,ansamblul
resurselor materiale, financiare, institutionale si umane de care dispune o
unitate administrativ-teritoriald, cadrul legal care reglementeaza domeniul
de activitate, precum si modul in care acestea sunt valorificate in activitatea
proprie potrivit competentei stabilite prin lege”. In mod evident, modalitatea
in care a fost definitd capacitatea administrativa se indeparteaza complet de
sensul pe care doctrina il-a oferit de-a lungul timpului. Totodatd, capacitatea
administrativa este complet straina de categoria juridica a capacitatii juridice.
Legiuitorul nu a facut altceva decat sa foloseasca acelasi termen de capacitate
administrativd pentru a desemna lucruri complet diferite. Daca in dreptul

civil, capacitatea juridicd are un sens substantial definit drept ,,aptitudinea

8 1. Iovinas, Dreptul administrativ si elemente ale stiintei administratiei, Editura didactica si

pedagogicd, Bucuresti, 1977, p. 121.

9 Idem.

104, TIORGOVAN, Tratat de drept administrativ, vol. I, editia IV, Editura All Beck, 2005, p. 278.
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persoanei de a avea drepturi si obligatii civile!'!”, capacitatea administrativa
are un sens organic exprimat printr-o enumerare de resurse materiale,
financiare, institutionale si umane. In acest caz, trimiterea la notiunea de
»capacitate administrativa” nu este de natura sa produca aceleasi efecte cu
cele pe care capacitatea juridica le produce. Modalitatea defectuoasa in care a
fost definita capacitatea administrativa a fost criticata deja in doctrina!2. Din
acest motiv, ne vom rezuma la a sublinia ca intre notiunea de ,capacitate
administrativa” si categoria juridica a capacitatii nu exista o alta legatura
decat cea de ordin terminologic. De aceea, definitia ,capacitatii
administrative” nu lamureste ci, dimpotriva, ingreuneaza analiza modalitatii
in care o persoana juridicd de drept public isi exercitd capacitatea juridica.
Cea de-a doua concluzie este cd, in dreptul public, notiunea de
capacitate administrativa nu inlocuieste si nu atrage niciun efect specific

categoriei juridice a capacitatii din dreptul civil.

1. Competenta: o consecinta a integrarii sau a transpunerii notiunii
de capacitate in dreptul administrativ?

A. Distinctia dintre capacitate si competenta in dreptul francez

In doctrina francezd!? s-a afirmat cd notiunea de capacitate este
remarcabild prin absenta sa sau prin lipsa ei de relevantd in dreptul
administrativ. Ceea ce pare a fi paradoxal, dacd am lua in considerare

vehementa cu care se afirma, de exemplu, personalitatea juridicd a unei

1 Art. 34 C.civ.
12 0, PopARU, Drept administrativ, Vol. I Actul administrativ. Repere noi pentru o teorie altfel,
Tomul 1. Notiune, Editia a 2-a, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2022, pg. 121 si urm.
13 F. LINDITCH, Recherche sur la personnalité morale en droit administrative, Ed. LGDJ, Paris
1997, p. 180.
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institutii publice. Cel mai probabil, aceasta absenta se datoreaza tendintei
legiuitorului de a considera personalitatea juridica, ca fiind mai mult o tehnica
de organizare a administratiei, decat ca un act prin care ia nastere un nou
subiect de drept!‘. Totodata, s-a afirmat!® ca, in dreptul public, limitele de
exercitare a capacitatii persoanelor juridice de drept public sunt mai largi
decat in dreptul privat, avand in vedere ca aceste persoane au la dispozitie
prerogative de putere publicd, precum puterea de a expropria, de a sanctiona
si de a actiona in regim de putere publica. Este adevarat ca, in absenta
investirii cu putere publica, demersurile realizate de catre autoritatile locale
in vederea satisfacerii interesului general nu ar fi la fel de usor de realizat.
Fara a combate neapdrat acest rationament, consideram ca ar putea fi supusa
unei imbunatatiri.

La inceput, singurul publicist care a dezvoltat cu adevarat notiunea de
capacitate juridica a fost Gaston Jéze. Analiza realizata de catre acesta nu a
urmarit tratarea intr-un mod distinct a notiunii de capacitate, ci a urmarit
crearea unei teorii generale a competentei in dreptul administrativ francez. In
final, a ajuns la concluzia cd notiunea de capacitate are un caracter diametral
opus 1n raport de cea a competentei. Astfel, doctrinarul francez Gaston Jéze a
afirmat!® ca notiunea de capacitate dobandeste o valoare operativa numai in
sfera dreptului privat. Potrivit lui Jéze: ,la compétence... et la capacité... ont
clairement la méme nature juridique - la compétence et la capacité sont des
situations juridiques générales et impersonnelles, constituées du pouvoir

juridique d'accomplir des actes juridiques””. Ins#, competenta ar fi rezervati

14 1dem.

15 F, LINDITCH, op.cit, p. 216.

16 G. JEzE, Essai de théorie générale de la compétence pour l'accomplissement des actes
juridiques en droit administratif francais, R.D.P 1923, p. 59.

7 1dem.
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doar functionarilor publici si ar fi supusa unui regim juridic special rezumat
in jurul a trei idei!s:

(i) Daca, in principiu, capacitatea este regula in timp ce incapacitatea
este exceptia, nu acelasi lucru se poate afirma cu privire la o autoritate publica
care este, de regula, necompetenta!?. Spre deosebire de dreptul comun in care
atribuirea personalitatii juridice atrage capacitatea juridica deplind, o
persoana juridica de drept public este, de regula, incompetenta devenind
competenta in urma unei reglementari legale si exprese a obiectului de
activitate.

(i) In al doilea rand, in timp ce subiectul de drept se poate prevala de
capacitatea juridica in interes personal, exercitarea competentei se poate
realiza numai in interesul bunei functionari a serviciului public??. Potrivit lui
Jéze, interesul general ar justifica singur si chiar ar face necesara exercitarea
competentei sale de cdtre functionarul public. Totusi, acest criteriu a fost
criticat de catre alti autori francezi?!. Astfel, s-a apreciat ca trimiterea la
interesul general doar in ceea ce priveste competenta, in contextul in care
acesta nu poate fi definit in abstracto nu este in masura sa faciliteze realizarea
unei distinctii Intre capacitate si competenta. Asadar, un punct sensibil al
acestui criteriu consta in dificultatea de a cunoaste gradul de constrangere al
referirii la interesul public. Aplicarea lui ar presupune un control al situatiilor
in care interesul public impune utilizarea competentei. In fine, retinerea
criteriului stabilit de Jéze ar conduce pe de o parte la definirea notiunii de

competenta ca fiind dreptul (si obligatia) de a actiona in interes general si pe

18 F. LINDITCH, op.cit, p. 188.
¥ 1dem.
20 G, JizE, op.cit., p. 59.
21 F, LINDITCH, op.cit, p. 189.
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de alta parte, la definirea capacitatii ca fiind acelasi drept, insa cu obligatia
de a nu incalca interesul general.

(iii) Ultimul criteriu are in vedere rigiditatea competentei in
comparatie cu libertatea exercitirii capacitatii civile22. In timp ce persoana
juridica de drept privat este libera sa-si exercite sau nu capacitatea civila,
neavand alt stimulent decat propriul interes, o autoritate publicd nu este
libera sa-si exercite sau sa nu-si exercite competenta, avand obligatia de a
actiona in interes public. Acest criteriu a fost retinut in doctrina franceza??,
insa cu un continut mai limitat, respectiv cel al existentei sau nu a unui control
judiciar.

Criteriile propuse de Jéze nu au fost scutite de o analiza critica din
partea doctrinei franceze. Doctrinarul Florian Linditch a remarcat?* ca, din
cele trei criterii propuse pentru a ilustra diferenta dintre capacitate si
competentd, singurele criterii veritabile sunt cele privind (i) metoda de
determinare specifica a capacitatii si competentei si (it) oportunitatea. Potrivit
acestui autor, odata ce personalitatea juridica este atribuita, capacitatea este
intr-adevar principiul, iar incapacitatea este exceptia. In schimb, competenta
ar fi intotdeauna o competenta attributionnelle care, in lipsa unui text care sa
o stabileasci, nu existd si nu poate fi presupusi. In timp ce existenta
capacitatii unei persoane juridice se prezumd, competenta trebuie sa fie
determinata in mod expres.

A treia concluzie care se impune la acest moment constd in diferenta
clara pe care doctrina francez o realizeaza intre capacitatea si competenta

persoanei juridice de drept public. Indiferent de opiniile exprimate de-a

22 G, Jéze, op.cit., p. 59.
23 F. LINDITCH, op.cit., p. 191.
24 Tbidem, p. 193.
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lungul timpului de mai multi autori, niciuna nu a fost in sensul excluderii

notiunii de capacitate in dreptul administrativ25.
B. Distinctia dintre capacitate si competenta in dreptul national

Conform profesorului Ilie Iovanas competenta ar fi ,categoria care
desemneaza ansamblul atributiilor unor organe administrative,
compartimente sau persoane si limitele exercitarii lor”2¢. Cu toate acestea,
,capacitatea nu se identifica cu competenta organelor administrative, desi
putem recunoaste daca o anumita formatiune colectiva are sau nu calitatea de
subiect de drept administrativ, numai cercetaind competenta ei legala,
stabilitd in legea organicd.”?”. Mai exista si pareri conform carora ,capacitatea
de drept administrativ este proprie numai organelor administrative, iar
competenta au atat organele administrative, cat si structurile lor
organizatorice si functionale”s. In timp ce capacitatea administrativi
presupune posibilitatea de a actiona in nume propriu, competenta nu
presupune o astfel de independenti. In general, atributiile ,organului
administrativ sunt repartizate, spre a fi exercitate, compartimentelor si
persoanelor care le compun, dar acestea nu le exercita in nume propriu, ci in
numele organului”® respectiv. Recent, raporturile dintre notiunile de
~capacitate” si ,competenta” au fost analizate intr-o maniera proprie de cétre

profesorul Ovidiu Podaru care a concluzionat ca ,,Acesta trebuie s fie raportul

25 Ibidem, p. 200.

26 T, ToVANAS, op.cit, p. 121.

2" 1dem.

28 R. N. PETRESCU, Capacitatea si competenta administrative in conceptia profesorului Ilie
Tovinas, Studia Universitatis Babes-Bolyai Iurisprudentia nr. 2/2009.

2 1dem.
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dintre cele noua notiuni: competenta reprezinta modalitatea de divizare
legala a exercitiului capacitatii administrative”30.

La articolul 5 lit. r) din Codul administrativ, competenta este definita
drept ,ansamblul atributiilor stabilite de lege, care confera autoritatilor si
institutiilor administratiei publice drepturi si obligatii de a desfasura, in regim
de putere publica si sub propria responsabilitate, o activitate de natura
administrativa.”. Privita fragmentat, (i) competenta este un ansamblu de
atributii (ii) stabilite de lege care confera (iii) autoritatilor si institutiilor
administratiei publice (iv) drepturi si obligatii de a desfasura (iv) in regim de
putere publicd si (v) sub propria responsabilitate, o activitate de natura
administrativa.

(i) Competenta este un ansamblu de atributii, adicd un ansamblu de
sarcini/obligatii date, de reguld, unui functionar public spre indeplinire?!. Sub
acest aspect, competenta se diferentiaza substantial de capacitatea juridica.
In timp ce competenta presupune o investire cu atributii individualizate
material, capacitatea este ,aptitudinea abstractd de a dobandi si exercita
drepturi si de a-si asuma si indeplini obligatii”32. Pentru ca o persoana juridica
sa-si exercite competenta este nevoie de o reglementare legala a atributiilor
pe care are obligatia de a le realiza. Din contra, in absenta unei limitari legale,
o persoana juridica are ,aptitudinea de a dobandi orice drepturi si de a
exercita orice obligatii”33. Prin urmare, exista o limitare legala atat in cazul
exercitirii competentei, cat siin cazul capacititii juridice. Ins#, aceast limita

este trasati de citre legiuitor in momente diferite. In cazul competentei,

30 0. PopaRU, Drept administrativ, Vol. I Actul administrativ. Repere noi pentru o teorie altfel,
Tomul 1. Notiune, Editia a 2-a, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2022, pg. 131.

31 Potrivit DEX.

32 3. DIACONESCU, P. VASILESCU, Introducere in dreptul civil, Ed. Hamangiu, 2022, Vol. I, p. 256.
33 Idem.
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persoana juridica de drept public cunoaste de la momentul infiintarii
atributiile pe care are dreptul si obligatia de a le realiza, urmand sa-si exercite
atributiile numai in aceste limite. In cazul capacititii, persoana juridica de
drept public are aptitudinea de a avea (orice) drepturi si de a exercita (orice)
obligatii in limitele unei incapacitati speciale.

(ii) Atributiile trebuie stabilite prin lege. Am observat ca o consecinta
primordiala a personalizarii unei autoritati/institutii publice este dobandirea
capacititii juridice34. In schimb, simplul act de infiintare a unei persoane
juridice de drept public nu este suficient pentru ca aceasta persoana sa fie si
competentd, fiind necesar ca atributiile sa 1i fie atribuite persoanei juridice
prin lege. De cele mai multe ori, acest moment coincide cu momentul
infiintarii, fiind numeroase situatiile in care prin actul normativ de infiintare
a unei institutii publice, de exemplu, sa fie stabilite si atributiile care 1i revin
acesteia. In acest context, consider ci notiunea de ,lege” nu ar trebui
interpretata stricto sensu, ca fiind legile ordinare si organice adoptate de
parlament, plus actele normative cu forta juridica a acesteia (ordonantele de
guvern — simple sau de urgentd). Dimpotriva, ar trebui interpretata in sensul
sau larg, ca fiind totalitatea actelor normative adoptate intr-un domeniu dat.
A admite contrariul ar insemna ca institutiile publice infiintate prin hotéarare
de guvern, spre exemplu, sa nu aiba, concomitent, si competenta de a realiza
atributiile cu care sunt investite.

(iii) Numai autorititile si institutiile publice au competenti. In
principiu, practica a ignorat aceasta sintagma din definitia ,competentei” si a
perpetuat aceeasi greseald: organul emitent are calitate procesuala pasiva in
contenciosul administrativ, chiar si atunci cand acesta nu are o personalitate
juridica distincta de cea a autoritatii/institutiei publice din care face parte (de

ex. primarul). Potrivit art. 96 C.adm., numai ,unititile administrativ-

34 0. PopARU, op.cit., p. 183.
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teritoriale sunt persoane juridice de drept public, cu capacitate juridica
deplina si patrimoniu propriu™5. Analizand dispozitiile capitolului al III-lea
din Codul administrativ referitoare la consiliul local si cele ale capitolului al
IV-lea din Codul administrativ referitoare la primar nu am identificat nicio
prevedere legala prin care aceste organe sa fie ,personalizate” de catre
legiuitor. Se ridica, astfel, urmatoarea intrebare: in lipsa personalitatii
juridice distincte, un organ administrativ ar putea avea capacitate si, mai apoi,
competentid? In mod evident, rispunsul ar trebui si fie unul negativ. Daca
dreptul administrativ nu s-ar fi indepartat atat de mult de originile sale
civiliste (chiar si in parte), nu ar fi existat o dificultate de intelegere a
modalitatii in care functioneaza o persoana juridicd de drept public: prin
organele sale. In acest caz, un act emis de ciitre un organ al persoanei juridice
este considerat ca fiind actul persoanei juridice insasi. Numai in situatii
exceptionale, emitentul actului este direct raspunzator. Desi exista toate
instrumentele legale necesare pentru o schimbare jurisprudentiald, aceasta
nu pare ci se va produce in viitorul apropiat. In continuare existi solutii prin
care se respinge cu vehementd exceptia lipsei capacitdtii procesuale de
folosintd a unui organ al autoritatii/institutiei publice36.

(iv) Competenta se exerciti in regim de putere publici. In principiu,
aceastd problema juridica ar trebui sd facd obiectul unui studiu distinct

referitor la modalitatea de functionare a unei persoane juridice de drept

35 Art. 96 alin. (1) C.adm.

36 Prin sentinta civild nr. 11454/2023 pronuntati de citre Judecitoria Sectorul 2 Bucurest,
instanta a retinut ca pentru solutionarea exceptiei lipsei capacitétii procesuale de folosinta in
ceea ce priveste reclamantul Primarul General al Municipiului Bucuresti este datoare si verifice
capacitatea procesuald de folosinta prin prisma conferirii unei legitimari procesuale legale
pentru introducerea unei cereri de chemare in judecata. Ulterior, a respins exceptia invocata,
considerand cd Primarul General al Municipiului Bucuresti are capacitate procesuald de
folosinta.
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public. Totusi, este evident ca cerinta exercitarii in regim de putere publica nu
se intalneste in cazul capacitatii juridice. Din contra, adaptarea capacitatii
juridice nevoilor administrative determina extinderea limitelor capacitatii
dincolo de prerogativele de drept public.

(v) Competenta se exercita sub propria responsabilitate. Cu alte
cuvinte, suportarea tuturor consecintelor rezultate din modalitatea de
exercitare a competentei se suporta de catre autoritatea sau institutia publica.
De exemplu, daca am admite ca jurisprudenta nationala este corecta, ar
insemna ca organul emitent va raspunde pentru prejudiciile create prin
emiterea unui act administrativ nelegal. Insi, responsabilitatea nu poate fi
asumata in absenta personalitatii juridice si, deci a unui patrimoniu distinct.

Asadar, ajungem la concluzia ca o autoritate/institutie publicd este, de
principiu, incompetenta devenind competenta atunci cand legea prevede in
mod expres. In schimb, o autoritate/institutie publici are, de principiu,

capacitate juridica, devenind incapabild atunci cand legea prevede in mod

expres.

V. Principiul specialitatii: factor limitator de capacitate sau de
competenta?

A. Principiul specialitatii in dreptul administrativ

De regula, principiul specialititii este aplicabil in cazul persoanelor
juridice fara scop lucrativ pentru a justifica limitarea acestor persoane in a
dobandi alte drepturi si obligatii decat cele care nu sunt necesare realizarii
scopului propus. Acest aspect a determinat doctrina si adapteze definitia
capacitatii de folosinta la specificul persoanelor juridice fara scop lucrativ:

saptitudinea generala si abstractd de a avea drepturi si obligatii care se
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circumscriu scopului pentru realizarea caruia ele functioneaza™’. Actele
incheiate cu depasirea acestor limite, fiind lovite de nulitatea absoluta.

Imprumutand tehnica personalititii juridice, statul a ficut posibil
procesul de descentralizare prin care persoanele juridice de drept public,
precum si un anumit numar de persoane juridice de drept privat, au obligatia
de a contribui cu rigurozitate la desfasurarea actiunii administrative pe intreg
teritoriul sidu. Insd, aceasti contributie nu a fost lisatd la aprecierea
discretionara a persoanelor juridice. Fiecare persoana juridica are obligatia de
a-si dedica existenta realizirii scopului care i-a fost incredintat. In acest mod,
i se permite administratiei in ansamblu sa-si realizeze armonios misiunea de
protectoare a interesului public. In vederea realizirii acestui scop, principiul
specialitdtii a contribuit la respectarea de citre persoanele juridice de drept
public a atributiilor care le-au fost repartizate. Cu alte cuvinte, in dreptul
administrativ, mai mult decat in oricare alta ramura de drept, principiul
specialitatii guverneaza activitatea persoanei juridice de drept
public.

In mod evident, retinand acest principiu ca fiind aplicabil in dreptul
administrativ, se ridicd urmatoarea intrebare: principiul specialitatii
constituie factor de capacitate sau de competenta pentru persoana juridica de
drept public? Raspunsul la aceastd intrebare nu pare atat de previzibil in
contextul in care, de cele mai multe ori, notiunea de capacitate se confunda
panad la anihilare cu notiunea de competentd. Astfel, un exercitiu de
imaginatie ar putea fi suficient de lamuritor: daca am admite ca specialitatea
presupune ca persoana juridica sa dobandeasca doar drepturile si sa-si asume
doar obligatiile necesare pentru realizarea unui obiect de activitate, atunci
acest principiu reprezinti un factor generator si limitator de capacitate. In

acest mod a fost retinut si de catre doctrina francezd care a apreciat ca:

37 S. DIACONESCU, P. VASILESCU, op.cit, p. 256.
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,1 “aptitude juridique de la personne morale est cantonnée dans le champ
d ‘activités que lui donnent la loi et ses statuts, ce que ['on appelle la
spécialité des personnes morales: les personnes humaines sont égales et
libres, les personnes morales sont inégales et leurs pouvoirs limités.” 38. Insi,
daca am admite ca aceasta specialitate ar presupune, in realitate, ca persoana
juridica sa dobandeasca doar acele atributii necesare pentru realizarea
obiectului de activitate, atunci ar reprezenta un factor generator si limitator
de competentd. In acest caz, specialitatea nu inseamni altceva decat
competenta materiala a persoanei juridice de drept public.

Un alt aspect care a fost dezbatut de doctrind a avut in vedere
consecintele pe care limitarile impuse de principiul specialitatii le produc cu
privire la continutul capacitatii juridice. Astfel, s-a afirmat®® ca, din cauza
limitarilor impuse de catre acest principiu, persoanele juridice nu ar avea
toate aceeasi capacitate de folosinta, fiecare avand o capacitate juridica
diferitd, in functie de scopul sau si de activitatile autorizate a fi desfasurate.
Insa, daca am retine principiul specialititii ca fiind un factor de capacitate, iar
nu de competenta, efectele pe care acesta le-ar putea produce nu determina
nasterea unei capacitati juridice diferite fiecarei persoane juridice cum, de
exemplu s-ar intdmpla daca acesta ar constitui factor de competenta, ci,
eventual, ar determina nasterea unei capacitati cu continut diferit fiecarei
persoane juridice. Insa, existenta unei capacititi limitate de scopul si obiectul
de activitate nu ar trebui sd conduca la concluzia ca aceasta capacitate este
diferitd, ci, cd are un continut diferit determinat de aplicabilitatea

principiului specialitatii.

38 P. MALAURIE, L. AYNES, Les personnes, La protection des mineurs et des majeurs, Ed.
Defrénois, 11¢ édition, Paris 2020, p. 205.
39 S. DIACONESCU, P. VASILESCU, op.cit., p. 256.
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B. Consecintele aplicarii principiului specialitatii in dreptul public

Daca s-ar retine ca principiul specialitatii este un factor limitator de
competenta, atunci competenta unei autoritati/institutii publice ar putea fi
analizata din doua perspective: (i) din perspectiva obiectului de activitate
si (i1) din perspectiva organului care exercita drepturile si obligatiile persoanei
juridice.

(i) Exercitarea competentei trebuie sa se realizeze in limitele unui
obiect de activitate. Spre deosebire de persoanele fizice care sunt subiecte de
drept prin natura lor, persoanele juridice isi datoreaza existenta numai
scopului care le-a fost atribuit la momentul infiintarii. Daca acesta dispare,
ele 1si pierd orice ratiune de a fi, iar activitatea lor ar trebui chiar sa inceteze.
In aceeasi misuri, persoanelor juridice de drept public le este recunoscuti o
capacitate care poate fi exercitata doar in cadrul limitelor impuse de obiectul
lor de activitate. In esent#, in dreptul public, principiul specialititii ar trebui
sa fie aplicat cu o rigurozitate deosebitd, avand in vedere ca o institutie publica
care, de exemplu, are ca obiect de activitate cercetare fundamentald si
aplicativd, dezvoltare tehnologicd, in domeniul aeronautic si al stiintelor
spatiale (I.N.C.A.S. Romania), nu ar avea capacitatea (si, evident, nici
competenta) de a realiza alte activititi striine acestui obiect. In cadrul acestor
limite, competenta poate fi exercitatd pe deplin. De altfel, s-a sustinut*? chiar
si teza potrivit careia si in cazul unei persoane juridice de drept public este
aplicabil principiul autonomiei de vointa, in limitele impuse de principiul
specialitatii. Asadar, atat timp cat principiul legalittii nu interzice in mod
expres, atunci o persoana juridica de drept public are libertatea de a incheia

un contract de achizitie publica care se poate dovedi, ulterior, o alegere

40 F. LINDITCH, op.cit., p. 188.
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financiara mai putin inspirata, dar care a fost realizata de catre aceasta prin
exercitarea capacitatii juridice.

(ii) Departe de a fi o notiune subsidiara in dreptul public capacitatea
juridica se afla in prim-planul activitatii administrative. Astfel, competenta
face posibila organizarea si structurarea modalitatii de exercitare a capacitatii
civile, stabilind reguli prin care organele persoanei juridice se angajeaza in
numele acesteia. In acest context nu mai este vorba de ,delimitarea” sferei de
activitate a entitatii dotate cu personalitate juridica, ci dimpotriva de
SStructurarea” acestei activitati. Cu titlu de exemplu, expun situatia in care
consiliul local aprobd, la propunerea primarului, contractarea si/sau
garantarea imprumuturilor in numele unitatii administrativ-teritoriale, fiind
evidentiate rolurile pe care diferite organe ale autoritatii publice (primar,
consiliu local) le exercita in vederea angajarii persoanei juridice de drept

public intr-un contract de imprumut.
In concluzie

Realizarea unei distinctii intre capacitatea si competenta persoanelor
juridice de drept public nu este usor de realizat, mai ales in contextul in care
cele doua notiuni ,beneficiaza” de o consacrare legala vulnerabila. Insi, ceea
ce s-ar putea retine din teoriile expuse mai sus este ca, existenta capacitatii
civile nu trebuie sa le fie recunoscuta numai organelor reprezentative ale
persoanei juridice de drept public. Cum, de altfel, nu s-ar putea retine ca o
persoand juridica de drept public are competentd, insd nu are capacitate
juridicd. In realitate, capacitatea si competenta coexistd si contribuie la
functionarea persoanei juridice de drept public. Altfel, dreptul de a incheia
contracte, cel de a detine bunuri sau de a actiona in justitie ar fi greu de

explicat doar prin recurgerea la notiunea de competenta.
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