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Rezumat: Intrat de curand in vigoare!, Codul administrativ a fost adoptat cu
scopul declarat de a unifica reglementirile din materia administratiei publice, pentru
a crea un cadru normativ inchegat, venind in ajutorul particularilor, administratiei
publice, dar si al practicienilor. In acest sens, o parte semnificativd din prevederile
codului sunt preluate identic din actele normative pe care le-a abrogat?, existand
totodati si prevederi noi, unele dintre ele lasand, din pacate, impresia unui cod
adoptat in graba. Fard a avea pretentia unei analize aprofundate asupra intregii
reglementari, prezentul studiu urmareste si trateze unele dintre provocirile pe care
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Facultitii de Drept a Universitatii Babes-Bolyai, Departamentul de drept public, avocat in
Baroul Cluj, contact: pop mariamihaela@yahoo.com.

! Codul administrativ a intrat in vigoare prin adoptarea OUG: 57/2019, publicata in M.of.: 555
din 5 iulie 2019. Constitutionalitatea codului a fost verificatd in 12 februarie 2020, Curtea
Constitutionald emitand un comunicat de presa prin care a aritat cd, raportat la criticile
formulate, OUG: 57/2019 este 1n acord cu normele constitutionale.

2 Un numadr total de 99 de acte normative, cele mai cunoscute fiind L: 90/2001 ,privind
organizarea si functionarea Guvernului Romaniei si a ministerelor”, L: 340/2004 ,privind
prefectul si institutia prefectului”, L: 215/2001 ,,a administratiei publice locale”, L: 393/2004
sprivind Statutul alesilor locali”, OUG: 54/2006 ,privind regimul contractelor de concesiune
de bunuri proprietate publici” ori L: 188/1999 ,privind Statutul functionarilor publici”.
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le genereazi limbajul folosit in OUG: 57/2019. Intre cele dou# extreme intre care
oscileaza legiuitorul (fie un limbaj incomplet sau ambiguu, fie o supra-reglementare),
problema cea mai relevantd, din punct de vedere al consecintelor pe care le poate
produce, constd, probabil, in folosirea unor notiuni deja consacrate din punct de
vedere juridic, cu un sens total diferit (cum ar fi, de pilda, chestiunea competentei —
exclusive, delegate ori partajate, a capacitatii ori personalitatii juridice a autorititilor
publice). Pe langa alterarea unor reguli sau institutii juridice deja consacrate, in cod
se identifici pe alocuri si o dublare inutild a unor termeni sau folosirea unor sintagme
care pot schimba cu totul sensul avut in vedere de citre legiuitor; in plus, noul act
normativ ramane restant (daci nu cumva complici si mai mult lucrurile) in rezolvarea
clard a unor probleme identificate anterior de doctrini si practica judiciara (cum ar
fi, bundoard, rolul secretarului in aprecierea legalititii actelor autoritatilor
administratiei publice locale sau majoritatea necesara in ceea ce priveste hotirarile
legate de patrimoniul unitatii administrativ-teritoriale).

Cuvinte cheie: Codul administrativ, limbaj juridic, normd ambigua,
autoritati publice centrale, autorititi locale, descentralizare, capacitate
administrativd, competente exclusive, competente delegate, competente partajate,
consilier local, oportunitate, sedintd, majoritate absolutd, majoritate calificati,
Guvern, minister, prefect, contrasemnatura, contract de concesiune.

THE CHALLENGES BROUGHT BY THE
LANGUAGE USED IN THE NEW ROMANIAN
ADMINISTRATIVE CODE

Summary: Recently entered into force, the administrative code was adopted
with the stated purpose of unifying the regulations in the field of public
administration, in order to create a normative framework, coming to the aid of
individuals, public administration, but also of practitioners. In this respect, a
significant part of the provisions were taken identically from the normative acts that
were repealed, while there are also new provisions, some of them leaving,
unfortunately, the impression of a code adopted in haste. Without claiming a
thorough analysis of the entire regulation, the present study aims to address some of
the challenges brought by the language used in OUG: 57/2019. Between the two
extremes among which the legislator oscillates (either an incomplete or ambiguous
language, or an over-regulation), the most relevant problem, in terms of the
consequences that it can produce, probably consists in using already legally
established notions, with a totally different meaning (such as, for example, the
question of competence - exclusive, delegated or shared, or of the capacity or legal
personality of public authorities). In addition to altering some already established
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rules or legal institutions, the code identifies in some places an unnecessary
duplication of terms or the use of phrases that can completely change the meaning
envisaged by the legislator; furthermore, the new normative act remains in debt (if it
does not complicate matters even more) to clarify some problems previously
identified by the scholars and the judicial practice (such as, of course, the role of the
secretary in assessing the legality of the acts of the local public administration
authorities or the majority necessary regarding the decisions related to the patrimony
of the administrative-territorial unit).

Keywords: Administrative code, legal language, ambiguous norm, central
public authorities, local authorities, decentralization, administrative legal capacity,
exclusive competence, delegated competence, shared competence, local elected
councillor, opportunity, meeting, absolute majority, qualified majority, Government,
Ministry, prefect, countersignature, administrative contract of concession.

La o prima lectura a Codului administrativ, primul gand care i-ar
putea trece prin minte cuiva care si-a propus si fie atent la limbajul utilizat de
slegiuitorul” nostru (cel de la Palatul Victoria, in acest caz particular) ar putea
fi o parafrazare a unei anecdote deja clasice, al carei final adaptat ar putea fi
exprimat astfel: ,Din perspectiva limbajului, acest Cod administrativ contine
multe prevederi bune si noi. Numai ca cele bune ... nu sunt noi, iar cele noi ...
nu sunt bune!”

Tocmai de aceea am gasit cd nu ar fi tocmai lipsit de interes sa trecem
in revista cateva prevederi (cel putin) discutabile sub aspectul termenilor
utilizati. Am incercat si le ordonam in functie de gravitatea consecintelor pe
care le produc: de la lipsa unor asemenea consecinte, pana la unele efecte

juridice grave. Dar, sa le ludm pe rand:

1 Limbajul redundant

Cele ce urmeaza sunt exemple benigne, care nu par a avea nicio

consecinta juridica, cu exceptia ingrijorarii ca legiuitorul nostru nu cunoaste
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prea bine notiunile juridice, de vreme ce utilizeaza adesea formule (aproape)
pleonastice. Sunt cel putin doud asemenea asocieri de termeni pe care se pare

ca le prefera:

1.1 ,Competenta si atributiile” (unui organ administrativ)

Aceasta asociere se regaseste frecvent in prevederile Codului : art. 84
alin. (4) si art. 87 alin. (2) sunt doar doua asemenea exemple. Mergand mai
departe cu fortarea limbajului, legiuitorul stabileste prin art. 129 alin. (7) ca
JIn exercitarea atributiilor prevazute la alin. (2) lit. d), consiliul local
asigura, potrivit competentei sale si in conditiile legii [s.n. Ov.P., M.-
M. P.], cadrul necesar pentru furnizarea serviciilor publice de interes local
privind: (...)”, addugand inca o sintagma oarecum inutila (,,in conditiile legii”)
acestei asocieri nefericite de termeni.

Astfel, fiind o conditie de valabilitate externa a actului administrativ,
competenta organelor administrative s-a raportat mereu la totalitatea
atributiilor, circumscrise in spatiu, timp si cu privire la persoanes. Ideea s-a
pastrat si in reglementarea din Codul administrativ, competenta fiind definita
in partea generala drept ,,ansamblul atributiilor stabilite de lege”. Cu toate
acestea, cele doud notiuni sunt adesea folosite impreuna, sugerand (in mod
eronat) ca ele nu ar fi sinonimice. Totusi, exprimarea pleonastica nu pare a
avea vreo consecinta juridica, insa sugereaza in mod clar fie neatentia
legiuitorului, fie o lipsa a stapanirii unor notiuni juridice pe care chiar el le-a
definit.

3 Ov. PODARU, Drept administrativ. Vol. I. Actul administrativ. Repere pentru o teorie altfel, Ed.
Hamangiu, Bucuresti, 2010, p. 83.
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1.2 ,Necesitatea si oportunitatea” (emiterii unui act administrativ)

Si aceasta asociere de termeni o regdsim in cel putin trei texte de lege
diferite: art. 50 alin. (2), art. 57 alin. (5) si art. 240 alin. (2) C.adm., in toate
aceste situatii fiind afirmata ideea ca atat necesitatea cat si oportunitatea
emiterii unui act administrativ este stabilitd in mod exclusiv de emitentul
acestuia.

Iata deci ca, cu privire la cauza actului administrativ, codul introduce
o notiune noua — aprecierea ,necesitatii” adoptarii acestuia - notiune care,
fara a fi definitd in partea generald, nu este folositd niciodata in mod
individual, ci intotdeauna doar impreuna cu oportunitatea adoptarii lui,
sugerand astfel cd organul administrativ competent ar trebui sa aiba in vedere
la emiterea actului doua chestiuni diferite: pe de o parte, caracterul necesar
si, pe de alta parte, caracterul oportun al emiterii actului. Cu toate acestea,
niciunul dintre textele amintite nu atribuie propriu-zis un alt inteles notiunii
de necesitate, altul decat puterea de apreciere pe care o are administratia de
a alege intre doua sau mai multe conduite posibile4 (adica exact oportunitatea

emiterii actului administrativ). De altfel, atat doctrinas, cat si jurisprudenta®,

4 Ibidem, p. 237.

5 D. APOSTOL TOFAN, Drept administrativ. Volumul II, Editia 4, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2017,
p. 30-35. A se vedea, de asemenea, si G. Bogasiu, Competenta autorititii emitente, conditie de
validitate a actului administrativ. Caracterul autonom al competentei, in Revista Romana de
Jurisprudentid nr. 4 din data de 30 aprilie 2011: ,Caracterul autonom al competentei
presupune, dupi cum subliniaza doctrina de specialitate, dreptul titularului de a-si exercita
atributiile si, implicit, obligatia celorlalte persoane de a asigura independenta operativa
necesara realizirii acesteia si de a nu se substitui titularului competentei, chiar daci acesta este
subordonat ierarhic”.

6 1CCJ, s.c.af, dec.civ.: 2702/2015, disponibild la www.sintact.ro: ,Dreptul de: apreciere
semnifica posibilitatea autoritatii administrative de a decide asupra oportunititii unei atitudini
sau actiuni concretizata ulterior in emiterea/ adoptarea unui act administrativ care prin
efectele produse va interveni asupra realitatii inconjuritoare in sensul modificarii acesteia,
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atunci cand trateaza oportunitatea adoptarii actului au in vedere si daca actul
administrativ este sau nu necesar, raportat la interesul public. Prin urmare,
in realitate, necesitatea se identificd cu oportunitatea, fiind inutila
introducerea acestei noi sintagme in Codul administrativ.

Chiar daci la prima vedere par inofensive, aceste asocieri de termeni
ar putea fi speculate in contextul unui litigiu legat de actul administrativ,
incercandu-se, cu ajutorul lor, sustragerea unui act administrativ de la

controlul instantei specializate de contencios administrativ.

2 Adevarul evident (,larna nu-i ca vara”)

Si aici meritd remarcate cel putin doua prevederi legale care, pe langa

truismul afirmat, contin si cate o ambiguitate care complica lucrurile:

2.1 Consilierii si sedintele de consiliu local: prezenta versus absenta

Potrivit art. 137 alin. (2) C.adm., ,Prezenta consilierilor locali la
sedinta este obligatorie, cu exceptia cazului in care acestia absenteaza
motivat [s.n. Ov.P., M.-M. P.].” Pe langa inexactitatea in exprimare (lipsa
motivata este, in mod evident, o situatie de absentd, iar nu una de prezenta
fara caracter obligatoriu), prevederea nu pare sa aiba vreun sens, raportat la
modul evident in care a fost formulata: ar fi fost mult mai clar daci, intr-o a
doua teza s-ar fi prevazut faptul ca in situatia unei absente motivate

consilierului in cauza nu i se vor aplica sanctiunile previzute de lege.

modificare ce ar trebui si fie intotdeauna in conformitate cu interesul general si cu respectarea
drepturilor particularilor. Curtea a mai evidentiat ca oportunitatea actului administrativ este o
consecintd a dreptului de apreciere al autoritatilor publice si poate face obiectul controlului
judecétoresc in limitele mai sus mentionate.”
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In plus insa, acest text aparent inofensiv, are o continuare periculoasa:
~Absenta este considerata motivata daca se face dovada ca aceasta a intervenit
din cauza: [...] e) alte situatii prevazute in regulamentul de organizare si
functionare a consiliului local”.

Spre deosebire de reglementarea anterioara?, cand toate cazurile in
care absenta era consideratd motivata erau stabilite prin regulamentul de
organizare si functionare a consiliului local (fapt de asemenea criticabil), in
prevederile analizate ale codului sunt enumerate mai multe cauze in care
absenta este justificatd (boald care a necesitat spitalizarea sau o stare de
sandtate pentru care s-a eliberat certificat de concediu medical, deplasare in
strainatate, evenimente de fortda majora), urmand ca acestea sa poata fi
completate prin hotarare de consiliu local, odata cu adoptarea regulamentului
propriu. Se recunoaste astfel ca, pe langa cauzele obiective descrise in textul
legal, fiecare consiliu local ar avea o putere discretionara de a stabili si alte
situatii care sa-i scuteasca pe consilieri de sanctiunile legale; situatii care sunt,
astfel stabilite... chiar de cei pasibili de sanctiune! Ca sa nu mai vorbim de
inegalitatea de statut juridic (din aceasta perspectivd) dintre consilierii
apartinand unor consilii diferite! Astfel, avand in vedere ci, potrivit art. 73
alin. (3) lit. o) din Constitutie, organizarea si functionarea administratiei
publice este de domeniul legii organice, prevederile citate sunt suspecte de

neconstitutionalitate.

7 Art. 40 alin. (2) din L: 215/200: ,[...] Cazurile in care absenta este motivata se stabilesc prin
regulamentul de organizare si functionare a consiliului local. Consilierul local care absenteaza
nemotivat de doud ori consecutiv este sanctionat, in conditiile regulamentului de organizare si
functionare a consiliului local.”
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2.2 Criteriile de atribuire a concesiunii si ponderea acestora: o

problema de matematica

Potrivit art. 340 alin. (2) C. adm. (care reglementeaza criteriile de
atribuire a contractului de concesiune de bunuri proprietate publica):
»Ponderea fiecarui criteriu se stabileste in documentatia de atribuire si trebuie
sa fie proportionala cu importanta acestuia apreciata din punctul de vedere al
asigurarii unei utilizari/exploatari rationale si eficiente economic a bunului
inchiriat. Ponderea fiecaruia dintre criteriile prevazute la alin. (1) este de pana
la 40%, iar suma acestora nu trebuie sa depaseasca 100%.”

Un truism si o ambiguitate. Pe de o parte, este evident faptul ca insasi
notiunea de ,pondere” reprezinta procentul care exprimid ,greutatea”
(importanta) unui anumit criteriu in ansamblul general, importanta
raportatd (asa cum si sugereazi etimologia — ,cent”) la 100! In consecinta
nici nu se poate altfel: suma ponderii tuturor criteriilor trebuie sa fie exact
100. Pe de alta parte insa, exprimarea eliptica folosita de legiuitor sugereaza
ca suma acestora poate sa fie mai mica de 100%, ambiguitate care, in mod

evident, conduce la o concluzie juridica (si matematicd) gresitas.
3 Limbajul incomplet/lacunar (o tacere care nu este de aur)
In cele ce urmeazi vom analiza diverse lacune: legiuitorul omite fie

unele notiuni (termeni, cuvinte), ori trasaturi ale acestora, fie idei, explicatii

etc. care lasd 1n urma un semn de intrebare.

8 Astfel, intr-o ipotezi in care s-ar stabili cii sunt doud criterii care se vor aplica intr-o anumiti
situatie, chiar dacd ponderea unui criteriu ar fi apreciati ca fiind de 25%, iar a altui criteriu tot
de 25%, in realitate, fiecare dintre acestea va avea o pondere de 50%.
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3.1 Presedintele consiliului judetean: intre ,autoritate” si ,ales”

Potrivit art. 3 C.adm., ,Autoritatile administratiei publice locale sunt:
consiliile locale, primarii si consiliile judetene”. Inspirat din prevederile art.
121-122 din Constitutie, care nu vorbeste defel despre presedintele consiliului
judetean, textul pare a intra intr-o contradictie (mécar partiala) cu prevederile
art. 107 alin. (2) C.adm. care stabileste expres ca presedintele consiliului
judetean conduce consiliul judetean. Chiar daca nu stim daca este vorba
despre o omisiune voita ori accidentala, consecintele acesteia pot fi
semnificative in materia contenciosului administrativ. Un exemplu ar putea fi
dat, bundoara, cu privire la limitele controlului de tutela exercitat de prefect;
caci, potrivit art. 3 alin. (1) din Legea nr. 554/2004, acesta poate ataca direct
in fata instantei de contencios administrativ actele emise de autorititile
administratiei publice locale. Or, dacd presedintele consiliului judetean nu
este enumerat printre autoritatile administratiei publice locale, ar parea ca
dispozitiile presedintelui consiliului judetean nu pot face obiectul
contenciosului declansat de catre prefect. Apoi, daca presedintele consiliului
judetean nu e autoritate publici, asta inseamna automat ca el nu are calitate
procesuald pasiva in contenciosul administrativ, cel vatamat trebuind sa se
indrepte fie impotriva consiliului judetean (considerand ca dispozitia
presedintelui este, in realitate, actul consiliului judetean), fie impotriva
judetului, in temeiul teoriei pe care o vom dezvolta succint la sfarsitul acestui

studiu.

3.2 Esenta ideii de ,majoritate calificata”

Potrivit art. 5 alin. (1) lit. dd) C.adm., prin majoritate calificata se

intelege ,primul numar natural care este mai mare decat valoarea numerica
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rezultata in urma aplicarii fractiei/procentului stabilite/stabilit prin lege la
totalul membrilor organului colegial stabilit in conditiile legii”.

Traditional, in doctrina%, majoritatea absoluta este reprezentata de
votul majoritatii membrilor in functie ai organului administrativ, pe cand cea
calificata reprezinta orice majoritate mai mare decat cea absoluta (%3, 34, 3,
% sau orice alta fractie mai mare decat jumaitate constituie o asemenea
majoritate, daca legea o prevede in mod expres'?). Partea generala a Codului
administrativ are o exprimare mai ,matematica” care, chiar daca in aparenta
pastreaza sensul primar al celor douad notiuni, nu indica o idee esentiala:
faptul ca majoritatea calificata trebuie sa fie mai mare decit majoritatea
absoluta. Astfel, votul necesar in cazul majoritati absolute (art. 5 lit. cc) este
primul numarul strict mai mare decat ¥2 din numéarul membrilor organului
colegial stabilit in conditiile legii (jumatate plus unu din numarul total al
membrilor in functie). In cazul majorititii calificate, raportarea nu se mai face
la ¥/2 din numarul total al membrilor in functie, ci la fractia/procentul calculat
din numarul total al membrilor, fara a se stabili imperativ ca aceasta
fractie/procent trebuie sa fie mai mare decat ¥2 din numarul total (caci atunci
am avea fie o majoritate absoluta fie nu ar mai exista majoritate raportata la
totalitatea membrilor). Prin urmare, pentru intelegerea corecta a notiunii de
smajoritate calificata”, prevederile Codului administrativ nu sunt suficiente,
fiind necesar a se face apel la ideea de esenti a acestei notiuni, asa cum a fost

ea conturata prealabil adoptarii codului.

9 D. APOSTOL TOFAN, op. cit., p. 40; V. VEDINAS, Drept administrativ. Editia a X-a revazutd si
actualizata, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, p. 217.
10 1, TovANAS, Drept administrativ, Ed. Servo-Sat, Arad, 1997, p. 44-.
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3.3 Secretariatul General al Guvernului si natura sa juridica

Potrivit art. 19 C.adm., ,Aparatul de lucru al Guvernului este alcatuit
din Secretariatul General al Guvernului, Cancelaria Prim-ministrului,
aparatul propriu de lucru al viceprim-ministrului, departamente si alte
structuri organizatorice cu atributii specifice stabilite prin hotarare a
Guvernului”.

Spre deosebire de reglementarea anterioara', codul nu mai arata in
prezent nici macar daca secretariatul general are un buget propriu (care ar
sugera, deci, si existenta unui patrimoniu). Astfel, voit sau nu, se omite a se
transa problema personalitatii sale juridice, specificindu-se doar, in art. 20
alin. (4), ca organizarea si atributiile sale vor fi stabilite prin hotarare de
Guvern*2. Lipsa de claritate a legiuitorului poate avea efecte asupra calitatii
procesuale pasive intr-un litigiu de contencios administrativ: in lipsa
personalitatii juridice, Secretariatul General al Guvernului nu poate sta in
judecata ca parat, intr-un petit de despiagubire formulat, atunci cand
reclamantul se considera vatamat printr-un act sau un refuz nejustificat al
Guvernului (care nici el nu are capacitate juridica deplind). Prin urmare, a lasa

chestiunea personalitatii juridice a Secretariatului la mana guvernului, care o

11 Art. 21”1 din L: 90/2001: ,Aparatul propriu de lucru al viceprim-ministrului este structura
fara personalitate juridicd, finantatd prin bugetul Secretariatului General al Guvernului,
condusi de viceprim-ministru.”

12 fn prezent, personalitatea juridicd a ,Secretariatului General al Guvernului” este stabiliti de
art. 1 alin. (1) din Hotérarea 137/2020 privind organizarea, functionarea si atributiile unor
structuri din cadrul aparatului de lucru al Guvernului publicatd in M.of.: 123 din data de 17
februarie 2020: ,Secretariatul General al Guvernului se organizeaza si functioneazi ca
institutie publicd cu personalitate juridica [s.n. Ov.P., M.-M. P.] in subordinea prim-
ministrului, avind rolul de a asigura derularea operatiunilor tehnice si de strategie aferente
actelor de guvernare, rezolvarea problemelor organizatorice, juridice, economice si tehnice ale
activitatii Guvernului, ale prim-ministrului, precum si reprezentarea Guvernului si a prim-
ministrului in fata instantelor judecatoresti.”
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poate recunoaste ori, dupa caz, desfiinta, prin hotarare, echivaleaza cu a
permite unei parti dintr-un litigiu de a stabili, chiar in timpul unui proces, in
caz de nevoie, daca actiunea in daune a reclamantului a fost sau nu corect

introdusazs.

3.4 Actele ministrilor - intre redundantd si omisiune

Potrivit art. 57 alin. (1) si (2) C.adm., JIn exercitarea atributiilor ce 1i
revin, ministrul emite ordine si instructiuni cu caracter normativ sau
individual [s.n. Ov.P., M.-M. P.]. Prin ordine se pot aproba norme
metodologice, regulamente sau alte categorii de reglementari care sunt parte
componenta a ordinului prin care se aproba”.

Una dintre problemele care puteau fi transate odata cu intrarea in
vigoare a Codului administrativ o reprezinta diferenta dintre cele doua
categorii de acte administrative, ,ordine” respectiv ,instructiuni”, insa
legiuitorul a ratat aceastd sansa. Astfel, desi se mentioneaza expres ca un
ministru poate emite ordine si instructiuni, pe de o parte ambele pot avea atat
caracter normativ, cat si individual, iar, pe de alta, textul de lege nu specifica
decit obiectul de reglementare al ordinelor, nu si al instructiunilor. Asadar,
nici la acest moment, inca nu suntem macar la nivelul dreptului administrativ
interbelic, cand diferenta era stabilitd clar: instructiunile sunt actele cu

caracter normativ, pe cind ordinele sunt actele individuale ale ministrilor.

13 Bundoari, daci textul art. 1 alin. (1) din HG: 137/2020 citat mai sus ar fi abrogat printr-o altd
hotarare de guvern cu putin timp 1nainte de pronuntarea hotirarii definitive, este evident ca
petitul in daune va fi respins ca inadmisibil de vreme ce paratul impotriva céruia a fost introdus
si-a pierdut chiar calitatea de subiect de drept civil; sau, chiar dacid nu ar fi, hotararea
pronuntata nu ar putea fi dusa la indeplinire.
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3.5 Din nou despre prezente si absente: un articol gigantic, dar mai

greu inteligibil

Potrivit art. 116 alin. (7) si (8) C.adm., ,,In cadrul celei de a doua sedinte
pot depune juramantul consilierii locali validati care au absentat de la
prima sedinta [s.n. Ov.P., M.-M. P.] si supleantii ale caror mandate au fost
validate in conditiile art. 119 si consilierii locali validati in conditiile art. 114
alin. (6) si (7) si care nu au fost convocati la prima sedinta de constituire a
consiliului local. Prin exceptie de la dispozitiile alin. (7) consilierul local
declarat ales care nu a putut depune juraméantul, ca urmare a absentei
pentru motive temeinice [s.n. Ov.P., M.-M. P.], poate depune juramantul
in cadrul primei sedinte a consiliului local [s.n. Ov.P., M.-M. P.]. Sunt
considerate motive temeinice spitalizarea sau imobilizarea la pat, dovedita
prin certificat medical, ori situatii precum deplasarea in strainatate in interes
de serviciu, evenimente de forta majora, cum ar fi inundatii sau alte catastrofe
care au impiedicat deplasarea, deces in familie ori alte situatii similare.

Textul art. 116 este greu de urmarit pentru oricine: sunt multe alineate,
fraze lungi si multiple in aproape fiecare alineat. Asa ca nu e deloc greu ca
cititorului sa-i scape ceva: mai intai se vorbeste despre prima sedinta si cei
care absenteaza de la aceasta; apoi de a doua sedinta si cei care nu pot depune
juramantul nici in acest moment; si in fine, legiuitorul pare a reveni la prima
sedintd, iar ideea poate genera nedumerire. In realitate, analizand titlul
articolului — sedintele privind ceremonia de constituire a consiliului local — se
poate observa ca primele doua sedinte despre care vorbeste art. 116 sunt
sedinte de constituire a consiliului local, alin. (7) exprimand regula potrivit
careia consilierul ales care a absentat de la prima sedinta, poate sa depuna
juramantul cu acel prilej. Prin exceptie, in masura in care acesta lipseste, din
motive temeinice, si de la aceasta sedinta, va putea depune juramantul, insa
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nu la prima sedinta de constituire — nici nu ar mai avea cum sa procedeze
astfel — ci la prima sedinta obisnuita4 a consiliului local. Desi, finalmente,
dupa analizarea prevederilor referitoare la sedintele consiliului local, se poate
determina care a fost intentia legiuitorului, pentru a se respecta cerintele de
claritate, se putea specifica expres fie ca primele doua sedinte sunt sedintele
de constituire a consiliului local, fie ca prima sedinta, mentionata in alin. (8)

se refera la prima sedinta a consiliului local, legal constituit.

3.6 Sidin nou la majoritate ... de aceasta data la cea absoluta

Potrivit art. 139 alin. (3) C.adm., ,,Se adopta cu majoritatea absoluta
prevazuta la art. 5 lit. cc) a consilierilor locali in functie urmatoarele hotarari
ale consiliului local: [...] g) hotararile privind administrarea patrimoniului”.

Spre deosebire de prevederea anterioara’s, cand toate hotararile care
vizau patrimoniul se adoptau cu majoritatea calificatd de doua treimi din
numarul total al consilierilor locali in functie, art. 139 C.adm. le scindeaza: pe
de o parte, cele privind dobandirea sau instrainarea dreptului de proprietate
in cazul bunurilor imobile se adopta cu o majoritate calificata; pe de alta, cele
legate de ,administrarea patrimoniului” se adopta cu majoritate absoluta.
Intentia legiuitorului'® a fost, probabil, si aceea de a inldtura o formulare
imprecisd — ,hotararile privind patrimoniul” — care a creat un camp larg de
interpretare si care, in unele situatii, nu justifica aplicarea majoritatii
calificate.

Cu toate ca problema semnalata era una reald, textul generand

numeroase litigii, tocmai raportat la caracterul vag al formularii, nici

14 Art. 133 C.adm.
15 Art. 45 alin. (3) din L: 215/2001.
16 A se vedea in acest sens V. VEDINAS, op. cit., pag. 98.
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sintagma ,administrarea patrimoniului” nu este suficient de clara si nu
rezolva in totalitate problema vechii reglementari.

Astfel, pe de o parte, codul nu arata ce fel de hotarari pot fi calificate
drept hotarari privind administrarea patrimoniului, Consiliul local putandu-
si aroga libertatea de a stabili ce decizii pot fi calificate drept acte de
administrare sau, dimpotriva, acte de dispozitie, asa cum sunt ele definite si
in dreptul civil. Intrucat cele doui notiuni sunt imprumutate din Codul civil,
iar potrivit art. 1 alin. (2) prevederile Codului administrativ se completeaza cu
cele ale Codului civil, trebuie amintitd discutia pe care o face doctrina in
dreptul comun?’: o anumitd operatiune juridica se incadreaza in categoria

actelor de administrare sau a celor de dispozitie nu neaparat dupa natura

17 M. NICOLAE, Drept civil. Teoria generald. Vol. 11, Teoria drepturilor subiective civile, Ed.
Solomon, Bucuresti, 2018, p. 325-326. Autorul arati ci, desi potrivit literaturii de specialitate,
actele de gestiune sunt clasificate in acte de conservare, de administrare si de dispozitie, avind
in vedere importanta sau gravitatea actului, le clasifici in acte de conservare si acte de
administrare. Astfel, aratd ci actul de conservare acel act juridic care are ca efect
preintampinarea pierderii unui drept subiectiv civil (asigurarea bunului, intreruperea unei
prescriptii prin actiunea in justitie, inscrierea unei ipoteci sau a unui privilegiu in registrele de
publicitate), iar actul de administrare este acel act juridic civil prin care se realizeazi o normald
punere in valoare a unui bun ori a unui patrimoniu sau a unei mase patrimoniale, dupa caz.
Aceste din urma acte le subclasificata in acte de administrare simpla (actul juridic prin care se
realizeaza exploatarea bunului sau a patrimoniului de cétre proprietarul bunului direct sau prin
intermediul altei persoane - inchirierea sau arendarea bunului, investirea sumelor de bani in
titluri de valoare, instrainarea bunurilor devenite nefolositoare sau care sunt supuse pieirii si
stricdciunii ori sunt necesare conservarii bunurilor, achitarii datoriilor sau mentinerii modului
de folosinta potrivit cu destinatia obisnuitd a bunurilor, instrainarea fructelor), respectiv acte
de administrare deplind (actul juridic civil care are ca rezultat iesirea din patrimoniu a unui
bun sau drept - actele de instrdinare propriu-zise ori grevarea unui bun cu o sarcini reala -
uzufruct, ipotecd, gaj, cum ar fi, spre exemplu, vinzarea si donatia, constituirea unui drept de
folosinta limitata ipoteca conventionald, contractul de administrare a bunurilor comune).
Acelasi criteriu, al importantei sau gravititii actului este folosit si de alti autori: G. Boror, L.
STANCIULESCU, Institutii de drept civil in reglementarea noului Cod Civil, Ed. Hamangiu,
Bucuresti, 2012, p. 83; I. REGHINI, S. DIACONESCU, P. VASILESCU, Introducere in dreptul civil.
Vol. 2, Ed. Sfera Juridici, Bucuresti, 2007, p. 128-131.
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actului, ci mai degraba dupa ponderea obiectului material al actului juridic in
ansamblul patrimoniului dispunatorului. Prevederile codului nu fac insa o
asemenea distinctie, ramanand deci ca solutia la neclaritatea normei sa isi
gaseasca rezolvarea in dreptul civil.

Pe de alta parte, din perspectiva importantei concrete a unei hotarari
a consiliului, raportat la impactul pe care l-ar avea asupra interesului public,
aceasta ar putea fi mai mare la un act de administrare a patrimoniului
(impunandu-se astfel o majoritate calificata), decat la un act de dispozitie. De
pilda, hotararea de a concesiona un bun din proprietatea publica a unei unitati
administrativ-teritoriale pe o durata de 49 de ani, chiar daca se incadreaza
formal in categoria actelor de administrare a patrimoniului, are o insemnatate
mai mare asupra domeniului public, decat o hotarare care vizeaza vanzarea
unui bun din domeniul privat al unitatii administrativ teritoriale care nu mai
este util interesului public. Asadar, categoria hotararilor adoptate de consiliul
local, cu privire la patrimoniul unitatii administrativ-teritoriale nu e scutita

nici acum de o dozi semnificativa de echivoc.

4 Limbajul ambiguu. Cateva situatii, cauze si consecinte

posibile

Exprimarea neclard regasitd in unele texte de lege a constituit
intotdeauna o sursa de dispute. Condamnat adesea de catre Curtea de la
Strasbourg, care reclama intotdeauna respectarea calitatii dreptului ca o

componenta indispensabila a principiului securitatii raporturilor juridices,

18 A se vedea in acest sens cauza PADURARU C. ROMANIA, publicatd in M.of. partea I, nr. 514 din
14 iunie 2006, pg. 92, 99.
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un limbaj juridic ambiguu nu poate fi, desigur, de dorit. In Codul
administrativ am gasit insd asemenea situatii, grupate in functie de unele

criterii evidentiate in titlurile paragrafelor care urmeaza.

4.1 Limbajul (aparent) clar, dar care altereazd o regula/institutie
juridica preexistenta (si consacrata): despre joaca Guvernului de-

a organul ierarhic superior

Potrivit art. 26 alin. (2) C.adm., ,In exercitarea controlului previzut la
alin. (1), Guvernul poate solicita revocarea [s.n. Ov.P., M.-M. P.] actelor
administrative nelegale, netemeinice sau inoportune emise de autoritatile
prevazute la alin. (1) care nu au intrat in circuitul civil si nu au produs efecte
juridice si care pot leza interesul public”.

a) Are Guvernul un veritabil control ierarhic la dispozitie?
Vazut ca o atributie a Guvernului®9, controlul ierarhic exercitat de acesta (si
care reflecta rolul sdu de conducator general al administratiei publice) este
reglementat de prevederile art. 26 alin. (1) din C.adm. In exercitarea acestui
tip de control, potrivit prevederilor mai sus citate, Guvernul , poate solicita
revocarea actelor administrative” emise de organele inferioare. La prima
vedere, textul ar parea ca enuntd una din consecintele prerogativei de control

ierarhic asupra actelor2e autoritatilor din subordinea sa, prerogativa pe care o

19 Potrivit art. 25 pct. 1) C.adm., Guvernul ,controleazd activitatea ministerelor si a celorlalte
organe de specialitate din subordinea sa”. Si acest text pare a fi lacunar, avand in vedere ca din
enumerare este exclus prefectul, un organ ierarhic inferior Guvernului. Dimpotriva, acesta este
amintit in prevederile art. 26 alin. (1), cAnd sunt reluate organele administrative asupra cirora
Guvernul exercitd un asemenea control.

20 Controlul ierarhic asupra actelor confera Guvernului puterea de revocare, suspendare si
chiar de reformare a actelor administrative (cu exceptia situatiilor de competenti exclusiva a
organului inferior intr-un anumit domeniu, cand aceasta putere de reformare este inlocuiti cu
puterea de injonctiune). In ipoteza existentei doar a unei asemenea puteri de injonctiune, daci
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are Guvernul: puterea de revocare a acestora. Din formularea textului reiese
insa ca, la fel ca un simplu particular care s-ar putea considera vatimat de un
asemenea act si care recurge la procedura administrativd prealabila, si
organul conducator al administratiei publice poate doar sa solicite revocarea
unui asemenea act, nu sa o si dispuna.

Consecintele acestei formulari se produc in primul rand in ceea ce
priveste limitele controlului ierarhic: atributia Guvernului se transforma
dintr-una decizionala (prerogativa de a dispune revocarea), intr-una
consultativa2! (prerogativa de a propune revocarea). Cu alte cuvinte, in
realitate, Guvernul nu ar mai avea un veritabil control ierarhic asupra actelor
organelor din subordinea sa. Si, cum textul nu clarifica cine ar avea in aceasta
situatie competenta emiterii actului de revocare, singura varianta este aceea
in care ea apartine organului inferior care 1-a emis. Astfel, institutia recursului
terarhic ar fi, din aceasta perspectiva, lipsita de efecte pentru particularul
vatamat de act, din moment ce oricum Guvernul poate emite doar o ,opinie”
in ce priveste scoaterea actului din ordinea juridica. Asadar, din perspectiva
prevederilor art. 7 din Legea nr. 554/2004, un asemenea recurs ierarhic, chiar
daca e posibil din punct de vedere juridic, este ineficient pentru particular,
prelungind in mod inutil momentul introducerii cererii de chemare in

judecata. De exemplu, persoana vatimata printr-un ordin al unui ministru nu

actul (ilegal sau inoportun) nu este reformat de buna voie de organul inferior la cererea expresa
a organului superior, acesta din urma poate trece la exercitarea controlului ierarhic asupra
persoanelor, care consti in general in posibilitatea (discretionara sau nu, in functie de criteriul
de numire in functie, reglementat de lege) organului superior de numire, mutare, sanctionare
si chiar revocare din functie a organului inferior (in cazul nostru ministru, secretar de stat ori
prefect).

21 Propunerea este doar consultativi, iar nu conforma céci, potrivit textului de lege, Guvernul
poate sa solicite, fara ca solicitarea s& fie obligatorie pentru organul emitent (pentru detalii cu
privire la clasificarea propunerilor in facultative, consultative si conforme a se vedea Ov.
Podaru, Actul administrativ, op.cit., p. 175-179).
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va mai avea interes si solicite revocarea actului Guvernului — desi este o
varianta permisa de lege — fiind de preferat sa aleaga calea recursului gratios,
singura eficienta juridic in acest caz.

Este interesant de analizat cum s-ar corela acest text cu prevederile
art. 275 alin. (8) C.adm. potrivit carora ,Ministrul care coordoneaza institutia
prefectului poate propune Guvernului [s.n. Ov.P., M.-M. P.] revocarea
ordinelor emise de prefect care au caracter normativ sau a celor previazute la
alin. (2) si (6), daca le considera nelegale sau netemeinice, in cazul in care
acestea nu au intrat in circuitul civil si nu au produs efecte juridice si pot leza
interesul public”. Cu alte cuvinte, in cazul ordinelor emise de prefect,
Ministrul poate sa solicite Guvernului revocarea actului, dar acesta din urma,
potrivit art. 26 alin. (2) din acelasi act normativ, nu poate decat sa solicite
prefectului sa-si revoce propriul act.

Un alt semn de intrebare pe care-1 ridica sintagma ,,poate solicita” se
intrevede in sfera consecintelor refuzului de revocare al actului; avand in
vedere ca textul nu atribuie un caracter obligatoriu acestei propuneri, singura
varianta pe care ar avea-o Guvernul la dispozitie ar fi aceea de a recurge la
controlul ierarhic asupra persoanelor: daca organul inferior nu raspunde
favorabil solicitirii de revocare venite din partea acestuia, Guvernul ar putea
dispune aplicarea unei sanctiuni (politice, in cazul lipsei unei prevederi legale
in acest sens) sau chiar revocarea din functie a organului inferior.

Textul este criticabil asadar din perspectiva limitarii — voite sau nu —
a competentei de revocare a actelor organelor inferioare, fiind de esenta
controlului ierarhic ca Guvernul sa poata dispune, nu doar sa propuna
revocarea.

b) Cand s-ar putea dispune/propune revocarea unui act

administrativ? Elementul nou introdus de art. 26 alin. (2) C.adm. in
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materie de motive care ar putea sta la baza revocarii este cel care tine de
yhetemeinicie”. Pana la momentul adoptarii Codului administrativ, limitele
controlului ierarhic erau clare: spre deosebire de controlul exercitat de
instantele de judecatd sau controlul de tuteld, unde se poate verifica doar
legalitatea actului administrativ, prerogativele de control ierarhic asupra
actelor sunt extinse: atat asupra legalitdtii, cat si asupra oportunitatii actelor
administrative. Codul administrativ pare insa ca extinde sfera motivelor de
revocare, introducand in plus, pe langa cele doud motive consacrate deja in
doctrina si jurisprudenta, si notiunea de ,netemeinicie”.

Sintagma este folosita de legiuitor in trei prevederi distincte: (i) art. 26
alin. (2) — cazurile in care Guvernul poate sd propunda revocarea unui act
administrativ emis de un organ inferior; (ii) art. 275 alin. (8) — cazurile in care
actele prefectului pot fi revocate de catre Guvern; (iii) art. 527 alin. (1)22 —
motivele pe care le poate invoca functionarul al carui raport de serviciu a
incetat, in fata instantei de contencios. Elementul comun al acestor texte este
ca ele incadreaza netemeinicia in sfera viciilor de care este afectat actul care
riscd sa fie propus spre revocare, revocat sau anulat de citre instanta de
contencios administrativ.

Fara a fi explicata in vreun fel in partea generala, raportat la conditiile
de valabilitate ale actului administrativ, temeinicia sugereaza o analiza a

motivelor care au stat la baza emiterii, adica a conditiei oportunitatii actului

22 Potrivit art. 527 C.adm. (Anularea actului administrativ de incetare a raportului de serviciu),
alin. (1), ,In cazul in care raportul de serviciu a incetat din motive pe care functionarul public
le considera netemeinice sau nelegale, acesta poate cere instantei de contencios administrativ
anularea actului administrativ prin care s-a constatat sau s-a dispus incetarea raportului de
serviciu, in conditiile si termenele previzute de legea contenciosului administrativ [...]”. Cu
precizarea cid in acest text de lege am putea considera netemeinicia un sinonim al
inoportunititii, lucru pe care, in mod riguros, nu-l putem face si cu privire la art. 26 alin. (2)
C.adm., unde si termenul de ,inoportunitate” este utilizat in mod distinct.
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administrativ23. Si care ar fi atunci diferenta intre temeinicie si oportunitate?
Din punctul nostru de vedere, o astfel de diferenta nu exista, cele doua notiuni
trebuind si fie considerate sinonime. Cu toate acestea, avand 1n vedere cd art.
26 alin. (2) le considera notiuni diferite, acest aspect poate da nastere unor
probleme in aplicarea sa concreta, textul putand fi speculat atat de organele
administrative (care ar putea imagina o noua categorie de motive de refuz de
emitere a unui act administrativ), dar si de catre justitiabili (care ar putea sa
forteze limitele cenzurii instantei de contencios administrativ prin crearea
unei categorii incerte a motivelor de temeinicie).

¢) Cand este interzisd revocarea unui act administrativ? in
ceea ce priveste conditiile de revocare, codul preia formularea art. 1 alin. (6)
din Legea nr. 554/200424, aratand ca revocarea se poate dispune in cazul in
care actul nu a devenit irevocabil prin intrarea in circuitul civil si dacd nu a
produs efecte juridice, adaugand insa suplimentar conditia ca actul sa nu
poata leza interesul public.

(i) Prima cerinta, irevocabilitatea actului, este preluata de art. 26
alin. (2) cu tot cu problemele pe care le ridica art. 1 alin. (6) din Legea nr.

554/2004, mai cu seama chestiunea semnificatiei sintagmei ,a intra in

23 De altfel, tandemul ,legalitate — temeinicie” il regésim si in sfera dispozitiilor procedural
civile atunci cand ne referim la hotararile judecitoresti: temeinicia este un aspect care tine de
fondul raportului juridic litigios, motiv pentru care ea poate fi analizatd decat in prima instanta
sau in ciile ordinare de atac, nefiind posibil a fi invocat in ciile extraordinare de atac, unde se
pot transa doar aspectele de legalitate expres indicate de lege.

24 Potrivit art. 1 alin. (6) din L: 554/2004 ,a contenciosului administrativ”, ,Autoritatea publici
emitentd a unui act administrativ unilateral nelegal poate si solicite instantei anularea
acestuia, in situatia in care actul nu mai poate fi revocat intrucét a intrat in circuitul civil
si a produs efecte juridice [s.n. Ov.P., M.-M. P.]. In cazul admiterii actiunii, instanta se
pronunta, daca a fost sesizata prin cererea de chemare in judecata, si asupra validitatii actelor
juridice incheiate in baza actului administrativ nelegal, precum si asupra efectelor juridice
produse de acestea. Actiunea poate fi introdusa in termen de un an de la data emiterii actului”.
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circuitul civil”?5; toate aceste probleme sunt relevante in practica, in special
atunci cand se punea problema inadmisibilitatii actiunii pentru neurmarea
unei proceduri prealabile, reclamantul invocand faptul ca actul a intrat in
circuitul civil si a produs efecte juridice, astfel ca o asemenea cerere de
revocare era inutild. intrucat nu au existat criterii de aplicare a art. 1 alin. (6)
din Legea nr. 554/2004, solutiile au variat de la instanta la instanta,
ramanand in sarcina doctrinei si jurisprudentei sa ofere mai multa claritate
asupra sintagmei in cauza. Asa cum am aratat si cu alt prilej2°, se poate discuta
despre ,intrare in circuitul civil” a unui act administrativ doar in cazul celor
individuale (un act normativ nu poate intra in circuitul civil, pentru ca el
creeaza doar vocatii, nu si drepturi subiective, apte sa fie ,tranzactionate” in
,comert”). In acest context, trebuie subliniat ci majoritatea actelor adoptate
la nivelul Guvernului sau al organelor administrative subordonate acestuia
sunt acte normative, astfel ca textul art. 26 alin. (2) are o sfera de aplicabilitate
mai redusa (de pilda, ar putea fi folosit in situatia in care se revoca un ordin
al Prefectului cu caracter individual). In plus fati de caracterul individual al
actului, acesta trebuie sa creeze un efect patrimonial, sa fi fost dobandit cu
buna-credintd de beneficiar, dreptul dobandit sa fi fost deja tranzactionat,
respectiv ca intre actul administrativ initial si cel civil subsecvent si fie o
legatura atat de stransa incat, in temeiul principiului resoluto iure dantis
resolvitur iure accipientis, revocarea primului sa atraga desfiintarea celui de-
al doilea.

(i) A doua cerinta — ca actul sa fi produs efecte juridice — este inutila

caci este de esenta oricarui act administrativ sa produca efecte juridice,

25 Ov. PODARU, op. cit., p. 288-296.
26 Ihidem., p. 289.
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potrivit art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004, ,actul administrativ este
actul unilateral cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate
publica, in regim de putere publici, in vederea organizarii executarii legii sau
a executdrii in concret a legii, care da nastere, modifica sau stinge raporturi
juridice”.

(iii) Mai vaga este insa conditia ca actul ,,sa poata leza interesul
public”. Pe de o parte, trebuie observat ca legiuitorul foloseste conjunctia ,,s1”
in constructia sa, ceea ce sugereaza faptul ca cele trei cerinte sunt cumulative:
actul sa nu fi intrat in circuitul civil si sd nu fi produs efecte juridice si,
suplimentar, sa fie apt (susceptibil) sa lezeze interesul public. S-ar putea
interpreta astfel ca un act nelegal, daca nu este vatamator pentru interesul
public, nu ar mai putea fi supus revocarii de catre Guvern. Pe de alta parte,
legiuitorul foloseste verbul ,a putea”, ceea ce sugereaza ca vatamarea
interesului public nu s-a produs inca. Aceasta formulare ne poate duce cu
gandul la cererea de suspendare reglementati de art. 14 din Legea nr.
554/2004, care poate fi dispusd numai daca paguba este iminenta, dar care
nu s-a produs inca, un act deja executat nemaiputand fi suspendat. Astfel, din
formularea textului art. 26 alin. (2) ar reiesi ca revocarea nu ar mai fi posibila
daca interesul public ar fi fost deja vatamat, ceea ce, in mod evident,
reprezinta un alt neajuns al limbajului utilizat de legiuitorul nostru in Codul

administrativ.
4.2 Limbajul impropriu: utilizarea unor notiuni apartinand altor

institutii juridice (vanzarea, inchirierea si elementele lor)

Potrivit art. 333 alin. (2) C.adm. (care se refera la actul administrativ

prin care se aproba inchirierea bunurilor proprietate publicd) ,Hotararea
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prevazuta la alin. (1) cuprinde urmatoarele elemente: [...] pretul minim al
inchirierii”.

In materie de inchiriere, cu toate ci art. 340 alin. (1) lit. a), art. 341
alin. (2) lit. g), respectiv art. 347 alin. (1) lit. b) C.adm.2” vorbesc toate de chirie
si nivelul acesteia, atunci cand trateaza hotidrarea prin care se aproba
inchirierea, art. 333 alin. (2) stabileste ca aceasta trebuie sa cuprinda pretul
minim al inchirierii. Or, notiunea de ,pret” este specifici unui contract de
vanzare-cumpdrare, nu unui contract de inchiriere. Consecinta acestei
formulari inexacte ar putea genera dispute artificiale legate de formarea
contractului, putand fi ingreunata astfel o procedura de inchiriere a unui bun

proprietate publica ori privata a unitatii administrativ-teritoriale.

4.3 Ambiguitati (aparent) fara sens: sintagma ,cel putin” utilizata in

materie de frecventa

Potrivit art. 133 alin. (1) C.adm., ,Consiliul local se intruneste in
sedinte ordinare, cel putin o data pe lun4, la convocarea primarului.”

Din punct de vedere gramatical, sintagma ,.cel putin o data pe luna”
presupune ca trebuie organizata minimum o sedinta de consiliu local pe luna
(consiliul local trebuind sa se intalneasca, cel mai rar, o data pe luna). Cu
toate acestea, regula existenta pana la adoptarea codului, raportat si la
volumul de activitate al consiliului local, a fost ca sedintele ordinare sa fie, cel

mai des o data pe luna, putand exista unele luni (in mod accidental si fara a

27 Potrivit art. 340 alin. (1) C.adm. ,Criteriile de atribuire a contractului de inchiriere sunt: a)
cel mai mare nivel al chiriei; [...]”; de asemenea, potrivit art. 341 alin. (2) C.adm., ,Anuntul de
atribuire trebuie si cuprindi cel putin urmétoarele elemente: [...] g) nivelul chiriei;”. In fine,
conform art. 347 alin. (1) C.adm., ,Autorititile prevazute la art. 287 sau titularul dreptului de
administrare, dupa caz, au urmaitoarele drepturi si/sau obligatii: [...] b) si incaseze chiria, in
conformitate cu dispozitiile contractului de inchiriere;. [...]”
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se pune in discutie dizolvarea consiliului local) in care consilierii nu se
intrunesc in sedinta. Prin urmare, textul poate avea doua interpretari posibile:
minim o sedinta pe luna (consiliul s se Intruneasca cel mai rar o data pe luna)
sau maxim o sedinta pe luna (consiliul sa se intruneasca cel mai des o data pe
luna).

Or, din aceste prevederi, nu rezultd nicicum care a fost vointa
legiuitorului. Pe de altd parte insa, dacd am utiliza metoda gramaticald ar
trebui sa ajungem la concluzia ca pot exista mai multe sedinte ordinare in
fiecare luna. Si atunci, care ar mai fi diferenta intre sedintele ordinare si cele

extraordinare?

4.4 Ambiguitati suplimentare cu privire la o institutie deja (suficient

de) ambigua: despre contrasemnatura in dreptul administrativ

Contrasemnatura (unui secretar) se regaseste in doua locuri in Codul
administrativ: pe de o parte in ceea ce priveste deciziile primului-ministru (a),
pe de alta in situatia actelor administratiei publice locale (b).

a) La nivel central, potrivit art. 30 C.adm., ,Deciziile prim-
ministrului se contrasemneaza [s.n. Ov.P., M.-M. P.] de secretarul general
al Guvernului”.

O chestiune de noutate a codului vizeaza contrasemnarea deciziilor
prim-ministrului de catre secretarul general al Guvernului, atributie care este
mentionata expres doar in prevederile art. 30 din cod (care il privesc in
principal pe primul-ministru), nu si de art. 20 din acelasi act normativ care,
la alin. (4), se margineste sa arate ca atributiile secretarului general se
stabilesc prin hotarare de Guvern. Dar textul de lege nu stabileste nici rolul
contrasemnaturii in procesul emiterii actului administrativ, si, (cu atat mai

putin), nici consecintele juridice ale incalcarii acestei formalitati. Textului de
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lege citat mai sus i se poate imputa astfel nu numai un caracter ambiguu, ci si
unul lacunar.

b) La nivel local, lucrurile se infatiseaza inca si mai complicat.
Astfel, potrivit art. 140 alin. (1) C.adm., ,Dupa desfasurarea sedintei,
hotararile consiliului local se semneaza de citre presedintele de sedinta si se
contrasemneaza, pentru legalitate [s.n. Ov.P., M.-M. P.], de citre
secretarul general al unitatii/subdiviziunii administrativ-teritoriale”. Asadar,
pana aici s-ar parea ca e vorba de atributia de a contrasemna un act
administrativ deja emis. Apoi insa, potrivit art. 240 alin. (2) teza a IT-a C.adm.,
»[...] contrasemnarea sau avizarea pentru legalitate [s.n. Ov.P., M.-
M. P.] [...] angajeaza raspunderea administrativa, civila sau penala, dupa caz,
a semnatarilor, in cazul incélcarii legii, in raport cu atributiile specifice”,
respectiv art 243 alin. (1) C.adm., ,,Secretarul general al unitatii/subdiviziunii
administrativ-teritoriale indeplineste, in conditiile legii, urmatoarele
atributii: a) avizeaza proiectele de hotarari si contrasemneaza
pentru legalitate [s.n. Ov.P., M.-M. P.] dispozitiile primarului, respectiv ale
presedintelui consiliului judetean, hotararile consiliului local, respectiv ale
consiliului judetean, dupa caz; [...]”. Din cele doua texte s-ar parea ci, in
realitate, secretarul unitatii administrativ-teritoriale ar avea doua atributii
distincte: aceea de a aviza, respectiv cea de a contrasemna, pentru legalitate,
actele administrative emise/adoptate la nivel local.

Situatia isi gaseste radacinile in vechea problema existenta in
prevederile Legii nr. 215/2001 a administratiei publice locale (abrogata prin
Codul administrativ): astfel, potrivit art. 47 teza I din lege, hotararile
consiliului local se contrasemnau pentru legalitate de catre secretar, iar
conform art. 117 alin. (1) lit. a) din acelasi act normativ, secretarul aviza

pentru legalitate actele autoritatilor administratiei publice locale. Atat la nivel

55

SUBB lurisprudentia nr. 1/2020



Ovidiu Podaru, Maria-Mihaela Pop: Provocarile limbajului in Codul administrativ

doctrinar?®, cat si la nivel jurisprudential, interpretarea coroborata a celor
doua texte a fost in sensul cd, raportat la semnificatia interventiei secretarului
in procesul decizional — aceea de a informa organul emitent cu privire la
legalitatea actului care urmeaza a fi emis — este absolut necesar ca aceasta
interventie sa fie anterioara emiterii actului (pentru ca altfel ea nu si-ar atinge
scopul), deci anterioard semnarii acestuia, fiind exclusa asadar o ,contra”-
semnatura, de vreme ce, la momentul avizarii, prin semnatura, a proiectului
de hotarare ori dispozitie, acesta inca nu era semnat.

Aceasta problemad nu a fost transatd nici de prevederile Codului
administrativ. Astfel, din prevederile art. 240 alin. (2) si 243 alin. (1) reiese ca
legiuitorul a prevazut, in sarcina secretarului, doua atributii distincte: de
avizare a proiectelor de hotarari, respectiv de contrasemnare pentru legalitate
a dispozitiilor primarului sau presedintelui consiliului judetean, respectiv a
hotararilor de consiliu local sau judetean, putandu-i-se antrena raspunderea
pentru ambele aceste atributii. Cu toate cd sunt reglementate distinct,
raportat la rolul pe care il are secretarul, semnatura sa aplicata pe actul
administrativ (indiferent de momentul la care s-ar realiza acest lucru) nu
poate avea decat semnificatia unui aviz consultativ (opinie consultativa)
pentru legalitatea acestui act. Alaturarea sintagmei ,pentru legalitate”
contrasemnaturii conduce la ideea unei analize ex-ante, prealabile emiterii
actului, aceasta fiind si interpretarea care reiese din prevederile art. 140 alin.
(2) C.adm., secretarul putand emite un punct de vedere cu privire la
nelegalitatea proiectului de hotarare care i-a fost spus analizei. Or, in cazul

unei contrasemnaturi vazutd In sensul ei clasic, secretarul ar fi avut

28 Ov. PODARU, 0p. cit., p. 142-143.
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posibilitatea sa opreasca intrarea in vigoare a actului, caci lipsa
contrasemnaturii lipseste actul de forta executorie.

Desigur, ne putem gandi si la o reglementare redundanta dintr-o prea
mare grija la detalii, respectiv dintr-o neincredere aproape viscerala a
legiuitorului in ,aptitudinile” mai putin onorante ale alesilor nostri locali:
secretarul trebuie sa avizeze atat proiectul, mai inainte de semnarea sa, cat si
actul final, care ar putea diferi putin, in continut, de proiectul avizat favorabil
anterior, pentru ca autorul sau s-a razgandit ori si-a modificat vointa in
ultimul moment. Doar cd, in aceastd situatie, stabilirea raspunderii

secretarului pentru un act deja emis reprezinta o sarcina anevoioasa.

4.5 ,Hocus-pocus” cu despagubirea, in materia rezilierii contractului

de concesiune: o ambiguitate inserata cu rea-credinta

Potrivit art. 327 alin. (1) C.adm., ,,incetarea contractului de concesiune
de bunuri proprietate publica poate avea loc in urmatoarele situatii: [...] d) in
cazul nerespectarii obligatiilor contractuale de catre concesionar, prin
reziliere de cétre concedent, cu plata unei despagubiri [s.n. Ov.P., M.-M.
P.] in sarcina concesionarului; e) in cazul nerespectirii obligatiilor
contractuale de catre concedent, prin reziliere de catre concesionar; f) la
disparitia, dintr-o cauza de forta majora, a bunului concesionat sau in cazul
imposibilitatii obiective a concesionarului de a-1 exploata, prin renuntare,
fara plata unei despagubiri [s.n. Ov.P., M.-M. P.]”. Textul ilustreaza un
alt caz in care s-a manifestat ticerea (aparent intentionati) a legiuitorului,
generatoare de ambiguitate. Astfel, in materia despagubirilor generate de
incetarea unui contract de concesiune, la lit. d) si e) se poate observa o
abordare legald (putin) diferita in functie de partea careia 1i apartine culpa

incetarii contractului: in cazul in care rezilierea este dispusa ca urmare a
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nerespectarii obligatiilor contractuale de catre concesionar, concedentul este
indreptatit la plata unor daune, textul o aratd in mod expres. Nu la fel stau
lucrurile in situatia ,,in oglinda”, atunci cand concedentul este cel care nu si-a
indeplinit obligatiile contractuale, cand legiuitorul nu mai prevede expres ca
si concesionarul este indreptitit la acordarea unor despagubiri. Semnificatia
lipsei reglementarii este cu atat mai bizara cu cat, in caz de forta majora ori
imposibilitate obiectiva de exploatare a bunului (renuntarea concesionarului
la contract — lit. f), se mentioneaza expres ca nu se acorda despagubiri.
Asadar, atunci cand a intentionat ca despagubirile sa nu fie acordate,
legiuitorul a mentionat acest aspect in mod expres. In consecinti, din
interpretarea coroborata a celor trei prevederi legale si raportat la principiul
egalitatii in fata legii (respectiv la principiile generale ale dreptului civil in
materie de reziliere si rezolutiune2?), calea unei petit in daune ar trebui sa-i
fie deschisa si concesionarului, insd modul in care textul a fost reglementat va
genera, cu sigurantd, discutii in cadrul unui viitor litigiu care are drept obiect
incetarea unui contract de concesiune. Modul de abordare al acestei chestiuni
ne face sa credem ci legiuitorul in mod intentionat a omis precizarea acordarii
daunelor in ipoteza culpei concedentului, in speranta evitarii acestei
sanctiuni, macar in unele situatii, in diversele situatii care se vor ivi in

jurisprudenta.

29 A se vedea, bundoarid C. STATESCU, C. BirRsAN, Drept civil. Teora generald a obligatiilor,
Editura All Educational, Bucuresti, 1998, p. 90; L. Pop, Tratat de drept civil. Obligatiile. Vol.
II. Contractul, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2009, p. 728-731.
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4.6 Ambiguitati create artificial: schimbarea sensului consacrat (in

doctrind si jurisprudentd) al unor notiuni de drept administrativ

La finalul studiului nostru ajungem si la definitiile stabilite in partea
introductiva a Codului administrativ. Omnia definitio periculosa est, caci
acestea au, intre altele, efectul negativ al ,incremenirii” dreptului care, astfel,
nu mai poate evolua natural asa cum i-o impune evolutia vietii sociale dupa
care se muleaza. Iar daca aceste definitii mai si bulverseaza sensurile unor
notiuni, asa cum sunt ele anterior formate in doctrina ori jurisprudenta,
utilitatea acestora devine mai mult decat indoielnici. In continuare vom
aborda doud asemenea situatii.

a) Despre competenta si tipurile acesteia. Potrivit art. 5 alin. (1)
lit. r) C.adm., prin competenta se intelege ,,ansamblul atributiilor stabilite de
lege, care confera autoritatilor si institutiilor administratiei publice drepturi
si obligatii de a desfiasura, in regim de putere publica si sub propria
responsabilitate, o activitate de natura administrativa”. Pana aici definitia nu
aduce nimic nou. Insi in continuare sunt definite trei tipuri distincte ale
acestei notiuni:

(i) competenta delegata — ,atributiile stabilite prin lege si
transferate, impreuna cu resursele financiare corespunzitoare, autoritéatilor
administratiei publice locale de catre autorititile administratiei publice
centrale pentru a le exercita in numele si in limitele stabilite de catre acestea
din urma” (lit. s);

(ii) competenta exclusiva — ,atributiile stabilite prin lege in mod
expres si limitativ in sarcina autoritatilor administratiei publice locale, pentru
realizarea carora acestea au drept de decizie si dispun de resursele si

mijloacele necesare” (lit. s);
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(iii) competenta partajata — ,atributiile exercitate potrivit legii de
autoritati ale administratiei publice locale, impreuna cu alte autorititi ale
administratiei publice, stabilite in mod expres si limitativ, cu stabilirea
resurselor financiare si a limitelor dreptului de decizie pentru fiecare
autoritate publica in parte” (lit. t).

Astfel, daca la nivelul teoriei generale a competentei analizate atat in
doctrina noastra, cat si in cea strdinas® binomul competenta exclusiva —
competenta partajata vizeaza modul de exercitare a competentei (stabilit
ab initio de lege) fie de catre un singur organ administrativ, fie de mai multe,
in comun ori prin scindarea unei anumite atributii, in vreme ce delegarea de
atributii (in urma careia apare si notiunea de ,competenta delegatd”)
reprezintd o modalitate de transfer a exercitiului acesteia de la organul
administrativ care are competenta originara la un altul, in conditiile stabilite
de lege, Codul administrativ schimba lucrurile dintr-o dubla perspectiva:

(i) Pe de o parte cele trei notiuni par a reglementa exclusiv raporturi
intre autoritatile publice centrale si cele locale; or, asa cum am aratat deja, ele
sunt considerate de multd vreme ca avand un continut mult mai larg, caci
competenta exclusivd existd ori de cate ori o anumita atributie poate fi
exercitatd de un anumit organ administrativ (fira imixtiunea/,ajutorul”
altuia), in vreme ce competenta delegata si competenta partajata sunt vizibile
ori de cate ori un organ transmite altuia exercitiul unei atributii in conditiile

legii, respectiv atunci cand o anumita atributie este exercitata de cel putin

30 Pentru detalii a se vedea Ov. PODARU, op. cit., p. 96-108 precum si autorii strdini indicati la
notele de subsol 1 de la p. 98, 2 de la p. 99, respectiv 1-4 de la p. 100.
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doua autoritati diferite care conlucreaza la emiterea unui act administrativ
(complex )3t

(ii) Pe de alta parte, competenta delegata pare chiar ca se confunda
cu o altd notiune, cea de descentralizare, definita in art. 5 lit. x): ,transferul de
competente administrative si financiare de la nivelul administratiei publice
centrale la nivelul administratiei publice din unititile administrativ
teritoriale, impreuna cu resursele financiare necesare exercitarii acestora”.
Or, chiar la nivelul teoriei dreptului administrativ, cele doua notiuni trebuie
sa fie considerate distincte: daca delegarea reprezinta transferul (temporar)
de atributii de la un organ administrativ la altul, prin manifestarea de vointa
a primului, in conditiile previzute (permise) expres de lege, transfer valabil
pana la revocarea delegarii de catre organul titular al atributiei delegate,
descentralizarea ar trebui sa constea in transferul (definitiv) impus prin lege
autoritatilor centrale care astfel pierd, in favoarea autoritatilor locale,
exercitiul anumitor atributii legale. Ramane de vazut ulterior care a fost
intentia legiuitorului nostru cu privire la aceasta problema.

Coroborand prevederile art. 5 cu cele ale art. 110 din Codul
administrativ, reiese faptul ca distinctiile pe care le-a facut legiuitorul in
materie de competenta se aplica doar la nivelul autoritatilor publice locale;
astfel, competenta exclusiva este raportata la atributiile stabilite in sarcina
autoritatilor administratiei publice locale, competenta partajata presupune o
scindarea competentei in anumite situatii intre organele administratiei
publice locale, iar competenta delegatd se refera si ea la cazul in care o
autoritate publica centrald transfera o atributie in sarcina autoritatilor publice

locale.

31 Pentru detalii cu privire la teoria actelor complexe a se vedea ibidem, p. 46-48 precum si
autorii strdini indicati la nota de subsol 1 de la p. 46.
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b) Despre capacitatea administrativi — un respectat
dinozaur al dreptului administrativ. Potrivit art. 5 alin. (1) lit. 0) C.adm.,
prin capacitate administrativa se intelege ,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”.

(i) O turnura... fara sens(!?) Cu toate ca, in ce priveste dispozitiile
generale ale codului, intentia legiuitorului a fost, potrivit unei opinii ,din
interior”, aceea de a reglementa expres notiuni care pana la momentul
adoptarii nu aveau decat o consacrare doctrinara sau jurisprudentialas2, unele
dintre definitii sunt total diferite fata de intelesul acestor notiuni in materia
dreptului administrativ, cel mai evident exemplu fiind cel al capacitatii
administrative. Integrarea acestei notiuni in sfera conditiilor de valabilitate a
actului administrativ a reprezentat una dintre provocarile dreptului
administrativ, cici trasaturile capacitatii administrative, imprumutate din
dreptul civil, nu se pliazd intocmai pe modul in care sunt construite si
functioneaza organele administrativess. Tocmai din acest motiv, acum zece
ani am (re)definit capacitatea administrativa ca fiind aptitudinea abstracta a
unui subiect de drept de a exercita puterea publica (prin emiterea de acte
administrative), aptitudine care-1 transforma in persoana juridica de drept

public34, iar subsecvent si indisolubil legata de aceasta, competenta —

32V. VEDINAS, Codul administrativ adnotat. Noutati. Examinare comparativa. Note explicative,
Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2019, p. 19.

33 Ov. PODARU, op. cit., p. 82-93.

34 Am analizat astfel critic opinia Prof. IovANAS care, in anii "70 introducea conceptul de
capacitate administrativa (sau restransi) a organelor administrative (fird personalitate
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modalitatea de divizare legala a exercitiului capacitatii administrative. Cu alte
cuvinte, capacitatea administrativa este exercitatd prin intermediul
competentei, determinata prin insumarea atributiilor reglementate expres de
lege.

Prevederile art. 5 alin. (1) lit. o) C.adm. confera insa o alta definitie a
capacitatii administrative, complet diferita de cea discutata in doctrina pana
la acest moment: un ansamblu de resurse materiale, financiare, institutionale
si umane de care dispune o unitate administrativ teritoriald, cadrul legal care
reglementeazd domeniul de aplicare, precum si modul in care acestea sunt
valorificate. Asadar, capacitatea administrativdi nu mai este o parte a
capacitatii juridice — aptitudinea unui subiect de drept de a fi parte intr-un
raport juridic, ca titular de drepturi si obligatii — ci ar parea ca reprezinta o
parte a patrimoniului unei unitati administrativ teritoriale (resursele
materiale si financiare), respectiv persoanele fizice care ocupa functii publice
(resursele umane). Notiunea capatd un sens mai larg, fiind compusa si din
cadrul legal care reglementeaza domeniul de aplicare al acestor resurse si
modul in care ele sunt valorificate. Exprimarea este, din nou, foarte generala,
caci nu aratd in concret ce se intelege prin domeniu de aplicare, respectiv
modalitate de valorificare a resurselor.

Dar, mai mult de atat, oare care sa fie valoarea pentru juristi a acestui
concept eterogen? Doar dacd nu incercam sa gasim un sens tocmai din ceea
ce nu a ficut legiuitorul, refuzand sia dea valoare legala conceptului de
capacitate administrativa asa cum a fost el conceput acum cateva decenii de

Ilie Iovanas... va fi ultima noastra preocupare in cuprinsul acestui studiu.

juridicd) pentru a justifica la nivel teoretic calitatea procesuald pasiva a acestora in contenciosul
administrativ (a se vedea Ov. PODARU, op. cit., p. 84).
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(b) O (posibila) rastalmacire pentru gasirea unui sens ... Vom
porni aceasta analiza incercand sa corelam aceasta notiune cu altele cu care
are raporturi juridice extrem de apropiate.

Astfel, potrivit art. 96 C.adm., (intitulat ,Personalitatea juridica a
unitatilor administrativ-teritoriale), acestea ,,sunt persoane juridice de drept
public, cu capacitate juridica deplina si patrimoniu propriu [s.n.
Ov.P.,, M.-M. P.]”s5, (alin. 1). Apoi, potrivit alin. (2), atat ele cat si
ssubdiviziunile administrativ-teritoriale sunt subiecte juridice de drept fiscal,
titulare ale codului de inregistrare fiscala si ale conturilor deschise la unitatile
teritoriale de trezorerie, precum si la unititile bancare”. In fine, alin. (3)
stabileste doar consecinta juridica fireasca a principiului de la alin. (1):
»Unitdtile administrativ-teritoriale sunt titulare ale drepturilor si obligatiilor
ce decurg din contractele privind administrarea bunurilor care apartin
domeniului public si privat in care acestea sunt parte, precum si din
raporturile cu alte persoane fizice sau juridice, in conditiile legii”.

Altfel spus, fiind persoane juridice de drept public, unitdtile
administrativ-teritoriale au, pe de o parte, o capacitate juridica de drept
privat (civil), ,deplina”, adicd nelimitatd de vreun principiu al specialitatii
capacitatii de folosinta specific persoanelor juridice, iar, pe de alta, o
capacitate juridica de drept public, cici sunt detinatoare ale puterii publice,
exercitate prin intermediul organelor lor administrative. Dimpotriva, intrucat
legea nu o prevede in mod expres, aceste autoritdati publice locale nu au o

asemenea capacitate (nici civila, nici de drept public).

35 Ca prevedere suplimentard, art. 92 alin. (2) precizeaza clar: ,Comunele pot avea in
componenta lor mai multe localititi rurale denumite sate, care nu au personalitate
juridica [s.n. Ov.P., M.-M. P.]”.
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Pe de alta parte, potrivit art. 109 (,,Reprezentarea in justitie a unitatilor
administrativ-teritoriale”), ,Reprezentarea 1in justitie a unitatilor
administrativ-teritoriale se asigura de catre primar sau de catre presedintele
consiliului judetean”. Apoi, potrivit alin. (2), ,Primarul sau presedintele
consiliului judetean sta in judecata in calitate de reprezentant legal al unitatii
administrativ-teritoriale, pentru apararea drepturilor si intereselor legitime
ale acesteia, si nu in nume personal3¢”

Ce ne spun toate aceste prevederi legale? Instituie ele o revolutie cu
privire la calitatea procesuald pasivd in contenciosul administrativ sau
regasim aici doar o alta ambiguitate a Codului administrativ? Desigur ca
legiuitorul ar fi putut-o arata mai clar; insa credem cd este un moment bun
pentru a abandona conceptul de ,capacitate administrativa (restransa)” a
organelor administrative, concept care le confera calitate procesuala pasiva in
litigiile care au ca obiect acte administrative emise de acestea. Altfel spus, ar
trebui abandonata regula (jurisprudentiald, poate si doctrinara) dupa care
intr-un litigiu de contencios administrativ in care se solicita anularea unui act
administrativ ori obligarea unei autoritati publice (administrative) la
solutionarea unei cereri, calitate procesuald pasiva are organul emitent al
actului/competent sa solutioneze cererea (char daci acesta nu are capacitate
juridicAi de drept public ori privat, in temeiul capacitatii

administrative/restranse de care se bucura doctrinar/jurisprudential), si

36 Doui preciziri importante aduc si alin. (3), potrivit ciruia ,Atributia de reprezentare in
justitie poate fi exercitatd in numele primarului sau, dupa caz, al presedintelui consiliului
judetean de citre consilierul juridic din aparatul de specialitate ori de cétre un avocat angajat
in conditiile legii”, respectiv alin. (4) dupi care ,Cheltuielile de judecatd sau, dupa caz,
despégubirile stabilite pe baza hotérarilor judecitoresti definitive se suporti/se fac venit de
la/la bugetul local al unititii administrativ-teritoriale. Cheltuielile de judecatd cuprind toate
sumele cheltuite din bugetul local.”
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inlocuita cu aceea potrivit careia intr-un litigiu de contencios administrativ,
indiferent de pretentiile reclamantului, calitate procesuala pasiva poate avea
doar o persoana juridica de drept public: cea a carui origan administrativ a
emis actul atacat, respectiv este competent si solutioneze cererea formulata
de acesta. Dar, sia ludm pe rand ideile care, credem noi, se desprind din
prevederile art. 109 C.adm., mai sus citate si sustin ideea de mai sus:

(i) textul de lege nu trebuie interpretat in sensul ca alesul local (ca
persoand fizicd) nu poate sta in judecata in nume propriu, in situatia in care
i se solicita daune, cici acceptarea unei asemenea interpretari echivaleaza
implicit cu acceptarea ideii ca art. 109 C.adm. a abrogat implicit prevederile
art. 16 alin. (1) teza I din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ,
potrivit carora ,,Cererile in justitie prevazute de prezenta lege pot fi formulate
si personal impotriva persoanei care a contribuit la elaborarea, emiterea,
adoptarea sau incheierea actului ori, dupa caz, care se face vinovata de refuzul
de a rezolva cererea referitoare la un drept subiectiv sau la un interes legitim,
daca se solicita plata unor despagubiri pentru prejudiciul cauzat ori pentru
intarziere”. Or, o asemenea concluzie nu poate fi primita in niciun caz;

(i) dimpotrivd, singurul sens rezonabil este acela ca
primarul/presedintele consiliului judetean nu poate sta in judecata ca ales
local (ca ,,autoritate” sau ,institutie” de drept administrativ) in nume propriu,
ci ca reprezentant al unitatii administrativ-teritoriale, singura entitate care
poate avea, deci, calitatea de parte in litigiul in cauzia. Mai simplu spus,
capacitatea administrativa (restransa) nu-i este suficienta
primarului/presedintelui consiliului judetean pentru a putea fi parte intr-un
litigiu de contencios administrativ, pentru asta o entitate juridica avand

nevoie de capacitate (personalitate) juridica de drept public;
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(iii) ideea ar trebui extinsa la toate organele administrative locale dar
si la cele centrale, dar ca efect al principiului general potrivit caruia
capacitatea juridica (materiald) atrage dupa sine capacitatea juridica
procesuald, iar nu ca o analogie a prevederii art. 109 alin. (2) care are, in sine,
o aplicabilitate stricta, la raporturile pe care le reglementeaza in mod expres;

(iv) apoi, dacd ne raportam la prevederile alin. (4) al art. 109, vom
constata ca este nefiresc si existe o parte intr-un litigiu (autoritatea publica
emitentd, lipsita de capacitate juridica deplind) care nici sd nu poata solicita
si nici sa nu poata fi obligata la plata cheltuielilor de judecata... Situatia este
astfel inutil de complicata in orice litigiu de contencios administrativ in care,
aproape intotdeauna trebuie si existe cel putin doi parati: emitentul si
persoana juridica de drept public careia 1i apartine acesta: ministrul si
ministerul, prefectul si institutia prefectului, consiliul judetean ori
presedintele acestuia si judetul, consiliul local ori primarul si
comuna/orasul/municipiul sunt doar cateva exemple de parati in tandem pe
care-i cunoaste jurisprudenta. O sursid de cheltuieli judiciare inutile: mai
multe citatii, mai multe seturi de documente de comunicat etc., in conditiile
in care, in cvasitotalitatea cazurilor apararea este facuta de aceeasi persoana
(consilier juridic ori avocat).

De ce sa nu simplificdm lucrurile? De ce sd nu consideram ca, prin
definirea (aparent inofensiva) a capacitatii administrative asa cum e aceasta
realizatd in Codul administrativ nu s-a pus definitiv capat conceptului de
capacitate administrativa (restransa) a organelor administrative asa cum e

acesta cunoscut in doctrina si jurisprudenta de aproape jumatate de secol?
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5 Tncheiere

Cele de mai sus sunt doar cateva ganduri legate de exprimarile utilizate
in Codul administrativ, recent intrat in vigoare. Poate ca unele dintre ele n-au
fost intelese bine; poate ca altele, ambigue intr-adevar, se vor clarifica in
viitorul apropiat prin interventia doctrinei ori a jurisprudentei; in fine, poate
ca altele vor fi formulate mult mai bine prin chiar interventia legiuitorului.
Noi n-am intentionat, prin acest studiu, decat sa stabilim un punct de plecare

in discutiile si analizele care, cu siguranta, vor urma.
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