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Acest studiu a fost initial sustinut sub titlul ,Un trio imposibil: Codul
administrativ, capacitatea administrativi (restransa) si calitatea
procesuala pasiva in contenciosul administrativ”, la Conferinta bienala de la
Timigsoara (6-7 noiembrie 2020), la Sectiunea Drept public (Contenciosul
constitutional si contenciosul administrativ — garantii juridice ale respectarii
drepturilor si libertitilor fundamentale). Concluziile preliminare sustinute acolo au
fost insa partial modificate ulterior, prin reinterpretarea unor surse doctrinare gésite
si prelucrate intre timp de d-ra Andreea-Carla LOGHIN, a carei contributie la aceasta
formai finald a studiului este, astfel, una substantiald (n. Ov.P.).

Rezumat: Contenciosul administrativ roman se remarca prin lipsa unei
unititi de opinii asupra chestiunii calitatii procesuale pasive si, totodata, prin
existenta unei cutume inradacinate — posibilitatea chemarii in judecata a organului
emitent al actului administrativ, ca unic parat, — cutumai lipsitd in prezent de un
fundament legal expres. Pornind de la aceste premise, studiul urmareste la nivel
conceptual, dar si din perspectiva diacronici, evolutia ,paratului” in contenciosul
administrativ, concluzionand ci se impune abandonarea cutumei aritate.

* Ovidiu PODARU este profesor universitar doctor in cadrul Facultitii de Drept a Universitatii
Babes-Bolyai, Departamentul de Drept public, avocat in Baroul Cluj; contact:
ovidiu.podaru@law.ubbcluj.ro; Andreea-Carla LoGHIN este student-masterand, avocat in
Baroul Cluj; contact: andreea-carla.loghin@law.ubbcluj.ro.
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Calitatea procesuali pasiva a organului emitent, chiar lipsit de personalitate
juridica, a fost justificatd de recunoasterea pe cale doctrinarid a teoriei capacitatii
juridice restranse (sau de drept administrativ), dezvoltatd de profesorul Ilie Iovinas
cu jumitate de secol in urma. Aceasti teorie a fost precedatd insi de o succesiune de
reglementari, opinii doctrinare si solutii jurisprudentiale care, la o analiz atent3, mai
degrabi au contrazis-o decat si o fundamenteze.

Astfel, incd din perioada interbelicd s-a realizat distinctia intre organele
administrative cu personalitate juridica si cele fara personalitate juridicd, concluzia
generald fiind aceea cd personalitatea juridicd este singurul temei al calitdtii
procesuale pasive. In lipsa acesteia, organele administrative (sau, mai exact
persoanele fizice care ocupau functia de conducere in cadrul acestora) nu puteau sta
in justitie decat ca reprezentante ale persoanei juridice de drept public — statul,
unititile administrativ-teritoriale, stabilimentele publice. Dar, chiar si in contextul
politico-juridic creat de Decretul nr. 31/1954 privitor la persoanele fizice si persoanele
juridice si de Legea nr. 1/1967 a contenciosului administrativ, calitatea procesuald
pasiva era indisolubil legata de personalitatea juridicd a unei entititi de drept public,
caci indiferent de pretentia formulata de reclamant, cel putin unul dintre parati
trebuia si fie persoani juridica: in mésura in care organul emitent al actului atacat nu
avea personalitate juridica, el putea sta in justitie numai in coparticipare procesuali
cu persoana juridicd care-i asigura conditiile de existenti (deci de care depindea din
punct de vedere patrimonial). Mai mult, in ipoteza existentei unui petit in
despigubiri, coparticiparea procesuald era necesard intrucit, din punct de vedere
juridic, este de neconceput ca o entitate fara patrimoniu propriu si poata fi obligata
judiciar la satisfacerea unei pretentii patrimoniale formulate de un alt subiect de
drept.

In concluzie, la momentul credrii ei, teoria capacititii juridice restranse a fost
dezvoltatd de profesorul Ilie Iovanas, pentru a fundamenta suficienta conceptului de
capacitate administrativa (parte a capacitatii juridice, alaturi de cea civilid) pentru
justificarea calititii procesuale pasive a organului emitent.

Odati insa cu schimbarile politico-juridice din anul 1989, primplanul este
ocupat subit de conceptul de unitate administrativ-teritoriald, persoana juridica de
drept public cu patrimoniu propriu, organele administrative fiind, concomitent,
wdepersonalizate” (private de personalitatea lor juridicd) prin regandirea lor
conceptuald. Cu toate acestea, pentru a justifica calitatea procesuald pasivd a
organului emitent, doctrina si jurisprudenta utilizeaza in continuare teoria capacitatii
administrative (restranse), introducerea conceptului de autoritate
administrativa/publica prin legile succesive in materie de contencios administrativ
facilitind péstrarea acestei cutume nefericite.

In prezent, temeiul juridic pe care doctrina il utilizeaza pentru a fundamenta
legal teoria capacitatii administrative, este legat de notiunea de autoritate publici, asa
cum este ea definita de art. 2 alin. (1) lit. b) Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ, si apoi utilizata in cuprinsul prevederilor art. 1 si 13 din acelasi act
normativ. Aceasta constructie teoretica este cel putin discutabild: pe de o parte,
notiunea este una incoerentd, in sine o sursi de ambiguitate, cici asimileaza in mod
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nejustificat (si nefundamentat) o entitate cu personalitate juridicd deplina (de drept
privat) uneia fira personalitate juridica (de drept public), zadarnicind din fasa orice
incercare de a face ordine in aceastd materie. Pe de altd parte, insuficienta acestei
notiuni rezultd din faptul cd ea nu transeaza toate situatiile in care, in practica, ar
apdrea nevoia determindrii organul emitent al unui act administrativ.

In consecintd, tinAnd cont de faptul c# orice tip de capacitate, indiferent de
faptul ci ar fi una de drept material ori procesual, nu poate exista, la nivel teoretic, in
afara personalitatii juridice, caci fiecare capacitate ,speciald” constituie doar o parte
a capacititii juridice (generale), si de faptul ci orice fel de exceptie in materie de
capacitate trebuie si fie expres previzutd de lege (una de procedurd, in cazul
capacititii de a sta in fata instantei de contencios administrativ, ca parat), cu
siguranta singura solutie teoretic corecta si practic lipsitd de riscuri pentru reclamant
ar fi aceea ca, indiferent de pretentia concreti a acestuia in instantd, calitate
procesuala pasiva si aiba persoana juridica de drept public al carei organ a emis actul
ilegal, respectiv are competenta sa solutioneze cererea reclamantului. Aceasta solutie
este in acord si cu respectarea principiului securitatii raporturilor juridice (claritatea
si previzibilitatea dreptului), mai ales ca insési persoanei juridice de drept public i se
poate recunoaste calitatea de autoritate emitenta. Aceasti solutie se intemeiazi, pe de
o parte, pe prevederile Codului civil (art. 218, 219, 221) care, dobandind aplicabilitate
in materia contenciosului administrativ in temeiul art. 28 din Legea nr. 554/2004 si
asimiland din anumite puncte de vedere persoana juridicid de drept public cu cea de
drept privat, supun regulilor mandatului raporturile dintre persoana juridica si
organele sale, iar, pe de alti parte, pe cele ale Codului administrativ, dat fiind faptul
cd notiunea de capacitate administrativa a dobandit astazi, prin art. 5 lit. 0) din O.G.
nr. 57/2019 privind Codul administrativ, o cu totul alta semnificatie.

Cuvinte cheie: contencios administrativ, organ emitent, calitate procesuala
pasiva, unitate administrativ-teritoriald, capacitate administrativi (restransa),
autoritate publica, personalitate juridica.
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THE DEFENDANT IN THE ADMINISTRATIVE
LITIGATION: A ROMANTICIZED TALE OF A
JUDICIAL STAMPEDE

Abstract: The Romanian administrative litigation is distinguished by the
lack of unity of opinion on the passive procedural quality and, at the same time, by
the existence of an ingrained custom — the possibility of suing the issuing body of the
administrative act, as the sole defendant, — a custom currently lacking a particular
legal basis. Starting from these premises, the study investigates at a conceptual level
and from a diachronic perspective, the evolution of the defendant” in the
administrative litigation, concluding that it is necessary to abandon the described
custom.

The passive procedural quality of the issuing body, even without legal
personality, was justified by the doctrinal recognition of the theory of restricted legal
capacity (or administrative law capacity) developed by Professor Ilie Iovanas half a
century ago. However, this theory was preceded by a succession of regulations,
doctrinal opinions, and jurisprudential solutions, which, on careful analysis,
contradicted it rather than substantiate it.

Thus, since the interwar period, a distinction has been made between
administrative bodies with legal personality and those without legal personality, the
general conclusion being that legal personality is the only basis for passive procedural
quality. In its absence, the administrative bodies (or, more precisely, the natural
persons who held the leading position within them) could stand in court only as
representatives of the legal person under public law — the state, the administrative-
territorial units, the public establishments. But, even in the political-legal context
created by Decree no. 31/1954 regarding natural and legal persons and by Law no.
1/1967 of the administrative contentious, the passive procedural quality was
inextricably linked to the legal personality of a public law entity, because regardless
of the claim made by the plaintiff, at least one of the defendants had to be a legal
entity: insofar as the issuing body the defendant did not have legal personality, it
could stand trial only in procedural co-participation with the legal person who
ensured its existence (the one that which it depended from a patrimonial point of
view). Moreover, in the event of the existence of an appeal for damages, procedural
co-participation was necessary because, from a legal point of view, it is inconceivable
that an entity without its own patrimony could be legally obliged to satisfy a
patrimonial claim made by another legal subject.

In conclusion, at the time of its creation, the theory of restricted legal capacity
was developed by Proffessor Ilie Iovinas to substantiate the sufficiency of the concept
of administrative capacity (part of legal capacity, along with the civil one) to justify
the passive procedural quality of the issuing body.
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However, with the political-legal changes of 1989, the foreground is suddenly
occupied by the concept of unitary local authority a legal person under public law
having its own patrimony, the administrative bodies being, at the same time,
“depersonalized” (deprived of their legal personality) by their conceptual rethinking.
However, in order to justify the passive procedural quality of the issuing body, the
doctrine and the jurisprudence are continuing to use the theory of (restricted)
administrative capacity, introducing the concept of administrative/public authority
through successive laws on administrative litigation facilitating the preservation of
this unfortunate custom.

Currently, the legal basis that the Romanian doctrine uses to legally
substantiate the theory of administrative capacity is related to the notion of public
authority, as it is defined by art. 2 para. (1) letter b) of Law no. 554/2004 of the
administrative contentious, and then used in the provisions of art. 1 and 13 of the
same normative act. This theoretical construction is at least debatable: on the one
hand, the notion is incoherent, a source of ambiguity in itself because it unjustifiably
(and unfoundedly) assimilates an entity with full legal personality (private law) to one
without legal personality (public law), ruining any attempt to bring order in this
matter. On the other hand, the inadequacy of that concept results from the fact that it
does not resolve all the situations in which, in practice, there would be a need to
determine the issuing body of an administrative act.

Consequently, taking into account the fact that any type of capacity,
regardless of whether it is a material or procedural law, cannot exist, in theory, outside
the legal personality, because each type of capacity is only a part of the juridical
capacity (general), and the fact that any exception to this capacity must be expressly
provided for by law (a procedural one, in the case of the capacity to stand as a
defendant before the administrative court), it is undoubted that the only solution
theoretically correct and practically risk-free for the plaintiff would be that, regardless
of their concrete claim in court, the legal person of public law whose body issued the
illegal act, the one that has the power to resolve the plaintiff’s claim must havepassive
procedural capacity . This solution is also in line with the principle of security of legal
relations (clarity and predictability of the law), especially since a legal person under
public law can be recognized as issuing authority. This solution is based, on the one
hand, on the provisions of the Romanian Civil Code (art. 218, 219, 221) which,
acquiring applicability in the matter of administrative contentious pursuant to art. 28
of Law no. 554/2004 and assimilating from specific points of view the legal person of
public law with that of private law, subjecting to the rules of the mandate the relations
between the legal person and its bodies, and, on the other hand, those of the
Romanian Administrative Code, given that the notion of administrative capacity
acquired today, through art. 5 letter o) of the Romanian Administrative Code has an
entirely different meaning.

Keywords: administrative litigation, issuing body, passive procedural
quality, administrative-territorial unit, restricted legal capacity, public authority,
legal personality.
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l. Un prezent plin de indoieli. Si o cutuma aparuta parca de

nicaieri

Cate capete, atatea pareri, spune o vorba din popor. Iar in drept,
adesea caracterizat prin relativitate, zicala este cu atat mai adevarata, caci
rareori jurisprudenta este unitara, atunci cand apare o chestiune juridica
noua. De reguld insa, dupa pronuntarea unor hotarari gresite, cu timpul,
orientarile deviante sunt abandonate si solutia juridica corecta se cristalizeaza
treptat. Insii o problema juridicd comuni (cum e aceea a stabilirii paratului
intr-un anumit tip de litigiu) sa se afle chiar si dupa un secol de jurisprudenta
intr-o incertitudine datatoare de fiori, cu o tendintd de generalizare a unei
solutii contrare legii ... asta intr-adevar este rarisim.

Stabilirea paratului intr-un litigiu de contencios administrativ, un
lucru nu tocmai facil, reprezinta una dintre acele probleme de drept cladite in

timp pe nisipuri miscatoare:

Pentru anularea unui act administrativ emis de organul X, este logic
s fie chemat in judecata chiar organul X? E logic, dar nu e sigur! Iar
pentru a obtine despagubiri, este suficient ca cererea sa fie formulata
impotriva unei persoane juridice de drept public? In teorie da, dar nu
se stie daca, in cele din urma, actiunea va fi considerata admisibila!
Sisteme politice si conceptii juridice s-au tot configurat si destructurat
in jur, reglementari generale si speciale s-au tot adoptat si abrogat
succesiv, insa problema a ramas: pe cine trebuie sa cheme in judecata
particularul vatdmat printr-un act administrativ ori prin refuzul unei
autoritati de a-i solutiona o cerere? Intrebarea poate fi privita si ca un
subtil puzzle teoretic, dar pentru reclamantul presat de timp (caci
termenele reglementate in aceasta materie sunt, uneori, injust de
scurte) este mult mai mult de atat: alegerea gresita 1i atarna deasupra
capului ca o veritabila sabie a lui Damocles, cici un cadru procesual
gresit alcatuit reprezintd un fine de neprimire pentru actiunea in
contencios administrativ. Si cine stabileste ce este legal si ce nu, cu
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privire la o problema juridica de maxima relativitate? Totul depinde
de conceptia judecatorului, insa atunci cand acesta isi dezviluie
orientarea, (cu ocazia pronuntarii, asadar), este, deja, mult prea
tarziu...

Toti cei care au trecut printr-o asemenea situatie (re)simt nevoia unei
solutii rationale si predictibile. Pentru asta insa, dupa o succinta (dar exacta)
radiografiere a prezentului este necesara sondarea surselor acestuia, pentru
ca numai asa putem intelege ce anume s-a ,,defectat” in materie, in ce moment
si cum ar trebui reparat.

Pentru cei familiarizati, macar intr-o oarecare masura, cu tiparul
actiunii in contenciosul administrativ, este notorie azi uzanta de a formula
(sau de a vedea formulat) petitul de anulare a actului administrativ nelegal in
contradictoriu cu organul emitent' al acestuia. Astfel, se ajunge ca

primarul, consiliul local’, consiliul judetean, un prefect ori un ministru si fie

! Notiunea de organ (administrativ) emitent contine, insi, o oarecare doza de ambiguitate:
lipsita de o definitie stabilita pe cale legald, ea a rimas neexplorata si, deci, neexplicata suficient
in literatura de specialitate. in acest sens, referitor la capacitatea procesuali pasivi in litigiile
de drept administrativ, in doctrina s-a aritat ca Jn actiunea de contencios administrativ,
indiferent de caracterul sGu obiectiv sau subiectiv, calitatea de pardt o are autoritatea
publica emitenta a actului atacat (a carui anulare se cere), aceasta fiind reprezentatd in
proces de catre conducatorul sau (...)” (a se vedea A. TRAILESCU, A. TRAILESCU, Legea
contenciosului administrativ: comentarii si explicatii, ed. a 3-a, rev., Ed. C. H. Beck, Bucuresti,
2017, p. 8). in acelasi sens, se arati ci ,Autoritatea publicd emitentd, in cadrul litigiilor
de contencios administrativ, are calitate procesuald pasiva (...)” (a se vedea 1. Riciu,
Procedura contenciosului administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 163). Iar
ambiguitatea este legata nu de notiunea de autoritate publicd, in sine, ci de ideea de ,,emitent”:
oare dacd vorbim despre un ordin, ar trebui si considerdm ca ministrul semnatar al acestuia
are aceasti calitate sau ministerul pe care il conduce? Este o chestiune pe care o vom clarifica
mai tarziu.

2 n justificarea calititii procesuale pasive a consiliului local, in jurisprudenti s-a stabilit ci
~Dreptul de a reprezenta in justitie o unitate administrativ-teritoriala nu trebuie confundat cu
calitatea procesuala pasiva pe care o are emitentul actului administrativ a cirui anulare se cere.
Astfel, daca hotararea a carei anulare se solicita a fost emisa de consiliul local, atunci acesta are
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chemati in instanta in calitate de parati de catre particularul vatamat in
dreptul sau interesul sau legitim.

Insd dacd acum douiizeci de ani aceasti situatie se reducea la litigiile
de contencios administrativ indreptate impotriva organelor administrative
straditionale” (de principiu cele enumerate mai sus), ulterior, un observator
atent a putut fi martorul unei continue extinderi a acestui tipar procesual,
ajungandu-se in prezent ca particularul sa trebuiasca sa formuleze actiunea
(curiscul, in cazul nerespectirii regulii, de a si-o vedea declarata inadmisibila)
nu cu universitatea, bunioard, ci cu rectorul sau senatul acesteia; nu cu
inspectoratul scolar judetean, ci cu inspectorul care il conduce, ajungandu-
se, In situatii de o complexitate deosebita chiar pentru un bun cunoscator al
organizarii administrative, ca reclamantul sa trebuiasca sa-1 scoata din uriasul
sjoben” al unei primarii de municipiu pe ... directorul serviciului de resurse
umane(!), in cazul in care pretinde anularea unui act administrativ semnat de
acesta. Practic, notiunea de ,emitent” ajunge azi sa se identifice, de cele mai

multe ori, cu aceea de semnatar al actului administrativ.

calitatea de a participa la judecati in calitate de parat, ca emitent al actului administrativ
unilateral (...)” (a se vedea CA Oradea, Sectia a II-a civild, de contencios administrativ si fiscal,
decizia nr. 1751/CA/2011, apud A. TRAILESCU, A. TRAILESCU, op.cit., p. 22). Statutul juridic al
consiliului local a ajuns, in ultima vreme, sa fie chiar mai denaturat in jurisprudenta. Astfel,
printr-o solutie pronuntata intr-o speta recenta, Sectia Civila a inaltei curti, intemeindu-se pe
unele texte exprese de lege, ajunge chiar si recunoascd acestui organ administrativ un
spatrimoniu”, statudnd ca in sarcina autoritatilor locale existd obligatia de identificare,
capturare si escortare a cainilor fard stipan, neidentificati si neinregistrati, obligatie dedusa
din interpretarea art. 7 alin. (1) din OUG nr. 55/2002 — care identificd consiliile locale ale
unitatilor administrativ teritoriale ca fiind proprietarii cdinilor fira stdpan care circuli liberi,
fara insotitori, in locurile publice — si art. 1, 2 si 4 din OUG nr. 155/2001 (a se vedea ICCJ, Sectia
I civild, Decizia civild nr. 1054 din 4 iunie 2020, publicata in Buletinul Casatiei nr. 1/2020, p.
67-79).
13

SUBB lurisprudentia nr. 3/2020



Ovidiu PODARU, Andreea-Carla LOGHIN: Pardatul in contenciosul administrativ: istoria romantatd a unei brambureli

Judiciare

Aceasta abordare are insa doua mari neajunsuri. Primul — acela ca nu-
i putem gasi nicicum un fundament legal aplicabil in toate situatiile; al doilea,
— ca acesti ,emitenti” nu au personalitate juridica, si, prin urmare, pare destul
de dificil de acceptat calitatea lor de parati intr-un litigiu.

O apdrare 1n acest sens este formulata constant de catre autoritatile
publice in litigiile avand ca obiect anularea unui act administrativ nelegal. La
fel de constant insd, instantele o inlatura: argumentul utilizat de acestea este
in sensul cd lipsa personalittii juridice este irelevanta in contenciosul
administrativ, fiind suplinitd de o capacitate administrativi (restransi?®) de
natura sa confere acestor organe emitente un soi de calitate procesuala pasiva

speciald?, limitata la sfera litigiilor de contencios administrativ. Observam ci

3 Notiunea a fost definita ca fiind aptitudinea unui organ administrativ de a sta intr-un raport
juridic administrativ, in nume propriu si in mod independent, prin emiterea de acte
administrative; a se vedea I. IOVANAS, Dreptul administrativ si elemente de stiinta
administratiei, Ed. Didactici si Pedagogica, Bucuresti, 1977, p. 120-122.

4 n acest sens, s-a pronuntat chiar instanta supremi in jurisprudenta sa. Astfel, in justificarea
calititii procesuale pasive a emitentilor actelor administrative, aceasta arata ca ,(...) intr-un
litigiu de contencios administrativ, pentru a avea calitatea de parat sau intimat, este suficient
sa se faca dovada cd acea autoritate publicd este emitenta actului administrativ contestat,
astfel cum este definit de art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004. De asemenea, in materia
contenciosului administrativ, pentru verificarea calitdtii procesuale nu prezinta
relevanta personalitatea juridica a autoritatii publice emitente [s.n.], astfel cum
este definita prin art. 2 alin. (D) lit. b) din Legea nr. 554/2004, ci capacitatea ei de drept
administrativ, constand in aptitudinea prevdzuta de lege de a realiza prerogativele de putere
publica, asigurand organizarea executdrii si executarea in concret a legii (...)”; a se vedea
iCCJ, Sectia de contencios administrativ si fiscal, Decizia nr. 3341 din 8 iunie 2011,
https: //www.scj.ro/, consultat la data de 21.11.2020. Intr-o alti decizie, Inalta Curtea statueazi
in sensul ci ,(..) este suficientd capacitatea administrativd a autoritdtii, respectiv
postbilitatea emiterii de acte administrative ce determina si eventuala calitate procesuala
pasiva intr-un litigiu de contencios administrativ si, in final, determinarea instantei
competente in raport de rangul autoritdtii publice pardte”; a se vedea iICCJ, Sectia de
contencios administrativ si fiscal, Decizia nr. 321 din 25 ianuarie 2012, https://www.scj.ro/,
consultat la data de 21.11.2020. In acelasi sens, a se vedea ICCJ, Sectia de contencios
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notiunea de capacitate administrativi a fost preluatd si in doctrin®, firi a
avea insa un fundament legal expres. Caci nici la inceputurile acestei teorii si
nici in prezent nu exista o prevedere expresd care sa impuna fara echivoc
chemarea in judecatd a organului emitent®.

Prin urmare, dacd pornim de la premisa cd sursa obligativitatii
chemarii in judecata a emitentului o reprezintd un principiu format pe cale

cutumiara (chiar daca a pornit de la interpretarea corelatd a anumitor texte

administrativ si fiscal, Decizia nr. 1845 din 4 aprilie 2012; ICCJ, Sectia de contencios
administrativ si fiscal, Decizia nr. 1237 din 18 martie 2015, ambele disponibile la
https://www.scj.ro/, consultat la data de 21.11.2020; ICCJ, Sectia de contencios administrativ
si fiscal, Decizia nr. 3092 din 15 iunie 2007, apud G. BocGasiu, Legea contenciosului
administrativ comentatd si adnotatd: cuprinde legislatie, jurisprudenta si doctrind, ed. a 4-
a, rev. si adaug., Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2018, p. 77. Calitatea procesuald pasiva a
organului emitent a fost exprimata si in jurisprudenta altor instante, care au statuat ca ,,Ceea
ce determind capacitatea unet autoritati publice de a sta in proces este abilitarea legala de
a elibera un anume act administrativ [s.n.]”; a se vedea CA Timisoara, Sectia comerciala
si de contencios administrativ si fiscal, Decizia nr. 575 din 11 mai 2005, in Curtea de Apel
Timisoara, Buletinul jurisprudentei, Culegere de practica judiciard, 2005, Ed. Lumina Lex,
Bucuresti, 2006, p. 320-321, apud G. BoGasIU, op.cit., p. 79; CA Pitesti, Sectia a II-a civil3, de
contencios administrativ si fiscal, Decizia nr. 1539 din 18 noiembrie 2019
http://rolii.ro/hotarari/5df83f60e490091418000055, consultat la data de 21.11.2020.

3 Astfel, in dezvoltarea teoriei potrivit cireia capacitatea administrativi constituie sursa calititii
procesuale pasive, s-a aritat cd ,Pentru a avea calitate procesuald pasiva in actiunea de
contencios administrativ avand ca obiect anularea unui act administrativ nu intereseaza
calitatea de persoana juridica a autoritatii publice emitente a actului, ci este
suficienta capacitatea administrativa a acesteia [s.n.] (...) Astfel, de exemplu,
primarul este o autoritate publicd fara personalitate juridica civild, insa dispune de
capacitatea juridicd de drept administrativ si de competenta de a emite anumite acte
administrative unilaterale (...) In calitatea sa de autoritate publicd investitd de lege cu
anumite competente (atributii), primarul emite acte administrative in exercitarea acestor
atributii, iar actele emise il angajeaza pe primar in raporturi de drept public, inclusiv
procesuale, la care participa in nume propriu, ca subiect de drept public”; a se vedea A.
TRAILESCU, A. TRAILESCU, op.cit., p. 9.

6 Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, publicati in M.of. nr. 1154 din 7
decembrie 2004, cu modificarile si completirile ulterioare, aplicabild in lipsa unui Cod de
procedurd administrativd, nu contine nicio dispozitie in acest sens.
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de lege care nu se potrivesc perfect), devine imperativ studiul fundamentelor
sale caci, la o simpla observatie, consecintele acestuia sunt, in majoritatea lor
covarsitoare, negative. Astfel, una dintre acestea o reprezinta multiplicarea,
adesea exageratd, a numarului paratilor’, fapt de naturi a crea adesea
serioase dificultati pentru particularul care intentioneaza sa se adreseze
instantei de judecatd. Contenciosul administrativ devine astfel un veritabil
,hatis” judiciar din care e aproape imposibil de iesit, mai ales daca
reclamantul are si o pretentie cu continut patrimonial (despagubirile), cand,
intre parati va figura obligatoriu si persoana juridica de drept public, avand
personalitate juridic si patrimoniu propriu®, al cirei organ administrativ a
emis actul atacat.

Or, aceastda multiplicare a paratilor, aducind cu sine multa
incertitudine pentru particularul necunoscator al tuturor raporturilor din

cadrul administratiei, afecteaza insasi substanta dreptului sau de acces la

7 Ipoteza unui lant de acte administrative sau aceea a unui refuz de a emite un act final, in
conditiile in care structurile administrative cu atributii pe parcursul procedurii refuza la randul
lor sd emita avizele care stau la baza emiterii actului sunt cel putin doua situatii cu o pluralitate
de parati. Adesea insa, dilema rdmane pentru reclamant: daca intr-un lant decizional unii
dintre parati sunt de acord si-si indeplineasca atributiile dar conditioneazi acest lucru de
conduita altor organe administrative care trebuie sd-si indeplineasca propriile atributii anterior
acestui moment (un aviz care nu poate fi emis decat dupa un altul, ori dupi o propunere etc.)
trebuie chemate in judecati toate organele administrative sau doar cele care refuza expres sa
solutioneze favorabil o cerere? Cici, raportat la cele care nu se opun actiunii, interesul
procesual este discutabil; dar, daci si-ar schimba atitudinea dupa finalizarea litigiului in care,
prin ipotezd, nu au fost parte pentru ca initial au fost de acord si solutioneze cererea
particularului? Sunt intrebéari care nu pot primi un raspuns ferm.

8Pentru situatia in care particularul solicitd si despigubiri, in doctrind s-a aritat ca ,(...)
autoritatile publice vor avea, in principiu, calitate de pardat in litigiile de contencios
administrativ, ele fiind emitentele actelor administrative ilegale, insd numai alaturi de
persoana juridica de drept public atunci cénd se solicitd si despdgubiri (...)”; a se vedea
D. -C. DrAGOS, Legea contenciosului administrativ: comentarii si explicatii, ed. a 2-a, rev., Ed.
C. H. Beck, Bucuresti, 2009, p. 79. In acelasi sens, a se vedea I. RicIu, op.cit., p. 166
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justitie. Caci necesitatea chemarii in judecatd a tuturor actorilor emiterii
actului administrativ este de natura sa descurajeze particularul in initierea
unui demers in justitie mai ales atunci cand acesta se trezeste in mijlocul unei
dileme: si aleaga mai degraba riscul de a-si vedea actiunea respinsa ca
inadmisibild pe motivul ca vreunul dintre parati nu a fost chemat in judecata
sau, dimpotriva, sa 1i cheme pe toti cu riscul de a achita cheltuieli inutile de
judecati (adesea intr-un cuantum deloc neglijabil)°? Si asta in situatia fericita
in care reclamantul este un bun cunoscator al realitatilor contenciosului
administrativ si realizeaza existenta unei asemenea dileme!

Exista, asadar, o justificare teoretica si legala a acestei situatii? Si, daca

ea nu s-ar mai justifica in prezent, cum putem schimba lucrurile?

Il. Sursele teoriei capacitatii procesuale restranse: o

incursiune 1n trecut

Asadar, teoria deja de notorietate in contenciosul administrativ este in
sensul ca organul emitent al actului administrativ nelegal poate (si trebuie!)
sd stea in calitate de parat in justitie, fiindu-i atribuitd doctrinar si
jurisprudential o capacitate administrativi (restransi). Insi pentru a intelege
justificarea acestui concept, trebuie sa ne intoarcem inapoi in timp, pentru a-

i regdsi sursa.

9 Unele autorititi administrative (e.g. ministerele) apeleazi adesea la ajutorul unor case de
avocatura ale ciror onorarii sunt consistente; de asemenea, uneori paratii in contenciosul
administrativ sunt persoane private care presteaza un serviciu public (autoritidti administrative
asimilate) care de asemenea au contracte de colaborare cu avocati cu o buna reputatie pe piata
de profil.
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A. Perioada interbelica: prevalenta fondului asupra formei

(procedurii)

Cu mult timp inainte de definirea conceptului de capacitate
administrativa de cétre profesorul I. Iovdnas in manualul siu dedicat
dreptului administrativ, din anul 1977, (concept pe care se centreaza prezentul
studiu), doctrina a fost preocupata de problema capacitatii procesuale in
litigiile avand ca obiect anularea actelor administrative nelegale.

Astfel, art. 5 alin. (2) din Legea nr. 151/1925 pentru contenciosul
administrativ prevedea ca, in cauzele supuse acestei legi ,se vor cita
reclamantul si autoritatea administrativa a carei decizie se ataca
[s.n.]”. In considerarea acestei prevederi, reputati autori din acea perioada s-
a exprimat insi in sensul ca in procese nu puteau sa aiba calitatea de parat

decat organele administrative cu personalitate juridica'’.

¢ G RARINCEScU, Contenciosul administrativ romdan, Bucuresti, 1937, p. 270 (?!), apud T.
DrAGANU, 1. IovANAS, Capacitatea procesuald in cauzele privind atacarea actelor
administrative ilegale, in Revista romana de drept, nr. 8/1972, p. 54. Se pare, totusi, ci citarea
este gresita: editia a doua a lucrarii prof. RARINCESCU este din 1936, iar la pagina indicati nu se
vorbeste de autoritatea parati. in acelasi sens, a se vedea E. D. TARANGUL, Tratat de drept
administrativ roman, 1944, p. 598 (de asemenea citat si de T. DRAGANU, 1. IOVANAS, op.cit., p.
54). Acesta aratd insi cd, in temeiul art. 5 din lege, citarea autorititii parate ,,se va face in
persoana capului administratiei [s.n.]. Adicd comunele sunt citate in persoana
primarului, judetele in persoana prefectului iar stabilimentele publice in persoana capului
stabilimentului public respectiv (director general, administrator general, rector etc.)”.
Calitatea de parat este insa indisolubil legatd de existenta personalititii juridice; tocmai de
aceea ,,nu se poate cita serviciul sanitar judetean, care, fiind pendente de ministerul sanatatii,
nu are personalitate juridica si, ca atare, n-are calitatea de a sta in instantd, ci ministerul
sanatatii”; ,uzina electricd Oradea, neavand personalitate juridicd, nu poate fi chematd in
Jjudecatd, decat primdaria municipiului” (ibidem, p. 598, nota 5).
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Interpretand la randul lor acest text de lege, autorii postbelici citati!!
au apreciat ca de la regula conturata doctrinar in sensul aratat mai sus se
admiteau totusi doua exceptii, si anume, pe de o parte, in cazul autoritatilor
comunale, municipale si judetene, iar pe de alta parte, in cazul ministerelor.
Aceste organe nu aveau, potrivit legii lor de organizare, personalitate juridica
si, prin urmare, dacd autoritatile mai sus amintite nu aveau capacitate
procesuald ca organe emitente, in schimb acestea aveau posibilitatea de a sta
in justitie in reprezentarea comunelor, municipiilor, judetelor, ori, dupa caz,
a statului — care aveau personalitate juridica, potrivit reglementarilor de la
vremea respectivi'?.

La o analizd mai atenta insi, situatiile expuse nu sunt veritabile
exceptii de la regula. Iata, insa, mai intdi, un pasaj preluat integral din
lucrarea Profesorului Rarincescu:

»ln ce priveste citarea Statului si a Ministerelor, legea
contenciosului nu cuprinde nicio dispozitiune, neprezentand de
altfel din punct de vedere logic nicio dificultate. Totusi din cauza
unui text de lege, si anume a art. 10 din legea de organizare a
ministerelor dela 2 August 1929, s*a produs la un moment dat o
interpretare jurisprudentiala excesiv de formalista, care de altfel a fost

parasita repede. Acel articol are cuprinderea urmatoare: «Ministerele
reprezinta interesele generale ale Statului, ce le sunt atribuite prin

'''T. DrRAGANU, 1. IOVANAS, op.cit., p. 54.

12 Astfel, potrivit art. 9 alin. (1) teza I din Legea nr. 95 din 13 iunie 1925 pentru unificarea
administrativa, (M.of. nr. 128 din 14 iunie 1925), ,Comuna si judetul sunt persoane juridice”.
Apoi, potrivit art. 1 alin. (3) din Legea nr. 167 pentru organizarea administratiunii locale din 3
august 1929, (M.of. nr. 170 din 3 august 1929), ,,Judetele, comunele si sectoarele comunale sunt
persoane juridice”. In fine, art. 1 alin. (2) teza I din Legea nr. 569 din 26 martie 1936, (M.of.
nr. 73 din 27 martie 1938) stabilea ca ,Judetele si comunele sunt persoane juridice”. De
mentionat si faptul cd in anul 1938, Constitutia si apoi Legea administrativa din 14 august 1938
introduceau o nou# unitate administrativ-teritoriala, tinutul, care grupa mai multe judete si
care avea, la randul sau, personalitate juridica.
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prezenta lege. Ele nu au personalitate juridica proprie; pot totusi
sta in justitie si incheia acte juridice in numele Statului si pentru
Stat». Aceasta dispozitiune este in fond o dispozitiune inutila, dar
tocmai pentruca este inutila a dat nastere la interpretari
defectuoase. In adevir, Statul este o persoani juridic, dupd cum
persoane juridice sunt si judetul, comuna sau stabilimentele
publice, si ca atare nu poate sa intervina in vieata juridica decat prin
organele lui. Ori ministerele nu sunt altceva decat organele de
conducere ale Statului si ca atare, fiecare in sfera lor de atributiuni
reprezinta Statul, care singur, are ca atare personalitate juridica.
Interpretand aceasta dipozitiune a legii din 1929, Curtea de Casatie,
sectiunea III, a respins o actiune pe motivul ci ar fi fost rau sau
neregulat indreptata direct contra Ministerului, trebuind a fi fost
indreptate contra Statului, prin reprezentantul sau legal,
Ministerul cutare, etc.! ceea ce constituie un exces de formalism,
prin nimic justificat. Asupra acestei deciziuni de altfel s *a revenit in

complet de divergenta'*”.

Sunt trei concluzii extrem de importante care se pot desprinde din
acest text si din jurisprudenta citata, la o analizd mai atenta:

a) calitatea procesuala pasiva este legata de personalitatea
juridica: in lipsa acesteia din urma, organele administrative sunt doar
reprezentante, in justitie, ale persoanelor juridice de drept public, tot asa cum,
in planul dreptului material (administrativ) ele exercita atributiile care
materializeaza capacitatea juridica a persoanei morale in cauza;

b) calitatea de reprezentant al unui asemenea organ
administrativ poate fi indicata expres in actiune ori poate fi
subinteleasa; in orice caz, o actiune in contenciosul administrativ nu poate

fi respinsa ca inadmisibila pe motivul neindicarii exprese a calitatii autoritatii

13 Cas. III, Dec. 836/1933, Pand. Sipt., 1934, rezamatul Nr. 87, p. 216, (sursa originali a fost
citati cu tot cu cele doui note de subsol).
14 Cas I11, Dec. 184 bis/1935, dupi divergents, Al Scvulescu, Pand. S#pt., 1935, pag. 267, apud
C. G. RARINCESCU, op.cit., p. 368.
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parate de reprezentant al statului ori unitatii administrativ-teritoriale, o
solutie contrara fiind ,excesiv de formalistd”, trebuind ,parasita repede”.
Altfel spus, ceea ce conteazd cu adevarat este fondul litigiului, respectiv
raportul juridic administrativ stabilit prin legea aplicabila, iar nu indicarea
formala a acestui raport (de mandat), de catre reclamant in cuprinsul actiunii
sale;

c¢) in fine, nu se poate sustine ca reprezentatul legal al
persoanei juridice de drept public ar fi un organ administrativ
lipsit de personalitate juridica. Sintagma ,citarea se face in persoana
reprezentantului” trebuie interpretata in sensul ca persoana fizica ocupanta
a functiei de conducere (ministru, primar, presedinte, rector etc.) reprezinta
in justitie aceasta persoana juridica.

Iatd, deci, o conceptie perfect coerentd, inchegata, asupra
personalitatii juridice in dreptul administrativ si a calitatii procesuale pasive
in litigiile de contencios. La acel moment legislatia, relativ similara celei in
vigoare azi, era clara: aveau personalitate juridicd statul, unitatile
administrativ-teritoriale si stabilimentele publice; organele administrative

(ale acestora) nu erau recunoscute ca persoane juridice.

B. Organizarea administrativ-teritoriala socialista si teoria

»capacitatii administrative restranse”

~Penuria” specifica statului socialist centralizat a devenit vizibila si in
fata instantelor de contencios administrativ: erau prea putini curajosi gata sa
dea piept cu organele de stat si de partid. Cu toate acestea, s-au adunat
suficiente spete incat doctrina si jurisprudenta sa-si poata pune problema

calitatii procesuale pasive in aceastd materie. Teoria capacitatii de drept
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administrativ a fost creatd, in planul dreptului material prin raportare la
capacitatea de drept civil (si la notiunea, mai larga, de personalitate juridica)
— (1), respectiv, in plan procesual, la teoria coparticiparii procesuale in

contenciosul administrativ (2).

1. Capacitatea administrativa si cea de drept civil - cele doua fatete ale

personalitatii juridice

Analizand modul in care a luat nastere teoria care ne preocupa, trebuie
sa pornim de la notiunea de personalitate juridicd. Reglementarea acesteia,
in vigoare la momentul dezvoltarii teoriei expuse, o reprezenta Decretul nr.
31/1954 privitor la persoanele fizice si la persoanele juridice!’, ale cirui
prevederi, asa cum vom arata, ar fi fost in masura sd fundamenteze ideea
potrivit careia personalitatea juridica era la acel moment o conditie pentru a
sta in judecata in calitate de parat.

t'¢ realiza o enumerare clari a entitdtilor

In acest sens, art. 26 din decre
calificate ca persoane juridice. Potrivit lit. a) din acest text legal, erau
persoane juridice, pe de o parte, organele locale ale puterii de stat,

organele centrale locale ale administratiei de stat si, pe de alta parte,

15 B.of. nr. 8 din 30 ianuarie 1954.

16 Potrivit art. 26 din Decretul nr. 31/1954 ,Sint, in conditiile legii, persoane juridice: a)
organele locale ale puterii de stat, organele centrale locale ale administratiei de stat si
celelalte institutii de stat, dacd au un plan de cheltuieli propriu si dreptul sa dispuna
independent de creditele bugetare acordate; (...) e) orice altdorganizatie socialistd care are o
organizare de sine statdtoare st un patrimoniu propriu afectat realizdarii unui anume scop in
acord cu interesul obstesc”. In plus, potrivit Legii nr. 57/1968 privind organizarea si
functionarea consiliilor locale (B.of. nr. 96 din 3 aprilie 1980) la nivel local existau organe locale
ale puterii de stat (consiliile populare ale comunelor, oraselor, municipiilor si ale sectoarelor
Municipiului Bucuresti, precum si consiliile populare judetene) si organe locale ale
administratiei de stat (comitetele si birourile executive ale respectivelor consilii populare).
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celelalte institutii de stat —acestea din urma doar in mésura in care aveau
un plan de cheltuieli si dreptul de a dispune independent de creditele
bugetare. Decretul realiza o distinctie intre situatia organelor administrative,
pe de o parte, si cea a celorlalte institutii de stat, pe de altd parte. In esents,
regula o constituia recunoasterea personalititii juridice a organelor
administrative, fara alte conditii, dar si a altor institutii de stat, in méasura in
care acestea din urma dispuneau de un patrimoniu propriu.

Apoi, art. 37, tratand raporturile dintre stat si organele sale
administrative sau, dupa caz, celelalte institutii etatice statua ca ,,Statul nu
raspunde pentru obligatiile organelor si celorlalte institutii de stat, ale
intreprinderilor si organizatiilor economice de stat, precum si ale oricaror
alte organizatii socialiste de stat, daca ele sint persoane juridice”. Asadar,
ideea care se desprinde din textul legal este simpld — daca organele
administrative, respectiv institutiile de stat au personalitate juridica, atunci
pentru propriile acte vor raspunde ele insele!’; dacd insi nu sunt persoane
juridice, atunci va raspunde statul pentru actele si faptele acestora. Ce putem
deduce din aceste idei coroborate este ca, daca s-ar fi ajuns in instanta,
paratul trebuia intotdeauna sa aiba personalitate juridica pentru a
fi putut raspunde. Aplicarea in plan procesual a textului determina astfel
chemarea in judecatd (i) fie a organului administrativ cu personalitate
Jjuridicd, (ii) fie a Statului, atunci cand s-ar fi incédlcat o obligatie de cétre

celelalte institutii fara personalitate juridica.

7 1n mod firesc, ,rispunderea” reuneste si ipoteza de a da socoteald in fata instantei de
judecata, in lipsa unei conduite voluntare care sa acopere ipoteticul prejudiciu creat prin
actul/faptul ilicit.
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In fine, importante sunt si prevederile art. 35 si art. 36 din acelasi
decret'8, ce reglementeazi raporturile dintre persoana juridicd si organele
sale de conducere, raporturi intemeiate in esentd pe ideea de mandat, asa
incat actele ori faptele acestor organe erau considerate actele ori faptele
persoanei juridice insesi. Dar decretul amintit nu facea, la acea datd, distinctia
intre persoana juridica de drept public si persoana juridica de drept privat.
Notiunea de personalitate juridica era inteleasa astfel ca un concept unitar
aplicabil ambelor categorii.

Insd aceste prevederi si acest regim unitar al personalititii juridice
constituie totodata si una dintre sursele de ambiguitate caci, asa cum am
remarcat, in acel context legislativ organul administrativ avea personalitate
juridica, fiind, deci, el insusi persoana juridica! Daca insa am face un exercitiu
de imaginatie si am inlocui, in textele art. 35 si 36 antementionate, termenul
de ,persoana juridica” cu cel de ,organ administrativ”, s-ar putea ca rezultatul
sa fie bulversat: ,raportul dintre organul administrativ si organele sale”
constituie, in mod cert, o asociere de termeni generatoare de confuzie.

Dezvoltand teoria capacitatii administrative si a personalitatii juridice,
prof. I. Iovdnas a vazut aceasta capacitate ,speciald” ca parte a conceptului

mai larg de capacitate juridici. In manualul de drept administrativ al acestuia,

'8 Potrivit art. 35 din Decretul nr. 31/1954, ,Persoana juridica isi exercita drepturile i isi
indeplineste obligatiile prin organele sale. Actele juridice fdcute de organele persoanei
Jjuridice, in limitele puterilor ce le-au fost conferite, sint actele persoanei juridice insasi.
Faptele ilicite savirsite de organele sale obligd insdsi persoana juridicd, dacd au fost
indeplinite cu prilejul exercitarii functiei lor. Faptele ilicite atrag si raspunderea personala a
celui ce le-a savirsit, atit fatd de persoana juridicad, cit si fatd de cel al treilea”. Regimul
raportului dintre persoana juridicd si organele sale este aritat in art. 36 din Decret:
»Raporturile dintre persoana juridicd si cei care alcdtuiesc organele sale sint supuse, prin
asemdanare, regulilor mandatului, daca nu s-a prevazut altfel prin lege, actul de infiintare ori
statut.”.
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capacitatea administrativa este analizatd in partea dedicatd administratiei
publice si structurilor acesteia: la acel moment, prof. I. Iovinas a tratat
capacitatea administrativa exclusiv ca o institutie de drept material,
nepreocupandu-se de consecintele procesuale ale acesteia. Astfel, acesta arata
la vremea respectiva ca organele administrative au, pe de o parte, capacitate
administrativa si ci, pe de alta parte, majoritatea lor au in plus si o capacitate
civild'®. In mod firesc, un asemenea organ administrativ cu capacitate duald o
va exercita pe cea de drept public atunci cand intra in raporturi juridice de
drept public si pe cea civila, in ipoteza unui raport de drept civil.

In stabilirea regimului acestei capacititi administrative, prof. I.
Iovanas o diferentiaza de notiunea de competenta, subliniind ca ,,in timp ce
capacitatea de drept administrativ este proprie numai organelor
administrative, competentd au atat organele administrative, cat si

structurile lor organizatorice si functionale=°.”

2. Capacitatea administrativd si teoria coparticipdrii procesuale fn

contenciosul administrativ

Intrarea in vigoare a Legii nr. 1/1967?! in materie de contencios
administrativ a accentuat problema calitatii procesuale pasive in procesele
avand ca obiect anularea actelor administrative nelegale, prin simplul fapt ca

aceasta nu cuprindea dispozitii care sa reglementeze direct aceastd materie.

¥ IovANAS, op.cit., p. 122.
20 1, TOVANAS, op.cit., p. 121.

2 Legea nr. 1 din 26 iulie 1967 privind judecarea de citre tribunale a cererilor celor vatamati in
drepturile lor prin acte administrative ilegale, B.of., nr. 67 din 26 iulie 1967.
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Lipsa de reglementare a condus insa la dezvoltarea unor teorii doctrinare care,
in contextul analizei noastre, merita putina atentie.

Plecandu-se de la notiunea personalitatii juridice, una dintre ideile
vehiculate in doctrina a fost aceea ca organele care sunt lipsite de calitatea de
persoane juridice nu pot fi parti in procesele administrative, atunci cand in
cadrul acestora se pretind si despigubiri’??. Observim in acest context
ca doctrina tindea sa distingd intre organele administrative lipsite de
personalitate juridica si cele avand personalitate juridica.

Necesitatea chemarii in judecatd, in calitate de parat, a organului
emitent, pentru ca acesta sa-si poata exercita dreptul la apirare, a facut
obiectul Deciziei de indrumare nr. 5/1970 a fostului Tribunal Suprem, care a
stabilit in acest fel cd, in toate situatiile in care se cer si despagubiri
alaturi de anularea actului administrativ nelegal, daca organul
emitent nu are personalitate juridica, parti in proces vor fi atat organul
administrativ cu personalitate juridica, cat si organul administrativ emitent.
Doctrina s-a exprimat in sensul cd aceasta decizie a avut ca efect
recunoasterea capacitatii de drept administrativ tuturor organelor de stat,
chiar in lipsa personalititii juridice®®, insd aceasti capacitate administrativa
este limitatd doar la anumite situatii si aduce cu sine unele conditionari.
Astfel, decizia amintita nu a lamurit daca aceasta capacitate administrativa se

poate manifesta in mod autonom sau, din contra, este conditionata de

22 fn asemenea situatii se afirma ca,,(...) calitatea de parat o va avea organul ierarhic superior
— persoana juridica — care in baza dreptului de indrumare pe care il are va obliga organul
subordonat sa execute hotdrarea judecdtoreascd”; a se vedea A. BALOGH, Citeva probleme
privind aplicarea Legii nr. 1/1967, in Revista romana de drept, nr. 1/1969, p. 85, apud T.
DRrAGANU, I. IovANAS, op.cit., p. 53.

BT, DRrAGANU, 1. IovANAS, op.cit., p. 54.
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coparticiparea alaturi de organul cu personalitate juridica, caci raportat la
prevederile art. 1 si art. 17 din Legea nr. 1/1967?%, Tribunalul Suprem nu a
stabilit o posibila solutie pentru ipotezele in care fie particularul formuleaza
un singur petit, avand ca obiect fie anularea actului administrativ nelegal, fie
doar despagubiri.

(i) Pentru situatia in care reclamantul solicita exclusiv anularea
actului nelegal, doua posibile solutii au fost propuse de aceeasi autori. Prima,
aceea in care emitentul fara personalitate juridica ar putea sta singur in
justitie in calitate de parat, a fost considerata criticabila?>. A doua, solutia
contrara, se intemeiaza pe argumente legate de necesitatea respectarii art. 41
alin. (1) din vechiul Cod de proceduri civila?® dar si de problemele ridicate in
materia cheltuielilor de judecata ivite daca ar fi fost acceptata prima solutie.
Doctrina?’ a achiesat astfel la a doua solutie, considerand c#, in situatia in care

reclamantul cere numai anularea actului nelegal sau obligarea la masuri

2% Potrivit art. 1 din Legea nr. 1/1967, ,,Cel vatamat intr-un drept al sau printr-un act
administrativ ilegal poate cere tribunalului competent, in conditiile prezentei legi, anularea
actului sau obligarea organului administrativ chemat in judecatd sd ia mdasura
corespunzdtoare pentru inlaturarea incalcarii dreptului sau, precum si repararea pagubei”.
Totodat, art. 17 din aceeasi lege prevede ca , Dispozitiile prezentei legi sint aplicabile, in mod
corespunzdtor, st in cazurile in care cel vatamat intr-un drept al sdu pretinde numai
inlaturarea vatamarii farda a cere st anularea actului administrativ, precum si in cazurile in
care cel vatamat a cerut anularea actului administrativ, fard a cere in acelasi timp si
despdagubiri, intinderea pagubei nefiindu-i cunoscuta la data judecdrii cererii de anulare.
Termenul de prescriptie, in asemenea cazuri, este cel prevazut de dreptul comun”.

2 Solutia era sustinuti prin ideea ca obiectul actiunii in contencios administrativ il constituia
exclusiv cenzurarea legalitatii actului administrativ si nu se urmdirea rispunderea
patrimoniala.

26 Potrivit art. 41 alin. (1) Cod procedura civila 1865, ,Orice persoani care are folosinta
drepturilor civile poate sa fie parte in judecata”.

2T, DRrAGANU, 1. IovANAS, op.cit., p. 57.
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administrative, organul administrativ emitent nu va putea sta in judecata
singur, ci numai in coparticipare cu organul ierarhic care are personalitate
juridica.

(ii) A doua situatie care nu se subsuma indrumarii date de Tribunalul
Suprem era aceea in care se solicitau exclusiv despagubiri, fie dupa ce in
prealabil actul administrativ nelegal fusese anulat sau revocat, fie chiar fara
sa fi fost cerutd in prealabil anularea acestuia. Pentru prima ipoteza, in mod
absolut firesc, calitate procesuala pasiva avea doar organul cu personalitate
juridicd. In cea de-a doua, verificarea legalititii actului urma si se faci pe cale
de exceptie, situatie in care putea fi citat organul emitent in proces, calitatea
sa procesuala pasiva fiind, din nou, conditionata de coparticiparea alaturi de
organul cu personalitate juridica.

Iata deci ci, in anii “70, teoria era aceea ca nici chiar in ipoteza unui
petit de anulare a actului nelegal, fara pretentii la despagubiri, organul
administrativ emitent nu poate sta singur in justitie ca parat. Este
conturatd, asadar, o teorie a coparticiparii procesuale speciale in litigiile de
contencios administrativ.

Situatia juridica a paratului in acest regim politico-juridic este, asadar,
mai complicata decat cea sesizata in perioada interbelica; departe insa de
situatia aproape imposibila de azi. Ea a avut la baza ideea ca organele puterii
de stat, respectiv organele administratiei de stat, trebuie si fie persoane
juridice, caci este de neconceput ca ele insele, in nume propriu, sa nu poata

juca un rol insemnat in viata juridica. Este adevirat c4, in paralel, si unitatile
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administrativ-teritoriale aveau o asemenea personalitate juridici?® insi, cum
aceasta nu era recunoscuta prin chiar Decretul nr. 31/1954 ci printr-o lege
speciald, ea era eclipsata, intr-o mare masura, de personalitatea juridica a
organelor sale de conducere care actionau de cele mai multe ori in numele lor
propriu. Or, in acest context doud concluzii pot fi formulate cu privire la
aceasta perioada:

a) indiferent de pretentia formulata de reclamant, daca organul
emitent al actului atacat avea personalitate juridica atunci doar acesta va
figura in calitate de parat in contenciosul administrativ;

b) dacd organul emitent nu avea personalitate juridica, atunci, in
temeiul deciziei de indrumare a fostului Tribunal Suprem (completata cu
doctrina relevanta), acesta urma sa fie chemat in judecata, dar intotdeauna
alaturi de persoana juridica in numele céreia a actionat. De semnalat si faptul
ca acest lucru se intampla doar in situatia organelor administrative, dar nu
st a structurilor acestora, care, chiar daca prin lege ar avea competenta de a
emite acte administrative ori a efectua alte masuri administrative, cum ele nu

au capacitate nici macar restransa, ele nu puteau sta in niciun caz in judecata.

ll.  Metamorfoza contextului politico-juridic si adaptarea

teoriei la noile imprejurari

Ceea ce s-a intamplat in anul 1989 a fost o schimbare de sistem.

Organele puterii de stat (cele de partid), avand personalitate juridica, au

28 potrivit art. 50 din Legea nr. 57/1968 comitetele si birourile executive ale consiliilor populare
»(...) exercita drepturile si indeplinesc obligatiile pe care le au ca persoana juridica

judetul, municipiul, sectorul municipiului Bucuresti, orasul si comuna [s.n.].”.
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disparut; organele administratiei de stat, a caror personalitate juridica era de
asemenea confirmatd de lege, s-au transformat radical (de fapt, in noua
reglementare, ele par sa fi fuzionat cu cele din prima categorie). Ar fi fost de
asteptat ca teoria capacitatii administrative sa dispara; abilitatile sale
cameleonice i-au permis insd nu numai sa supravietuiasca, ci chiar sa
prospere: dar nimeni nu-si imagina ca, aldturi de procedura prealabila, va
deveni unul din cei doi sinistri criminali in serie din contenciosul

administrativ.
A. O schimbare de decor

Astfel, la nivel teritorial (local si judetean) conceptul de unitate
administrativ-teritoriala (judetul, comuna, orasul, municipiul) apare
ranforsat, acestea fiind inzestrate cu personalitate juridica prin chiar legile
succesive de organizare administrativa. Consecinta imediata a fost ca organele
administrative succesoare ale fostelor organe ale puterii, respectiv
administratiei de stat (care se bucurau initial, asa cum am vazut, de
personalitate juridica), au fost depersonalizate, private de aceasta. Situatia
credrii consiliilor locale este ilustrativa pentru aceastd transformare: dupa
abrogarea Decretului-lege nr. 31/1954, niciun text de lege nu le-a mai
recunoscut expres calitatea de persoana juridica.

Totodata, trebuie sa remarcam si modificarile in ceea ce priveste legile
administratiei publice, subsecvente anului 1989. In acest sens, daca potrivit
Legii nr. 69/1991 a administratiei publice locale?’, consiliul local putea incheia

acte supuse circuitului civil, in baza calitatii de persoana juridica a localitatii

29 M.of. nr. 238 din 28 noiembrie 1991.
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pe care o reprezenta’® (o noud sursi legala de ambiguitate juridici), Legea nr.
215/2001 a administratiei publice locale®! prevedea in art. 21 teza a II-a faptul
ca ,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”. Aceasta
succesiune de modificiri legislative expuse au condus nu numai la lipsirea
consiliului local de personalitate juridica, ci si la constientizarea publica a noii
realitati juridice: unitatile administrativ-teritoriale rimaneau, la nivel local,
singurele persoane juridice de drept public recunoscute ca atare, direct prin
lege.

Insd chiar in aceste conditii, mentalul judiciar a rimas identic (in
sensul cd organul emitent, avand acea ,capacitate administrativa/restransa”,
trebuie chemat in judecatd). S-a schimbat doar justificarea doctrinara si
jurisprudentiald care sa sustind aceasta teorie. Ideea de baza a ramas
urmatoarea: chiar daci nu are capacitate juridicd deplind (cdci nu are
capacitate civila, fiindca este lipsit de personalitate juridica), intrucat exercita

puterea publica, organul emitent are capacitate administrativi — ramasa

restransd, cici pe cea civild a pierdut-o’2. Acesteia i s-a adiugat ideea

3% Potrivit art. 77 din Legea nr. 69/1991, ,Consiliile locale si judetene pot contracta, prin

tnvoiala sau licitatie, in conditiile legii, lucrari si servicii de utilitate publica, in limita sumelor
aprobate prin bugetul local si judetean, dupd caz, sau a listei publice realizate”; a se vedea si
D. ArostoL ToFaN, Drept administrativ, ed. a 2-a, vol. I, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p.
282.

31 M.of. nr. nr. 123 din 20 februarie 2007.

¥Jat4 ce statua doctrina in acest sens, in justificarea acestei teorii: ,,(...) cand legea calificd un
subiect de drept ca fiind persoand juridica de drept public, vom intelege ca suntem in prezenta
unei personalitdti juridice depline, iar cand legea stabileste, pentru un subiect de drept public,
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respectarii dreptului la aparare, potrivit careia emitentul trebuie sa isi poata
apdra propriul act?.
Asadar, cele doua notiuni - capacitatea administrativa (restransa) si

calitatea procesuala pasivd — pareau sa se afle intr-un ,mariaj” extrem de

atributii in realizarea puterii publice, farad a-1 califica persoand juridicd de drept public sau
simplu, persoanda juridicd, vom intelege cd este vorba de o personalitate de drept public
restransd, care presupune si calitatea de parat, in litigiile de drept administrativ, cum este
cazul multor institutii (organe) centrale si locale, inclusiv a consiliilor locale sau a consiliilor
Jjudetene”; a se vedea A. IORGOVAN, Noua Lege a administratiei publice locale si personalitatea
de drept public a unitdtilor administrativ-teritoriale, in Dreptul nr. 9/2001, p. 26-40. In
aceeasi lucrare autorul arati ca ,legea calificd expres comuna, orasul si judetul ca persoana
Jjuridica (...), reiesind cd numai unitatea administrativ-teritoriald este persoana juridica, nu
si consiliul local, respectiv consiliul judetean(...)” addugand aceea ci ,,dacd autoritatea publica
nu este calificata expres persoand de drept public, ceea ce implica si capacitate de drept
privat, suntem in prezenta unei capacitdti juridice restranse (de drept public), adica in
prezenta unui subiect de drept, care poate face acte de autoritate, poate sta in litigiile
determinate de aceste acte, dar nu poate incheia acte juridice civile si nu poate sta in justitie
in litigiile care privesc actele juridice civile, implicit fondurile unei persoane juridice”, a se
vedea A. IORGOVAN, op.cit., p. 38-40.

33 Asa cum am aritat in altd lucrare, acest argument a fost dedus din practica judiciari; a se
vedea ICCJ, Sectia de contencios administrativ si fiscal, Decizia nr. 633 din 22 februarie 2006,
in G.V. BirRsAN, B. GEORGESCU, Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 adnotatd, Ed.
Hamangiu, Bucuresti, 2007, p. 40. Intr-o altd lucrare (Ov. Poparu, Drept administrativ. Vol.
I — Actul administrativ, (I) Repere pentru o teorie altfel, Ed. Hamangiu & Sfera juridica,
Bucuresti, 2010, nr. 54) am aratat ci argumentul nu rezistd insi la o analizd mai atenta,
intrucat: (1) el a fost ridicat in acele litigii in care administratia nu figura deloc ca parte (in cazul
litigiilor in care fusese ridicatd exceptia de nelegalitate); (2) indiferent cine este chemat in
judecata, in litigiu se vor prezenta efectiv aceiasi juristi ori, in cazuri exceptionale, avocati, care,
fara indoiald, vor aduce in apirarea administratiei aceleasi argumente. Deci, in cazul concret,
nu am putut identifica o atingere adusd dreptului la aparare. Oricum, nu a existat o
jurisprudenta unitara nici in contextul Legii nr. 215/2001. Astfel, aducem in vedere o decizie a
Inaltei Curti de Casatie si Justitie surprinzitoare nu doar prin simplitatea rationamentului
expus, ci si prin faptul ci provine de la sectia comerciald a curtii. in acest sens, instanti
statueaza ci ,disporzitiile Legii nr. 215/2001 au stabilit limitativ atributiile autoritatilor
administrative, consiliile locale avind calitatea de autoritdti deliberative cdrora le lipseste
capacitatea de reprezentare in relatiile cu alte autoritdti administrative sau in justitie”; a se
vedea ICCJ, Sectia comerciald, Decizia nr. 1103 din 18 martie 2008, https:/legeaz.net/spete-drept-
comercial-icci-2008/decizia-1103-2008, consultat la 21.11.2020.
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fericit, in ciuda contextului legislativ principial defavorabil. Doar ca, daca ne
raportam la categoria ,,vecinilor” (care sunt influentati de consecintele acestei
teorii) — reclamantii in litigiile de contencios administrativ, lucrurile par sa fie
extrem de deranjante pentru acestia. In primul rand, remarcim c# teoria nu
are un fundament legal. In plus, aplicarea in concret a acestei teorii face ca
persoana vatamata sia aiba o pozitie dezavantajoasid in contenciosul
administrativ, nemaistiind pe cine sa cheme in judecata. Or, aceasta situatie
nu este, in mod evident, in consonanta cu liberul acces la justitie si cu
principiul securitatii raporturilor juridice din perspectiva claritatii dreptului.
Acceptarea acestei teorii determina nu doar o multiplicare a paratilor, ci si o
multiplicare a cheltuielilor de judecata, pentru toti participantii la procedura
(reclamant, parat, instantd) prin necesitatea depunerii tuturor

documentatiilor in atatea exemplare cate parti cu interese contrare sunt etc.

B. Justificarea legala actuala a teoriei capacitatii

administrative §i o critica a acesteia

1. Notiunea de ,autoritate publica”

Este binecunoscuta, printre administrativisti, ,odiseea” Profesorului
Antonie Iorgovan ale carui eforturi au determinat, inclusiv prin modificari
constitutionale, metamorfoza paratului in contenciosul administrativ din

A

»organ al administratiei de stat” in ,autoritate publicd**”, notiune definitd in

34 A. TorRGOVAN, Tratat de drept administrativ, Ed. a 4-a, rev., Ed. ALL Beck, Bucuresti, 2005,
p. 575. Astfel, daca Legea nr. 1/1967 concepea actul administrativ ca fiind opera exclusiva a
organelor administratiei de stat, Legea nr. 29/1990 a contenciosului administrativ (M.of. nr.
188 din 8 noiembrie 1990) revine la terminologia din 1925, folosind expresia autoritate
administrativd, care largea practic obiectul actiunii in contenciosul administrativ, inlesnind
cenzura nu numai a actelor organelor administratiei de stat, ci si a actelor organelor
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prezent de art. 2 alin. (1) lit. b) din Legea nr. 554/2004: ,,orice organ de stat
sau al unitatilor administrativ-teritoriale care actioneazd, in regim de
putere publicd, pentru satisfacerea unui interes legitim public; sunt
asimilate autoritatilor publice, in sensul prezentei legi, persoanele juridice
de drept privat care, potrivit legii, au obtinut statut de utilitate publica sau

sunt autorizate sd presteze un serviciu public, in regim de putere publicd®>”.

O prevedere similard este o regisim la art. 5 lit. k) C.adm.*$: ,autoritate
publica — organ de stat sau al unitatii administrativ-teritoriale care
actioneaza in regim de putere publica pentru satisfacerea unui interes
public”.

Aceeasi notiune este folosita si in art. 13 alin. (1) teza a II-a din Legea
nr. 554/2004, in ceea ce priveste procedura in fata instantei de contencios
administrativ, in sensul ci ,/...] Autoritatea publica emitenta [s.n.] va
comunica impreund cu intampinarea actul atacat impreund cu intreaga

documentatie care a stat la baza emiterii lui, precum si orice alte lucrari

administratiei locale (consiliul judetean, consiliul local, primar). Apoi, Constitutia revizuita a
folosit, la art. 52, notiunea de autoritate publicd, o schimbare semnificativd fatd de
reglementarea anterioard, cici permite atacarea in contenciosul administrativ atat a actului
unei autoritdti administrative, cat si celui al unei autoritati publice de altd naturd (al unei
structuri a legislativului, al unei autorititi judecatoresti, al Curtii Constitutionale etc.), inclusiv
ale unor organisme neguvernamentale (barouri, asociatii, institute, academii, universitati
etc.), autorizate prin lege sau de un organ guvernamental, in baza legii, sa presteze servicii
publice, in regim de putere publica. Aceeasi sintagmai este utilizata in prezent si de art. 1 alin.
(1) al Legii nr. 554/2004: ,,Orice persoana care se considera vitamata intr-un drept al sdu ori
intr-un interes legitim, de citre o autoritate publica [...]".

35 Cu privire la autorititile publice asimilate, doctrina aratd ci vorbim, in formularea din
perioada interbelicd, de categoria larga a ,stabilimentelor de utilitate publici”, a se vedea A.
IORGOVAN, op.cit., p. 581.

3 OUG nr. 57 din 3 iulie 2019 privind codul administrativ, M.of. nr. 555 din 5 iulie 2019.
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necesare pentru solutionarea cauzei. Instanta poate solicita emitentului
[s.n.] orice alte lucrdari necesare pentru solutionarea cauzei”.

Pornind de la aceste texte legale, in esentd doctrina arata ca
autoritatile publice vor fi cele care au, in principiu, calitatea de parat in
litigille de contencios administrativ, ele fiind emitentele actelor
administrative ilegale, insd numai alaturi de persoana juridica de drept public
atunci cand sunt solicitate si despagubiri. In ceea ce priveste relatia dintre
persoana de drept public si autoritatea publica emitenta, se arata ca acesta
este asemanatoare relatiei dintre persoana juridica de drept privat si organele
sale de conducere’’. Alti autori subliniazi ci, in vederea existentei calititii
procesuale pasive in contenciosul administrativ, este necesara mai intai
incadrarea corectd a emitentului actului in sfera notiunii de ,autoritate
publici3®”.

Insd cele mai detaliate si (cel putin aparent) mai convingitoare
explicatii in aceasta directie le regdsim in doua lucrari ai caror autori au fost,
la momentul publicirii acestora, judecitori la sectia de contencios
administrativ si fiscal a instantei noastre supreme.

Primul dintre acestia arata ca, asa cum rezulta si din art. 13 din Legea

nr. 554/2004, autoritatea publica emitenta are calitate procesuala pasiva in

37 D.-C. DRraGOS, op.cit., p. 78. In acest sens, exemplul oferit este acela ci primarul este
autoritatea publica care reprezinta persoana juridicd de drept public — comuna sau orasul — in
relatiile cu alte persoane si prin intermediul céreia se pune in aplicare principiul autonomiei
locale.

3% A. TRAILESCU, A. TRAILESCU, op.cit., p. 32. De altfel, chiar de la inceputul demersului de
conturare a sferei notiunii de ,autoritate publicd emitentd”, autorii asociaza acesteia calitatea
procesuald pasiva in contenciosul administrativ.
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cadrul litigiilor de contencios administrativ’®. In acest sens, la primirea
cererii, instanta dispune citarea partilor si poate cere autoritatii al carei act
este atacat sia 1i comunice de urgentd acel act, impreuna cu intreaga
documentatie care a stat la baza emiterii lui, prin urmare, ca regula generala,
autoritatea publici emitenta ar avea calitate procesuala pasiva iar nu
persoana juridica de drept public, in jurisprudenta inregistrandu-se solutii
contradictorii ca urmare a confuziei intre personalitatea juridica si
capacitatea de drept administrativ.

Calitatea procesuala este o consecinta a calitatii de subiect al
raportului juridic de drept administrativ iar conditia esentiala pentru ca o
structurd administrativa sa intre intr-un raport juridic de drept administrativ
o reprezintd competenta. Pentru a avea calitate procesuala, este necesar si
suficient ca autoritatea publici sa aibd capacitate juridica de drept
administrativ, adica sa aiba competenta. Competenta reprezinta elementul cel
mai important pentru definirea structurilor administratiei publice si conditia
esentiala cerutd structurilor administrative pentru a putea intra intr-un
raport juridic de drept administrativ si de a putea dobandi astfel calitate
procesuald. Dar, subliniaza autorul, atunci cand intr-un litigiu de drept
administrativ existd si capete de cerere privind repararea unor pagube
materiale sau morale, este absolut necesar ca in raportul juridic respectiv sa
se afle entitatea care detine un patrimoniu in masurd sia garanteze
indeplinirea obligatiilor ce vor fi stabilite de instanta. Deci, intr-o astfel de
situatie, este necesar ca structura administrativa chemata in judecata sa aiba

personalitate juridica si nu doar capacitate juridica de drept administrativ,

39 E. ALBU, Dreptul contenciosului administrativ, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p.
163 si urm.
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care, in acest caz, este o conditie necesara, dar nu si suficientd pentru
dobandirea calitatii procesuale pasive.

Intr-o alti lucrare, raportat la definitia notiunii de autoritate publici
din Legea nr. 554/2004, o prima observatie care se impune este aceea ca legea
confera calitate procesuala pasiva autoritatilor publice de stat sau locale, iar
nu statului sau unitatilor-administrativ teritoriale, ca subiecte de drept
public*’.

Aptitudinea prevazuta de lege de a realiza prerogative de putere
publica, asigurand organizarea executirii si executarea in concret a legii,
constituie capacitatea administrativa a autoritatii publice. Transpusa in plan
procesual, capacitatea administrativa confera capacitatea autorititii publice
de a sta in proces, indiferent daca are sau nu personalitate juridica si, deci,
personalitate juridica in sensul civil al notiunii, imprejurare care se rasfrange
si asupra modului de aplicare a criteriului rangului autoritatii emitente in
determinarea instantei competente*'. Potrivit autoarei, din intreaga
reglementare a procedurii contenciosului administrativ, in prezent rezulta
insa ca parat poate fi autoritatea publica emitenta a actului atacat. Comuna,
orasul, municipiul sau judetul, ca persoane de drept public, cu patrimoniu
propriu, ar putea fi chemate in judecatd numai daca actiunea in contencios
administrativ cuprinde si un capat de cerere privind plata de despagubiri
pentru prejudiciul produs printr-un act nelegal al unei dintre autoritatile
publice locale constituite in cadrul unitatii administrativ-teritoriale
respective. Autoarea critica astfel o interpretare diferita a tezei capacititii de

drept public, din perspectiva analizei continutului capacititii de folosinta si

40 G. BogaslIu, op.cit., p. 121.
4 1d.
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de exercitiu prin corelarea actelor normative speciale in materia dreptului
administrativ cu prevederile Decretului nr. 31/1954, care a sustinut ca, atat de
lege lata, cat si de lege ferenda, in litigiile de contencios administrativ ar
putea sta in proces numai comuna, orasul sau judetul, pentru ca autoritatile
publice locale nu au capacitate juridica, actele lor fiind actele persoanei

juridice insesi*’.

2. Critica acestei teorii

Sunt cel putin trei observatii care merita a fi facute cu privire la aceasta
teorie:

(i) in primul rand, niciunul din textele legale precitate nu
stabilesc in mod expres paratul in contenciosul administrativ. Altfel
spus, cele sustinute mai sus sunt doar teorii dezvoltate avand ca puncte de

plecare textele legale in discutie. In primul rand, a sustine ci regula de

2 M. Nicorak, Discutii privind calitatea si reprezentarea procesuald a unitdtilor

administrativ-teritoriale, in Dreptul nr. 5/2002, p. 26-27. Potrivit autorului, ,Personalitatea
juridicd apartine numai unititilor administrativ-teritoriale, in timp ce consiliile locale sau
judetene, precum si primarii sau, dupa caz, presedintii consiliilor judetene functioneazi ca
autoritati ale administratiei publice locale si rezolva treburile publice din comune, orase si
judete in conditiile legii (...). Deci, aceste autoritati sunt organele persoanei juridice, structurile
deliberative si executive prin care comuna, orasul sau judetul participd proprio nomine la
raporturile juridice de drept public sau privat, dupa caz, ca titular de drepturi si obligatii
proprii. Prin urmare, actele si faptele juridice, de drept public sau privat, savarsite
de autoritatile locale si judetene in numele si pe seama unitatilor administrativ-
teritoriale sunt acte si faptele comunei, orasului sau judetului insusi, daca au fost
facute in limitele sau, cel putin, cu prilejul exercitarii functiilor incredintate”
[s.n.]. Referindu-se la capacitatea civild, ca parte a capacititii juridice depline, pe care acelasi
autor o identifica cu ,calitatea de parte, adicd de titular de drepturi subiective sau obligatii
civile”, se aratd ci aceasta ,revine intotdeauna insesi persoanei juridice, iar nu autorititilor
publice locale care nu sunt mandatari, nici micar reprezentanti legali, intrucat nu sunt
organisme juridice distincte de persoana juridica respectiva”, a se vedea M. NICOLAE, op.cit, p.
42.
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procedura dupa care autoritatea publica are calitate procesuala pasiva pentru
simplul fapt ca raportul juridic de drept material (administrativ) s-ar lega
intre autoritatea publica (emitenta) si cel vatamat, de vreme ce textul legal
este formulat in sensul ca ,,Orice persoana care se considera vatamata [...J
de catre o autoritate publica [...]”, este la fel de riguroasa si de temeinic
fundamentata juridic ca o deductie in sensul ca, dintr-o norma ipotetica
formulata astfel: ,,Orice persoand vatamata prin muscatura unui caine fara
stapan are dreptul la despagubire”, ar trebui sa concluzionidm ca, intrucat
raportul juridic de drept material (civil) s-ar naste intre persoana vatamata si
cainele agresor, ultimul va dobandi negresit calitate procesuald pasiva in
litigiul declansat din aceasta cauza. Iar in ce priveste art. 13 din Legea nr.
554/2004, singura (aparentd) certitudine ar trebui sa rezulte din sintagma
yautoritatea publica emitentd va comunica impreuna cu intampinarea
[s.n.] actul atacat (...)”, de unde ar rezulta ca aceasta autoritate este parata
in litigiu, de vreme ce ar fi obligatd si depuni intdmpinare. Insi trebuie
remarcat faptul ca aceastd forma a textului legal a fost introdusa abia prin
Legea nr. 212/201843, deci ar fi greu de sustinut ca doar din acest moment am
avea un temei legal expres pentru teoria analizata. Iar opiniile doctrinare
citate mai sus sunt anterioare acestui moment, intemeindu-se pe forma din
acel moment al art. 13 din lege**; or, din aceastd forma, nu rezulti expres ci
una dintre parti trebuie in mod obligatoriu sa fie autoritatea emitentd,

acesteia putandu-i-se solicita comunicarea de urgenta a actului atacat si in

43 M.of. nr. 658 din 30 iulie 2018.

44 Potrivit formei anterioare a art. 13 din Legea 554/2014: ,La primirea cererii, instanta
dispune citarea partilor si poate cere autoritatii al cirei act este atacat sa i comunice de urgenta
acel act/[...J".
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temeiul art. 298 alin. (1) C.pr.civ.*’, cu care art. 13 se completeazi, asa cum
arata si art. 28 din Legea contenciosului administrativ. Iar in ceea ce priveste
modificarea textului de lege, survenita prin Legea nr. 212/2018, cel mai
probabil legiuitorul a dorit sa accentueze momentul pana la care trebuie
depus actul atacat, impreuna cu documentatia aferenti, (o data cu
intampinarea), iar nu calitatea de parat a autoritatii emitente, deduse din
obligatia de a depune intampinare.

(ii) apoi, definitia legala a autoritatii publice este incoerenta
prin aceea ca textul de lege precitat asimileaza persoanele juridice de drept
privat cu entitatile de drept public fara personalitate juridici, ceea ce, in sine,
constituie o sursa de ambiguitate, deci de incertitudine juridica. Astfel, o
universitate privata acreditata, fiind autorizata sa presteze un serviciu public,
este considerata ea insdsi autoritate publicd; prin urmare, o hotirare a
senatului universitatii (organul siau deliberativ) va avea ca emitent senatul,
dar ca parat in contenciosul administrativ universitatea, de vreme ce aceasta,
iar nu organul sdu intern este considerat autoritate administrativa asimilata.
Si atunci, de ce senatul nu poate sta in judecati ca parat, iar consiliul local
poate? De ce primului nu i se poate recunoaste capacitatea administrativa, iar
ultimului da? Orice raspuns pare lipsit de rigoare. Dar un ministru are
capacitate administrativd sau doar ministerul (care, in plus, are si
personalitate juridica)?

(iii) in fine, definitia legala este insuficienta, intrucat nu pare a

fi aplicabila in toate situatiile in care in contenciosul administrativ se ataca un

43 Potrivit art. 298 alin. (1) C.proc.civ., ,Dacd inscrisul se giseste in péastrarea unei autorititi
sau institutii publice, instanta va lua masuri, la cererea uneia dintre parti sau din oficiu, pentru
aducerea lui, in termenul fixat in acest scop, punand in vedere conducatorului autoritatii sau
institutiei publice detinitoare mésurile ce se pot dispune in caz de neconformare”.
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act sau un refuz nejustificat de a solutiona o cerere. Sau, cel putin creeaza din
nou discutii interminabile. Bunidoara, raportat la prevederile art. 121 alin. (1)
din Constitutie, coroborate cu cele ale art. 106-107 C.adm., potrivit cirora
autoritati ale administratiei publice locale sunt consiliile locale alese si
primarii alesi, este extrem de discutabil cd ar avea aceastd calitate si
arhitectul-sef al unei unitati administrativ-teritoriale, functie reglementata
prin art. 36 si urm. din Legea nr. 350/2001 privind amenajarea teritoriului si
urbanismul*®, cici ar fi o interpretare care ar adduga la Constitutie. Sau, in
cazul unei universitati organizate de stat, este un abuz de limbaj sa
consideram fie universitatea, fie rectorul ori senatul acesteia ca fiind ,organe
de stat” (caci de organe ale unei unitati administrativ-teritoriale cu siguranta
nu poate fi vorba). Prin urmare, in aceastid ultima ipoteza, cine poate fi
considerat autoritate publica, astfel incat sa aiba calitate procesuala pasiva in
contenciosul administrativ in temeiul teoriei capacitatii administrative
restranse fundamentate pe conceptul de autoritate publica?

Sunt probleme pe care, in acest loc, doar le-am semnalat. Probleme
care, insd, n-ar exista deloc (sau cel putin si-ar gasi o rezolvare) daca aceasta
teorie ar fi abandonata si ar fi inlocuita cu aceea a paratului cu personalitate

juridica. Este problema de care ne vom ocupa in ultima parte a acestui studiu.

46 M.of. nr. 373 din 10 iulie 2001.
41

SUBB lurisprudentia nr. 3/2020



Ovidiu PODARU, Andreea-Carla LOGHIN: Pardatul in contenciosul administrativ: istoria romantatd a unei brambureli

Judiciare

V. Cum arata viitorul?

A. Un punct de cotitura

Asadar, avem o teorie al carei fundament legal este cel putin subred,
dar care fundamenteazi o jurisprudenta constantd, vatamatoare pentru
reclamantul care nu poate stabili intotdeauna care este ,entitatea”
consideratd ,autoritate publica”, pe care trebuie sa o cheme in judecata.
Lucrurile trebuie, fara indoiala, schimbate: momentul actual este cea mai
buna sansa pe care o avem.

Analizand teoria dezvoltata de Ilie Iovidnas, am subliniat, incd acum

zece ani?’, principalele neajunsuri ale acesteia. Intre timp insi, au intrat in

47 Ov. PODARU, op.cit., nr. 51. Am aritat astfel ci rationamentul pe baza ciruia s-a construit
teoria capacititii juridice restranse a fost urmatorul: este adevirat ca primarul nu are
personalitate juridicd, insa nu putem nega faptul ca acesta poate emite dispozitii ori autorizatii,
intrand astfel intr-un raport juridic administrativ cu destinatarii actelor administrative
respective. Ca o consecinti, chiar daci el nu are personalitate deplin si patrimoniu propriu, ar
trebui sa-i recunoastem o capacitate limitatd, restransd la acest aspect: emiterea actelor
administrative in cauza. Primarul are deci o capacitate restransi sau ,administrativd”. Pornind
insa de la doua premise incontestabile: (a) cd aceasti capacitate administrativa ar trebui si fie
inteleasa ca o parte a capacititii juridice, si (b) ci orice tip de capacitate trebuie sa constea in
posibilitatea unei ,entitati” de a intra ca parte intr-un raport juridic, ca titular de drepturi si
obligatii, si, deci, ca, unde existd drepturi si obligatii, trebuie sd existe in mod necesar un
patrimoniu, observand in consecintd ci (c) intrucit majoritatea raporturilor juridice
administrative au continut patrimonial, rezulta ca un act administrativ leagd dou patrimonii,
dintre care unul trebuie sa fie ,administrativ”, adicd sd apartind unei persoane publice (ori de
interes public, in cazul actelor administrative prin delegatie); am concluzionat astfel ca teoria
capacititii administrative este eronati. In realitate, din aceste constatiri, dous concluzii firesti
pot fi formulate: (1) in materia dreptului administrativ, numai o persoana juridica de drept
public (titularul capacititii juridice depline) are si capacitate administrativa (parte a
intregului); (2) de fapt, actele administrative emise de un organ administrativ apartin
persoanei juridice insesi. Capacitatea administrativd trebuie astfel inteleasd nu in mod
autonom, ci ca o componenti a personalititii juridice, aldturi de capacitatea civila.
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vigoare trei noi coduri (in aceastd ordine): Codul civil (care, intre altele, a
abrogat prevederile Decretului nr. 31/1954, continand, din perspectiva care
ne intereseazi, reglementari mult imbunatatite), cel de procedura civila (care
si el cuprinde prevederi importante in materia capacitatii procesuale) si, acum
doi ani, si Codul administrativ (care, abrogand toate legile administratiei
publice, in principal Legea nr. 215/2001, cuprinde de asemenea reglementari
superioare calitativ in materia personalitatii juridice de drept public si a
capacitatii administrative). Astfel, teoria pe care am propus-o cu un deceniu
in urma, nu numai cd se confirma; ea iese intarita legal dupa adoptarea
acestor noi reglementari fundamentale.

Pe de alta parte, intrarea in vigoare a unei noi legi, mai ales daca este
una fundamentalad (un cod, bundoara), ar putea fi un bun pretext pentru a
sterge ,,cu buretele” tot ceea ce nu a mers bine sub vechea reglementare. O
lege noud, chiar cu acelasi continut ca cea veche, ar putea avea ca efect, prin
chiar tehnica reiterarii aceleiasi norme, abrogarea cutumelor abrogatorii (deci
care au avut ca efect inlaturarea de la aplicare, printr-o practica constanta in

sens contrar), care s-au format sub imperiul legii vechi*®.

48 Un asemenea efect 1-a avut intrarea in vigoare a actualului Cod de proceduri civil3, in ceea
ce priveste, de pild3, reglementarea posibilitatii de modificare a cererii de chemare in judecata.
in acest sens, Codul de proceduri civili (1865) nu continea prevederi exprese cu privire la
sanctiunea deciderii, rezumandu-se la a statua, in art. 132 alin. (1), ca ,La prima zi de
infatisare, instanta va putea da reclamantului un termen pentru intregirea sau modificarea
cererii precum si pentru a propune noi dovezi. In acest caz, instanta dispune amanarea
pricinii si comunicarea cererii modificate paratului, in vederea facerii intdmpindrii”. in ciuda
acestei prevederi (dar, probabil, ca o consecinta a lipsei unei sanctiuni exprese), s-a creat o
practica constanta in sensul acceptarii unor modificiri succesive ale actiunii, chiar peste acest
termen. Intrarea in vigoare a noului cod a determinat insd renuntarea la aceastd cutumai si
instituirea unei reguli clare, potrivit cireia modificarea cererii poate opera exclusiv pana la
primul termen de judecata la care procedura de citare e legal indeplinita cu reclamantul (deci
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B. Calitatea procesuala pasiva in contenciosul administrativ si

cei trei piloni ai sai

Asadar, reglementarea procedurald in materia contenciosului
administrativ (Legea nr. 554/2004, in lipsa unui Cod de procedura
administrativa) stipuleaza expres, la art. 28, ca prevederile sale se
completeaza principial cu cele ale Codului civil si ale Codului de procedura
civila*®. In plus, prevederile completatoare ale Codului administrativ sunt
inafara oricirei discutii, devreme ce acestea reprezinta chiar dreptul material
pe care, in caz de disputd, ar trebui si-l1 transeze legea contenciosului
administrativ. Nu ne ramane, deci, decat sa le analizim pe rand, urmand ca

la final sa vedem care este consecinta corelarii lor rationale.

1. Codul civil

Noul cod a pastrat principiile vechiului decret in materia personalitatii
juridice, insa contine prevederi legale mult mai clare (cel putin cu privire la
problema care ne intereseaza). Un rationament logic ar putea fi expus astfel:

(i) Art. 191 C.civ. este cel care defineste regimul persoanelor juridice
de drept public, stabilind ca ele sunt infiintate fie prin lege, fie prin act

administrativ, daci legea permite acest lucru. In esenti persoanele juridice

inclusiv in fata instantei de judecata, la acest prim termen), potrivit art. 204 din actuala
reglementare.

4 Potrivit art. 28 alin. (1) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, ,,Dispozitiile
prezentei legi se completeaza cu prevederile Codului civil si cu cele ale Codului de procedura
civild, In masura in care nu sunt incompatibile cu specificul raporturilor de putere dintre
autoritatile publice, pe de o parte, si persoanele vatimate in drepturile sau interesele lor
legitime, pe de alta parte.”.

59 Potrivit art. 191 C.civ., ,(1) Persoanele juridice de drept public se infiinteaza prin lege. (2)
Prin exceptie de la dispozitiile alin. (1), in cazurile anume prevdzute de lege, persoanele

44

SUBB lurisprudentia nr. 3/2020



Ovidiu PODARU, Andreea-Carla LOGHIN: Pardatul in contenciosul administrativ: istoria romantatd a unei brambureli

Jjudiciare

fundamentale pentru organizarea administrativd (unitatile administrativ-
teritoriale, ministerele, institutia prefectului etc.) se infiinteaza prin lege;
celelalte — servicii publice cu personalitate juridica aflate in subordinea
autoritatilor locale etc. — se pot infiinta si prin act administrativ al acestora.
Coroborand aceasta dispozitie cu art. 221 C.civ.,, observam ca regimul
raspunderii acestor persoane de drept public este, in lipsa unor prevederi
speciale, acelasi cu cel al persoanelor juridice de drept privat’!. Insd putem
asimila nu doar regimul raspunderii pentru fapte juridice (ilicite, de regula),
ci si cel al raspunderii pentru actele juridice, intre persoanele juridice de drept
privat si cele de drept public. Céci, in temeiul art. 218 alin. (1) C.civ, actele
juridice efectuate de organele de administrare ale persoanei juridice, sunt
actele persoanei juridice insesi. In mod similar, potrivit art. 219 alin. (1) din
acelasi cod, ,faptele licite sau ilicite savarsite de organele persoanei juridice
obliga insasi persoana juridica, insd numai daca ele au legdtura cu
atributiile sau cu scopul functiilor incredintate”. Translatand aceste dispozitii
In materia contenciosului administrativ, rezultd clar ca actul administrativ
apartine nu organului administrativ ,emitent”, ci persoanei juridice de drept
public.

(ii) Potrivit art. 209 alin. (2) C.civ., ,Au calitatea de organe de
administrare, in sensul alin. (1) [adica cele prin intermediul carora persoana
juridica isi exercita drepturile si isi indeplineste obligatiile, [s.n.,

Ov.P., A.C.-L.], persoanele fizice sau persoanele juridice care, prin lege, actul

Jjuridice de drept public se pot infiinta prin acte ale autoritatilor administratiei publice
centrale sau locale ori prin alte moduri prevazute de lege”.

3! Potrivit art. 221 C.civ., ,Dacd prin lege nu se dispune altfel, persoanele juridice de drept
public sunt obligate pentru faptele licite sau ilicite ale organele lor, in aceleasi conditii ca
persoanele juridice de drept privat”.
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de constituire sau statut, sunt desemnate sa actioneze, in raporturile cu
tertii, individual sau colectiv, in numele si pe seama persoanei juridice”. In
dreptul administrativ ,atributiile” sunt ,drepturi-obligatii” dar, in rest,
mecanismul este acelasi: o persoana juridica de drept public isi poate exercita
continutul capacitatii juridice generale fie printr-o persoana fizica (comuna,
orasul, municipiul — prin primar, potrivit art. 223 alin. (2) C.civ. raportat la
art. 154 alin. (6) C.adm.), fie printr-o persoana juridica — Statul Roman prin
Ministerul Finantelor Publice, potrivit art. 223 alin. (1) C.civ.). Iar intre
persoana juridicd de drept public si organul sdu ,de administrare” care
devine, In materie, ,organ administrativ’, sunt reguli similare mandatului
(art. 209 alin. (3) C.civ.).

(iii) In fine o prevedere trecuti cu vederea de toati lumea pani in
prezent se regiseste la art. 193 alin. (1) C.civ. (,Efectele personalitatii
juridice”), potrivit caruia ,,Persoana juridica participd in nume propriu la
circuitul civil [...]". In dreptul administrativ este binecunoscuti sintagma
sactul nu mai poate fi revocat intrucét a intrat in circuitul civil”s2; in situatiile
in care acest lucru se intampla intr-adevar, raportat la continutul siu
patrimonial, prin corelare cu aceste prevederi legale se confirma inca o data
ideea ca adevaratul emitent al unui act administrativ nu poate fi decat o

persoana juridica de drept public.

2. Codul de procedura civila

(i) In primul rand, din interpretarea coroborati a prevederilor art. 32

alin. (1) lit. a) si alin. (2) C.pr.civ. rezultd in mod clar ideea ca paratul din orice

52 Pentru o analizd critici a art. 1 alin. (6) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ, care utilizeaza aceasti sintagma, a se vedea Ov. Podaru, op.cit., nr. 185-189.
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litigiu trebuie sa aiba capacitate procesuald, ,in conditiile legii”. Or, aceasta
lege este, in primul rand, art. 56 C.pr.civ. care reglementeazi tocmai
capacitatea procesuald de folosinta. Potrivit alin. (1), poate fi parte (deci si
parat) orice persoana (fizica ori juridica, de vreme ce textul nu distinge), ,,care
are folosinta drepturilor civile”. Este textul care stabileste clar regula potrivit
careia capacitatea procesuala de folosinta este parte a capacititii generale de
folosinta, capacitate pe care Codul civil o denumeste ,civila”. Pe de alta parte,
orice exceptie de la aceasta regula poate fi de asemenea stabilita tot prin lege,
nefiind acceptabile derogari in temeiul unor teorii, cutume, jurisprudenta
constantd etc.

Insi art. 56 alin. (2) C.pr.civ., potrivit ciruia ,pot sta in judecatd
asociatiile, societatile sau alte entitati fara personalitate juridica
[s.n., Ov.P., A.-C. L.], daca sunt constituite potrivit legii”, poate ridica
intrebarea daca nu cumva ar putea reprezenta un fundament al capacitatii
administrative a autorititilor publice. In ce ne priveste credem ci nu, sau, cel
putin nu asta a fost intentia legiuitorului nostru atunci cand a adoptat acest
cod; prin urmare, a incerca sa sustinem ca avem un text de lege care permite
chemarea 1n judecata a organelor administrative fara personalitate juridica ar
fi artificiala si fortata. Astfel, in primul rand observam ca aceasta sintagma
Lentitati fara personalitate juridica” reprezinta un al treilea element dintr-o
enumerare, primele doud fiind asociatii si societati (de persoane, se
subintelege). Este greu de crezut ca dupa insiruirea unor denumiri de entitati
de drept privat sa urmeze, subinteles, unele de drept public, desi, teoretic,
acestea din urma sunt mai importante pentru viata sociala decat cele indicate
expres, caci actioneaza exclusiv in interes public. Este greu, deci, de inteles de
ce legiuitorul nu le-a recunoscut in mod expres, in anul 2012, nici in Codul de
procedura civila, si nici in Legea nr. 554/2004 care a fost modificata si ea in
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mod expres cu aceasta ocazie, in conditiile in care se cunostea (ori ar fi trebuit
sa se cunoasca) jurisprudenta adesea inconsecventa a instantelor in aceasta
materie, asupra unei probleme juridice deosebit de importante, de care
justitiabilii se lovesc aproape in fiecare speta. Apoi, este de neinteles de ce
niciunul dintre reputatii autori de procedura civila nu sustine vreo idee in
acest sens, ignorand astfel, complet, problema amintiti. In concluzie, singura
interpretare rezonabild a acestui text de lege este in sensul ca el se refera strict
la acele entitati de drept privat, indiferent de denumirea lor concreta
(asociatii, societati, fundatii, organizatii etc.) care, fiind constituite in mod
legal, nu au nevoie de personalitate juridicd (deci de un patrimoniu de
afectatiune) pentru a functionass. Codul de procedura civila se coreleaza astfel
cu Codul civil care la art. 188 reglementeaza o asemenea posibilitate.

(ii) O a doua prevedere importanti este cea continuta in art. 36 teza I
C.pr.civ.: ,Calitatea procesuald rezulta din identitatea dintre parti si
subiectele raportului juridic litigios, astfel cum acesta este dedus judecatii”.
Astfel, desi analiza prezentului studiu isi are centrul de greutate mai degraba
pe notiunea de capacitate, in realitate, pragmatic vorbind, chestiunea care
intereseaza cel mai mult este aceea a stabilirii calitatii procesuale pasive in
contenciosul administrativ, iar acest text legal reprezinta cheia problemei
(sau, macar, una dintre ele, daci admitem cid sunt mai multe lacdte de

descuiat): mai intdi trebuie sa determinam subiectii raportului

33 0 idee similari este exprimatd in art. 5 alin. (1) pct. 14 C.fisc. care defineste entitatea
transparenta fiscal, cu/fara personalitate juridica: ,orice asociere, asociere in
participatiune, asocieri in baza contractelor de exploatari in participatie, grup de interes
economic, societate civila sau altd entitate care nu este persoana impozabila distinct3, fiecare
asociat/participant fiind subiect de impunere in intelesul impozitului pe profit sau pe venit,
dupi caz”. Aceeasi tehnica (insiruire ne-exhaustiva) este utilizata pentru entitati care apartin
aceleiasi categorii.
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juridic de drept material, pentru a stabili cu usurinta ulterior pe

cei ai raportului procesual. Caci ele se identifica perfect.

3. Codul administrativ

In contextul legislativ creat de intrarea in vigoare a Codului civil si a
celui de procedura civild, in anul 2019 a fost adoptat si Codul administrativ.
Si acesta aduce cateva prevederi importante pentru calitatea procesuala
pasiva in contenciosul administrativ.

(i) Astfel, art. 96 C. adm. confirma practic faptul ca, la nivel local,
persoana juridica de drept public este unitatea administrativ-teritorialass;
desigur, la randul sdu, aceasta poate infiinta prin act administrativ, daca legea
permite, alte persoane juridice de drept public, cu competenta la acelasi nivel
local (art. 194 alin. (1) lit. a) C.civ. coroborat cu art. 129 alin. (3) lit. €) C.adm.).
Acestea au patrimoniu si buget propriu (art. 88 si art. 96 alin. (1) C.adm.). In
plus, potrivit art. 96 alin. (3) C.adm., ,Unitatile 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 [s.n.]”. Trecand peste prima parte a
textului, care si ea indica aceeasi idee in sensul ca, desi drepturile si obligatiile
contractuale apartin unitatii administrativ-teritoriale, fiind insa exercitate in

mod efectiv prin intermediul persoanelor fizice care ocupa functiile

5% Potrivit art. 96 alin. (1) C.adm., ,Unitatile administrativ-teritoriale sunt persoane juridice
de drept public, cu capacitate juridica deplina si patrimoniu propriu” (comuna, orasul,
municipiul si judetul, potrivit art. 5 lit. p) C.adm.). Textul nu este insd o noutate pe plan
legislativ, art. 21 alin. (1) teza I din Legea nr. 215/2001 a administratiei publice locale avand un
continut identic.
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(organele) de conducere ale acesteia (primarii, consiliile locale/judetene,
presedintii acestora din urma), sintagma ,,raporturile cu alte persoane fizice
sau juridice” este una capitald pentru ceea ce dorim noi s dovedim. In mod
evident, desi exista si raporturi juridice de natura civila intre autoritatile
locale si particulari, majoritatea acestor raporturi sunt administrative, de
putere publici, si iau nastere (ori se modificd/sting) prin intermediul actelor
administrative. Iar acestea, asa cum am vazut deja, se emit in mod nemijlocit
de cétre organele administrative cu competenta in acest sens (consilii, primari
dar si orice alte organe daca li se recunoaste prin lege o anumita competenta
de decizie), dar nu in numele lor propriu ci, dupa cum se poate observa
si din acest text, in numele unitatii administrativ-teritoriale pe care
o reprezinta, acestea fiind si titularele drepturilor si obligatiilor care rezulta
din aceste acte administrative! Altfel spus, dintr-o autorizatie de construire
emise de primarul comunei X in favoarea cetiateanului Y se naste un raport
juridic administrativ (de drept material) intre comuna X si cetateanul Y.
Si atunci, in caz de litigiu, oare in temeiul art. 36 teza I C.pr.civ., precitat, oare
raportul juridic de drept procesual nu ar trebui sa lege aceleasi subiecte de
drept? Oare calitatea procesuald pasiva in contenciosul administrativ nu
apartine, prin urmare, tot comunei X?

(ii) Un alt text interesant este acela al art. 109 C.adm.55. Din

interpretarea alin. (1) si (2) ar rezulta doua idei clare: prima, ca doar unitatea

33 Potrivit art. 109 C.adm., ,(1) Reprezentarea in justitie a unititilor administrativ-teritoriale
se asigura de catre primar sau de catre presedintele consiliului judetean. (2) Primarul sau
presedintele consiliului judetean std in judecati in calitate de reprezentant legal al unitatii
administrativ-teritoriale, pentru apararea drepturilor si intereselor legitime ale acesteia, si nu
in nume personal. (3) Atributia de reprezentare in justitie poate fi exercitatd in numele
primarului sau, dupai caz, al presedintelui consiliului judetean de catre consilierul juridic din
aparatul de specialitate ori de catre un avocat angajat in conditiile legii. (4) Cheltuielile de
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administrativ-teritoriala este parte intr-un proces; a doua, ca aceasta se face
prin intermediul primarului, respectiv al presedintelui consiliului judetean,
care sunt doar reprezentanti, iar nu veritabile parti. S-ar putea aduce
contraargumentul ca acest text se refera doar la primari/presedinti de consilii
judetene, si nu si la consilii (locale ori judetene), care, in tacerea legii, ar putea
sta in justitie in nume propriu. in realitate ins#, lucrurile stau diferit, inclusiv
in viziunea legiuitorului, fapt vizibil din analiza alin. (3) al art. 109, din care
rezulta, in esentd, ca aceasta atributie poate fi delegata de catre primar unui
consilier juridic sau avocat. Important insa este nu ceea ce spune acest text, ci
ceea ce elimina el din textul similar anterior in vigoare: potrivit art. 21 alin.
(3) din Legea nr. 215/2001 a administratiei publice locale, ,Primarul,
respectiv presedintele consiliului judetean, poate imputernici o persoand cu
studii superioare juridice de lunga durata din cadrul aparatului de
specialitate al primarului, respectiv al consiliului judetean, sau un avocat
care sa reprezinte interesele unitdatii administrativ-teritoriale, precum si
ale autoritatilor administratiei publice locale respective, [s.n.] in
Jjustitie”. Altfel spus, daca acest text de lege admitea implicit ca si autoritatile
publice locale ar putea sta in justitie, (in sine o anomalie), prin eliminarea
acestei prevederi a devenit o certitudine faptul ca, in plan local, doar unitatea
administrativ-teritoriala poate fi parte intr-un litigiu, si nu si autoritatile
publice locale lipsite de personalitate juridica.

(iii) In fine, un alt articol din Codul administrativ care la prima vedere

poate parea banal, este si el de natura sa deschida calea spre renuntarea la

judecata sau, dupa caz, despagubirile stabilite pe baza hotérarilor judecitoresti definitive se
suportd/se fac venit de la/la bugetul local al unitatii administrativ-teritoriale. Cheltuielile de
judecata cuprind toate sumele cheltuite din bugetul local”.
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teoria adanc inradacinata in mentalul juridic, mai ales daca il corelam cu
ultima idee expusa mai sus. Astfel, art. 5 lit. 0) defineste chiar notiunea de
scapacitate administrativd”, ca fiind ,ansamblul resurselor materiale,
financiare, institutionale st umane de care dispune o unitate administrativ-
teritoriald, cadrul legal care reglementeaza domeniul de activitate, precum
st modul in care acestea sunt valorificate in activitatea proprie potrivit
competentei stabilite prin lege”. La o prima vedere asupra textului legal, nu
putem sa nu observim ca definitia nu prezintd nicio legatura cu teoria
capacitatii administrative consacrata pe cale doctrinara si jurisprudentiala.
Aceasta lipsa de concordanta ar putea fi insd un bun pretext pentru a
abandona notiunea — dar nu in sensul de a nu recunoaste acest tip de
capacitate ca parte a personalitatii juridice de drept public, ci in sensul ca nu

ar trebui sa-i recunoastem autonomie conceptuala.

*
**

Iata, deci, ca trei coduri recent intrate in vigoare contin prevederi care
converg inspre aceeasi concluzie: organul administrativ ,,emitent” al actului
atacat nu are capacitate si, deci, nici calitate procesuala pasiva in contenciosul
administrativ, in nicio situatie. Chiar daca singura pretentie a reclamantului
este aceea de anulare a unui act administrativ, ea trebuie indreptata impotriva
unei persoane juridice de drept public; cat de stridente par, in aceste conditii,
solutiile jurisprudentiale care declara inadmisibile actiunile formulate fara
introducerea in cauza a acestei autoritati emitente ... Am putea, desigur, sa
formulam actiunea impotriva tuturor entitatilor susceptibile de a fi chemate
in judecati, ca o ,plasd de siguranti”, insi asta s-ar putea si coste scump. In
fine, dilema, (a alege, dintre cele doua alternative, ,raul cel mai mic”),

inseamna incertitudine, iar aceasta din urma este in sine o situatie blamabila,
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ilicita, caci este contrara unui principiu de drept in mare voga: cel al securitatii

raporturilor juridice.

V. Inloc de concluzii

Cea mai simpla concluzie care ar putea fi formulata ar fi o propunere
de lege ferenda: legea de procedura (ideal ar fi aceea speciala, Legea nr.
554/2004 a contenciosului administrativ) si stabileasca expres calitatea
procesuala pasiva in materie: persoana juridica de drept public al carei organ
administrativ (intern) a emis actul atacat ori, dupa caz, are competenta sa
solutioneze cererea reclamantului, aceasta fiind si adevaratul ,autor” al
actului ori refuzului in cauza. Aceastd persoana juridica poate fi identificata
relativ facil in proximitatea emitentului (din chiar denumirea organului
administrativ: Consiliul local al Comunei X, cu diligente minime vom sti ca
este vorba despre comuna in cauzi). in situatii putin mai dificile insi, se
impune s urcam pe scara ierarhica pana la nivelul la care regasim o persoana
juridica de drept public: un serviciu public aflat in subordinea unui minister
va atrage raspunderea (si, implicit calitatea procesuala pasiva) a acestuia din
urmai. In situatia extrems, s-ar putea si constatim ci persoana juridici de
drept public responsabila este Statul Roman.

De lege lata ... solutia ar fi aceeasi! Ea reprezintd o teorie juridic
corecta, cu fundamente legale coerente, o teorie care simplificd accesul la
instanta de contencios administrativ, risipeste incertitudinea si reduce

cheltuielile actului jurisdictional. Totodata, aceasta ar conduce la o
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uniformizare a practicii judiciare in materie®®, de naturd si stimuleze
increderea reclamantului in actul de justitie. Insd pentru asta e nevoie sa
trecem peste orgoliul care ne impiedica sa recunoastem ca am gresit, pana

acum, de atat de multe ori...

*
**

L~Brambureald”: un substantiv cu putine sanse sa fie utilizat in titlul
unui studiu care se considera stiintific, publicabil intr-o revista universitara
cu stricte criterii de selectie; totusi, este greu, daca nu imposibil, ca in cazul
de fata sa fie gasit un altul care sa exprime la fel de exact situatia existenta azi
in litigiile de contencios administrativ: un climat haotic, cauzat, intre altele,
si de superficialitatea cu care au fost tratate lucrurile de catre cei in masura
sd faca ordine in materie — legiuitorul, doctrina, jurisprudenta.

Pana la ,farmacie” mai este drum lung: nu ne mai raméane decat
speranta cid vom ajunge, CANDVA, la destinatie si entuziasmul celor aflati la

inceputul calatoriei.

36 Tinind cont de faptul cd CEDO a subliniat constant in jurisprudenta sa ci incertitudinea
jurisprudentiald este de naturd a reduce increderea justitiabililor in justitie si contravine
principiului securitatii raporturilor juridice ca element esential al preeminentei dreptului; a se
vedea cauza Parohia Greco-Catolicd Lupeni si altii impotriva Romaniei, in care Curtea a
subliniat ca persistenta unor divergente in jurisprudenta risca s creeze o stare de incertitudine
juridica, de natura sa reduca increderea publicului in sistemul judiciar, chiar daca increderea
constituie una dintre componentele fundamentale ale statului de drept (pct. 116).
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