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Consideratii preliminare. Sfera de reglementare a Legii nr. 212/2018.
Aplicabilitatea in timp a dispozitiilor Legii nr. 212/2018.
Implicatiile Codului administrativ aprobat prin
Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 57/2019
in materia solutiondrii litigiilor de contencios administrativ

Sectiunea 1
Consideratii preliminare. Sfera de reglementare a Legii nr. 212/2018

Dupa cum este unanim recunoscut, Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004
reprezinta actul normativ de referinta prin care se consacra si se garanteaza in dreptul nostru
intern, in acord cu prevederile art. 21 din Constitutia republicata si art. 6 din Conventia
europeand a drepturilor omului, garantiile justitiabililor impotriva unor eventuale abuzuri ale
administratiei.

Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ! a suferit modificari de esenta in urma
adoptarii Legii nr. 262/2007 si apoi in urma adoptarii noului Cod de procedura civilg, intrat in
vigoare la 15 februarie 2013, urmand ca, In urma adoptarii Legii nr. 212/2018 pentru modifi-
carea si completarea Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004 si a altor acte normative?,
aceasta lege sa schimbe filosofia traditionala in materia solutionarii unor litigii de contencios
administrativ, schimbari care se opun, In multe cazuri, conceptiei traditionaliste si conserva-
toare consacrate prin succesiunea actelor normative din materia contenciosului administrativ.

Apreciem, In context, ca interventia legiuitorului in a modifica si completa dispozitiile Legii
nr. 554/2004, ale Legii nr. 101/2016 si a altor acte normative speciale care fac obiectul de
reglementare al Legii nr. 212/2018 sunt in concordanta cu evolutiile legislative si doctrinare in
materie, fiind destinate sa produca o schimbare de conceptie in materia solutionarii unor litigii
de contencios administrativ, derogatorie de la traditionalismul si conservatorismul manifestat
de-a lungul timpului In materia dreptului public.

Pe de alta parte, o parte dintre modificarile si completarile aduse Legii nr. 554/2004 prin
Legea nr. 212/2018 au menirea sa compatibilizeze dispozitiile Legii contenciosului adminis-
trativ nr. 554/2004 cu dispozitiile Codului de procedura civild, dar tinand seama de specificul
litigiilor de contencios administrativ, in considerarea faptului ca prin Legea nr. 76/2012 pentru
punerea In aplicarea a Legii nr. 134/2010, modificandu-se si completandu-se dispozitiile Legii
contenciosului administrativ nr. 554 /2004, a fost modificata doar partial procedura contencio-
sului administrativ, tocmai pentru a se asigura eficienta noilor dispozitii procedurale, urmand
ca, In masura In care dispozitiile legii speciale nu contin anumite dispozitii din Codul de
procedura civild, acestea sa fie complinite cu prevederile codului3.

1 Publicata in M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004, cu modificarile si completarile ulterioare.

2 Publicata in M. Of. nr. 658 din 30 iulie 2018. Dupa adoptarea Legii nr. 212/2018, Legea nr. 554/2004, res-
pectiv alin. (3) al art. 3 din Legea nr. 554/2004, a fost modificata prin 0.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ.

3 A se vedea CC, dec. nr. 747 /2014, publicata in M. Of. nr. 98 din 6 februarie 2015.
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Desigur c3, asa cum vom remarca in cuprinsul lucrarii, unele modificari ale Legii conten-
ciosului administrativ nu sunt corelate cu alte prevederi legale modificate prin acelasi act
normativ, ceea ce se impunea in virtutea respectarii normelor de tehnica legislativa instituite
de Legea nr. 24 /2000, republicata.

Astfel, in contextul in care una dintre modificarile de esenta in materia solutionarii liti-
giilor derivate din contracte administrative este aceea ca solutionarea litigiilor avand ca obiect
executarea contractelor administrative intra in competenta de solutionare a instantelor de
drept comun, si nu a instantelor de contencios administrativ, dupa cum o astfel de competenta
era consacrata traditional, literatura de specialitate apartinand unor reputati autori de drept
administrativ, criticand aceste dispozitii, ca fiind fara rost si logica, arata ca este dificil de
argumentat motivul pentru care litigiile rezultate din aceeasi institutie juridica, respectiv con-
tractul administrativ, urmeaza sa fie solutionate de doua categorii de instante, si anume cele de
contencios administrativ si cele de drept comun, urmand ca aceste critici sa fie explicitate in
cuprinsul studiului! si despre care vom face comentarii In cadrul sectiunii referitoare la
competenta instantelor de drept comun de a solutiona litigii derivate din executarea contrac-
telor administrative. Desigur ca nu negam temeinicia argumentelor in favoarea necesitatii de a
se fi mentinut vechile reglementari, invocate de reputatii autori de drept administrativ, dar,
prin opiniile pe care le vom exprima pe larg in cuprinsul lucrarii, fara a ne atribui infailibilitatea
acestor opinii, vom incerca sa acreditdim o noua argumentare din care sad rezulte cd se poate
deroga de la traditionalism Tn materia competentei instantelor de contencios administrativ
care solutioneaza litigii din materia contractelor administrative.

In dezacord cu opiniile reputatelor autoare, vom argumenta in cuprinsul studiului
ratiunea pentru care legiuitorul a optat pentru aceasta solutie legislativa si pe care o
consideram bine-venitd, pornind de la distinctia dintre specificitatea solutionarii de catre
instantele de contencios administrativ a litigiilor avand ca obiect Incheierea sau anularea unui
contract administrativ si solutionarea litigiilor avand ca obiect executarea contractelor
administrative Incheiate, care nu pun in discutie fondul litigiului de contencios administrativ
solutionat de catre instantele de contencios administrativ, ci doar respectarea normelor
executionale referitoare la executarea acestor contracte administrative.

Pe de alta parte, nutream speranta ca prin unele lucrari reeditate aparute in urma
adoptarii Legii nr. 212/2018, unul dintre scopurile declarate a unor astfel de reeditarii fiind
tocmai modificarile si completdrile aduse Legii nr. 554/2004 prin Legea nr. 212/2018, sa
gdsim o argumentare a acestei solutii legislative care deroga de la traditionalism si conserva-
torism, dar, din nefericire, nu am gasit prin aceste lucrari o argumentare fundamentata a unei
astfel de solutii legislative, noile prevederi legale fiind invocate doar tangential in argumen-
tarea altor solutii legislative2.

L A se vedea V. Vedinas, G.L. Goga, Observatii critice pe marginea Legii nr. 212/2018 pentru modificarea si
completarea Legii contenciosului administrativ nr. 554/2001 si a altor acte normative, in Dreptul nr. 1/2019, p. 93.

2 A se vedea comentariul la art. 8 din Legea nr. 554/2014 cu referire la regimul contractelor adminis-
trative, dar fard un comentariu asupra acestei noi solutii legislative in materia contenciosului administrativ
referitoare la competenta instantelor de drept civil de a solutiona litigii derivate din executarea contractelor
administrative, G. Bogasiu, Legea contenciosului administrativ comentatd si adnotatd, ed. a IV-a, revazuta si addu-
gitd, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2018, pp. 284-285. in mod tangential, dar fara o legatura cu noua solutie
legislativa, autoarea se refera la distinctiile introduse prin noul continut al art. 8 alin. (2), pentru a argumenta
solutia, legislatia instituita prin art. 8 alin. (3) din Legea nr. 554/2004 potrivit careia la solutionarea litigiilor
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Desigur ca, dupa cum vom remarca in cuprinsul studiului, unele opinii exprimate privi-
toare la modificarile si completarile aduse Legii nr. 554/2004 prin Legea nr. 212/2018 sunt
temeinic si judicios argumentate.

Totodatd, prin Legea nr. 212/2018 au fost aduse modificari si completari, In acord cu
dispozitiile acestei legi, nu numai Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004, ci si unei
legi de importanta majora In materia solutionarii litigiilor derivate din contractele de achizitii
publice, contractele de achizitii sectoriale si a contractele de concesiune de lucrari si conce-
siune de servicii, cu implicatii in materia solutionarii litigiilor de contencios administrativ,
respectiv Legea nr. 101/2016 privind remediile si cdile de atac in materie de atribuire a con-
tractelor de achizitie publicd, a contractelor sectoriale si a contractelor de concesiune de lucrari
si concesiune de servicii, precum si pentru organizarea si functionarea Consiliului National de
Solutionare a Contestatiilor, motiv pentru se impune cu necesitate si o analiza a modificarilor si
completdrilor aduse Legii nr. 101/2016 prin Legea nr. 212/2018, analiza pe care am efectuat-o
si cu alte prilejuril.

In acelasi context, Legea nr. 212/2018 a adus modificiri si completiri in ceea ce priveste
competenta materiala si teritoriala de solutionare a unor litigii de catre instantele judecatoresti
vizand restituirea unor imobile preluate Tn mod abuziv in perioada regimului comunist din
Romania, facind obiectul de reglementare a Legii nr. 165/2013 privind masurile pentru
finalizarea procesului de restituire, In natura sau prin echivalent, a imobilelor preluate abuziv
in perioada regimului comunist? si, respectiv, a unor imobile care fac obiectul de reglementare
a Legii nr. 164/2014 privind unele masuri pentru accelerarea si finalizarea procesului de
solutionare a cererilor formulate in temeiul Legii nr. 9/1998 privind acordarea de compensatii
cetdtenilor romani pentru bunurile trecute in proprietatea statului bulgar In urma aplicarii
Tratatului dintre Romania si Bulgaria, semnat la Craiova, la 7 septembrie 1940, precum si al
Legii nr. 290/2003 privind acordarea de despagubiri si compensatii cetatenilor romani pentru
bunurile proprietate a acestora, sechestrate, retinute sau ramase in Basarabia, Bucovina de Nord
si Tinutul Herta, ca urmare a starii de razboi si a aplicarii Tratatului de Pace intre Romania si
Puterile Aliate si Asociate, semnat la Paris la 10 februarie 1947, si pentru modificarea unor acte
normatives.

privind contractele administrative se are in vedere regula dupa care principiul libertatii contractuale este subor-
donat principiului prioritatii interesului public, aceastd prevedere legald avand in opinia autoarei ca premisa
fizionomia distinctd a contractelor administrative in raport cu contractele civile (ibidem, p. 285). in acelasi
context, autoarea argumenteaza faptul cd aceasta fizionomie distinctd a contractelor administrative fatd de
contractele civile ,este conferita de normele de drept administrativ ce guverneaza diferitele tipuri de contracte,
astfel ca abordarea principiilor specifice materiei nu poate fi substantial diferita, indiferent dacd instanta
competenta este cea civila sau cea specializatd, conform distinctiilor introduse prin noul continut al art. 8 alin. 2”
(ibidem, p. 285). Or, aceasta tangentiald argumentare nu are legatura cu noua solutia legislativa, care pune in
discutie competenta instantelor de drept civil de a solutiona litigii avand ca obiect executarea contractelor
administrative, in contextul in care, asa cum vom prezenta pe larg in cuprinsul lucrdrii, In faza de executare a
contractului administrativ nu se mai pune in discutie legalitatea contractului administrativ, ci executarea unui
contract administrativ valabil incheiat. Acesta este, In opinia noastrd, tocmai fundamentul acestei solutii
legislative, instanta de drept civil nepundnd in discutie in faza de executare a contractului administrativ legali-
tatea acestuia, ci Indeplinirea obligatiilor contractuale ale partilor contractante.

1 A se vedea, in acest sens, O. Puie, Contenciosul special in materia achizitiilor publice, achizitiilor sectoriale,
concesiunilor de lucrdri si concesiunilor de servicii in contextul noului cadru legislativ intern si unional, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2018, passim.

2 Publicatd in M. Of. nr. 278 din 17 mai 2013, cu modificdrile si completdrile ulterioare.

3 Publicatd in M. Of. nr. 910 din 15 decembrie 2014.
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Sectiunea 2
Implicatiile Codului administrativ aprobat prin
Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 57/2019
in materia solutionarii litigiilor de contencios administrativ

Necesitatea codificarii, in orice domeniu, constituie chintesenta sistematizarii dreptului,
codurile constituind astfel dreptul comun in materiile sistematizate.

De altfel, necesitatea sistematizarii si concentrarii legislatiei dintr-un anumit domeniu sau
dintr-o anumita ramura de drept in coduri constituie premisa respectarii normelor de tehnica
legislativa pentru elaborarea actelor normative, sens in care dispozitiile art. 18 din Legea
nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativa pentru elaborarea actelor normative prevad
c3, ,in vederea sistematizarii si concentrarii legislatiei, reglementarile dintr-un anumit dome-
niu sau dintr-o anumita ramura de drept, subordonate unor principii comune, pot fi reunite
intr-o structura unitara, sub forma de coduri”. In aplicarea acestor dispozitii de ordin general,
procedura de elaborare a codurilor si a altor legi complexe este reglementata prin art. 27-29
din Legea nr. 24/2000, republicata.

Anterior adoptarii Codului administrativ prin H.G. nr. 196/2016, au fost aprobate tezele
prealabile ale proiectului Codului administrativ! prin care se statueaza ca legislatia UE nu
contine prevederi privind codificarea actelor administrative din administratia publicg, existand
doar initiative la nivelul UE privind codificarea dreptului civil sau de adoptare a unor principii
comune de bund guvernare. In acelasi context, conform, prevederilor H.G. nr. 196/2016,
codificarea dreptului administrativ - ca o caracteristica generala la nivelul statelor membre ale
UE - se opreste la uniformizarea regulilor de procedura administrativd, combinata uneori cu
codificarea regulilor de procedura in fata justitiei administrative, cu exceptia Frantei, unde s-a
realizat o codificare partiald a regulilor substantiale, fragmentata pe foarte multe domenii, iar
in domeniul contenciosului administrativ exista un vast Cod al justitiei administrative.

In acest context, prevederile Legii nr. 554/2004 si cele ale Legii nr. 212/2018 trebuie
analizate prin raportare si la dispozitiile Codului administrativ aprobat prin 0.U.G. nr. 57/2019
privind Codul administrativ?, care trimite la dispozitiile Legii contenciosului administrativ
nr. 554/2004 si care se completeaza cu dispozitiile acestei legi. Recentul Cod administrativ
reglementeaza cadrul general pentru organizarea si functionarea autoritatilor si institutiilor
administratiei publice, statutul personalului din cadrul acestora, raspunderea administrativa,
serviciile publice, precum si unele reguli specifice privind proprietatea publica si privata a
statului si a unitatilor administrativ-teritoriale. Dupa cum vom prezenta in cuprinsul lucrarii,
Codul administrativ aduce unele modificari si completari de esentd In materia raspunderii
autoritatilor si institutiilor publice si a functionarilor publici, in completarea dispozitiilor
art. 16 din Legea nr. 554 /2004 modificat prin Legea nr. 212 /2018 si care au menirea de a clarifica
unele aspecte referitoare la sfera de aplicare a raspunderii in materia litigiilor de contencios
administrativ.

Codul administrativ aprobat prin O.U.G. nr. 57/2019 reuneste Intr-un singur act normativ
dispozitiile unor acte normative speciale disparate in materia dreptului administrativ, eliminand
astfel paralelismele si contribuind astfel la o aplicare unitara a legislatiei in domeniu. Astfel, Codul
administrativ reuneste in continutul sau prevederi care ficeau obiectul de reglementare al: Legii

1 Publicata in M. Of. nr. 237 din 31 martie 2016.
2 Publicata in M. Of. nr. 555 din 5 iulie 2019.
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nr. 215/2001 privind administratia publica locala; Legii nr. 188/1999 privind Statutul functio-
narilor publici, Legii nr. 393/2004 privind Statutul alesilor locali; Legii nr. 340/2004 privind
prefectul si institutia prefectului etc., aceste acte normative fiind abrogate odata cu intrarea in
vigoare a Codului administrativ, cu exceptia unor dispozitii din aceste acte normative care se vor
abroga la o data ulterioara intrarii in vigoare a Codului administrativ.

Cu privire la domeniile care fac obiectul de reglementare al Codului administrativ, acestea sunt:

a) administratia publica centrala, prin care Codul administrativ, pornind de la prevede-
rile constitutionale, dezvolta cadrul juridic unitar aplicabil unor categorii de autoritatii publice
care in prezent sunt reglementate doar de Constitutie, respectiv presedintele Romaniei si
autoritatile administrative autonome, cu un accent deosebit pe regimul juridic al actelor admi-
nistrative pe care acestea le emit. Se urmaresc In concret si In esenta: unificarea prevederilor
referitoare la autoritatile administratiei publice centrale (presedinte, Guvern, ministere,
servicii publice deconcentrate, prefect, autoritati administrative autonome) si eliminarea para-
lelismelor, contradictiilor si necorelarilor; reglementarea expresa a caracterului de act admi-
nistrativ al unora dintre actele juridice ale presedintelui Romaniei, corelativ cu prevederile
constitutionale si cu jurisprudenta Curtii Constitutionale; codificarea prevederilor referitoare
la incompatibilitatile si conflictul de interese In exercitarea functiilor de demnitate publica;
crearea unui regim juridic cadru privind autoritatile administrative autonome a caror infiintare
este ldsata de Constitutie la nivelul legilor organice, in sensul precizarii relatiei acestora cu alte
autoritati publice si stabilirii unor reguli generale privind conducerea autoritadtilor adminis-
trative autonome, tipul si forta juridica a actelor pe care le pot emite/adopta.

b) prefectul, institutia prefectului si serviciile publice deconcentrate. Sub acest aspect,
Codul administrativ, luand In considerare importanta prefectului, a institutiei prefectului si a
serviciilor publice deconcentrate la nivel teritorial in urmarirea si aplicarea politicilor guver-
namentale, precum si prevederile constitutionale, clarifica rolurile, functiile si competentele
acestora, astfel incat sa 1si poata indeplini misiunile in domeniile de competenta. Astfel, in mod
concret, in ceea priveste prefectul, Codul administrativ are in vedere clarificarea statutului
juridic al acestuia In calitatea sa de reprezentant al Guvernului pe plan local si clarificarea
rolului constitutional al acestuia de conducere a serviciilor publice deconcentrate ale ministe-
relor, in sensul delimitarii conducerii exercitate de institutia prefectului si de ministere. Din
nefericire, dupa cum vom preciza in cadrul sectiunii referitoare la prefect, Codul administrativ
mentine unele neconcordante si necoreldri, contrare normelor de tehnica legislativa instituite
de Legea nr. 24/2000, republicatd, care au existat si In cuprinsul vechilor acte normative abrogate
odata cu intrarea in vigoare a Codului administrativ (Legea nr. 215/2001 a administratiei
publice locale si Legea nr. 340/2004 privind prefectul si institutia prefectului) si care vor crea
in continuare disfunctionalitati si controverse in procesul de aplicare a Codului administrativ.

c) administratia publica locala. Sub acest aspect, In esentd, Codul administrativ urma-
reste ca functia de prestare/furnizare de servicii publice sa fie preponderent atributul
administratiei publice locale, degrevand astfel activitatea administratiei publice centrale, care
prin esenta trebuie sa fie axatd pe functia de planificare strategicd, reglementare si control, cu
respectarea principiului subsidiaritatii. Se urmareste, de asemenea, o abordare comprehensiva
asupra organizarii administrativ-teritoriale a Romaniei si modului de organizare si functionare a
autoritdtilor administratiei publice locale, urmarind clarificarea rolurilor, competentelor si
atributiilor la fiecare nivel administrativ-teritorial, cu respectarea principiilor descentralizarii si
subsidiaritatii. In concret si in esent3, se au in vedere: unificarea, cu eliminarea paralelismelor si
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a contradictiilor, a reglementdrilor referitoare la organizarea si functionarea autoritdtilor
administratiei publice locale; organizarea administrativ-teritoriala, asocierea si cooperarea,
prin gruparea reglementdrilor in capitole distincte; reglementarea raspunderii juridice pentru
fundamentarea, elaborarea, adoptarea/emiterea actelor administrative, in sensul precizarii
exprese a raspunderii juridice atat a semnatarilor, cat si a contrasemnatarilor actelor adminis-
trative; crearea unui cadru juridic unitar aplicabil asociatiilor de dezvoltare intercomunitara,
din perspectiva modalitatii de organizare si functionare, in sensul armonizarii regimului juridic
aplicabil organelor de conducere ale acestora, raportat la regimul-cadru prevazut de legislatia
privind asociatiile si fundatiile. In acelasi context, sunt aduse clarificiri cu privire la functia de
reprezentare a unitatilor administrativ-teritoriale, exercitata de catre primari In cadrul opera-
torilor regionali si al asociatiilor de dezvoltare intercomunitara. Din nefericire, Codul adminis-
trativ, desi reglementeaza distinct regimul juridic al autoritatilor administratiei publice locale
si regimul juridic al autoritatilor administratiei publice judetene, inglobeaza in conceptul de
autoritati ale administratiei publice locale si autoritatile administratiei publice judetene.

d) statutul functionarilor publici si statutul juridic aplicabil personalului contractual
din administratia publica. Sub acest aspect, Codul administrativ, pornind de la necesitatile
evolutiei sistemului administratiei publice si de la exigentele practicii, isi propune, in esent3,
clarificarea rolurilor si mandatelor institutionale in managementul resurselor umane, prin
identificarea unor mecanisme institutionale si procedurale de management corelate vizand
personalul contractual si functionarii publici si a unor reguli generale aplicabile acestor doua
categorii de personal.

in concret, pornind de la aceste deziderate, Codul administrativ realizeaza urmatoarele
deziderate: definirea clara si fara echivoc a unor notiuni precum: functie publica, putere
publica, functionar public, corp al functionarilor publici, functie de demnitate publicg, conflict
de interese, carierd, promovare, raspundere, contract de management, personal contractual
etc.; clarificarea rolurilor si responsabilitatilor asociate fiecarei categorii de personal care isi
desfdsoara activitatea In autoritati si institutii publice, avand ca obiectiv redefinirea preroga-
tivei de putere publica si o mai buna delimitare a competentelor decizionale intre nivelul politic si
cel administrativ; clarificarea rolurilor si responsabilitatilor fiecarei categorii de functii publice
(executie, conducere etc.) si corelarea conditiilor de vechime solicitate pentru fiecare dintre
aceste categorii publice; stabilirea de reguli general aplicabile/armonizarea unor prevederi
aplicabile functionarilor publici, respectiv functionarilor publici si personalului contractual,
indiferent de functia detinutd, inclusiv in ceea ce priveste domeniul eticii, incompatibilitatilor si
conflictelor de interese etc.

e) raspunderea administrativa. Codul administrativ, sub acest aspect, reglementeaza, la
nivel de principiu, raspunderea administrativa, din perspectiva: a) principalelor concepte si
principii aplicabile; b) tipurilor de raspundere administrativa (disciplinard, contraventionala si
patrimoniala); c) subiectilor si conditiilor raspunderii administrative.

f) serviciile publice. Serviciile publice privite ca activitati organizate sau autorizate de o
autoritate a administratiei publice in scopul satisfacerii unui interes public fac parte, de aseme-
nea, din obiectul de reglementare al Codului administrativ, care cuprinde un set de reguli-cadru,
de aplicare generald, inexistent in prezent, cu privire la infiintarea, gestiunea si desfiintarea
serviciilor publice, corelat cu liniile directoare generale aplicabile la nivelul Uniunii Europene.
Sunt reglementate distinct prin Codul administrativ serviciile publice care nu fac parte din
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sistemul serviciilor comunitare de utilitati publice, acestea facand obiectul unei reglementari
speciale, respectiv Legea nr. 51/2006 privind serviciile comunitare de utilitati publice.

g) exercitarea dreptului de proprietate publica si privata a statului si a unitatilor
administrativ-teritoriale. Sub acest aspect, abordarea Codului administrativ cu privire la
acest domeniu detaliaza regimului juridic cadru reglementat de Codul civil pentru proprietatea
publica si privata a persoanelor de drept public, din perspectiva raporturilor juridice de drept
administrativ, solutionand/clarificind astfel o serie de deficiente semnalate in practica admi-
nistratiei publice. Complementar Codului civil, Codul administrativ reglementeaza in mod
unitar si coerent aspectele referitoare la exercitarea dreptului de proprietate publica si privata
de catre persoanele juridice de drept public (statul si unitdtile administrativ-teritoriale), in
vederea unei aplicari unitare si facile si consolidarii securitatii juridice a proprietatii acestei
categorii de persoane juridice care actioneaza in scopul destinat realizarii interesului public.
in concret, se vor avea in vedere urmitoarele: reglementarea elementelor definitorii ale dreptului
de proprietate publica si privata al persoanelor juridice de drept public, in concordanta cu
prevederile Codului civil; reglementarea detaliata a unora dintre modalitatile de exercitare a
dreptului de proprietate publica (darea In administrare, concesionarea Inchirierea si darea in
folosinta gratuitd), precum si a modalitatilor de exercitare a dreptului de proprietate privata al
persoanelor de drept public, in calitatea acestora de subiecte de drept public; reglementarea
procedurii de trecere a unui bun din domeniul public judetean in cel local (in cadrul aceluiasi
judet) si invers, prin analogie cu procedura de trecere a unui bun din domeniul public al
statului 1n cel al unitatilor administrativ-teritoriale si invers; sanctiunea nulitatii absolute a
actului administrativ care nu respecta obligativitatea justificarii temeinice a trecerii unui bun
din domeniul public in domeniul privat; clarificarea contradictiilor si neclaritatilor cu privire la
reprezentarea in instantd a unitatilor administrativ-teritoriale in litigiile referitoare la dreptul
de proprietate, precum si eficientizarea procedurii de atestare a bunurilor din domeniul public
al unitatilor administrativ-teritoriale. O atentie sporita este acordata de Codul administrativ
concesiondrii bunurilor proprietate publicd, context in care, prin abrogarea 0.U.G. nr. 54/2006
privind regimul contractelor de concesiune de bunuri proprietate publica, Codul administrativ
devine dreptul comun in materia concesionarii bunurilor proprietate publicd apartinand
statului si a unitatilor administrativ-teritoriale.

Sectiunea 3
Conceptualizarea legala, omnis defintio periculosa est, a notiunilor de act
administrativ si contract administrativ prin dispozitiile Legii nr. 212/2018.
Competenta autoritatilor si institutiilor publice de a adopta/emite
acte administrative in contextul Codului administrativ.
Lipsa delimitarii intre notiunile de ,autoritate publica” si ,institutie publica”
prin dispozitiile Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004

3.1. Conceptualizarea legala, omnis defintio periculosa est, a notiunii de act
administrativ prin dispozitiile Legii nr. 212/2018

In ceea ce priveste conceptualizarea legala a celor doua notiuni, observam ca Legea
nr. 212/2018 aduce doar cateva modificari de formd, respectiv de redactare, in sensul ca
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definitia actului administrativ, consacratd prin teza intdi a art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea
nr. 554/2004, a ramas nemodificata in urma adoptarii Legii nr. 212/2018, urmand ca teza a
doua a acestui text legal, prin care se conceptualiza notiunea de contract administrativ, sa faca
obiectul de reglementare a unui text legal distinct, nou introdus prin Legea nr. 212/2018.

Astfel, textul modificat al art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004 prin Legea
nr. 212/2018 statueaza ca prin act administrativ se intelege ,actul unilateral cu caracter
individual sau normativ emis de o autoritate publica, in regim de putere publica, in vederea
organizdrii executarii legii sau a executarii In concret a legii, care da nastere, modifica sau
stinge raporturi juridice”.

Pe cale de consecintd, actul administrativ unilateral fiind emis de catre o autoritate publica
in temeiul si pentru realizarea puterii publice, aceste autoritati publice actioneaza in regim de
putere publica, astfel cd, asa cum a statuat si Curtea Constitutionala prin decizia nr. 713/20181,
cu referire la sintagma ,in regim de putere publica” din cuprinsul art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea
nr. 554/2004 (anterior modificarii acestui text legal prin Legea nr. 212/2018 - n.n.), aceste
prevederi definesc termenul de act administrativ, notiunea de putere publica fiind de esenta
actului administrativ, a carui finalitate este organizarea executarii legii sau executarea In con-
cret a legii, pentru satisfacerea unui interes public, care vizeaza ordinea de drept si democratia
constitutionald, garantarea drepturilor, libertatilor si indatoririlor fundamentale ale cetate-
nilor, satisfacerea nevoilor comunitare, realizarea competentei autoritatilor publice.

Pe de altd parte, exercitarea prerogativelor de putere publicd se realizeazd de catre
autoritatile publice prin intermediul actelor administrative pe care le adoptd/emit in regim de
putere publicd, controlul specializat al instantelor specializate de contencios administrativ
vizand tocmai aceste acte administrative prin care autoritatile publice isi exercita prerogativele
de putere publica.

Sub acest aspect, se constata faptul ca Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ
nu defineste sintagma ,regim de putere publica”, aceastd sintagma fiind definita de Codul
administrativ aprobat prin 0.U.G. nr. 57/2019, care prin art. 5 lit. jj) defineste sintagma ,regim
de putere publicd” ca fiind ansamblul prerogativelor si constrangerilor prevazute de lege in
vederea exercitarii atributiilor si institutiilor administratiei publice si care le confera posibi-
litatea de a se impune cu fortad juridica obligatorie in raporturile lor cu persoane fizice sau
juridice, pentru apararea interesului public.

3.2. Lipsa delimitarii intre notiunile de ,autoritate publica” si ,institutie
publica” prin dispozitiile Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004.
Contrarietatea dispozitiilor Legii nr. 554/2004 a contenciosului administrativ
cu dispozitiile Codului administrativ

Sub acest aspect, se constata iIn mod regretabil ca dispozitiile Legii nr. 554/2004 a
contenciosului administrativ nici dupa modificarile aduse prin Legea nr. 212/2018 nu disting
intre autoritati publice si institutii publice, In contextul In care regimul lor juridic este
esentialmente diferit. Se constata sub acest aspect ca atat dispozitiile art. 2 alin. (1) lit. b), cat si
dispozitiile art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004 modificat prin Legea nr. 212/2018
prevad ca actul administrativ se emite de cdtre o autoritate publica, in contextul in care acte
administrative adoptd/emit nu numai autoritatile publice, ci si institutiile publice.

1 Publicata in M. Of. nr. 161 din 28 februarie 2019.
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Astfel, potrivit art. 2 alin. (1) lit. b) din Legea nr. 554/2004, prin autoritate publica se
intelege orice organ de stat sau al unitatilor administrativ-teritoriale care actioneaza, In regim
de putere publica, 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 sa presteze un serviciu public, in regim de
putere publica.

Rezulta asadar din continutul acestui text legal cd, In mod inacceptabil, contrar normelor
de tehnica legislativa instituite de Legea nr. 24 /2000 republicat3, se includ in categoria autori-
tatilor publice si institutiile publice. Or, din continutul acestui text legal rezulta cu evidenta ca
institutiile publice nu pot fi incluse in categoria autoritatilor publice, intrucat institutiile publice
pot fi doar un organ al unitatii administrativ-teritoriale, respectiv al autoritatilor publice
constituite la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale, prin intermediul carora unitatile admi-
nistrativ-teritoriale isi exercita prerogativele conferite de lege, acestea (institutiile publice)
fiind Infiintate de catre aceste autoritati deliberative.

Astfel, in ceea ce priveste distinctia intre notiunea de ,autoritate publica” si cea de ,insti-
tutie publica”, Constitutia Romaniei opereaza, pe langad notiunea de ,autoritate publicd”, si cu
notiunea de ,institutie publica”; spre exemplu, prin art. 136 alin. (4) din Constitutia Romaniei,
se utilizeaza, In privinta modalitatii de administrare a bunurilor proprietate publica, alaturi de
expresia ,regie autonomd, si pe cea de ,institutie publica”, iar prin art. 155 alin. (2) din
Constitutie se utilizeaza sintagma ,institutiile prevazute de Constitutie”. De asemenea, Consti-
tutia Romaniei opereaza si cu notiunea de ,organ”, in art. 111 alin. (1), spre exemplu: ,,Guvernul
si celelalte organe ale administratiei publice (...)".

In acelasi context, si dispozitiile Codului de procedurd administrativd opereazi atat cu
notiunea de autoritate publicd, cat si cu notiunea de institutie publica, statuand prin art. 130 ca
,consiliile locale pot infiinta institutii publice de interes local in principalele domenii de
activitate, potrivit specificului si nevoilor colectivitatilor locale, cu respectarea prevederilor
legale si 1n limita mijloacelor financiare de care dispun”. Rezulta asadar cu evidenta faptul ca
institutiile publice sunt acele institutii care se infiinteaza de catre autoritatile administratiei
publice centrale sau locale si functioneaza in subordinea acestora, adoptand sau emitand acte
administrative distincte de cele adoptate/emise de cdtre autoritatile administratiei publice
centrale sau locale care le-au infiintat si, pe cale de consecintd, actele administrative adoptate/
emise de catre acestea pot face obiectul unei actiuni in contencios administrativ.

Una dintre problemele care au facut obiectul unei chestiuni de drept solutionata de catre
Inalta Curte de Casatie - Completul pentru dezlegarea unei chestiuni de drept -, prin decizia nr.
28/20171, a fost aceea dacg, In interpretarea art. 2 alin. (1) lit. b) din Legea nr. 554/2004 a
contenciosului administrativ, furnizorul serviciului public de apa si canalizare, astfel cum este
definit de Legea nr. 241/2006 si Legea nr. 51/2006 a serviciilor comunitare de utilitati publice,
este o autoritate publica si, respectiv, daca notiunea de autoritate public3, astfel cum este definita
de art. 2 alin.(1) lit. b) din Legea nr. 554/2004, este similara cu cea de institutie publica, astfel

1 Publicatd in M. Of. nr. 378 din 22 mai 2017; pentru critica acestei decizii, a se vedea O. Puie, Aspecte
controversate din jurisprudenta Inaltei Curti de Casatie si Justitie si din jurisprudenta Curtii Constitutionale
referitoare la delimitarea, pe de o parte, a notiunilor de ,autoritate publicd” si ,institutie publicd” si, pe de altd
parte, a notiunilor de ,autoritate publicd” si ,,autoritate publicd asimilatd” in materia operatorilor care presteazd

servicii de utilitate publicd in baza unui contract de furnizare, in RRD] nr. 6/2017, pp. 211-226.
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cum este prevazuta de art. 2 alin. (1) pct. 30 din Legea nr. 500/2002 privind finantele publice si
art. 2 alin. (1) pct. 39 din Legea nr. 273 /2006 privind finantele publice locale.

In urma solutionirii chestiunii de drept prin decizia nr. 28/2017, instanta supremi a
admis n parte sesizarea si a stabilit ca notiunea de ,autoritate publicd”, astfel cum este definita
de art. 2 alin. (1) lit. b) din Legea contenciosului administrativ nr. 554 /2004, cu modificarile si
completarile ulterioare, nu este similara cu cea de ,institutie publica”, astfel cum este prevazuta
de art. 2 alin. (1) pct. 39 din Legea nr. 273 /2006 privind finantele publice locale, cu modificarile
si completarile ulterioare.

De altfel distinctia intre notiunea de ,autoritate publicd” si notiunea de ,institutie publica”
poate fi desprinsa si din continutul Codului administrativ aprobat prin 0.U.G. nr. 57/2019.

Astfel, Codul administrativ, prin art. 5 lit. k), defineste notiunea de ,autoritate publicd”
intr-o manierd asemandatoare du definitia data de Legea nr. 554/2004 prin art. 2 alin. (1) lit. b),
respectiv notiunea de autoritate publica reprezinta orice organ de stat sau al unitatilor
administrativ-teritoriale care actioneaza in regim de putere publica pentru satisfacerea unui
interes public. Institutia publica este definita prin art. 5 lit. w) din Codul administrativ ca fiind
structura functionald care actioneaza in regim de putere publicd si/sau presteaza servicii
publice si care este finantatd din venituri bugetare si/sau venituri proprii, in conditiile legii
privind finantele publice.

3.3. Competenta autoritatilor si institutiilor publice de a adopta/emite acte
administrative in contextul Codului administrativ

Pe de alta parte, in contextul in care odatda cu adoptarea Codului administrativ, fiind
abrogata expres Legea nr. 195/2006 a descentralizarii, competenta autoritatilor si institutiilor
publice de a adopta acte administrative, trebuie analizata prin raportare la conceptul de ,com-
petenta” reglementat de Codul administrativ, printr-o analizd comparativa a acestei notiuni
reglementate de Legea nr. 195/2006 si de Codul administrativ.

Astfel, notiunea de competenta si-a gasit o conceptualizare legala si prin dispozitiile art. 2
lit. ¢) din Legea-cadru a descentralizarii nr. 195/2006 (abrogata) in sensul carora ,competenta
reprezinta ansamblul atributiilor stabilite de Constitutie si de legile care confera autoritatilor
administrative drepturi si obligatii de a duce in nume propriu, in realizarea puterii publice si
sub propria responsabilitate, o activitate de natura administrativa”.

Codul administrativ defineste notiunea de competenta prin dispozitiile art. 5 lit. r), aceasta
reprezentand ansamblul atributiilor stabilite de lege, care confera autoritatilor si institutiilor
administratiei publice drepturi si obligatii de a desfasura, In regim de putere publica si sub
propria responsabilitate, o activitate de natura administrativa.

Dupa cum se poate constata, fatd de prevederile art. 2 lit. ¢) din Legea nr. 195/2006 care
facea referire la ,ansamblul atributiilor stabilite de Constitutie si de legile....”, dispozitiile
Codului administrativ fac referire doar ansamblul atributiilor stabilite de lege.

Dupd cum se poate constata, asemenea Legii nr. 195/2006 (abrogata), si noua concep-
tualizare legald a notiunii de competenta este reglementata de Codul administrativ, Intrucat
notiunea de competenta este definita prin raportare doar la atributiile autoritatilor si institu-
tiilor publice, deci ale celor din sfera executivului, stabilite prin Constitutie si de lege, in baza
carora acestea dobandesc drepturi si obligatii pentru a desfasura o activitate de natura admi-
nistrativa, in exercitarea puterii publice.
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Or, dupa cum am afirmat si cu alte prilejuri?!, din ansamblul dispozitiilor constitutionale si
al dispozitiilor legale infraconstitutionale rezulta fara echivoc faptul c3, pentru a desfasura o
activitate de natura administrativa, in exercitarea puterii publice, atat legiuitorul constituant,
cat si cel organic au stabilit competente si In sarcina unitatilor administrativ-teritoriale, adica a
persoanei juridice de drept public, In care se organizeaza autoritdtile administrative prin
intermediul carora se realizeaza autonomia locala in aceste unitati administrativ-teritoriale,
ceea ce este evident In contextul in care unitatile administrativ-teritoriale au capacitate juridica
deplina si patrimoniu propriu. Astfel, desi unitatile administrativ-teritoriale isi exercitd marea
majoritate a atributiilor lor prin intermediul autoritatilor administratiei publice locale organi-
zate 1n cadrul acestora, nu putem defini notiunea de competentda prin raportare doar la
atributiile acestor autoritati administrative, ignorand includerea in conceptul de competenta a
atributiilor conferite de catre legiuitor unitatilor administrativ-teritoriale.

De altfel, insasi Codul administrativ, prin art. 96, statueaza ca unitatile administrative-
teritoriale sunt persoane juridice de drept public, cu capacitatea juridica deplina si patrimoniu
propriu, subiecte de drept fiscal, titular de drepturi si obligatii.

In acelasi context, dispozitiile art. 17 C. pr. fisc., aprobat prin Legea nr. 207/2015, stabilesc
faptul ca statul si unitatile administrativ-teritoriale sunt subiecte ale raportului juridic de drept
fiscal, competenta acestora in cadrul acestui raport juridic constand in ansamblul atributiilor
stabilite prin Constitutie si lege, care le conferd drepturile si obligatiile pentru indeplinirea
modalitatilor prevazute pentru stabilirea, exercitarea si stingerea drepturilor si obligatiilor
contribuabilului din raportul de drept material fiscal.

3.4. Conceptualizarea legala a notiunii de ,,contract administrativ”
prin dispozitiile Legii nr. 212/2018

In ceea ce priveste conceptualizarea legald a notiunii de contract administrativ, aceasta
face obiectul de reglementare a dispozitiilor instituite de lit. c!) a art. 2 alin. (1) din Legea
nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, nou-introdus prin Legea nr. 212/2018 pentru
modificarea si completarea Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004, precum si pentru
modificarea si completarea unor acte normative, potrivit caruia sunt asimilate actelor adminis-
trative, in sensul prezentei legi, si contractele incheiate de autoritatile publice care au ca obiect
punerea in valoare a bunurilor proprietate public, executarea lucrarilor de interes public,
prestarea serviciilor publice, achizitiile publice; prin legi speciale pot fi prevazute si alte cate-
gorii de contracte administrative.

Dar, fata de varianta dinaintea modificarii, se constata ca noul text legal nu mai precizeaza
ca in cazul altor categorii de contracte administrative stabilite prin legi speciale competenta
solutionarii litigiilor derivate din aceste contracte revine instantelor de contencios adminis-
trativ.

Dar o atare precizare nici nu era necesara intrucat este evident ca atat in cazul contrac-
telor administrative enumerate expres de textul lit. c!) a art. 2 alin. (1) din Legea nr. 554/2004
a contenciosului administrativ, nou-introdus prin Legea nr. 212/2018, cat si in cazul unor
contracte calificate expres prin legi speciale ca fiind contracte administrative, competenta de

1 A se vedea O. Puie, Tratat teoretic si practic de contencios administrativ, vol. I, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2015, p. 229.
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