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O interpretare constructiva a conceptului de
(ne)discriminare

Prof. univ. dr. Dan Claudiu DANISOR
Universitatea din Craiova
Centru de Cercetdri Juridice Fundamentale

Egalitatea ca nediscriminare este normata in Constitutia Romaniei in Titlul I,
printre principiile constitutionale generale, in aceeasi dispozitie care determina funda-
mentul statului. Ea este facut3d, astfel, centrald pentru sistemul constitutional romanesc.
Aceasta forma a egalitatii priveste doar diferentierile care sunt prohibite, lasand prin-
cipiul diferentei sa structureze societatea, caci doar astfel ea poate fi o societate bazata pe
libertate. Principiul egalitatii interzice doar acele diferente de tratament care constituie
discriminari. Dar ce inseamna discriminare nu este deloc usor de determinat. Voi incerca,
in cele ce urmeaza, o analiza constructiva a conceptului.

A discrimina ITnseamna a diferentia obiectele 1n raport de trasaturile lor distinctive,
care le particularizeaza fata de un gen proxim, printr-o diferenta specifica si le separa
de alte obiecte din acelasi gen, cu care ele impartasesc trasaturi comune, constitutive
pentru genul care le include. Discriminarea la care se refera art. 4(2) din Constitutia
Romaniei este intre subiectii de drept. O discriminare intre subiectii de drept capata un
sens ‘negativ’ si, in consecinta, trebuie sa fie interzisa, atunci cand ,,nu mai Inseamna
pur si simplu a separa in baza anumitor trasaturi ignorand altele, ci a separa ierar-
hizand”1. Ceea ce interzice Constitutia este aceasta ierarhizare, pentru ca ea induce o
forma de dominatie si de dependenta.

Constitutia Romaniei se refera expres, In art. 4(2), la cetdteni. Ea face, procedand
astfel, o discriminare in randul subiectilor. Egalitatea ca nediscriminare ar fi o egalitate
intre subiectii care au o diferenta specifica fata de genul proxim ‘subiecti de drept’, cea de a
fi cetdteni. Eu cred ca aceasta discriminare nu reflecta intentia constituantului roman, caci
art. 18 din Constitutie impune statului sa acorde strainilor si apatrizilor protectia
persoanelor si averilor pe care o acorda cetatenilor, protectia ,generald”. Cand art. 4 din
Constitutie obligd Romania sa fie patria comuna a tuturor cetatenilor sdi, ea nu limiteaza
egalitatea la cetateni, ci obliga statul sa fie o comunitate politica, si nu una de ras3, se etnie,
religioasa etc. Cred, in consecinta, ca egalitatea ca nediscriminare 1i priveste pe toti
subiectii. Voi analiza nediscriminarea bazandu-ma pe aceastad interpretare constructiva.

Prima operatiune implicata in orice procedura de discriminare a unei clase in cadrul
unui gen, care are ca rezultat o specificare, este chiar determinarea genului proxim.
Aceasta determinare nu este niciodata automata. Ea presupune, dimpotriva, o alegere.
lar alegerea genului proxim poate fi responsabild de modul in care poate fi determinata
diferenta specifica a claselor de obiecte care il compun. Cand este vorba de subiecti, nu
de obiecte, alegerea genului proxim al subiectului de drept pare evidenta: el este genul

1 Elena Simina Tanaseascu, Comentariul art. 4 din Constitutia Romdniei, in 1. Muraru, E.S. Tanaseascu
(coord.), Constitutia Romdniei, Comentariu pe articole, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2022, p. 49.
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om. Dar alegerea acestui gen proxim nu este neutra, caci acest mod de alegere exclude
de la calitatea de subiect animalele care nu sunt oameni. Consecinta este ca animalele
nu au drepturi. Aceasta idee, care s-a impus, practic de la sine, toata istoria omenirii,
este din ce In ce mai contestata in ultima vreme. Exista chiar teorii care considera ca ar
trebui sa edificam o altfel de comunitate politica, un ,zoopolis™2. Scopul ar fi construirea
unui nou cadru normativ, ,,capabil sa stabileasca o legatura directa intre tratamentul
animalelor si principiile fundamentale ale justitiei liberal/democratice si ale drepturilor
omului”3. Subsecventa acestei idei, sta o revolutie, care presupune reformarea ideii ca
specia ‘subiect de drept’, este automat determinata prin diferentierea specifica din
genul ‘om’. Ea poate fi derivata, prin specificare, direct din genul proxim ‘animal’. Atunci
animalul ‘om’ are unele drepturi subiective, iar animalul care nu este om are alte drepturi
subiective. Nu toate animalele sunt subiecti in acelasi fel, dar toate sunt subiecti.
Dreptul pozitiv care tenteaza, din ce in ce mai des, sa acorde unele drepturi animalelor
este bazat, mai mult sau mai putin constient, pe o astfel de interzicere a discriminarii.

Genul proxim prin raportare la care este specificat subiectul de drept este determinat,
in viziunea tipica, ca o realitate obiectiva, materiala: omul, ori animalul. Dar aceasta
determinare materialistd nu este o necesitate. Putem determina genul proxim ca o
realitate situata in plan ideal, de exemplu, in plan comportamental. Procedand astfel,
am putea determina genul proxim al subiectului de drept ca fiind ‘umanitatea’. Acest tip
de gen proxim este un standard de comportament, adica este normativ. Daca constituim
in acest fel genul proxim, atunci diferenta specifica a subiectului de drept trebuie sa fie
situata tot pe plan normativ. Un subiect de drept nu este in mod obiectiv intr-un anumit
fel, ci trebuie sa se comporte intr-un anumit fel, cu umanitate. Sistemele normative
actuale pasesc in aceasta directie, de exemplu cand interzic tratamentele inumane
chiar daca sunt aplicate animalelor, cand pedepsesc crimele contra umanitatii, cand
interzic cu desavarsire tortura, desi justifica omorul in legitima aparare etc. Dificultatea
procedeului este ca el nu specifica o realitate, ci doar un comportament, ceea ce poate
parea neoperational pe planul egalitatii ca nediscriminare.

Chiar daca am respinge transformarea animalelor in subiecti de drepturi sau nor-
mativizarea genului proxim si diferentei specifice descrisa mai sus si am mentine ca
gen proxim al subiectului de drept genul om, problema modului de specificare a genului
proxim ‘om’ in cadrul genului sau proxim, regnul animal, ramane una care poate conduce
la discriminare. Totul depinde de cum definesti omul, discrimindndu-l in cadrul genului
proxim animal. Daca unele animale cu aparenta de om nu indeplinesc conditiile stabilite in
definitie, In vederea specificarii, atunci nu pot fi subiecti de drept. Acesta a fost modul
de discriminare cel mai des practicat in istoria omenirii. Daca definim omul ca animal
politic, atunci animalele care nu sunt politice, adica nu sunt cetateni ai unei unitati
politice nu sunt oameni si, In consecinta, nu au drepturi. Daca esti membru al unei
comunitati politice, dar iti este retrasa calitatea de cetatean, atunci pierzi calitatea de om si
poti, cum s-a intamplat in antichitatea greco-romang, sa fii apropriat, caci redevii un
animal, pur si simplu, adica nespecificat ca om. Daca determini omul ca animal social,
atunci toti cei care nu vor sau nu pot sa fie membri ai unei societati nu sunt oameni.
Daca omul este un animal rational, atunci cei care pierd uzul ratiunii nu mai sunt oameni.
Daca doar cei care sunt virtuosi sunt oameni, atunci cei pacatosi nu pot fi subiecti de
drept. Daca doar albii sunt oameni, atunci negri nu sunt subiecti de drepturi si pot fi
sclavi. Si putem continua asa practic la nesfarsit. Orice definire a omului, care se vrea

2 Sue Donaldson, Will Kymlicka, Zoopolis. Une théorie politique des droits des animaux, Alma, Paris, 2016.
3 Idem, p. 12.
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operationala din punct de vedere juridic, este periculoasa, caci, cum spuneau romanii,
omnis definitio in jure periculosa est*.

Operationalizarea genului proxim presupune ca trebuie sa-l1 facem unitar. Daca
genul proxim este omul, atunci acest gen este constituit pe baza trasaturilor comune
tuturor oamenilor, fara exceptie. Crestinismul a facut acest lucru impunand ca dogma
faptul ca toti oamenii au aceeasi origine, ca toti descindem direct din Adam si Eva. Negarea
unitatii genului proxim om este interzisa, caci ea creeaza o discriminare. De exemplu,
teoriile rasiste au sustinut ca exista rase umane pre-adamice. Nu problema contra-
zicerii dogmei este relevanta, ci faptul ca nu mai exista o umanitate unitara, ca acesta
nu mai poate fi, In consecintd, gen proxim pentru definirea subiectilor de drept. Numai
cu conditia ca genul proxim sa poata fi considerat unitar putem specifica.

Specificarea implica determinarea diferentei specifice. Nu este vorba, nici de data
aceasta, de diferente care se impun de la sine, ci tot de alegerea unor diferente, dintre
mai multe caracteristici posibil specifice. Or, alegerea inseamna decizie, iar decizia nu
este, de cele mai multe ori, neutra. Discriminarea, specificarea ‘negativa’, intervine
cand alegerea diferentei specifice creeaza o ierarhie a oamenilor, plasandu-i pe unii In
pozitie de inferioritate ‘naturald’ fata de altii.

Diferentele discriminatorii intre subiecti pot fi situate pe plan obiectiv sau pe plan
subiectiv. In consecintd, nu este nevoie ca diferentele sa existe in realitate, este
suficient ca ele sa fie tinute ca exista. De exemplu, diferentele culturale reificate, ceea
ce numim etnie, concept care este construit pornind de la cuvantul etnos din greaca
veche, care insemna cultura si caruia i-am adaugat ideea ca ar fi transmisibila de la o
generatie la alta 1n acelasi fel ca trasaturile genetice, transformand-o in ,origine
etnica” nu marcheaza o deosebire fenotipica Intre oameni si nu semnifica o realitate
obiectiv determinabild, fiind situat in realitate doar in plan ideatic si marcand doar o
ierarhizare a culturilor. Cand diferentele culturale, astfel transformate in realitati
presupus obiective, sunt dublate de trasaturi fenotipice, Incepem sa ezitam sa calificaim
grupul respectiv ca etnie sau ca rasa. De exemplu, pentru europeni, hispanicii sunt o etnie,
dar in America de nord devin latino, mai degraba o rasa. Pe indieni, care nu sunt nici
albi nici negri, nu suntem prea siguri daca sa 1i calificim ca o rasa sau ca o etnie. La fel
si pe romi. Unele criterii normate expres ca fiind de nediscriminare sunt situate fara
discutie pe plan subiectiv, de exemplu opinia.

De reguld, constitutiile liberale moderne si tratatele internationale privind drepturile
omului enumera exemplificativ criteriile de nediscriminare. Constitutia Romaniei
cuprinde Tnsa o enumerare limitativa a acestora. Totusi, aceasta enumerare trebuie sa
fie considerata exemplificativa. Un argument textual este ca art. 20 din Constitutia Romaniei
obliga la interpretarea dispozitiilor constitutionale privind drepturile si libertatile
fundamentale In sensul tratatelor internationale privind drepturile omului la care
Romania este parte, iar acestea cuprind enumerari exemplificative. De exemplu, art. 14
din Conventia Europeana a Drepturilor Omului, dispune ca ,exercitarea drepturilor si
libertatilor recunoscute in prezenta Conventie trebuie sa fie asigurata, fara vreo deo-
sebire, Intemeindu-se in special pe sex, rasa etc.”, cuprinzand, deci, o enumerare exem-
plificativa. Tot exemplificativa este si enumerarea criteriilor facuta in Pactul international
privitor la drepturile civile si politice in art. 26, sau In Carta Sociala Europeana Revizuita
(partea V, art. E). Romaniei, ca parte la aceste tratate internationale, i se impune,
potrivit art. 20 din Constitutie, sa interpreteze enumerarea criteriilor din art. 4 ca

4 Vezi Madalina Cristina Danisor, Dan Claudiu Danisor, Teoria generald a dreptului, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2023, pp. 17-18.
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exemplificativa, si nu ca limitativa. Vom fi, in consecintd, in prezenta unei discriminari
interzise ori de cate ori aceasta este facuta pe criterii de natura celor enumerate de
art. 4 din Constitutie, daca ea nu Indeplineste anumite conditii, care ar face-o ‘pozitiva’.

Dar ,de natura criteriilor enumerate expres” nu inseamna ca trebuie sa cautam
esenta obiectiva a conceptelor. Nu trebuie ca ‘natura’ criteriilor enumerate de legea
fundamentala sa poata fi utilizata de legiuitor sau de cei care aplica normele pentru a
restrange sfera criteriilor care nu ar putea constitui baza de discriminare. Pentru a
evita acest lucru, trebuie sa determinam natura criteriilor prin raportare la functia pe
care ele o0 au ca norme. Un tratament nu este, deci, discriminatoriu decat daca are o functie
‘negativd’, nu si daca are o functie ‘pozitiva’. De fapt, asa zisa discriminare pozitiva, nu
este o discriminare, caci discriminarea trebuie definita teleologic, nu esentialist.

Nu doar enumerarea criteriilor de nediscriminare trebuie interpretata extensiv, ci
si fiecare dintre criterii, pentru ca restrangerea sferei unui criteriu de nediscriminare este
o forma de inegalitate. De exemplu, doar anumite trasaturi fenotipice sunt rasiale,
doar anumite aspecte ale unei culturi sunt etnice, orientarea sexuald nu este de natura
sexului, clasele sunt delimitate doar in functie de avere, uneori opiniile care nu pot
constitui baza a discriminarii trebuie sa fie politice etc. Nediscriminarea nu priveste
decat pe indivizii care apartin unor grupuri ‘relevante’. Stabilirea relevantei creeaza
insa ierarhii, deci discrimineaza.

Cum criteriile de nediscriminare par sa fie doar cele care ataseaza subiectul de un
grup, a valorifica individual egalitatea este deosebit de dificil. Unui individ discriminat
pentru ca el, si numai el, are o particularitate 1i va fi practic imposibil sa invoce egalitatea.
Aceastd cantonare a nediscrimindrii in sfera colectiva o face o norma secundara a
dreptului obiectiv, dar nu un drept subiectiv. In consecints, o altd forma de discriminare
este considerarea egalitatii ca fiind doar un adjuvant normativ al drepturilor subiective, nu
ca fiind ea Insasi un drept subiectiv.

Discriminarea devine si mai pregnanta in conditiile in care drepturile subiective
sunt concepute doar ca prerogative concedate subiectilor de catre ordinea juridica obiec-
tiva. Nu subiectii sunt egali, ci drepturile concedate lor sunt egale. Nu exista egalitate, ci
doar egalitate In drepturi. Totul depinde de cum sunt concedate drepturile. Daca punem in
amontele concederii un principiu de triaj al drepturilor, atunci egalitatea este selectie, deci
ierarhie. Triajul drepturilor presupune, de exemplu, sa nu calificam ca ‘fundamentale’
decat anumite drepturi si deci sa facem egalitatea, odata ce este accesorie drepturilor
fundamentale, sa functioneze doar cu privire la aceste drepturi. Sau sa consideram anu-
mite prerogative ale individului drepturi si pe altele doar interese. Egalitatea fiind a drep-
turilor, ierarhizarea acestora sau intre acestea si interese este prin ea insasi o discriminare.

In concluzie, trebuie si facem din conceptul juridic de nediscriminare un concept
care poate fi definit doar constructiv, niciodata explicativ. ,Prin definitie explicativa se
intelege o definitie care tinde sa dea seama de un concept ‘dat dinainte’ si care preexista,
prin ipotezd, operatiei insasi de definire. Prin definitie constructiva, dimpotriva, se intelege
o definitie care tinde sa creeze un concept nou prin chiar actul definirii”>. Conceptul de
nediscriminare este, cind primeste o definitie constructiva, un concept mobil si func-
tional, doar astfel el putand fi operational ca parte a unei norme juridice. De aceea,
problema nu este ce este nediscriminarea, ci cum poate fi construit conceptul de
discriminare pentru ca ea sa fie evitata.

5 Francois Ost, Michel van de Kerchove, Jalons pour une théorie critique du droit, Bruylant,
Bruxelles, 1987, p. 166.
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Unele aspecte privind regimul juridic al raspunderii
pentru prejudiciile cauzate unitatii administrativ-
teritoriale prin actele unilaterale ale primarului

Prof. univ. dr. Anton TRAILESCU
Facultatea de Drept, Universitatea de Vest din Timisoara

Abstract

The objective of this study is to analyse the specifics of the liability for damages caused to
the administrative-territorial unit by unilateral acts of the mayor in his capacity as an
executive authority of the local public administration, in contrast to the
administrative-patrimonial liability regulated by the Administrative Litigation Law
no. 554/2004 for the reparation of damages caused to private individuals by these
acts. In this regard, we have referred to the legal nature and some particularities,
including procedural ones, which characterise the different legal regime of these
hypotheses of patrimonial liability for damages caused by the acts of the mayor,
insisting on his liability towards the administrative-territorial unit he represents.

Keywords: mayor, unilateral acts, liability, damage

1. Ipoteze ale raspunderii juridice pentru prejudiciile cauzate

prin actele administrative unilaterale ale primarului

In exercitarea atributiilor conferite de lege, primarul, in calitatea sa de autoritate
executival a administratiei publice locale, emite acte administrative unilaterale (de
autoritate?) care, prin punerea lor in executare, pot cauza prejudicii particularilor, dar
si unitatii administrativ-teritoriale® pe care o reprezinta in raporturile juridice care
iau nastere in baza acestor acte.

In cadrul acestui studiu, vom reliefa rispunderea patrimoniald pentru prejudiciile
cauzate unitatilor administrativ-teritoriale prin actele primarului (care, de regula,

1 Astfel, art. 106 alin. (1) C. adm. prevede ca ,autoritatile administratiei publice din comune, orase
si municipii sunt consiliile locale, ca autoritati deliberative, si primarii, ca autoritati executive”.

2 Intrucat autoritatile publice pot emite si acte unilaterale civile, se impune precizarea ca in cadrul
acestui studiu avem in vedere numai raspunderea pentru prejudiciile cauzate prin actele de autoritate ale
primarului.

3 Art. 95 alin. (1) C. adm. prevede ca ,teritoriul Romaniei este organizat, sub aspect administrativ, In
unitati administrativ-teritoriale care sunt comunele, orasele si judetele” [alin. (1)], comunele si orasele sunt
unitati administrativ-teritoriale de bazad” [alin. (2)] si cd ,unele orase sunt declarate municipii in
conditiile legii” [alin. (3)]. De asemenea, acelasi act normativ prevede, in art. 96 alin. (1), ca ,unitatile
administrativ-teritoriale sunt persoane juridice de drept public, cu capacitate juridicd deplind si
patrimoniu propriu”.
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poarta denumirea de dispozitii), dar o vom prefata, din considerente metodice, in special
comparative, cu unele referiri la raspunderea pentru prejudiciile cauzate particularilor
prin aceste acte reglementata de Legea contenciosului administrativ nr. 554/20045.

Astfel, In ce priveste natura juridica a acestei din urma raspunderi juridice speciale,
doctrina a calificat-o ca fiind o raspundere administrativ-patrimoniala cu caracter
autonom sau o ipoteza a raspunderii civile delictuale®, distingdndu-se prin unele tra-
saturi proprii’, respectiv:

a) Faptailicitd, ca element al acestei raspunderi juridice, consta intr-un act admi-
nistrativ unilateral nelegal;

b) Subiectul activ al acestei raspunderi juridice, in sensul de raport juridic de
drept material, este particularul prejudiciat prin actul administrativ nelegal;

c) Subiectul pasiv al acestei raspunderi este autoritatea emitenta a actului vata-
mator, dacd aceasta are personalitate juridica, in caz contrar, raspunderea
revenindu-i persoanei juridice pe care o reprezinta emitentul actului, in speta
unitatii administrativ-teritoriales;

d) Culpa autoritatii publice emitente a actului vatamator este prezumatd, decurgand
din caracterul nelegal al actului respectiv;

e) Indiferent de calificarea atribuita, mijlocul procesual prevazut de lege pentru
angajarea acestei raspunderi il reprezinta actiunea in despagubiri de competenta
instantei de contencios administrativ, care este accesorie actiunii principale

4 Art. 196 alin. (1) lit. b) C. adm. prevede ca ,primarul si presedintele consiliului judetean emit
dispozitii”, ins3, potrivit art. 155 alin. (5) lit. g) din acelasi act normativ, primarul poate emite si acte
unilaterale (de autoritate) cu alte denumiri, acest din urma text legal dispunand ca primarul ,emite avizele,
acordurile si autorizatiile date in competenta sa prin lege si alte acte normative, ulterior verificarii si cer-
tificarii de catre compartimentele de specialitate din punctul de vedere al regularitatii, legalitatii si de
indeplinire a cerintelor tehnice”.

5 Publicatd in M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004. Dispozitiile acestei legi relevante pentru studiul
nostru sunt:

Art. 1 alin. (1), care prevede: ,Orice persoana care se considera vatamata intr-un drept al sau ori
intr-un interes legitim, de catre o autoritate publica, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in
termenul legal a unei cereri, se poate adresa instantei de contencios administrativ competente, pentru
anularea actului, recunoasterea dreptului pretins sau a interesului legitim si repararea pagubei ce i-a
fost cauzata. Interesul legitim poate fi atat privat, cat si public”.

Art. 8 alin. (1), prima parte, care prevede: ,Persoana vatamata intr-un drept recunoscut de lege sau
intr-un interes legitim printr-un act administrativ unilateral, nemultumita de raspunsul primit la
plangerea prealabila sau care nu a primit niciun raspuns in termenul prevazut la art. 2 alin. (1) lit. h),
poate sesiza instanta de contencios administrativ competenta, pentru a solicita anularea in tot sau in
parte a actului, repararea pagubei cauzate si, eventual, reparatii pentru daune morale”.

Art. 19, care are urmatorul continut:

(1) Cand persoana vatamata a cerut anularea actului administrativ, fara a cere in acelasi timp si
despagubiri, termenul de prescriptie pentru cererea de despagubire curge de la data la care acesta a
cunoscut sau trebuia sa cunoasca intinderea pagubei.

(2) Cererile se adreseaza instantelor de contencios administrativ competente, in termenul de un an
prevazutla art. 11 alin. (2).

6 A se vedea A.A. Trailescu, Raspunderea patrimoniald pentru actele administrative de autoritate
nelegale, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2013, pp. 25-30 si autorii acolo citati.

7 Pentru detalii, a se vedea A. A. Trailescu, op. cit., pp. 31-34.

8 Tn acest sens, art. 221 C. civ. prevede c3, ,daca 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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privind anularea actului administrativ nelegal sau constatarea refuzului nejus-
tificat al autoritatii publice parate generator de prejudiciu?;

f) In cadrul acestei actiuni, calitatea de reclamant ii revine particularului preju-
diciat, iar calitatea de parat autoritatii (institutiei) publice emitente, daca are
personalitate juridica sau, In caz contrar, persoanei juridice In numele careia
aceasta actioneaza (In speta, unitatii administrativ-teritoriale).

Cu alte cuvinte, sub aspect procesual, in cazul in care autoritatea (institutia) publica
emitentd a actului contestat nu are personalitate juridica, cum este cazul primarului,
iar reclamantul solicitd, pe langa anularea actului nelegal, si acordarea de despagubiri,
acesta trebuie sa cheme in judecata atat pe emitentul actului, cat si persoana juridica
pe care o reprezinta autoritatea publica emitenta (i.e. comuna, orasul, municipiul, dupa
caz) pentru a-si putea valorifica drepturile recunoscute cu titlu de daune prin hotararea
instantei de contencios administrativ.

In schimb, raspunderea pentru prejudiciile cauzate unititilor administrativ-teri-
toriale prin actele unilaterale ale primarului este o raspundere supusa dispozitiilor
materiale si procesuale de drept comun. In acest sens, Inalta Curte de Casatie si Justitie a
statuat ca raspunderea patrimonialad a primarului fata de unitatea administrativ-teri-
toriala pentru prejudiciile cauzate prin actele sale de autoritate nelegale sau, cu alte
cuvinte, prin indeplinirea defectuoasa a atributiilor (functiei) este o raspundere de dreptul
munciil?, intrucat raporturile juridice dintre primar si unitatea administrativ-terito-
riala din care izvoraste aceasta raspundere ,sunt raporturi juridice de munca, sui generis,
pentru care nu se incheie contracte individuale de munca”!! sau, altfel spus, ,neinte-
meiate pe un contract individual de munca”'2. De asemenea, prin aceeasi deciziel3,
instanta suprema a mai decis ca ,nu conteaza, prin urmare, natura actului care constata
prejudiciul/plata nedatorata reclamat(a) sau a actului in legatura cu care se constata
indeplinirea defectuoasa a functiei, intrucat in toate ipotezele se pune numai problema
prejudiciului/platii nedatorate, care au caracter definitiv/irevocabil, prin contestare
sau necontestare”.

Asa fiind, intrucat raspunderea primarului este reglementata de Codul muncii, re-
gulile aplicabile acesteia se completeaza cu dispozitiile Codului civil in materia raspunderii

9 Temeiul legal al acestei actiuni in despagubiri il reprezinta art. 1 alin. (1) din Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004, care are urmatorul continut: Orice persoand care se considera vatamata
intr-un drept al sau ori Intr-un interes legitim, de catre o autoritate publica, printr-un act administrativ sau
prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, se poate adresa instantei de contencios administrativ
competente, pentru anularea actului, recunoasterea dreptului pretins sau a interesului legitim si repararea
pagubei ce i-a fost cauzata. Interesul legitim poate fi atat privat, cat si public.

10 A se vedea, in acest sens, ICCJ], Completul competent sa judece recursul in interesul legii, decizia
nr. 16/2016 (M. Of. nr. 110 din 9 februarie 2017). Astfel, in concret, prin aceasta decizie s-a statuat: Jn
interpretarea si aplicarea unitara a dispozitiilor art. 1, art. 231 si art. 278 alin. (2) din Legea nr. 53/2003 -
Codul muncii, republicata, cu modificarile si completarile ulterioare, art. 55 din Legea nr. 393/2004
privind Statutul alesilor locali, cu modificarile si completarile ulterioare, art. 2 alin. (1) lit. f) din Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, si art. 109 din Legea
nr. 188/1999 privind Statutul functionarilor publici, republicata, cu modificarile si completarile ulterioare:
Prevederile Codului muncii se aplica raporturilor juridice dintre primar/viceprimar si unitatea adminis-
trativ-teritoriald, daca legi speciale nu contin dispozitii specifice, inclusiv dupa Incetarea mandatelor”.

11 Jdem, par. 43.

12 Jdem, par. 60.

13 Jdem, par. 58.
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juridice civilel*. De asemenea, in ce priveste regulile de competenta si de procedura in
materia litigiilor de munc3, din categoria carora fac parte si litigiile privind raspunderea
patrimoniala izvorata din raporturile de munca sui generis existente intre primar si
unitatea administrativ-teritorialda, Codul muncii prevede expres, in art. 275, ca dispo-
zitiile sale se completeaza cu prevederile Codului de procedura civila.

Avand 1n vedere cele statuate de instanta supremad, deducem ca, spre deosebire
de raspunderea administrativ-patrimoniald a unitatilor administrativ-teritoriale fata
de particulari pentru prejudiciile cauzate acestora prin actele autoritatilor publice locale,
reglementata de Legea nr. 554/2004, in care conditia primara o constituie nelegalitatea
actului vatamator, in cazul raspunderii patrimoniale a primarului fatda de unitatea
administrativ-teritoriala aceasta conditie o reprezinta existenta prejudiciului.

Aceste reguli sunt aplicabile mutatis mutandis si in cazul raspunderii patrimoniale
pentru prejudiciile cauzate unitatii administrativ-teritoriale prin punerea in executare
de catre primar a hotararilor consiliului local, cu precizarea c3, nici in acest caz, califi-
carea juridica a actului vatamator nu are relevanta in ce priveste natura juridica a
litigiului patrimonial izvorat din acest act. Cu alte cuvinte, si in acest caz, producerea
prejudiciului are loc prin exercitarea defectuoasa de catre primar a atributiilor sale, in
sensul c3, in loc sa-1 sesizeze pe prefect In legatura cu nelegalitatea hotararii adoptate
de catre consiliul local, a pus In executare hotararea, desi a cunoscut sau trebuia sa
cunoasca nelegalitatea acesteia, culpa primarului fiind si mai grava daca a initiat proiectul
de hotarare sau a fost de acord cu includerea acestuia pe ordinea de zi a sedintei, fara
avizele de legalitate si oportunitate sau a altor forme procedurale prevazute de lege.

De asemenea, potrivit Dec. nr. 16/2016 a ICC], regimul juridic al raspunderii pa-
trimoniale a viceprimarului pentru prejudiciile cauzate unitatii administrativ-teritoriale
este identic cu cel al raspunderii primarului, cu precizarea ca viceprimarul nu este o
autoritate a administratiei publice locale, ci un demnitar (ales) local.

2. Cazul special al raspunderii pentru exercitarea atributiilor

delegate de catre primar

Delegarea atributiilor primarului este reglementata expres de Codul administrativ.
Astfel, art. 152 alin. (1), teza finala, prevede ca ,primarul poate delega o parte din
atributiile sale viceprimarului”, iar art. 157 alin. (1) prevede mai detaliat ca , primarul
poate delega, prin dispozitie, atributiile ce i sunt conferite de lege si alte acte normative
viceprimarului, secretarului general al unitatii/subdiviziunii administrativ-teritoriale,
conducatorilor compartimentelor functionale sau personalului din aparatul de speciali-
tate, administratorului public, precum si conducatorilor institutiilor si serviciilor publice
de interes local, in functie de competentele ce le revin in domeniile respective”.

De asemenea, Codul administrativ prevede, in continuare, limitele si conditiile
delegarii de catre primar a atributiilor conferite de lege, dispunand, in art. 157 alin. (2), ca
,dispozitia de delegare trebuie sa prevada perioada, atributiile delegate si limitele exer-
citarii atributiilor delegate, sub sanctiunea nulitatii. Dispozitia de delegare nu poate

14 A se vedea, In acest sens, art. 278 alin. (1) C. mun. care prevede ca , dispozitiile prezentului cod se
intregesc cu celelalte dispozitii cuprinse 1n legislatia muncii si, iIn masura in care nu sunt incompatibile cu
specificul raporturilor de munca prevazute de prezentul cod, cu dispozitiile legislatiei civile”.
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avea ca obiect toate atributiile prevazute de lege in sarcina primarului. Delegarea de
atributii se face numai cu informarea prealabila a persoanei careia i se deleaga atributiile”.

In fine, art. 157 alin. (3) din acelasi act normativ prevede ca ,persoana careia i-au
fost delegate atributii in conditiile alin. (1) si (2) exercita pe perioada delegarii atributiile
functiei pe care o detine, precum si atributiile delegate; este interzisa subdelegarea
atributiilor”, Incheind cu alin. (4), in care se prevede ca ,persoana careia i-au fost delegate
atributii In conditiile alin. (1) si (2) raspunde civil, administrativ sau penal, dupa caz,
pentru faptele savarsite cu incalcarea legii In exercitarea acestor atributii”.

Din coroborarea acestor dispozitii legale reies cateva concluzii, dar transpar si
unele Intrebdri in legatura cu interpretarea si aplicarea lor.

In primul rand, consideram ci delegarea atributiilor primarului poate avea loc pe
intreaga durata a mandatului sau, insa perioada trebuie mentionata in concret, nu generic,
in dispozitia de delegare pentru ca, altfel, intra in conflict cu norma imperativa din
art. 157 alin. (2) C. adm. antecitat, care o sanctioneaza cu nulitatea.

In al doilea rand, delegarea atributiilor primarului poate fi doar partiala, in sensul
ca primarul nu-si poate delega toate atributiile, sens in care art. 578, ultima parte,
C. adm. prevede ca ,actul de delegare trebuie sa prevada limitele acestuia”. Alegerea
atributiilor ce pot face obiectul delegarii apartine competentei exclusive a primarului,
Codul administrativ prevazand, intr-un singur caz, ca ,primarul, respectiv presedintele
consiliului judetean, poate delega catre administratorul public, In conditiile legii, calitatea
de ordonator principal de credite” [art. 244 alin. (6) C. adm.].

In al treilea rand, delegatarul poarti raspunderea juridicd, sub toate formele
acesteia, deci inclusiv patrimoniald, pentru exercitarea nelegala a atributiilor delegate.
Delegatarul va raspunde Insa In limita atributiilor delegate, concluzie sustinuta de art.
578, prima parte, C. adm., care prevede ca ,personalul autoritatilor sau institutiilor
publice caruia i se deleaga in scris atributii raspunde pentru prejudiciile cauzate In
legatura cu exercitarea atributiilor delegate”.

In mod incontestabil, unele dintre atributiile delegate nu pot fi exercitate decat
prin emiterea de acte administrative, nu doar prin efectuarea de operatiuni tehnico-
materiale de catre delegatarii acestor atributii (procese-verbale de predare-primire
bunuri, procese-verbale de receptie a lucrarilor de investitii, controale In piete si alte
locuri publice etc.). Or, asemenea acte nu pot fi emise decat in numele primarului,
pentru ca delegatarul, indiferent de persoana acestuia, nefiind autoritate publica, nu are
competenta de a emite acte administrative. Cu alte cuvinte, dispozitia va fi emisa in numele
primarului si semnata de catre delegatar. Aceasta concluzie este sustinuta si de
dispozitiile cu caracter general ale art. 438 alin. (4) C. adm. In materia delegarii, care
prevad ca, ,In situatia In care functia publica ale carei atributii sunt delegate si functia
publica al carei titular preia partial atributiile delegate se afla intr-un raport ierarhic
de subordonare, functionarul public care preia atributiile delegate semneaza pentru
functia publica ierarhic superioara”.

Asa fiind, in cazul in care actul emis in exercitarea atributiilor delegate va fi atacat
de o persoana vatamata in drepturile sale, calitatea procesuala pasiva in actiunea in
anulare si, respectiv, In despagubiri, la instanta de contencios administrativ, apartine
primarului si, respectiv, unitatii administrativ-teritoriale?>.

15 Tn cazul in care actiunea in despagubiri a particularului reclamant va fi admis3, unitatea admi-
nistrativ-teritoriala se va Intoarce Impotriva delegatarului atributiilor prin actiune in regres in conditiile
art. 1.384 C. civ.
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In schimb, rispunderea patrimonialid fatd de unitatea administrativ-teritoriala,
pentru repararea prejudiciului cauzat prin actele emise in exercitarea atributiilor delegate,
apartine delegatarului, adica persoanei care si-a exercitat In mod defectuos atributiile
delegate. Natura juridica a acestei raspunderi patrimoniale poate fi o raspundere de
dreptul muncii, in cazul in care delegatarul atributiilor este un angajat din aparatul
propriu al primarului sau acesta este viceprimarul, prin analogie cu raspunderea
patrimoniald a primarului fatd de unitatea administrativ-patrimoniala. Ins3, in cazul in
care delegatarul atributiilor este un functionar public, raspunderea acestuia fata de
unitatea administrativ-teritoriala pentru prejudiciul cauzat prin indeplinirea defec-
tuoasa a atributiilor delegate este o raspundere administrativ-patrimoniald (raspun-
dere civila speciald) reglementata de art. 499-5001¢ C. adm.

Aceasta raspundere intervine insa numai daca delegarea s-a dispus cu respectarea
legii, in caz contrar art. 579 C. adm. prevazand ca actul de delegare este nul si exone-
reaza de raspundere persoana delegata.

3. Reprezentarea unitatilor administrativ-teritoriale in actiunea

privind raspunderea patrimoniala pentru prejudiciile cauzate
prin actele unilaterale ale primarului

Ab initio, precizam c3, in cadrul acestei sectiuni, ne vom referi numai la raspunderea
pentru prejudiciile cauzate in mod direct unitatii administrativ-teritoriale prin actele
administrative unilaterale (de autoritate) ale primarului, nu si la recuperarea daunelor
acordate particularilor pentru repararea prejudiciilor cauzate acestora prin actele
respective, care poate avea loc pe calea actiunii In regres potrivit art. 1.384 C. civ. care
prevede, in alin. (1), ca ,cel care raspunde pentru fapta altuia se poate intoarce Impotriva
aceluia care a cauzat prejudiciul, cu exceptia cazului in care acesta din urma nu este
raspunzator pentru prejudiciul cauzat”.

16 Aceste articole de lege au urmatorul continut:

Art. 499. Raspunderea civila

Raspunderea civila a functionarului public se angajeaza:

a) pentru pagubele produse cu vinovatie patrimoniului autoritatii sau institutiei publice in care
functioneaza;

b) pentru nerestituirea in termenul legal a sumelor ce i s-au acordat necuvenit;

c) pentru daunele platite de autoritatea sau institutia public3, in calitate de comitent, unor terte
persoane, in temeiul unei hotarari judecatoresti definitive.

Art. 500. Ordinul sau dispozitia de imputare

(1) Repararea pagubelor aduse autoritatii sau institutiei publice in situatiile prevazute la art. 499
lit. a) si b) se dispune prin emiterea de catre conducatorul autoritatii sau institutiei publice a unui ordin
sau a unei dispozitii de imputare, in termen de 30 de zile de la constatarea pagubei, sau, dupa caz, prin asu-
marea unui angajament de platg, iar in situatia prevazuta la lit. c) a aceluiasi articol, pe baza hotararii jude-
catoresti definitive.

(2) Impotriva ordinului sau dispozitiei de imputare functionarul public in cauzi se poate adresa
instantei de contencios administrativ, in conditiile legii.

(3) Ordinul sau dispozitia de imputare ramasa definitiva ca urmare a neintroducerii ori respingerii
actiunii la instanta de contencios administrativ constituie titlu executoriu.

(4) Dreptul conducatorului autoritatii sau institutiei publice de a emite ordinul sau dispozitia de
imputare se prescrie in termen de 3 ani de la data producerii pagubei.



Acest demers al nostru va avea ca premisa modalitatea juridica de angajare a ras-
punderii patrimoniale a primarului, pe care Inalta Curte de Casatie si Justitie a calificat-o,
prin Dec. nr. 16 /2016 pronuntata in recursul in interesul legii (supracitatd), ca fiind o
raspundere de dreptul muncii. In concret, aceastd modalitate juridici o reprezinti
actiunea in despagubiri care, pentru a putea fi valida, trebuie exercitata in anumite conditii
prevazute de lege, dintre care relevante, sub aspectul obiectivelor studiului nostru, sunt
calitatea procesualal” activa si, implicit, calitatea de reprezentant legal al partii care o
promoveaza.

Astfel, calitatea procesuala activa sau calitatea de reclamant in actiunea in despa-
gubiri o are unitatea administrativ-teritoriala prejudiciata prin actele unilaterale ale
primarului emise In mod direct sau prin intermediul viceprimarului’s.

Calitatea de reprezentant legal al unitatii administrativ-teritoriale In actiunea in
pretentii Impotriva fostului primar sau viceprimar ori a viceprimarului in functie apartine
primarului in functie, in conformitate cu art. 154 alin. (6) C. adm., care prevede ca ,pri-
marul, in calitatea sa de autoritate publica executiva a administratiei publice locale,
reprezinta unitatea administrativ-teritoriala in relatiile cu alte autoritati publice, cu
persoanele fizice sau juridice romane si strdine, precum si in justitie”.

In situatia in care prejudiciul trebuie recuperat chiar de la primarul in functie,
consideram ca sunt aplicabile dispozitiile art. 220 C. civ. intitulat ,,Raspunderea membrilor
organelor persoanei juridice” care, fara a face vreo distinctie intre persoanele juridice
de drept privat si cele de drept public, prevede in alin. (1): ,Actiunea in raspundere im-
potriva administratorilor, cenzorilor, directorilor si a altor persoane care au actionat
in calitate de membri ai organelor persoanei juridice, pentru prejudiciile cauzate
persoanei juridice de catre acestia prin incalcarea indatoririlor stabilite In sarcina lor,
apartine, in numele persoanei juridice, organului de conducere competent, care va
decide cu majoritatea ceruta de lege, iar in lipsa, cu majoritatea ceruta de prevederile
statutare”.

Cu alte cuvinte, potrivit acestor dispozitii legale, In actiunea in despagubiri impotriva
primarului unitatea administrativ-teritoriala va fi reprezentata de catre consiliul local,
care va adopta o hotarare in acest sens si va desemna un consilier local pentru a o
duce la indeplinire.

Pentru a se evita insa orice disputa cu privire la reprezentarea procesuald a unitatii
administrativ-teritoriale in aceasta situatie speciald, se impune ca si in Codul adminis-
trativ sa se includa o prevedere similara, dar mai adecvata materiei, in sensul ca unitatea
administrativ-teritoriala in cauza sa fie reprezentata de catre viceprimarul sau, dupa
caz, consilierul local delegat special in acest scop de catre consiliul local cu majoritatea
prevazuta de lege.

17 Astfel, art. 132 alin. (1) C. pr. civ. prevede:

(1) Orice cerere poate fi formulata si sustinuta numai daca autorul acesteia:

a) are capacitate procesuald, In conditiile legii;

b) are calitate procesual3;

c) formuleaza o pretentie;

d) justifica un interes.

18 fn ce priveste acest ales local, art. 152 alin. (1) C. adm. prevede: ,Viceprimarul este subordonat
primarului si, in situatiile prevazute de lege, Inlocuitorul de drept al acestuia, situatie in care exercitd, in
numele primarului, atributiile ce ii revin acestuia. Primarul poate delega o parte din atributiile sale
viceprimarului”.



