EXPUNERE DE MOTIVE

Initiativa legislativd trateazd 3 aspecte importante ale Legii nr. 554/2004 contenciosului
administrativ, modificari de paradigma in ceea ce priveste aplicabilitatea in practica judiciard. Este
vorba despre: a) stabilirea regimului actelor administrative a-personale, care nu se incadreaza nici in
categoria actelor normative $i nici in cea a actelor individuale, clasificarea fiind incompleta la nivel
legislativ si supliniti prin efort doctrinar, b) eliminarea obligativititii plangerii prealabile inaintea
adresarii instantei de judecatd cu o solicitare de anulare a unui act administrativ si ¢) reglementarea
unitard a calitdtii procesuale pasive in contenciosul administrativ - in sensul conferirii acestei
calitati persoanei juridice. Le vom trata pe rand.

a) Stabilirea regimului actelor a-personale, particulare

fn dreptul nostru administrativ s-a reglementat distinctia acte administrative normative - acte
administrative individuale pornind de la destinatarii acestora. Dacé actul este adresat specific unei
persoane sau mai multor persoane clar determinate discutdm de un act individual, iar daci actul nu
se adreseaza in mod specific unor persoane determinate, ci unor persoane determinabile, discutim
de un act normativ. Doctrina a identificat, insé, cd aceastd clasificare este incompletd, existind o
categorie de acte administrative care nu are ca scop producerea de efecte juridice in patrimoniul
unor persoane - ci vizeaza un alt scop, actele a-personale sau actele particulare:

., Pornind de la criteriul determinarii sau indetermindrii subiectilor la care actele administrative se
aplica, vom constata cd actul reglementar nu isi cunoaste beneficiarii; spunem ca, in acest caz,
actul este impersonal. Cu alte cuvinte, aratam noi, actul se aplica unor persoane, insd in momentul
emiterii lui nu gtim exact nici la cdte anume i nici la care. Dimpotriva, actul individual iti cunoaste
destinatarii (unul sau mai mulfi) §i, din acest punct de vedere, este personal: norma se
individualizeaza, se personalizeaza prin nominalizarea destinatarului sau. Asadayv, avem acte
impersonale - acte personale: o aparentd dihotomie. Spunem aparentd, intrucdt clasificarea nu este
exhaustiva. Existd unele acte care nu se incadreaza perfect in niciuna dintre cele doud categorii §i
aceasta, pentru cd nu se referda - direct - la persoane. Ele sunt, prin urmare, ,,apersonale”. Vorbim
despre asa-numitele acte particulare sau decizii de spetd ori chiar acte non-reglementare in sens
restrans. Indiferent de denumirea utilizatd, acestea reprezintd acte care se aplicd la o situatie datad,
dar sunt susceptibile si producd efecte asupra unui numdr nedeterminat de persoane sau mdsurile
care nu fac decdt sa aplice la un caz particular o reglementare prealabild, care ramdne prin
aceasta nemodificatd. Din acest punct de vedere, agadar, actele particulare reprezintd o a treia
categorie de acte: vom vorbi despre trihotomia apersonal - impersonal - personal. [...] Declaratia
de utilitate publica, o hotardre de Guvern de organizare a unui referendum, o hotdardre de Guvern
prin care se stabileste lista substantelor stupefiante sau anabolizante etc., o hotdrdre de consiliu




local prin care se redenumeste o strada ori o piatd publicd sau se stabileste amplasarea unui

ansamblu statuar etc.””’

Avénd in vedere cd este echivoc dacd la aceastd a 3-a categorie de acte administrative se aplicid
regulile de la actele normative sau de la cele individuale, este oportuni reglementarea clarificarea
regimul juridic al acestora in Insusi corpul legii - adoptand regimul actelor normative.

b) Eliminarea obligativititii plangerii prealabile inaintea adresirii instantei

Obligativitatea formuldrii plangerii prealabile impotriva unui act administrativ probabil a avut o
dubla ratiune: si existe un dialog prealabil adresarii instantei de judecati, autoritatea publicd avand
oportunitatea de a analiza dacd a efectuat, intr-adevar, erori in emiterea actului si si dispuna
revocarea sau modificarea sa, iar pe de altd parte, plasarea unui filtru de admisibilitate in fata
instantelor de judecatd - cine nu este suficient de diligent si efectueze plangerea prealabild nu are
dreptul de a sta in judecati. Daca prima ratiune pare echilibratd si de bun-simt, cea de-a doua
creeaza o disproportie vadita intre administratie si particular in defavoarea particularului, mai ales
avand in vedere ca plangerea trebuie formulata intr-un termen extrem de scurt - de doar 30 de zile.

In practicd, insi, s-a observat pe de-o parte ci in proportie absolut covérsitoare plangerile prealabile
se resping?, iar pe de alti parte, c3 practica judiciard a dezvoltat anumite tendinte de abuz, care au
reclamat modificdni ale Legii nr. 554/2004 in vederea contracarérii, cum ar fi respingerea ca
inadmisibild a actiunii in anularea actului administrativ dacd continea mai multe argumente decat
figurau in plangerea prealabild formulatd initial. Avind in vedere ci cvasitotalitatea plangerilor
prealabile se resping, activitatea administratiei este ingreunatd cu sarcina analizei acestora si
furnizarii unui raspuns - de exemplu in cazul HCL-urilor, consiliile locale trebuie si voteze solutia
dati plangerii prealabile cu punct distinct fixat pe ordinea de zi a sedintei consiliului. In ceea ce
priveste activitatea judiciard, ridicarea exceptiei prematurititii cererii de chemare in judecatd in
baza unor pretinse vicii ale plangerii prealabile ori neincadrarea in termen este o reguld, de cele mai
multe ori exceptia fiind respinsa, insd crescdnd in mod artificial §i inutil efort suplimentar in

gestionarea dosarului in cauza.

Solutia propusd prin initiativa legislativd are ca scop atit degrevarea administratiei, cit si a
instantelor de judecatd, prin acordarea caracterului facultativ plangerilor prealabile. Este firesc ca
persoanele care doresc o comunicare prealabild cu administratia inaintea adresdrii instantelor de

' O.Podaru, Drept administrativ. Vol. I. Actul administrativ. Repere noi pentru o teorie altfel. Tomul 1. Notiune, Editia a
2-a, revizuita si adaugitd, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2022, p. 88-89

2 De exemplu, potrivit rispunsurilor furnizate de autorititile mai jos mentionate in cursul anului 2022, in 2021 s-au
formulat 21 de plangeri prealabile impotriva dispozitiilor primarului municipiului Cluj-Napoca si niciuna nu a fost
admisi, 33 de plangeri impotriva hotérarilor consiliului local Cluj-Napoca si doar 3% admise, 85 de plangeri prealabile
impotriva dispozitiilor primarului municipiului Bragov si niciuna admisd, 15 fmpotriva hotirarilor consiliului local
Brasov si niciuna admisd, 44 impotriva dispozitiilor primarului municipiului Craiova, niciuna admisi, 18 impotriva
hotardrilor consiliului local Craiova, niciuna admisd, 118 plangeri impotriva dispozitiilor primarului Sectorului 2
Bucuresti si doar 5% admise, toate plangerile prealabile formulate impotriva ordinelor de prefect din toat3 tara au fost
respinse, cu exceptia institutiei prefectului Prahova, unde a fost admisd o plingere prealabild din 3, iar la nivelul
ministerelor este de remarcat faptul ci din 202 plangeri prealabile formulate impotriva ordinelor ministrului educatiei in
anul 2021, niciuna nu a fost admisd, iar din cele 946 plangeri prealabile formulate impotriva ordinelor ministrului
justitiei in anul 2022 niciuna nu a fost admisa)



judecatd sd o poatd face, insd cu eliminarea incorsetirii temporale impoviratoare pentru particular
(obligativitatea incadrarii in cele 30 de zile). Comunicarea cu administratia publica poate avea loc
oricind. Pe de altd parte, se mai atenueazd dezechilibrul major intre administratie §i particular in

ceea ce priveste accesul la justitie.
c) Calitatea procesuala pasiva in contencios administrativ

In procedura civili regula este calitatea procesuali activi sau pasivi a unei persoane - fizici sau
juridica, cu exceptiile strict si limitativ conturate (art. 56 alin. (2): ,,pot sta in judecatd asociatiile,
societdtile sau alte entitdfi fard personalitate juridicd, dacd sunt constituite potrivit legii.”). In ceca
ce priveste materia specifica a contenciosului administrativ - s-a recunoscut si dezvoltat in practica
judiciara capacitatea juridica de drept administrativ - un concept sui-generis care creeazi probleme
in practicd, asa cum s-a detaliat In doctrina:

»In sistemul nostru de drept, in principiu, organele administratiei publice nu au personalitate
Juridica (consiliile locale si judetene, primarii, prefectii, primul-ministru ori minigtrii, Presedintele
Romaniei etc.), desi multd vreme destui juristi, teoreticieni ori practicieni, pdareau surprinsi sd
descopere acest lucru. Exista, desigur, unele autoritati administrative/structuri ale acestora cu
asemenea personalitate: Secretariatul general al Guvernului, ministerele, Institutia Prefectului,
Administratia prezidentiala etc., dar regula este in sens contrar. Si pe aceastd stare de lucruri se
intemeiaza doctrina si jurisprudenta noastra atunci cdnd justificd teoria capacitdtii (sau
personalitatii) administrative (restrdnse), teorie care poate fi rezumatd in urmdtorul rafionament:
este adevarat ca organul administrativ (primarul, bundoard) nu are personalitate juridica. Nu este
insd mai pufin adevdrat cd acesta poate emite acte administrative (dispozitii ori autorizatii, in acest
exemplu), intrand astfel intr-un raport juridic administrativ cu destinatarii actelor administrative
respective. In consecintd, chiar dacd un asemenea organ nu ar avea personalitate deplind si
patrimoniu propriu, ar trebui sd ii recunoagstem o capacitate limitatd, restransd la acest aspect: de a
emite acte administrative. Acesta are deci o capacitate restransa sau , administrativi” (dupd
domeniul la care capacitatea se limiteaza).

[

Prin capacitatea (juridicd) se intelege aptitudinea abstractd a unui subiect de drept de a fi titular
de drepturi §i obligatii, ca parte intr-un raport juridic. Or, in mod evident acest concept este
indisolubil legat de acela de personalitate juridicd, cdci o entitate poate fi consideratd ,,subiect de
drept” doar daca are aptitudinea de a avea drepturi si obligatii, iar aceastd aptitudine este greu de
conceput cd poate exista in afara patrimoniului §i a personalitatii juridice. Este primul mare semn
de intrebare, de ordin exclusiv teoretic. Doctrina administrativ franceza (inclusiv dictionarele de
specialitate) nu retin conceptul de ,, capacitate administrativa”’; dimpotriva, in sistemul francez de
drept administrativ, intotdeauna calitatea de pdrdt o are persoana juridica de drept public, iar nu
organele administrative ale acesteia; un al doilea motiv de indoiald.

[.]

Dintr-o alta perspectiva, se poate observa ca aceastd teorie, aplicatd rigid, devine chiar
periculoasd, ajungdnd sd intareascd considerabil (5i nejustificat) privilegiul de jurisdictie de care
se bucurd administratia publica in litigiile de contencios administrativ. Astfel, in anumite cazuri,
situatia ar putea deveni de-a dreptul dramaticd pentru particular, chiar dacd acesta are asistentd
specializatd, solutia ramdndnd la bunavointa unui judecdtor nu intotdeauna dispus sd judece cauza
pe fond §i caruia i se deschide o portitd pentru respingerea actiunii pentru lipsa calitdtii procesuale




pasive a pardtului. Sa ne imaginam, de pilda, ipoteza unei decizii de impunere semnate de vreun
director de serviciu din cadrul primdriei unui municipiu ori un proces-verbal de constatare a
contraventiei, semnat de catre agentul constatator - functionar din primdrie - §i pe care sanctiunea
este aplicata prin rezolufie de cdtre superiorul ierarhic al acestuia, ambilor fiindu-le delegata
competenta de agent constatator de citre primar. In ambele ipoteze, oare cea mai simpli solutie nu
ar fi aceea a recunoasterii calitatii procesuale pasive a municipiului reprezentat prin primar [art.
109 alin. (1) C. adm.]? De ce l-ar interesa pe particular raporturile juridice din interiorul
administratiei? De ce am admite cd necunoagterea acestora l-ar putea vitima?

Apoi, pastrand teoria actuala, in practicd pot aparea situatii bizare: in cazul in care se
solicita anularea unui ordin al ministrului, trebui sa chemam in judecatd atdt ministrul (ca organ
emitent), cdt si ministerul (pentru despagubiri si cheltuieli de judecatd, cdci numai acesta are
capacitate deplind), ori contradictorii: dacd practicienii dreptului aplicd teoria actuald la situatiile
traditionale (jurisprudenta pretinde intotdeauna sa fie chemat in instanta primarul pentru anularea
unei dispozifii ori autorizatii a acestuia, consiliul local pentru anularea unei hotdirdri, deci
organele administrative emitente, iar nu persoana juridica de drept public insdsi - comuna), insa o
resping, cu surprindere, in cazurile mai putin frecvente, ca §i cum nu ar fi aceeasi teorie: de pilda,
in cazul unei hotardri a senatului unei universitati ori al unei dispozitii a rectorului acesteia,
calitate procesuald pasiva are, potrivit jurisprudentei, insdsi universitatea in cauzd (deci persoana
Juridica de drept public), iar nu senatul ori rectorul acesteia (organele administrative emitente).
Acelasi lucru se intampla §i in cazul actelor administrative prin delegatie, daca serviciul public este
delegat unei societdfi - persoand juridica de drept privat care, in urma delegarii, dobdndeste si
personalitate juridica de drept public: potrivit teoriei actuale, in cazul anuldrii unei hotardri a
consiliului de administrafie a acesteia, va trebui chemat in judecatd tocmai consiliul de
administratie, iar nu societatea insasi.

[-]

In fine, chiar admiténd cd o actiune indreptatd impotriva unui organ administrativ fard
personalitate juridica ar fi admisa (pentru singurul petit al anuldrii unui act administrativ, ori,
dupa caz, al obligarii acestuia la solutionarea unei cereri), nu ar putea fi acordate cheltuieli de
Jjudecatd sau, chiar dacd instanta ar face-o (ignordnd, in aceastd situatie, in mod incorect, propria
teorie), acestea pot fi efectiv executate silit cu mare dificultate (in cel mai bun caz).®

Avand in vedere necesitatea de conferire a unui grad cat mai ridicat de claritate particularului in
demersurile judiciare impotriva administratiei, componentd a dreptului de acces real la justitie,
precum si 0 mai bund organizare interna in vederea gestiondrii litigiilor in contencios administrativ
de catre autoritdti, initiativa legislativd propune ca doar persoanele juridice in cadrul cérora
functioneaza autoritatile publice emitente ale actelor administrative ori autor al refuzului nejustificat
sd poatd avea calitate procesuala pasiva.

Initiatori:
Oana MURARIU - Deputat USR -
Cristian-Augustin NICULESCU-TAGARLAS - Senator PNL

% 0. Podary, Op. cit., p. 119- 124
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