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NOTA II

1. Nimeni nu poate sã aibã drepturi ºi datorii fãrã sã aibã personalitate1). Este un
adevãr care nu mai trebuie demonstrat. Totuºi, dupã cum se vede, instanþa supremã
pare sã ignore cu multã nonºalanþã o asemenea regulã elementarã statuând in terminis
urmãtoarele: “Calitatea de pãrþi în proces trebuie sã corespundã cu calitatea de titular al
dreptului ºi respectiv  al obligaþiei ce formeazã conþinutul raportului de drept material
dedus judecãþii.

În cauzã, obiectul pricinii l-a constituit anularea hotãrârii nr. 67/2000 emisã de Consiliul
General al Municipiului Bucureºti.

Prin urmare, calitatea procesualã pasivã o are Consiliul General al Municipiului
Bucureºti care a emis actul a cãrui anulare se cere.

Cum municipiul Bucureºti nu a fost parte la soluþionarea în fond a pricinii, nu avea
calitatea de a declara recurs.

În principiu în materie civilã hotãrârea judecãtoreascã are putere de lucru judecat
numai între pãrþile litigante.

Terþii care nu au fost pãrþi în proces nu au dreptul de a face recurs în cauza respectivã,
iar recurentul nu face parte din categoria persoanelor pentru care în mod excepþional, i
se recunoaºte un atare drept” (s.n., – M.N.).

Rezultã, aºadar, cã instanþa supremã a soluþionat cauza reþinând drept situaþie premisã
faptul cã, Consiliul General al Municipiului Bucureºti (C.G.M.B.) are capacitate procesualã
putând figura ca pârât în litigiul dedus judecãþii, fiind subiect de drept administrativ, ceea
ce dupã pãrerea noastrã trebuia în prealabil demonstrat, cãci, potrivit art. 4 din Legea nr.
69/19912), republicatã: “(1) Comunele, oraºele ºi judeþele sunt persoane juridice. Ele au
deplinã capacitate, posedã un patrimoniu ºi au iniþiativã în tot ceea ce priveºte
administrarea intereselor publice locale, exercitând, în condiþiile legii, autoritatea în limitele
administrativ-teritoriale stabilite.

2. Cã persoane juridice civile au în proprietate bunuri din domeniul privat, iar cã
persoane juridice de drept public sunt proprietare ale bunurilor din domeniul public de
interes local, potrivit legii”3) (s.n., – M.N.). Or, recunoscând personalitate juridicã doar
unitãþilor administrativ-teritoriale Legea nr. 69/1991, prevedea, în acelaºi timp, cã aceste
unitãþi îºi realizeazã autonomia administrativã ºi financiarã prin consiliile locale ºi judeþene,
ca autoritãþi deliberative, ºi prin primari ºi preºedinþii consiliilor judeþene, ca autoritãþi
executive (art. 5 ºi urm.), de unde ºi problema necesitãþii stabilirii poziþiei juridice a
acestor autoritãþi atât în raport cu unitatea administrativ teritorialã, cât ºi faþã de terþi,

1) Paul Negulescu, Tratat de drept administrativ, vol. I, ed. a III-a, Tipografiile Române Unite, Bucureºti,
1925, p. 126.

2) Legea nr. 69/1991 a fost publicatã în M. Of. nr. 238 din 25 noiembrie 1991, republicatã în M. Of. nr.
79 din 18 aprilie 1996 ºi abrogatã prin noua Lege a administraþiei publice locale nr. 215/2001, publicatã în
M. Of. nr. 204 din 23 aprilie 2001.

3) Textul art. 4 alin. 2 incumbã ideea cã unitãþile administrativ teritoriale ar fi entitãþi cu dublã personalitate
juridicã ºi titulare a douã patrimonii distincte, ceea ce nu numai cã este inexact – orice entitate juridicã are
o personalitate juridicã unicã ºi o singurã capacitate juridicã sau de drept compusã, adevãrat, din capacitãþile
fiecãrei ramuri de drept (v. Gh. Beleiu, Drept civil român. Introducere în dreptul civil. Subiectele dreptului
civil, ed. a VII-a revãzutã ºi adãugatã, Ed. Universul Juridic, Bucureºti, 2001, p. 469-470) –, ci ºi, principial,
inadmisibil, deoarece contravine principiului potrivit cãruia o persoanã nu poate avea decât un singur
patrimoniu.
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precum ºi, strâns legat de aceasta, chestiunea subsecventã a determinãrii calitãþii
procesuale în litigiile de contencios administrativ. În alþi termeni, actele administrative
fãcute de autoritãþile administraþiei publice sunt sãvârºite în nume propriu sau, dimpotrivã,
sunt fãcute în numele ºi pe seama colectivitãþilor locale?

3. Înainte de a rãspunde la aceastã întrebare trebuie sã semnalãm faptul cã în literatura
de specialitate ºi în jurisprudenþã s-au formulat deja douã puncte de vedere, diametral
opuse.

Astfel, într-o opinie4), se afirmã cã din Legea nr. 69/1991 rezultã cã numai unitatea
administrativ-teritorialã, nu ºi organele ei de conducere are personalitate juridicã, de
vreme ce potrivit art. 44 alin. 1 lit. f), primarul exercitã drepturile ºi asigurã îndeplinirea
obligaþiilor ce revin comunei sau oraºului în calitate de persoanã juridicã civilã, iar conform
dispoziþiilor cuprinse în art. 71 alin. 1 lit. d) preºedintele consiliului judeþean exercitã
atribuþiile care revin judeþului în calitate de persoanã juridicã.

Dimpotrivã, într-o altã opinie5), autoritãþile administraþiei publice locale pot figura în
calitate de pârât în litigiile de contencios administrativ, întrucât chiar dacã nu sunt
“persoane juridice civile”, au calitatea de autoritãþi administrative (autoritãþi publice în
sensul art. 48 din Constituþie) ºi deci, capacitate de drept administrativ, soluþie deopotrivã
valabilã ºi în sistemul noii Legi a administraþiei publice locale nr. 215/2001, cu modificãrile
ulterioare6), care pãstreazã în linii esenþiale în aceastã privinþã aceeaºi reglementare cu
cea cuprinsã în fosta Lege nr. 69/1991 (cu excepþia faptului cã unitãþile
administrativ-teritoriale nu mai sunt calificate “persoane juridice civile”, ci doar “persoane
juridice de drept publice”, ceea ce, în opinia noastrã, reprezintã, neîndoielnic, un lucru
pozitiv).

4. Dupã pãrerea noastrã atât în sistemul Legii nr. 69/1991, cât ºi în cel al Legii nr.
215/2001, cu modificãrile ulterioare7), comunele, oraºele sau judeþele, dupã caz, au
capacitate juridicã deplinã, deci ºi capacitate de drept administrativ, astfel încât în litigiile
de contencios administrativ calitatea procesualã pasivã aparþine tot acestora, iar
nicidecum autoritãþilor administraþiei publice locale care nu sunt decât organele interne
ale unitãþii administrativ-teritoriale respective neavând capacitate juridicã proprie. Aceastã
concluzie se desprinde cu multã claritate, atât din cuprinsul Legii nr. 69/1991, în vigoare

4) A se vedea V. Prisãcaru, notã criticã la dec. nr. 1638/1993 a Secþiei de contencios administrativ a
Curþii Supreme de Justiþie, în Contenciosul administrativ român, Ed. All, Bucureºti, 1994, p. 349.

5) A se vedea A. Iorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. I, Editura Nemira, Bucureºti, 1996, p.
446-447; M. Preda, Tratat elementar de drept administrativ, Editura Lumina Lex, Bucureºti, 1996, p. 168;
Rodica Narcisa Petrescu, Drept administrativ, Editura Cordial Lex, Cluj-Napoca, 2001, p. 363; E. Popa,
Noþiunea de autoritate administrativã, în Dreptul nr. 3/1992, p. 34.

6) Cu privire la problema calitãþii procesuale pasive în litigiile de contencios administrativ a autoritãþilor
administraþiei publice locale în sistemul Legii nr. 215/2001 a se vedea A. Iorgovan, Noua Lege a
administraþiei publice locale ºi personalitatea de drept public a unitãþilor administrativ-teritoriale, în Dreptul
nr. 9/2001, p. 38-39; idem., Tratat de drept administrativ, vol. I, ed. a III-a, Editura All-Beck, Bucureºti,
2001, p. 490-491. V. ºi A. Trãilescu, Calitatea procesualã în litigiile având ca obiect bunurile domeniului
public ºi privat, în Juridica nr. 9-10/2001, p. 371.

7) Asupra problematicii calitãþii ºi reprezentãrii procesuale a unitãþilor administrativ-teritoriale, inclusiv
a capacitãþii de drept administrativ a acestora în lumina noii legi a administraþiei publice locale intenþionãm
sã scriem un studiu separat, motiv pentru care discuþia noastrã va fi aici limitatã în principal la prevederile
fostei Legi nr. 69/1991, republicatã, în vigoare la data pronunþãrii deciziei instanþei supreme care a prilejuit
prezenta notã.
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la data pronunþãrii deciziei adnotate, cât ºi din prevederile Legii contenciosului administrativ
nr. 29/1990, precum ºi cele ale Decretului nr. 31/1954 privitor la persoana fizicã ºi
persoana juridicã.

Astfel, potrivit Legii nr. 69/1991, comunele, oraºele ºi judeþele sunt persoane juridice
care “au deplinã capacitate, posedã un patrimoniu ºi au iniþiativã în tot ceea ce priveºte
administrarea intereselor publice locale, exercitând, în condiþiile legii, autoritatea în limitele
administrativ-teritoriale stabilite” (art. 4 alin. 1) (s.n., – M.N.), în timp ce autoritãþile
administraþiei publice realizeazã autonomia localã în aceste unitãþi având “dreptul ºi
capacitatea efectivã (...) de a rezolva ºi de a gestiona, în nume propriu ºi sub
responsabilitatea lor, o parte importantã a treburilor publice, în interesul colectivitãþilor
locale pe care le reprezintã” (art. 1 alin. 3) (s.n., – M.N.). Consiliile locale ºi judeþene
funcþioneazã ca autoritãþi (organe) deliberative, iar primarii ºi preºedinþii consiliilor
judeþene, ca autoritãþi (organe) executive.

În cazul consiliului local (sau judeþean) legea prevedea cã acesta, ca organ deliberativ,
are iniþiativã ºi hotãrãºte, în condiþiile legii, în toate problemele de interes local, cu
excepþia celor date în competenþa altor autoritãþi publice (art. 20 ºi 63). De asemenea, se
mai prevedea cã toþi consilierii rãspund solidar pentru activitatea consiliului local din
care fac parte ºi pe care l-au votat sau, dupã caz, în nume propriu, adicã personal,
pentru propria activitate desfãºuratã în exercitarea mandatului (art. 32 ºi 74).

Cât priveºte pe primari ºi preºedinþii consiliilor judeþene, aceºtia sunt ºefii administraþiei
publice locale sau judeþene ºi rãspund în faþa consiliului local sau judeþean de buna
funcþionare a acesteia. Totodatã, aceºtia reprezintã comuna, oraºul sau, dupã caz, judeþul
în relaþiile cu persoanele fizice sau juridice din þarã ºi din strãinãtate, precum ºi în justiþie
(art. 42 ºi 70).

În exercitarea atribuþiilor proprii, consiliile locale ºi judeþene, inclusiv Consiliul General
al Municipiului Bucureºti adoptã hotãrâri cu caracter individual su normativ – acte
administrative de autoritate care-ºi produc efectele de la data comunicãrii sau, dupã caz,
de la data aducerii lor la cunoºtinþa publicã (art. 29, 66, 77). Spre deosebire de aceste
organe, primarii ºi preºedinþii consiliilor judeþene emit dispoziþii cu caracter normativ sau
individual care devin executorii numai dupã ce sunt aduse la cunoºtinþã publicã ori au
fost comunicate persoanelor interesate, dupã caz (art. 48, 72, 77).

Aºadar, potrivit Legii nr. 69/1991, unitatea administrativ-teritorialã are personalitate
juridicã, în timp ce autoritãþile locale sunt organele cu atribuþii deliberative ori executive,
dupã caz. Sã vedem în continuare dacã Legea nr. 29/1990 conþine dispoziþii derogatorii
recunoscând capacitate de drept administrativ autoritãþilor administraþiei publice locale,
ceea ce ar justifica calitatea lor procesualã în litigiile de contencios administrativ, aºa
cum susþine instanþa supremã în decizia pe care o adnotãm.

Astfel, este de observat cã Legea nr. 29/1990, cu modificãrile ulterioare, reglementând
contenciosul administrativ român, nu aratã in terminis ce se înþelege prin noþiunea de
“autoritate administrativã” (autoritate publicã), însã din ansamblul reglementãrii ºi
interpretarea sistematicã a textelor rezultã implicit, dar neîndoielnic, cã nu este vorba de
orice autoritate publicã, ci numai de acelea înzestrate cu personalitate juridicã8), cãci,

8) Cu privire la înþelesul sintagmei “autoritate administrativã”, respectiv “autoritate publicã” în concepþia
Legii nr. 29/1990 a se vedea de ex.: A. Iorgovan, op. cit., vol. I, 1996, p. 446-448; V. Prisãcaru, Contenciosul
administrativ român, citat supra, p. 154-161; idem, Tratat de drept administrativ. Partea generalã, ed. a
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numai acestea pot rãspunde proprio nomine de ilegalitatea actelor administrative ºi de
prejudiciile materiale ºi morale cauzate prin sãvârºirea unui act administrativ ilegal sau,
dupã caz, prin refuzul nejustificat de a se rezolva o cerere referitoare la un drept recunoscut
de lege ori chiar la un interes legitim. Într-adevãr, în Legea nr. 29/1990 gãsim o serie de
dispoziþii legale care ne “conduc” la aceastã concluzie ºi anume:

II-a revãzutã ºi adãugitã, Ed. All, Bucureºti, 1996, p. 318-322; M. Preda, op. cit., p. 168; Rodica Narcisa
Petrescu, op. cit., p. 361-365; Al. Negoiþã, Legea contenciosului administrativ, în Dreptul nr. 6/1991, p.
8-9; I. Santai, Condiþiile controlului judecãtoresc direct asupra actelor administrative în temeiul Legii
contenciosului administrativ, în Dreptul nr. 6/1991, p. 17-18; E. Popa, op. cit., p. 31-34. Este însã de
observat cã sfera noþiunii de “autoritate publicã” diferã de la un autor la altul ºi fãrã a se face vreo
distincþie între autoritãþile publice învestite cu personalitate juridicã ºi cele cãrora nu le este recunoscutã
o astfel de personalitate. Astfel:

- într-o primã opinie, noþiunea de “autoritate administrativã” trebuie înþeleasã într-un sens restrâns,
ea neputând include organizaþiile, asociaþiile, societãþile etc. cu caracter nestatal, deoarece nu au calitatea
de autoritãþi administrative (publice), chiar dacã pot emite în mod unilateral acte juridice asimilate actelor
administrative (I. Santai, op. cit., p. 17);

- într-o altã opinie, calitatea de pârât în litigiile de contencios administrativ o poate avea orice “autoritate
administrativã”, respectiv orice serviciu public administrativ în care intrã organele administraþiei publice,
instituþiile publice ºi regiile autonome de interes public (V. Prisãcaru, op. cit., 1996, p. 318);

- într-o a treia pãrere, în noþiunea de autoritate administrativã ar intra “autoritãþile administraþiei publice
centrale ºi locale, instituþiile publice ºi regiile autonome de interes public ºi oricare alt serviciu public
administrativ creat pentru a satisface interesele generale ale societãþii” (M. Preda, loc. cit.); acelaºi autor
afirmã însã explicit în altã parte, cã “primarul nu deþine ºi exercitã drepturile ºi obligaþiile, atribuþiile în
nume propriu, ci în numele colectivitãþii care l-a ales ºi al statului care l-a abilitat ºi i-a recunoscut aceste
drepturi ºi obligaþii ca fiind de interes public, atât pentru colectivitatea respectivã, cât ºi pentru stat”
(ibidem, p. 521), pentru ca numai la câteva pagini mai jos sã vorbeascã de primar ca „subiect de drept
administrativ, precum ºi ca reprezentant al persoanei juridice civile a unitãþii administrativ-teritoriale”
(ibidem, p. 532), ceea ce ne scuteºte de orice comentariu;

- în sfârºit, într-o a patra opinie (Al. Negoiþã, op. cit., p. 8; A. Iorgovan, op. cit., vol. I, 1996, p. 446-447;
Rodica Narcisa Petrescu, op. cit., p. 363) sfera noþiunii de “autoritate administrativã (publicã)” este mult
mai largã, noþiunea “autoritate a administraþiei publice” urmând a include 3 mari categorii de autoritãþi: 1)
organe ale administraþiei de stat (Preºedintele României, Guvern, ministere, prefecturi etc.) ºi structuri
subordonate acestora; 2) organe ale autonomiei locale (Consiliul judeþean, Consiliul local, Primar ºi structuri
subordonate acestora); 3) organisme neguvernamentale (barouri, asociaþii, societãþi, institute, academii,
universitãþi etc.), autorizate prin lege sau de un organ guvernamental în baza legii, sã presteze servicii
publice, în regim de putere publicã (stabilimente de utilitate publicã) – A. Iorgovan, op. cit., p. 446-447;
acest din urmã autor afirmã însã în altã parte, respectiv în volumul al doilea al lucrãrii cã, în ce priveºte
autoritãþile administraþiei publice locale, din prevederile art. 4 alin. 2 al Legii nr. 69/1991 rezultã “calitatea
consiliului local ºi de organ al persoanei juridice de drept privat, încheind actele specifice circuitului
civil, respectiv calitatea sa de organ al persoanei juridice de drept public, în virtutatea cãreia emite nu
numai acte unilaterale, dar poate încheia ºi contracte administrative”. (idem, Tratat de drept administrativ,
vol. II, Ed. Nemira, Bucureºti, 1996, p. 573); “calitatea de organ al persoanei juridice (de drept privat sau
de drept public) pentru comunã sau oraº (municipiu) o are ºi primarul, care este înþeles de cãtre Constituþie,
cum s-a vãzut, la fel ca ºi “consiliul local”: o autoritate administrativã localã, “care rezolvã treburile publice
din comune ºi oraºe”. Este adevãrat cã Legea administraþiei publice locale precizeazã cã primarul este
o autoritate executivã, în comparaþie cu organul colegial (consiliul), care este o autoritate deliberativã,
dar acest “executiv” înseamnã adoptare de acte administrative, ordonare de credite, stabilire de sancþiuni
contravenþionale, încheiere de contracte civile, comercile sau administrative, (...)” (ibidem, p. 573, nota
90). Dupã pãrerea noastrã calificarea consiliului local ºi a primarului drept organe ale persoanei juridice

de drept public care este comuna sau oraºul, dupã caz, este pe deplin corectã, o atare calificare excluzând
însã eo ipso calitatea de pârât a acestor organe în litigiile de contencios administrativ, calitate care revine
ºi în aceste cazuri, cum vom vedea, tot unitãþii administrativ-teritoriale.
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- art. 1: “Orice persoanã fizicã sau juridicã, dacã se considerã vãtãmatã în drepturile
sale, recunoscute de lege printr-un act administrativ sau prin refuzul nejustificat al unei
autoritãþi publice9) de a-i rezolva cererea referitoare la un drept recunoscut de lege, se
poate adresa instanþei judecãtoreºti, pentru anularea actului, recunoaºterea dreptului,
precum ºi repararea pagubei ce i-a fost cauzatã.

Se considerã refuz nejustificat de rezolvare a cererii referitoare la un drept recunoscut
de lege ºi faptul de a nu rãspunde petiþionarului în termen de 30 de zile de la înregistrarea
cererii respective, dacã prin lege nu se prevede un alt termen.” (s.n., – M.N.);

- art. 10 alin. 1 (modificat prin Legea nr. 59/1993): “La primirea acþiunii, instanþa va
dispune citarea pãrþilor ºi va putea cere autoritãþii al cãrei act este atacat sã-i comunice
de urgenþã acel act, împreunã cu întreaga documentaþie ce a stat la baza emiterii lui,
precum ºi orice alte lucrãri necesare pentru soluþionarea cauzei”. (s.n., – M.N.);

- art. 11: “Instanþa, soluþionând acþiunea, poate, dupã caz, sã anuleze, în total sau în
parte, actul administrativ, sã oblige autoritatea publicã sã emitã un act administrativ ori
sã elibereze un certificat, o adeverinþã sau orice alt înscris (...).

În cazul admiterii cererii, instanþa va hotãrî ºi asupra daunelor materiale ºi morale
cerute.” (s.n., – M.N.);

- art. 13: “Acþiunile în justiþie, prevãzute în prezenta lege, vor putea fi formulate ºi
personal împotriva funcþionarului autoritãþii pârâte, care a elaborat actul sau care se face
vinovat de refuzul rezolvãrii cererii, dacã se solicitã plata unor despãgubiri pentru prejudiciul
cauzat sau pentru întârziere. În cazul în care acþiunea se admite, persoana respectivã
va fi obligatã la plata daunelor, solidar cu autoritatea publicã.

Persoana acþionatã astfel în justiþie poate chema în garanþie pe superiorul sãu ierarhic
de la care a primit ordin scris sã semneze actul, a cãrui legalitate – totalã sau parþialã –
este supusã judecãþii.” (s.n., – M.N.).

- art. 16 (modificat prin Legea nr. 59/1993): “Dacã în urma admiterii acþiunii, autoritatea
publicã ese obligatã sã înlocuiascã sau sã modifice actul administrativ, sã elibereze un
certificat, o adeverinþã sau orice alt înscris, executarea hotãrârii irevocabile se va face
în termenul prevãzut în cuprinsul ei, iar în lipsa unui astfel de termen, în cel mult 30 de
zile de la data rãmânerii irevocabile a hotãrârii.

În cazul în care termenul nu este respectat se va aplica conducãtorului autoritãþii
publice, sancþiunea prevãzutã de art. 10 alin. 3 (o amendã n.n.), iar reclamantului i se vor
acorda daune pentru întârziere (...).

Conducãtorul autoritãþii publice se poate îndrepta cu acþiune împotriva celor vinovaþi de
neexecutarea hotãrârii, potrivit dreptului comun (art. 998-999 C. civ., – n.n.)” (s.n., – M.N.).

Prevederile Legii nr. 69/1991 ºi cele ale Legii nr. 29/1990 se coreleazã perfect cu
dispoziþiile art. 35 ºi 36 din Decretul nr. 31/1954 privitor la persoanele fizice ºi persoanele
juridice, care prevãd urmãtoarele:

9) În textul oficial figura expresia “autoritate administrativã”. Prin dec. nr. 97/1997 (publicatã în M. Of.
nr. 210 din 27 august 1997) ºi C.D.H. 1997, p. 460-463, Curtea Constituþionalã admiþând excepþia de
neconstituþionalitate a cuprinsului art. 1 din Legea nr. 29/1990 în partea care prevede “autoritãþile
administrative” a constatat cã “art. 1 alin. (1) din Legea contenciosului administrativ nr. 29/1990 este
abrogat în ce priveºte referirea la autoritãþi administrative, urmând sã-ºi gãseascã aplicarea directã
prevederile art. 8 alin. (1) din Constituþie care se referã la autoritate publicã”. Pentru unele rezerve faþã de
aceastã soluþie v. totuºi V. Prisãcaru, Actele ºi faptele de drept administrativ, Ed. Lumina Lex, Bucureºti,
2001, p. 56.
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- art. 35: “Persoana juridicã îºi exercitã drepturile ºi îºi îndeplineºte obligaþiile prin
organele sale.

Actele juridice fãcute de organele persoanei juridice în limitele puterilor ce le-au fost
conferite, sunt actele persoanei juridice însãºi.

Faptele licite sau ilicite sãvârºite de organele sale obligã însãºi persoana juridicã,
dacã au fost îndeplinite cu prilejul exercitãrii lor.

Faptele ilicite atrag ºi rãspunderea personalã a celui ce le-a sãvârºit, atât faþã de
persoana juridicã, cât ºi faþã de cel de-al treilea.” (s.n., – M.N.);

- art. 36: “Raporturile dintre persoana juridicã ºi cei care alcãtuiesc organele sale
sunt supuse, prin asemãnare, regulilor mandatului, dacã nu s-a prevãzut altfel prin lege,
actul de înfiinþare ori statut.”

5. Am reprodus in extenso principalele dispoziþii legale care intereseazã administraþia
publicã localã ºi judeþeanã pentru a ilustra ºi justifica locul ºi rolul autoritãþilor publice
locale în cadrul unitãþilor administrativ-teritoriale, respectiv, faptul cã aceste organe
lucreazã ºi acþioneazã în numele ºi interesul colectivitãþilor locale, pe care le reprezintã,
ceea ce face ca toate actele ºi faptele licite sau ilicite sãvârºite în limitele sau cu prilejul
exercitãrii funcþiilor încredinþate sunt, indiferent de natura lor, actele ºi faptele comunei,
oraºului sau judeþului însuºi, dupã caz10).

Pe cale de consecinþã, autoritãþile administraþiei publice locale nu au ºi nici nu pot sã
aibã personalitate juridicã proprie, publicã sau privatã, deplinã sau restrânsã, câtã vreme
Legea nr. 69/1991, republicatã (ºi, de altfel, nici Legea nr. 215/2001) nu le-a conferit
aceastã calitate ºi nici nu le-a recunoscut-o implicit, deoarece nu le-a înzestrat cu un
patrimoniu propriu, distinct de acela al unitãþilor administrativ-teritoriale. Într-adevãr,
calitatea de subiect de drept implicã drept premisã esenþialã existenþa unui patrimoniu
propriu care sã permitã unui individ sau unei colectivitãþi capacitatea, respectiv aptitudinea
sau facultatea de a avea drepturi ºi obligaþii proprii. Independenþa patrimonialã este
criteriul decisiv în caracterizarea unei entitãþi individuale sau colective ca subiect de
drept, adicã purtãtor de drepturi ºi obligaþii proprii.

În opinia potrivit cãreia consiliile locale ºi cele judeþene ar avea calitatea de subiect
de drept, putând sta în nume propriu în litigiile de contencios administrativ se confundã
capacitatea juridicã, în speþã, capacitatea administrativã, a unitãþii administrativ-teritoriale
cu competenþa stabilitã prin lege în sarcina acestor organe. Într-adevãr, aºa cum s-a
arãtat în literatura de specialitate11), capacitatea administraþiei desemneazã posibilitatea
de a participa ca subiect independent în raporturi de drept administrativ, pe când
competenþa este “categoria care desemneazã ansamblul atribuþiilor unui organ

10) În sensul cã autoritãþile locale sunt organe ale persoanei juridice v. ºi V. Prisãcaru, notã criticã la
dec. nr. 1638/1993 a Secþiei de contencios administrativ a Curþii Supreme de Justiþie, loc. cit. supra, p.
349; A. Iorgovan, op. cit., vol. II, 1996, p. 573, text ºi nota 90 (cu menþiunea cã acest din urmã autor
include consiliile locale ºi judeþene împreunã cu primarii ºi preºedinþii consiliilor judeþene în categoria
autoritãþilor publice la care se referã art. 1 din Legea nr. 29/1990, ceea ce ni se pare însã discutabil (cf. A.
Iorgovan, op. cit., vol. I, 1996, p. 446). V. ºi E. Popa, op. cit., p. 34 (în contextul Legii nr. 29/1990, termenul
de “autoritate administrativã” poate sã desemneze fie noþiunea de autoritate administrativã autonomã cu
personalitate juridicã, fie pe aceea de organ administrativ, cu sau fãrã personalitate juridicã).

11) A se vedea I. Iovãnaº, Drept administrativ, vol. II, Ed. Servo-Sat, Arad, 1997, p. 35; idem, Drept
administrativ ºi elemente de ºtiinþa administraþiei, Ed. Didacticã ºi Pedagogicã, Bucureºti, 1977, p. 120-121.
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administrativ, compartiment sau funcþionar, ºi limitele exercitãrii lor”12), cele douã noþiuni
nefiind, aºadar, identice ºi nici echivalente13). Prin urmare, întrucât autoritãþile
administraþiei publice locale nu acþioneazã în nume propriu, ci îºi exercitã atribuþiile ºi
lucreazã în numele ºi pe seama colectivitãþilor locale pe care le reprezintã, ele nu au
capacitate administrativã distinctã de cea a comunei, oraºului sau judeþului în care
funcþioneazã. Or, neavând capacitate juridicã, actele consiliilor locale (ca ºi cele ale
primarilor14)) fãcute în limitele competenþelor conferite prin lege, sunt actele persoanei
juridice însãºi ºi atrag rãspunderea directã (nu indirectã) a unitãþii administrativ-teritoriale
respective.

Aceasta însemneazã cã ºi în litigiile de contencios administrativ, calitatea procesualã
pasivã aparþine tot comunei, oraºului sau judeþului, dupã caz, reclamantul putând chema
personal în judecatã ºi pe primar (sau preºedintele consiliului judeþean) ori pe consilierii
care au votat hotãrârea atacatã, dacã solicitã ºi obligarea acestora în solidar cu unitatea
administrativ-teritorialã pentru prejudiciul cauzat (art. 13 din Legea nr. 29/1990; art. 32,
42, 70 ºi 74 din Legea nr. 69/1991, republicatã15); art. 35 alin. 4 din Decretul nr. 31/1954;
art. 998-999 C. civ.). Desigur, ºi în aceste litigii unitatea administrativ-teritorialã va sta în
proces prin primar sau preºedintele consiliului judeþean (art. 42 ºi 70 din Legea nr. 69/
1991, republicatã16)), cu excepþia cazului în care ar exista un conflict de interese (de ex.,
atunci când primarul ar ataca o hotãrâre a consiliului local) când unitatea va sta în
proces printr-un curator special numit de instanþã, la cerere sau din oficiu (art. 44 C. pr.
civ.)17). Dar acest din urmã aspect nu este o chestiune de capacitate (ºi calitate)
procesualã, ci, doar una de reprezentare, ceea ce este cu totul altceva.

6. Revenind la cazul din speþã, este de observat cã, în cauzã, obiectul pricinii l-a
constituit anularea hotãrârii nr. 67/2000 emisã de Consiliul General al Municipiului Bucureºti
prin care s-au aprobat “unele planuri urbanistice de detaliu pentru construcþii definitive
pe teren proprietate publicã în domeniul privat” pe motiv cã “actul administrativ contestat
este nelegal în sensul terminologiei folosite, precum ºi pentru cã nu au fost precizate
motivele pentru care terenul în suprafaþã de 378 mp situat în str. T. nr. 50, s. 4 este scos
la licitaþie publicã în vederea executãrii unei construcþii de locuinþe”.

12) I. Iovãnaº, op. cit., 1997, p. 36. Potrivit aceluiaºi autor atribuþia este “învestirea legalã cu anumite
prerogative” (ibidem).

13) Contra, v. A. Iorgovan, op. cit., vol. I, 2001, p. 272-277; idem, op. cit., vol. II, 1996, p. 361-367 (în
esenþã, dupã acest autor noþiunile de “capacitate administrativã” ºi “competenþã” ar fi echivalente având
ca titular acele structuri administrative externe care au calitatea de persoane morale de drept public sau,
pur ºi simplu, persoane administrative).

14) Desigur, primarul poate avea ºi atribuþii ce implicã exerciþiul autoritãþii de stat acþionând ca
reprezentant al acestuia (v. de ex. art. 43 din fosta Lege nr. 69/1991, republicatã sau art. 69 din Legea nr.
215/2001) pentru identitate de raþiune trebuie sã admitem cã ºi în aceste cazuri actele fãcute de primar
în limitele funcþiilor încredinþate sunt actele statului însuºi, fiind deci valabile ºi opozabile direct acestuia
din urmã.

15) Pentru cadrul legislativ actual v. art. 53, 66 alin. 2, art. 95 alin. 1, art. 96, 97 alin. 1, art. 110 ºi 115
din Legea administraþiei publice locale nr. 215/2001, cu modificãrile ulterioare.

16) Pentru cadrul legislativ actual v. art. 67 alin. 1 ºi art. 114 alin. 1 din Legea administraþiei publice
locale nr. 215/2001, cu modificãrile ulterioare.

17) Potrivit art. 44 alin. 1 ºi 3 C. pr. civ. va putea numi un curator special în caz de conflict de interese
între reprezentant ºi cel reprezentat sau când o persoanã juridicã, chematã sã stea în judecatã, nu are
reprezentant legal” (alin. 1); numirea acestor curatori se va face de instanþa competentã sã hotãrascã
asupra cererii de chemare în judecatã (alin. 3).
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Rezultã, indubitabil, dupã pãrerea noastrã, cã actul administrativ atacat de prefect
avea drept obiect regimul juridic al unui bun aparþinând unitãþii administrativ-teritoriale,
ceea ce însemneazã cã autoritatea emitentã nu a acþionat în nume propriu, ci, dimpotrivã,
în calitate de organ al municipiului, adicã de reprezentant al acestuia. Din aceastã
perspectivã, fãcând abstracþie de faptul cã C.G.M.B. nu are nici o personalitate juridicã,
cum am încercat sã arãtãm anterior, este discutabilã statuarea instanþei supreme în
sensul cã municipiul Bucureºti ar fi o persoanã strãinã de raportul de drept material
dedus judecãþii. Se face o confuzie regretabilã între calitatea juridicã de reprezentant
(persoana juridicã îºi exercitã drepturile ºi îºi îndeplineºte obligaþiile prin organele ei) ºi
calitatea procesualã (legitimatio ad causam) a celui reprezentat18). În realitate, în speþã,
dacã s-ar fi verificat cu mai multã atenþie modul de stabilire a cadrului procesual, s-ar fi
putut observa cã parte în calitate de pârât trebuia sã figureze municipiul Bucureºti, care
trebuia reprezentat de Primarul General (art. 42 din Legea nr. 69/1991, republicatã), iar
nicidecum C.G.M.B., entitate lipsitã nu numai de calitate procesualã, ci ºi de capacitate
procesualã.

Este de observat cã autorul notei precedente, fiind formal de acord cu soluþia instanþei
supreme de respingere ca inadmisibil a recursului formulat de municipiul Bucureºti prin
Primarul General al Capitalei, deoarece a fost declarat de o “persoanã lipsitã de calitate
procesualã ºi care “nu a fost parte la soluþionarea în fond a pricinii” – soluþie care din
punct de vedere strict juridic ar putea fi consideratã corectã, de vreme ce acþiunea
prefectului Capitalei a fost îndreptatã (desigur, eronat) împotriva C.G.M.B., iar nu contra
municipiului19) –, împãrtãºeºte însã ºi motivarea instanþei de recurs privind calitatea
procesualã pasivã a C.G.M.B., pe considerentul cã “pricina dedusã judecãþii are ca
obiect anularea unei hotãrâri a C.G.M.B. prin care s-au aprobat planuri urbanistice de
detaliu pentru construcþii definitive pe teren proprietate publicã” ºi cã “calitatea de pãrþi
în primã instanþã au avut Prefectul Municipiului Bucureºti ºi C.G.M.B.” (s.n., – M.N.). Or,

18)Pentru un caz de speþã în care s-a ivit necesitatea delimitãrii noþiunii de calitate procesualã faþã de
calitatea de reprezentant procesual (art. 112 pct. 2 C. pr. civ.), v. P. Perju, Sintezã teoreticã a jurisprudenþei
din 1994 a instanþelor judecãtoreºti din circumscripþia Curþii de Apel Suceava în materiile dreptului comercial,
al muncii ºi al celui procesual-civil, în Dreptul nr. 8/1995, p. 79-80.

19) Semnalãm însã cã într-o altã speþã, relativ asemãnãtoare, Secþia civilã a Curþii Supreme de Justiþie,
a admis recursul împotriva dec. nr. 395/2000 a Curþii de Apel Bucureºti, secþia a III-a civilã, prin care
aceasta din urmã respinsese ca inadmisibil apelul declarat de primarul general, în numele Municipiului
Bucureºti, deoarece acesta nu a figurat în proces, calitatea de pârât având-o C.G.M.B., ºi a statuat
urmãtoarele: “Din cuprinsul art. 12 alin. 5 din Legea nr. 213/1998, rezultã cã, în litigiile referitoare la
dreptul de proprietate, Municipiul Bucureºti, ca unitate administrativ-teritorialã, este reprezentatã de Consiliul
General al Municipiului Bucureºti, care dã mandat serios, în fiecare caz în parte, primarului general.

Textul distinge între calitatea procesualã a Municipiului Bucureºti, ca parte în proces, ºi calitatea
Consiliului General, respectiv a primarului, de reprezentant al municipiului.

Cum, în prima instanþã, Municipiul Bucureºti a fost reprezentat de Consiliul General al Municipiului
Bucureºti, prin consilierul sãu juridic ca reprezentant convenþional, iar apelul a fost exercitat de Municipiul
Bucureºti, prin primarul general, ca reprezentant desemnat conform art. 12 alin. 5 din Legea nr. 213/
1998, rezultã cã instanþa de apel, respingând apelul ca inadmisibil, a confundat calitatea procesualã de
parte cu aceea de reprezentant al pãrþii. Primarul general a exercitat apelul comandatar, fãrã a pune în
discuþie, prin aceasta, calitatea procesualã a pârâtului, ca parte în proces”. (Decizia nr. 2828 din 1 iunie
2001, nepublicatã) (s.n., – M.N.). Iatã o nouã opticã de analizã a raporturilor dintre persoana juridicã ºi
organele sale la nivelul unei unitãþi administrativ-teritoriale care provine de la o altã secþie a Curþii Supreme
de Justiþie, ceea ce vãdeºte practica neunitarã existentã ºi la asemenea nivel.
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în realitate, cum am arãtat mai sus, nu C.G.M.B. avea calitate procesualã pasivã, ci,
dimpotrivã, Municipiul Bucureºti care avea în proprietate publicã sau privatã (aspect
rãmas neelucidat) terenul în litigiu.

De aceea, în ce ne priveºte, dacã din punct de vedere strict procedural hotãrârea
instanþei de recurs ar putea fi consideratã corectã, din punctul de vedere al calitãþii
procesuale pasive a C.G.M.B. în litigiul dedus judecãþii, atât hotãrârea instanþei de fond,
cât ºi motivarea instanþei de recurs sunt însã nelegale ºi netemeinice, cãci, prima instanþã
trebuia sã respingã acþiunea pentru lipsa calitãþii procesuale pasive a C.G.M.B. în timp
ce instanþa supremã trebuia sã se limiteze numai la statuarea faptului cã recursul este
inadmisibil, deoarece a fost formulat de o persoanã care nu a figurat ca parte în cadrul
judecãþii de fond. Cu toate acestea, instanþa de recurs nu s-a oprit aici, ci s-a legat ºi de
problema stabilirii calitãþii procesuale pasive în litigiul dedus judecãþii pe baza faptului cã
obiectul pricinii l-a constituit anularea hotãrârii nr. 67/2000 a C.G.M.B. iar nu vreun act al
municipiului Bucureºti. Or, o asemenea abordare este eronatã, întrucât hotãrârea atacatã
fiind emisã de un organ al persoanei juridice este ipso juris actul persoanei juridice
înseºi, adicã, în speþã, al municipiului Bucureºti (art. 35 alin. 2 din D. nr. 31/1954). De
altfel, acest aspect este sesizat ºi de autorul notei precedente, fãrã a trage însã ºi
concluziile care se impun sub aspectul chestiunii de fond, ºi anume lipsa calitãþii
procesuale pasive a C.G.M.B. în acest litigiu. Într-adevãr, în nota precedentã se face ºi
urmãtoarea remarcã, în esenþã corectã: “Faptul cã primarul ºi consiliile locale sunt
autoritãþile administraþiei publice prin care se realizeazã autonomia localã în comune ºi
oraºe astfel încât, practic, hotãrârea consiliului produce efecte asupra unitãþii
administrativ-teritoriale, nu este un argument pentru a recunoaºte municipiului direct în
cãile de atac.” (s.n., – M.N.).

În concluzie, dupã pãrerea noastrã, având în vedere dispoziþiile legale incidente,
precum ºi considerentele mai sus fãcute, socotim cã, atât hotãrârea instanþei de fond,
cât ºi, parþial, hotãrârea instanþei de recurs sunt nelegale ºi netemeinice, deoarece au
fost pronunþate fãrã a se observa faptul cã acþiunea în anulare a fost greºit introdusã,
calitatea de pârât ar fi trebuit sã aparþinã nu C.G.M.B., ci direct Municipiului Bucureºti,
reprezentat de Primarul General20), conform regulii generale cuprinse în art. 42 din Legea
nr. 69/1991, republicatã, în prezent abrogatã, dar în vigoare la data soluþionãrii cauzei.

Lector univ. MARIAN NICOLAE

Facultatea de Drept. Universitatea din Bucureºti

20) Menþionãm cã în prezent nu este exclusã nici soluþia ca unitatea administrativ-teritorialã sã fie
reprezentatã de însãºi autoritatea deliberativã (consiliul local sau judeþean, inclusiv C.G.M.B.) în mãsura
în care actul atacat ar fi adoptat chiar de cãtre aceasta, în limitele atribuþiilor conferite de lege. Avem în
vedere prevederile art. 58 al O.G. nr. 35/2002 pentru aprobarea Regulamentului-cadru de organizare ºi
funcþionare a consiliilor locale (publicatã în M. Of. nr. 90 din 20 februarie 2002) potrivit cãrora:

“(1) Dacã nu este posibilã angajarea în aparatul permanent de lucru a unui specialist cu pregãtire
juridicã, consiliul local poate hotãrî ca apãrarea intereselor sale în faþa instanþelor de judecatã sã se facã
de un apãrãtor ales, cheltuielile urmând sã fie suportate din bugetul local.

(2) În situaþiile prevãzute la alin. (1) împuternicirea se semneazã de preºedintele de ºedinþã.”
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