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CONSIDERATII ASUPRA CALITATII DE SUBIECT DE DREPT
CIVIL A UNITATILOR ADMINISTRATIV-TERITORIALE

MARIAN NICOLAE
Lector univ. — Facultatea de Drept,
Universitatea din Bucuresti

»

1. Consideratii generale. a) Precizdri prealabile. Constitutia Romaniei din
8 decembrie 1991 a consacrat principiile autonomiei locale §i a descentralizarii
serviciilor publice drept coordonate fundamentale ale organizarii administratiei
publice in unitatile administrativ-teritoriale (art. 119)". In acord cu principiile
constitutionalé, precum si cu prevederile Cartei europene a autonomiei locale?,
s-a reglementat prin lege organica regimul general al autonomiei locale, precum
si organizarea §i functionarea autoritatilor administratiei publice locale, initial
prin Legea nr. 69/1991, republicata in 1996, cu modificarile ulterioare®, iar in
prezent prin Legea.nr. 215/2001, cu modificarile ulterioare®. Potrivit noii legi
(art. 3 alin. 1) prin autonomie locald se intelege ,,dreptul si capacitatea efectiva
a autoritatilor administratiei publice locale de a solutiona §i de a gestiona, in
‘numele si interesul colectivitatilor locale pe care le reprezinta, treburile publice,
in conditiile legii” (s.n. — M.N.). Cat priveste notiunea de colectivitate locald, ea
desemneaza totalitatea locuitorilor din fiecare unitate administrativ-teritorialda —
comuna, orag sau judet, dupa caz. Comunele, orasele si judetele sunt unitati
administrativ-teritoriale in care se exercita autonomia locala prin consiliile lo-
cale si judetene, ca autoritdti deliberative, respectiv, prin primarii §i presedintii
consiliilor judetene, ca autoritdti executive, alese prin vot universal, egal, direct;
secret si liber exprimat. -

I Pe larg cu privire la aceste principii a se vedea: T: Driaganu, Drept constitutional si insti-
tutii politice. Tratat elementar, vol. 11, Editura Lumina Lex, Bucuresti, 1998, p. 335-347; E. Popa,
Autonomia locald in Romdnia, Editura All Beck, Bucuresti, 1999, passim; A. lorgovan, Tratat de
drept administrativ, vol. 1, ed. a IlI-a, Editura All Beck, Bucuresti, 2001, p. 441-457.

2 Ratificata de Romania prin Legea nr. 199/1997, publicata in ,,Monitorul oficial al Roma-
niei”, partea I, nr. 331 din 26 noiembrie 1997.

3 A se vedea ,Monitorul oficial al Romaniei”, partea I, nr. 79 din 18 aprilie 1996.

4 Publicata in ,,Monitorul oficial al Romaniei”, partea I, nr. 204 din 23 aprilie 2001, Legea
nr. 215/2001 a fost ulterior modificata §i completati prin Ordonanta de urgentd a Guvernului nr.
74/2001, publicata in ,,Monitorul oficial al Romaniei”, partea I, nr. 271 din 25 mai 2001, aprobata
si modificata prin Legea nr. 738/2001, publicatd in ,,Monitorul oficial al Romaniei”, partea I,
nr. 802 din 14 decembrie 2001. .

Pentru o prezentare de ansamblu a acestui act normativ a se vedea D.-C. Dragos, Princi-
palele elemente de noutate ale Legii nr. 215/2001 a administrafiei publice locale, in ,Dreptul” nr.
10/2001, p. 3-31.. "\
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Autonomia locala are caracter administrativ $iﬁnanc'iar; respectiv priveste
- organizarea, functionarea, competentele si atributiile autoritatilor locale (aspec-
tul administrativ), precum §i gesitonarea resurselor (aspectul financiar) care,
potrivit legii, apartin comunei, orasului sau judetului, dupa caz. in acest scop,
comunele, orasele §i judetele sunt declarate persoane juridice de drept public,
avand un patrimoniu public §i capacitate juridica deplina (art. 19).

Rezulta, asadar, ca personalitatea juridicd apartine numai unitatilor
administrativ-teritoriale, in timp ce consiliile locale sau judetene, precum i pri-
marii sau, dupa caz, presedintii consiliilor judetene functioneazi ca autoritati ale
administratiei publice locale si rezolva treburile publice din comune, orase si
judete in conditiile legii (art. 21 si 22). Deci, aceste autoritati sunt organele per-
soanei juridice, structurile deliberative §i executive prin care comuna, orasul sau
Judetul participa proprio nomine la raporturile juridice de drept public sau pri-
vat, dupa caz, ca titular de drepturi §i obligatii proprii. Prin urmare, actele si
faptele juridice, de drept public sau privat, savarsite de autoritatile locale si ju-
detene in numele §i pe seama unitatilor administrativ-teritoriale sunt acte si
faptele comunei, orasului sau judetului insusi, daca au fost facute in limitele sau,
cel putin, cu prilejul exercitarii functiilor incredintate.

Aceasta concluzie este foarte importanta, deoarece, uneori, in doctrina si
practica judiciara, personalitatea juridica a unitatilor administrativ-teritoriale
— calitatea acestora de subiect de drept in general, exprimata in capacitatea -
Juridicd (de drept), adica aptitudinea, facultatea de a avea drepturi §i obligatii —
este redusa la calitatea de persoana juridica civila” (subiect de drept civil), pe de
o parte, si la cea de ,,persoana juridica (morald) de drept public” (ori ,,persoana
administrativa”), in intelesul de subiect de drept public (administrativ), pe de
alta parte. In realitate, unitatile administrativ-teritoriale au calitatea de subiect de
drept si in alte raporturi juridice reglementate prin norme juridice care apartin
altor ramuri de drept..De exemplu, este indiscutabil ca aceste unitati sunt subiect
de drept constitutional, de drept fiscal, de dreptul muncii, de drept comercial,
procesual etc. Or, in masura in care legea recunoaste 0 anumita capacitate de
drept, insemneaza ca, in aceeasi masura, comunele, orasele i judetele au si cali-
tatea de a dobandi sau, dupa caz, de a-§i asuma drepturi §i obligatii care intra in
continutul acelei capacitati specifice (de ramura)’.

Precizam ca in studiul de fata atentia noastra va fi indreptata in principal
asupra calitatii de persoand juridicd, adica de subiect de drept civil a unitatilor

S Cu privire la vocatia si corelatia capacitdtii civile (capacitate de ramurd) cu capacitatea
Juridica (sau de drept) si cu alte capacitdti de ramurd a se vedea: Gh. Beleiu, Drept civil.
Persoanele, Tipografia Universitatii Bucuresti, 1982, p. 43—48; idem, Drept civil. Persoanele,
Tipografia Universitatii Bucuresti, 1987, p. 31-35; idem, Capacitatea juridicd si capacitatea
civild in dreptul romdn, in ,Studii de drept roméanesc” nr. 2/1990, p. 163-166; idem, Capacitatea
Jjuridicd a societdtilor comerciale, in ,Revista de drept comercial” nr. 1/1991, p. 35-46.
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administrativ-teritoriale, fara a omite a face scurte consideratii ori simple refe-
rintc la capacitatea-de drept public, in special de drept administrativ a acestor
entitati juridice, in masura in care aceste explicatii §i referinte ar fi necesare sau,
cel putin, utile, ntrucat, desi capacitatea civila sau administrativa sunt capacitati
juridice distincte, ele privesc una $i aceeasi entitate politico-teritoriala inzestrata
cu o personalitate juridicd unicd®. Dar, desi unicd, Intrucat priveste aceeasi enti-
tate juridica, ea trdieste prin capacztaﬂle de drept specifice (de ramurd) care-i
dau sens si substantd’.
in al doilea rand, este de observat ca in doctrina, ca si in jurisprudenta, se
discuta asupra personalitatii juridice civile (dar §i administrative) a consiliilor
locale si judetene, adica a chestiunii daca aceste entitati (organisme) colegiale
au sau nu §i o capacitate juridica proprie, distincta de aceea a colectivitatilor pe
care le reprezintd §i pe seama carora actioneaza, capacitate care sa le permité sa
participe proprio nomine la raporturile juridice civile (administrative etc.) in ca-
litate de titular de drepturi $i obligatii si angajand, prin aceasta, propria raspun-
dere juridica. Este motivul pentru care in studiul de fatd vom analiza si aceasta
problema, inclusiv chestiunea naturii juridice a primariilor, calificate §i ele, uneori
- (mai ales in doctrina de drept civil) drept persoane juridice alaturi de unitatile
administrativ-teritoriale si consiliile locale i judetene®.

6 Referindu-se' la problema daca statul (implicit, si subdiviziunile lui politico-teritoriale)
are sau nu o singura personalitate, dupd.cum apare ca subiect de drept public sau de drept civil,
P. Negulescu observa pe buna dreptate: ,Statul are personalitate, dar face doua feluri de acte
juridice: printr-unele isi'manifesteazi puterea suverani dand ordine, printr-altele se preocupa de
gestiunea patrimoniului (...). ) :

Dacid se admite astdzi ca Statul poate sa fie citat pentru actele administrative ilegale, sau
pentru legile neconstitutionale, adica pentru actele de putere publici, aceasta insemneazi ci el este

_ titular de asemenea drepturi i supus la obligatiuni, ceea ce insemneaza ca are personalitate. Dar
responsabilitatea statului decurgand din acte de putere publica pe ce s-a.xj baza, daca statul nu ar fi
titularul acestor drepturi (:..).

Dupia cum nu se poate zice ca pamcularul individul are 2 personalitati, pentru ca are si
drepturi de familie si drepturi patrimoniale, tot asemenea si Statul nu poate avea 2 personalitati
pentru ca are drepturi de comandament si drepturi patrimoniale.

in rezumat deci, toate actele facute de Stat, fie acte de putere publica, fie acte de gestiune,
se referi la personalitatea unicd, una si singurd a Statului”. (P. Négulescu, Tratat-de drept admi-
nistrativ, vol. 1, ed. a Ill-a, Tipografiile Romane Unite, Bucuresti, 1925, p. 134-136); a se vedea,
in acelasi sens, si A. Teodorescu, Tratat de drept administrativ, vol. 1, ed. a Ill-a, Institutul de Arte

) Grafice Eminescu S.A., Bucuresti, 1929, p. 187 si urm.

7 A se vedea, in acest sens, Gh. Beleiu, Drept civil roman, Introducere in dreptul civil.
Subiectele drepmlzii civil, ed. a VII-a revizuta si adaugitdi de M. Nicolae si P. Trugci, Editura
Universul Juridic, Bucuresti, 2001, p. 469 (in continuare: Gh. Beleiu, op. cit.).

8 A se vedea, de exemplu: Gh. Beleiu, op. cit., p. 429; idem. Drept civil romdn. Introducere
in dreptul civil. Subiectele dreptului civil, ed. a IV-a, Editura Sansa, Bucuresti, 1995, p 349, pre-
cum si infra, nota 40.
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b) Terminologie. Nu putem insa trece la analiza §i discutarea chestiunilor
enuntate fara a lamuri, In prealabil, intelesul unor termeni pe care ii vom: folosi
frecvent, dat fiind faptul ca, in mare masura (daca nu chiar in chip esential), con-
troversele care se manifesta astazi in doctrina si jurisprudenta in legatura cu
problematica personalitatii juridice a statului §i unitatilor . administrativ-terito-
riale se datoreste utilizarii diferite a notiunii de ,,personalitate juridica”, ,,per-
soana Jundlca de drept privat” $i, respectiv, de ,,persoana juridica de drept pu-
blic”. intr-adevar, la o analiza atenta si exigenta a tezelor aflate in discutie — teza
personalitatii juridice unice §i teza dublei personalxtan (civile si de drept public)
a statului §i unitatilor administrativ-teritoriale (inclusiv a autoritatilor deli-
berative ale administratiei publice locale) — rezulta ca, la mijloc, este vorba,
practic, mai degraba de o neintelegere ori de o disputd termmologzca decat una
reala, propriu-zisa.

Astfel, este de observat ca in prezent nici un autor serios de drept civil nu
neaga calitatea de subiect de drept public (constitutional, administrativ, fiscal
etc.) a statului ori unitatilor sale administrativ-teritoriale, ci doar contesta indi-
carea sau desemnarea acestei calitati prin sintagma ,,persoana juridica” ori prin
expresia circumstantiata ,,persoana juridica de drept public”, cita vreme pentru
indicarea calitatii de subiect de drept civil se rezerva sintagma pe cét de bizara
pe atat de tautologica de ,,persoana juridica civila”. Or, in dreptul civil expresia
,»persoana juridica”, consacrata de législagie, folosita consecvent de doctrina si
aplicata in general corect de jurisprudenta, desemneaza pur si simplu calitatea
de ,,subiect de drept civil” al unei entitati colective, in timp ce sintagmele ,,per-
soana juridica de drept privat” §i, respectiv, ,,persoana juridica de drept public”
au si trebuie sa aiba acelasi inteles, de ,,subiect (colectiv) de drept civil”, atribu-
tele ,,drept privat” sau ,,drept public” care le insotesc fiind menite sa sugereze
domeniul dreptului de care apartin'® sau, mai exact, regimul juridic care cir-
muieste statutul lor organic'': persoanele juridice de drept privat sunt guvernate
de regimul juridic de drept comun (civil, indeosebi, dar si comercial, cooperatist
etc., dupa caz), in timp ce persoanele juridice de drept public sunt guvernate de
un regim juridic special, derogator de la dreptul comun’ (alcatuit cu prepon-
derenta din norme de drept »interr']agional public, drept constitutional, drept admi-

9 Facem abstractie, pentru un moment, de chestiunea de fond a personalitatii civile (si de
drept administrativ) a consiliilor locale si celor judetene, care depinde, in primul rind, de intrunirea
elementelor constitutive cé caracterizeaza orice persoana juridica (subiect de drept civil) — organi-
zare de sine statatoare, patrimoniy propriu si scop propriu —, iar in al doilea rind, de existenta
- capacitatii administrative, adici a aptitudinii de a participa la raporturile de drept administrativ in

nume propriu (ca subiect de drept administrativ).
' 19 A se vedea, de exemplu, E. Lupan, Drept civil. Persoana juridicd, Editura Lumina Lex,
Bucuresti, 2000, p. 38 si urm.
" A se vedea, de exemplu: Gh. Beleiu, op. cit., p. 1995, p. 375; idem, op. cit., p. 433;
G. Boroi, Drept civil. Partea generald. Persoanele, Editura All Beck, Bucuresti, 2001, p. 388.
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nistrativ etc.), deoarece pentru aceste entitati juridice calitatea de subiect de
drept public prevaleaza celei de subiect de drept civil, dat fiind sarcinile i func-
tiile cu totul diferite pe care trebuie sa le deserveasca'?. '

Dimpotriva, in doctrina de drept public i, uneori, in jurisprudenta, expresia
,persoana juridica de drept privat” este intrebuintata in sensul de ,,subiect colec-
tiv de drept civil”, iar cea de ,,persoana juridica de drept public”, este folosita
numai in intelesul de ,,subiect de drept public”, procedeu care la rigoare ni se
pare nu numai ilogic, fiind vorba — in traducere literara — fie de o formula redun-
danta (,,persoana juridica de drept privat” — ,subiect colectiv de drept civil de
drept privat”), fie contradictorie (,,persoana juridica de drept public” — subiect
colectiv de drept civil de drept public”), ci si inutil, chiar contraproductiv'®. Un

12 Prin regimul (statutul) juridic al persoanei juridice intelegem totalitatea regulilor
juridice carora le este supusd acea persoana in ce priveste infiintarea, functionarea, reorganizarea
si incetarea ei. Regimul juridic este public sau privat dupa cum regulile care carmuiesc statutul
persoanei juridice apartin, in principal, dreptului public sau dreptului privat, dupa caz, tinind
seama de domeniul sau sfera principald de activitate a entitatilor juridice respective, domeniu
apartinand dreptului public (constitutional, administrativ, fiscal etc.) sau privat (civil, comercial,
cooperatist etc.).

De aceea, pentru a evita orice confuzie generata de folosirea improprie a unor termeni este
indicat ca sintagma ,,persoana juridica de drept public” s fie utilizatd numai pentru evocarea cali-
‘tatii de subiect de drept civil al unei autoritati sau institutii publice inzestrate si cu personalitate
juridica civila, pentru a desemna simpla calitate de ,,subiect de drept public" fiind recomandabila
folosirea altei terminologii mai adecvate (de pilda, ,,autoritate (organ) administrativ(a)”, ,,autori-
tate executiva”, ,autoritate legislativa”, , autoritate a administratiei publice centrale”, ,autoritate
publica”, ,serviciu public” etc.).

Este adevarat ca desi notiunea de ,,persoana juridica” sau ,,persoand morald” este o creatie
a.dreptului privat in general, a celui civil in special, ea a fost §i este folosita §i in alte ramuri de
drept (dreptul comercial, dreptul muncii, administrativ, fiscal, procesual etc.) fie in mod exclusiv,
fie, de reguld, alternativ, pentru a desemna calitatea unor entitati juridice colective de a fi si
subiecte de drept specifice acestor ramuri, numai ca se intimpla de multe ori ca si se uite sau sa se
ignore acest lucru, cum este cazul dreptului administrativ care foloseste sintagma ,,persoana
juridica de drept public” in sensul de ,subiect de drept public” (in speta, ,.subiect de drept admi-
nistrativ”’) uzurpand pur si simplu notiunea de ,,persoani juridica” si deturnand-o astfel de la inte-
lesul ei propriu, originar si, deopotriva, legal (a se vedea, de exemplu, Decretul nr. 31/1954, Ordo-
nanta Guvernului nr. 26/2000 cu privire la asociatii i fundatii etc.).

3. Mentionam ci in doctrina de drept administrativ se mai vorbeste de ,, personalitate de
drept public deplind” cand ,,legea.califica un subiect de drept ca fiind persoana juridica de drept
public”; deoarece aceasta implica si calitatea de ,,persoana de drept privat” a cirei capacitate de
drept civil este ,absorbita” (?!) de capacitatea de drept public, pe de o parte, si de asa-zisa ,, per-
sonalitate de drept public restrdnsa”, pe de alti parte, cind , legea stabileste, pentru un subiect de
drept, atributii in realizarea puterii publice, fari a-I califica persoana juridica de drept public sau,
simplu, persoana juridica”, care ar presupune si calitatea de parat in litigiile de contencios admi-
nistrativ, cum este cazul multor institutii (organe) centrale §i locale, inclusiv a consiliilor locale
sau a consiliilor judetene”. (A. lorgovan, Noua lege a administratiei publice locale si personali-
tatea de drept public a unitdtilor administrativ-teritoriale, in ,Dreptul” nr. 9/2001, p. 38-39).
Rezulta, asadar, cd in dreptul administrativ. notiunile ,,persoana juridica de drept public”, ,per-
soana juridica”, ,personalitate de drept administrativ”, ,personalitate de drept public restransa”,

=9

wpersonalitate de drept public deplina” etc. sunt departe de a fi clarificate sau macar conturate.
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,merit” in generarea §i intrétinerea acestei-stari de lucruri revine si legiuitorului
care nu este preocupat nici de rigoarea termenilor si nici de clarificarea sensului
lor, mai cu seama atunci cand acestia sunt folositi in alte materii decat in dome-
niul de care apartin in mod organic'4.

Prin urmare, socotim ca sub acest aspect de ordin terminologic lucrurile
sunt extrem de clare, cel putin din punctul de vedere al dreptului civil'3, rama-

!4 Reamintim ca fostul art. 14 din Legea administratiei publice locale nr. 69/1991 (republi-
cata) prevedea urmatoarele: ,,(1) Comunele, orasele si judetele sunt persoane juridice. Ele au
deplina capacitate, posedd un patrimoniu §i au initiativd in tot ceea ce priveste administrarea
intereselor publice locale, exercitand, in conditiile legii, autoritatea in limitele administrativ-terito-
riale stabilite.

(2) Ca persoane juridice civile au in proprietate bunuri din domeniul privat, iar'ca persoane
Jjuridice de drept public sunt proprietare ale bunurilor domeniului public de interes local, potrivit
legii” (s.n. — M.N.). Textul citat este emblematic pentru confuzia ce domnea si inca mai domneste
in materia personalitatii juridice a unitatilor administrativ-teritoriale: daca alin. 1 al art. 4 folosea
notiunea de ,persoand juridica” care ,,poseda un patrimoniu”, dimpotriva, in alin. 2 al aceluiasi
articol se vorbea de ,,persoane juridice civile” (?!) proprietare ale bunurilor din domeniul privat si,
respectiv, de ,,persoane juridice de drept public” proprietare ale bunurilor din domeniul public. Or,
din doua una, sau comunele, orasele si judetele sunt persoane juridice cu un singur patrimoniu,
ori, dimpotriva, sunt atat ,,persoane juridice civile”, avand un anumit patrimoniu, cat si , persoane
juridice de drept public”, situatie in care poseda un alt patrimoniu, distinct de cel ,.civil"? Numai
wautorul” textului ne-ar putea, eventual, lamuri; subliniem ca prevederile art. 4 din Legea nr.
69/1991 potrivit carora comunele, orasele si judetele ar avea o dubla personalitate juridica, una de
drept civil si alta de drept public au fost criticate si in doctrina de drept administrativ pe motiv ca
si ,,in cazul unitatilor administrativ-teritoriale suntem in prezenta unei singure persoane juridice,
care exercita atit atributii de drept public, cét si atributii de drept privat pentru care adopta, emite
sau incheie acte juridice corespunzitoare” (V. Prisacaru, Tratat de drept administrativ roman.
Partea generald, ed.™a 11-a revazuta si adaugita, Editura All, Bucuresti, 1996, p. 45). _

Precizam c4, din fericire, noua Lege a administratiei publice locale a eliminat orice referire
la ,,persoana juridica civila”, reparand ,inovatia” legiuitorului din 1991. Pare totusi un progres (!),
desi o parte a doctrinei pare sa regrete aceasta modificare a'conceptiei legiuitorului (a se vedea:
A. lorgovan, op. cit., p. 35-39; idem, Tratat de drept administrativ, cit. supra, p. 490-491).

IS Cu privire la notiunea de ,persoane juridice de drept public” a se vedea si E. D. Taran-
gul, Reflexiuni asupra notiunii persoanelor juridice de drept public, in ,Pandectele roméne”, 1948,
IV, p. 56-58. Pentru acest autor, ,,persoanele juridice de drept public sunt persoanele juridice care
genereaza un serviciu public”, adica statul, judetul, comuna si stabilimentele publice (p. 37), pe
cand persoanele juridice de drept privat sunt acele persoane create din initiativa privata care
genereaza un serviciu particular chiar daca urmaresc un scop de interes general, cum e cazul sta-
bilimentelor de utilitate publica (p. 57-58). Rezulta ca si in conceptia acestui autor, criteriul mate-
rial (obiectul de activitate) nu este suficient, ci trebuie combinat i cu criteriul formal (organiza-
toric), fiindca, altminteri, stabilimentele de utilitate publica create de particulari (scoli, spitale,
ordine profesionale etc.) ar trebui plasate in categoria persoanelor juridice de drept public,
deoarece cu greu s-ar putea admite ca acestea nu gereaza un serviciu public. De altfel, acelasi
autor defineste serviciul public ca o ,,activitate a unei autoritati publice in vederea satisfacerii unei
nevoi de interes general” (ibidem, p. 57; pentru unele aspecte comparative intre persoane juridice
de drept public si cele de drept privat a se vedea si T. Draganu, op. cit., p. 340-341). Din aceasti
perspectivd, in esenta corecta, este discutabila calificarea legala a unor entititi colective drep} per-
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nand totusi de analizat teza formulata de majoritatea autorilor de drept civil in
sensul personalitatii juridice civile si a consiliilor locale si judetene, alaturi de
cea a unitatilor administrativ-teritoriale, teza combatuta de autorii de drept ad-
ministrativ, chestiune ce va fi anahzata ulterior.

2. Capacitatea civild a umtaﬂlor admmzstrattv-tentorzale a) Precizari
prealabile. Ca si in cazul statului, unitatile administrativ-teritoriale sunt entitati
politico-administrative (,,persoane morale politico-teritoriale”, asa cum erau de-
semnate in doctrina interbelicd)'®, adica subiecte de drept public in principal
(drept constitutional, administrativ, fiscal, procesual etc.), dar §i persoane juri-
dice, personalitatea juridica civila avind drept scop sa asiguré fiecarei comune,
oras sau judet posibilitatea de a avea drepturi §i obligatii patrimoniale proprii,
necesare multitudinilor de sarcini si obiective pe care le presupune realizarea
autonomiei locale §i satisfacerea nevoilor crescande si adeseori diversificate ale
membrilor colectlvxtamor locale. intr-adevar, fara resurse materiale si financiare
proprii, precum si fara dreptul de a le gestiona in nume propriu, autonomia lo-
cala ar fi iluzorie, iar administratia locala o ,,forma fara fond”, caci, colectivita-
tile locale chiar daca ar dori n-ar avea mijloacele necesare cu care sa rezolve
cerintele si nevoile publice comunale, orasanesti sau judetene, dupa caz. ;

Legea prevede ca unitatile administrativ-teritoriale au capacitate jundlca
deplma deci si civild (art. 19 din Legea nr. 215/2001). g

in ce priveste capacitatea de drept civil, unitatea administrativ-teritoriala,
ca orice alta persoana juridica, poseda atat aptitudinea de a avea drepturi i obli-
gatii civile (capacitatea de folosintd), cét si aptitudinea de a incheia singura acte
juridice civile, prin-organele sale (capacitatea de exercitiu), ceea-ce permite ca
aceasta sa participe proprio nomine la raporturile juridice civile. Vom examina in
continuare cele doua laturi ale capacitatii civile incercand sa evidentiem elemen-
tele specifice care caracterizeaza continutul lor juridic.

soane juridice de drept public (partidele politicé supuse Legii nr. 27/1996 sau, mai recent,
Academia Romana, supusa Legii nr. 752/2001, publicata in ,Monitorul oficial al Romaniei”,
partea I, nr. 843 din 28 decembrie 2001), catid vreme ele sunt create din initiativa privata, nu sunt
investite cu atributii de putere publica si nici macar nu gereaza vreun serviciu public (asupra cali-
ficarii gresite ca persoane juridice de drept public a partidelor politice a se vedea si T. Draganu,
op.cit., p. 46). .

Cit priveste persoanele juridice de utilitate publica (de exemplu asociatiile si fundatiile,
recunoscute ca fiind de utilitate publica, in conditiile Ordonantei Guvernului nr. 26/2000) create
din initiativa privata sau chjar publica (cum e cazul Fundatiei Culturale Romane), acestea sunt si
raiman ,,persoane juridice de drept privat”, deoarece, regimul juridic general este cel de drept
comun, chiar daca beneficiaza, in anumite limite, de un regim de favoare, asemanator cu cel apli-
cabil persoanelor juridice de drept public. Cel mult ar putea fi calificate drept persoane juridice
supuse unyi regim juridic mixt.

16 Pentru amanunte privind istoricul reglement-’mlor in aceasti materie a se vedea
A lorgovan, op. cit., p. 30-35. .
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b) Continutul capacitdtii de folosintd. Astfel, cét priveste capacitatea de
folosintd, ca si in cazul statului, principalele drepturi si obligatii civile (patrimo-

- niale) susceptibile de a fi dobandite ori asumate de unitatile administrativ-terito-
riale ca persoane juridice vizeaza atdt materia drepturilor reale,.cat si pe cea
obllgatlonala sau succesorala. Intr-adevar:

— In materia drepturilor reale, pot fi amintite urmatoarele drepturi subiec-
tive civile —elemente specifice capacitatii de folosinta — apte de a fi dobéndite
de catre comuna, oras ori judet, dupa caz:

e Dreptul de proprietate publicd asupra bunurilor ce alcdtuiesc domeniul
public local sau judetean (art. 135 alin. 3 si 4 din Constitutie; art. 476, 478 si
1844 C.civ.; art. 4-5, art. 29 alin. 9 si art. 47 alin. 3 din Legea nr.-18/1991
(republicata); art. 2, art. 12 alin. 2 din Legea nr. 33/1994 privind exproprierea
.pentru cauza de utilitate publica; art. 39 si 55 din Legea locuintei nr. 114/1996,
(republicata) cu modificarile ulterioarc; Legea nr. 213/1998 privind proprietatea
publica si regimul juridic al acesteia; art. 122 din Legea administratiei publice
locale nr. 215/2001 etc.); i

e Dreptul de proprietate privatd asupra bunurilor ce alcdtuiesc domeniul
privat, indiferent de mijloacele sau modurile juridice de dobédndire a acestora;

- este vorba de bunuri aflate in circuitul civil si susceptibile de a face obiect de
proprietate privata, fara a fi nevoie de vreo distinctie intre calitatea titularului lor
(art. 41 din Constitutie; art. 475 alin. 1, 963, 1310 si 1845 C.civ.; art. 6, 18 alin. 3,
art, 26, 29 alin. 7, art. 31 alin. 2, art. 33, 36 alin. 1, art. 44 din Legea nr. 18/1991,
republicata; art. 10-20 din Legea nr. 50/1991 privind autorizarea executarii lu-
crarilor de constructii, republicata, cu modificarile ulterioare'”; art. 7-9, 11,
52-54 din Legea nr. 114/1996, republicata, cu modificarile ulterioare; art. 4 §i 5
alin. 2 din Legea nr. 213/1998; Legea nr. 189/1998 privind finantele publice
locale cu modificarile ulterioare; art. 60 alin. 4 din Ordonanta Guvernului. nr.

~26/2000 cu privire la asociatii si fundatii; art. 20 din Legea nr. 1/2000, astfel cum
a fost modificata prin Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 102/2001; art. 123’
din Legea nr. 215/2001 etc.);

e Dreptul de proprietate incorporald asupra actiunilor sau partilor sociale
de la societatile comerciale cu capital integral sau partial detinut de unitatile
administrativ-teritoriale (art. 20 si 43 din Legea nr. 15/1990, art. 3 si urm. din
Ordonanta de urgenta a-Guvernului nr. 88/1997 privind privatizarea societatilor
comerciale, cu modificarile ulterioare; art. 15 din Legea nr. 215/2001 etc.);

e Dreptul de folosinta asupra unor bunuri proprietate publica de stat (art. 28
alin. 6, 7 §i 9 si art. 29 alin. 4 §i 5 din Legea nr. 1/2000, astfel cum a fost modifi-
cata si completata prin Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 102/2001).

17 A se vedea Legezi nr. 453/2001 pentru modificarea si completarea Legii nr. 50/1991
privind autorizarea executarii constructiilor si unele masuri pentru realizarea locuintelor, publicata
in ,,Monitorul oficial al Romaniei”, partea I, nr. 431 din 1 august 2001.
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— In materie obligationald, putem semnala, de asemenea, drept elemente
specifice capacitatii de folosinta a unitatilor administrativ-teritoriale, urmatoarele:
o Dreptul de a da in concesiune sau locatiune bunuri proprietate privatd a
comunei, orasului sau judetului'®, dupa caz (art. 18 alin. 3, 26, 36, alin. 1 din
" Legea nr. 18/1991, republicata; art. 18 din Legea nr. 50/1991, republicata, cu
modificarile ulterioare, art. 21 si urm. din Legea nr. 114/1996, republicata, cu
-modificarile ulterioare; art. 1 si urm. din Legea nr. 219/1998 privind regimul
concesiunilor; art. 125 din Legea nr. 215/2001, Legea nr. 137/2002 privind
unele masuri pentru accelerarea privatizarii etc.);
Dreptul (si, uneori, obligatia) de a instrdina bunurile proprietate privatd
(art. 41 din Constitutie; art. 480, 644 si urm. C. civ.; art. 18 alin. 3, art. 26 §i 36
alin. 1 din Legea nr. 18/1991, republicata; art. 3 din Legea nr. 85/1992 privind
vanzarea de locuinte si spatii cu alta destinatie construite din fondurile statului si-
din fondurile unitatilor economice sau bugetare de stat, republicata, cu modi-
ficarile ulterioare; art. 37 din Legea nr. 33/1994; art. 7-9, 11 si art. 53 alin. 4 din
Legea nr. 114/1996, republicata, cu modificarile ulterioare; art. 15 si 125 din
Legea nr. 215/2001;
e Dreptul de a contracta sau, dupd caz, de a garanta imprumuturi obfi-
nute de pe pietele interne sau externe, de cdtre comund, oras sau judet ori de
cdtre institutiile si serviciile publice de interes local sau judé,tean (art. 6 din

18 Mentionam ci spre deosebire de bunurile din domeniul privat, care sunt exploatabile atat
in regim de drept privat, cat si, uneori, in regim de drept public (prin darea in administrare sau in
folosinta), cele din domeniul public sunt, de regula, puse in valoare prin mijloace de drept public,
respectiv prin darea in administrare sau in folosintd, concesionarea sau inchirierea lor prin licitatie
publici etc., adica prin instrumente juridice care imbraca, in principal, forma unor acte sau con-
tracte administrative, nefiind excluse si alte mijloace juridice, fie de drept comun, fie specifice
dreptului public. Spre exemplu, locuintele sociale si cele de necesitate aflate in proprietatea pu-
blica a unitatilor administrativ-teritoriale (art. 39 si 55 din Légea nr. 114/1996, republicata, cu mo-

- dificarile ulterioare), sunt supuse inchirierii persoanelor fizice cu venituri modeste sau, dupi caz,
persoanelor si familiilor ale caror locuinte au devenit temporar inutilizabile; padurile proprietate
publica apartinand comunelor, oragelor si municipiilor se pot administra de catre acestea prin
structuri silvice proprii, similare cu cele ale statului sau, la cerere, prin structurile silvice de stat
existente, pe baza unor contracte de administrare (contracte de prestari servicii) convenite intre
parti (art. 12 si 17 din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 96/1998 pentru reglementarea
regimului silvic si administrarea fondului forestier national, republicata, cu modificarile ulte-
rioare); serviciile publice de gospodirie comunala pot fi incredintate unor operatori de servicii
publice (societati comerciale autorizate sa furnizeze/presteze astfel de servicii) in baza unui con-
tract de delegare a gestiunii, respectiv de administrare si exploatare (?') a sistemelor publice
tehnico-edilitare necesare in vederea realizarii acestora (art. 18 din Legea serviciilor publice de
gospodarie comunala nr. 326/2001). :

Precizam ca in studiul de fata avem in vedere mijloacele de drept civil de exploatare a
bunurilor proprietate privati a unitatilor administrativ-teritoriale.
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Legea datoriei publice nr. 81/1999; art. 48 si urm. din Legea nr. i89/1998, cu
modificarile ulterioare)'?; .

e Obligatia de a repara prejudiciul cauzat de autoritatile administratiei
publice locale prin acte sau fapte ilicite savarsite cu prilejul exercitarii functiilor
incredintate (art. 48 alin. 1 din Constitutie; art. 998-999 C.civ.; art. 35 alin. 3
din Decretul nr. 31/1954; art. 1, 11 si 12 din Legea contenciosului administrativ
nr. 29/1990, cu modificarile ulterioare)?°.

e Obligatia de a dezdauna proprietarii pentru pagubele aduse solului, plan-
tatiilor sau constructiilor prin lucrarile de interes general savarsite in subsolul
oricarei proprietati imobiliare (art. 41 alin. 4 si 5 din Constitutie).

e Obligatia de a dezdauna proprietarii si titularii altor drepturi reale in caz
de expropriere a imobilelor acestora pentru cauza de utilitate publica privind
lucrari de interes local sau judetean (art. 41 alin. 3 din Constitutie; art. 481
C.civ, art. 1, art. 12, art. 28 alin. 3 din Lgea nr. 33/1994 etc.). .

19 In sensul ca imprumuturile contractate de unitatile administrativ-teritoriale ar fi con-
tracte administrative a se vedea totusi: R. N. Petrescu, Drept administrativ, Editura Cordial Lex,
Cluj-Napoca, 2001, p. 239; A. Trailescu, Drept administrativ, vol. I, Editura Alma Mater,
Timisoara, 1999, apud R. N. Petrescu, loc. cit.; V. Prisacaru, Actele si faptele de drept administrativ,
Editura Lumina Lex, Bucuresti, 2001, p. 253-255. _

Dupa parerea noastra, simpla existenta a unor conditii si formalitati speciale care urmeaza
a fi respectate de unitatile administrativ-teritoriale cu ocazia incheierii unor asemenea contracte,
precum si faptul ca imprumuturile se ramburseaza din bugetul local (fiind o datorie publica), nu
atrag dupa sine si un regim juridic derogator de la dreptul comun, cata vreme obligatiile de plata
asumate trebuie integral onorate, iar autorititile publice locale nu au dreptul de a modifica sau
rezilia unilateral angajamentele de plata luate (cum se intampla in cazul unui contract de conce-
siune; de pilda). Mai mult, legea prevede ca toate acordurile de imprumut (sau de garantare) legal
incheiate ,,vor fi considerate ca fiind pe deplin autorizate §i vor constitui obligatii care pot fi
impuse bugetelor locale respective” (art. 49 alin. 3 din Legea nr. 189/1998), urménd a fi executate
pe seama acestora.

20 Mentioniam ci in literatura de specialitate problema naturii juridice a raspunderii patri-
moniale a administratiei si altor autoritati publice pentru pagubele pricinuite prin acte administra-
tive ilegale sau fapte administrative ilicite este controversata. Intr-o opinie, sustinuta in genere de

autorii de drept civil, am fi in prezenta unui caz de raspundere civilq delictuala pentru fapta pro- -

prie (a se vedea de pilda: M. Eliescu, Rdspunderea civild delictuald, Editura Academiei,
Bucuresti, 1972, p. 319; L. Pop, Unele aspecte in legdaturd cu raspunderea pentru prejudiciile
cauzate prin acte administrative ilegale, in Dreptul” nr. 9/1994, p. 32-33), pe cand in cealalta
opinie, sustinutd in doctrina de drept administrativ, ar fi vorba de o raspundere administrativ-
patrimoniald (a se vedea de exemplu A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 11, Editura
Nemira, Bucuresti, 1996, p. 324-336; 1. lovanas, Drept administrativ, vol. 11, Editura Servo-Sat,
Arad, 1997, p. 178-180; R. N. Petrescu, op. cit., p. 503—-507). Aceasta din urma opinie ignora fap-
tul cd obligatia generala si negativa de a nu vatama drepturile altuia, statornicita de art. 998-999
C.civ., incumbi oricirei persoane fizice sau persoane juridice deci inclusiv autoritatilor publice,
iar incilcarea ei constituie un delict civil generator de obligatii civile, indiferent daca fapta ilicita
reprezinta si o incalcare a altor norme de drept (penal, administrativ etc.).
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— In materie succesorald, consemndm numai aptitudinea comunei,
orasului sau judetului de a culege orice mostenire mobiliara sau imobiliara in
calitate de succesor testamentar (legatar universal, cu titlu universal ori particu-
lar), potrivit dreptului comun (art 800 si urm. C. civ.; art. 123 din Legea nr.
215/2001).

Precizam, in finalul acestei scurte enumerari ci, sub. aspectul capacitatii
civile de folosinta a unitatilor administrativ-teritoriale, am avut §i avem in
vedere drepturile subiective si obligatiile civile ca elemente generice ale conti-
nutului capacitatii de folosinta facdnd abstractic de drepturile subiective civile
sau, dupa caz, de obligatiile civile de ordin patrimonial ce alcatuiesc in concreto
patrimoniul comunei, oragului sau judetului §i care pot fi valorificate fie prin
mijloace de drept civil, fie prin mijloace de drept public, in functie de natura lor,
dar §i de scopurile sau obiectivele urmarite de autoritatile administratiei publice
locale. De pilda, dreptul de proprietate publica sau privata poate fi dobandit prin
mijloace de drept civil, dar si prin alte mijloace juridice (contracte comerciale,
contracte de achizitii publice, prin confiscare, expropriere sau executarea crean-
telor bugetare reprezentidnd impozite si taxe locale etc.), dupa cum bunurile din
domeniul public sau privat pot fi puse in valoare, exploatate sau instrainate atat
prin mijloace de drept civil, cat i prin mijloace de drept comercial, administra-
tiv etc. (hotarari de dare in administrare sau folosinta adoptate de consiliile lo-
cale sau judetene, contracte administrative sau comerciale si altele asemenca).
Din aceasta cauza, in practica, trebuie analizata cu atentie natura actelor juridice
facute de unitatile administrativ-teritoriale pentru a se stabili in mod corect regi-
mul juridic care guverneaza asemenea acte, cu atdt mai mult, cu cat acest regim
dlfera de la o ramura de drept la alta.

in sfarsit, pentru intelegerea exacta si completa a capacitatii civile a-uni-
tatilor administrativ-teritoriale consemnam si dispozitia, de principiu, a alin. 2 al
art. 37 (partial depasit) din Decretul nr. 31/1954: ,,Persoana juridica subordonata
unui sfat popular sau organ al administratiei de stat (in prezent, unei autoritdti a .
administratiei publice centrale sau locale, paranteza noastra — M.N.) ori unei
organizatii obstesti nu raspunde pentru obligatiile acestora i, tot astfel, acestea
nu raspund pentru obligatiile persoanei juridice subordonate, in afara de cazurile
prevazute de lege”. Se evidentiaza astfel inca o data caracterul de subiect de drept
distinct al unitatilor administrativ-teritoriale fata de societatile comerciale, regiile
autonome §i institutiile publice de interes local sau judetean subordonate acestora.

c) Particularitdfile capacitdtii de exercitiu. Spre deosebire de capacitatea
de folosinta a unitatilor administrativ-teritoriale, cArmuita in general de normele
de drept comun cuprinse in Decretul nr. 31/1954 (art. 2, 3, 33-34), in cazul
capacitdtii de exercitiu — aptitudinii de a face singure acte juridice civile, prin
organele lor — Legea nr. 215/2001, precum si alte reglementari speciale contin
numeroase dispozitii legale, unele de detaliu, privind modalitatile juridice prin
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care comuna, orasul sau judetul participa direct la circuitul civil, fiind angajata
raspunderea civila proprie (directa) pentru executarea angajamentelor asumate
in numele si interesul acestora de catre organele lor de conducere. Intr-adevar,
daca pentru stat actele juridice sunt incheiate prin reprezentare de catre Ministe-
rul Finantelor Publice sau, dupa caz, de un alt organ anume desemnat (art. 25
alin. 2 din Decretul nr. 31/1954), in cazul colectivitatilor locale situatia este dia-
metral opusa, deoarece acestea isi exercita drepturile si isi executa obligatiile

_ prin organele proprii, liber alese, prin vot universal, egal, direct si secret: consi-
liile locale si judetene ca autoritati deliberative si primarii si presedintii consiliilor
Judetene, ca autoritati executive. Asadar, pentru unitatile administrativ-terito-
riale nu este necesar sa se recurgd la procedeul. reprezentdrii legale, caci ele au
organe proprii de conducere §i executie.

Este insa de observat ca Legea nr. 215/2001 stabilind atributiile consiliilor
locale si judetene, precum si a primarului §i presedintelui consiliului judetean
are in vedere atdt-capacitatea civila, in speta, capacitatea de exercitiu, cat si ca-
pacitatea de drept comercial, de dreptul muncii sau, dupa caz, de drept public
(administrativ, constitutional, fiscal etc.) ale unitatilor administrativ-teritoriale
conturand in linii generale capacitatea juridica ori de drept (adica generala).a
fiecareia dintre acestea. O astfel de concluzie rezulta, indubitabil, din simpla
citire a dispozitiilor art. 3, 5-19, 21-25, 38, 46-48, 50, 53, 66-68, 70, 71,
92-99, 104, 109-110, 114-117, 123-128 din lege, insd interesul nostru priveste
numai acele prevederi legale prin care se pune in valoare capacitatea de folo-
sintd a unitatilor administrativ-teritoriale in calitatea acestora de subiecte de
drept civil, adica de persoane juridice. In acest scop vor fi avute in vedere atat
dispozitiile cuprinse in Legea nr. 215/2001, cat §i in alte acte normative, precum
si cele cuprinse in Decretul nr. 31/1954 privitor la persoanele fizice §i persoa-
nele juridice, in masura in care acestea din urma nu contravin reglementarilor
legale speciale.

— Astfel, potrivit Legii nr. 215/2001, primarul reprezinta comuna sau
orasul in relatiile cu alte autoritati publice, cu persoanele fizice in justitie (art. 67
alin. 1)2!, dar aceasta dispozitie de principiu trebuie coroborata cu alte prevederi
legale, unele care stabilesc atributiile primarului, iar altele pe cele ale consiliului
local. . ' '

Dintre atributiile primarului, ca organ executiv al unitatii administrativ-
teritoriale, retinem-aici urmatoarele (art. 68):

— asigura aducerea la indeplinire a hotararilor consiliului local;

— exercita functia de ordonator principal de credite;

— asigura repartizarea locuintelor sociale pe baza hotarérii consiliilor locale;

2l fn mod aseminitor, art. 114 alin. | din aceeasi lege dispune ci ,,presedintele consiliului
judetean reprezintd judetul in relatiile cu celelalte autoritati publice, cu persoanele fizice si
juridice romane si straine, precum si in justitie”.
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— raspunde de inventarierea §i administrarea bunurilor care apartin dome-

niului public §i domeniului privat al comunei sau al orasului.

~ Atributiilé primarului (art. 67 alin. 1 si art. 68) trebuie insa raportate, cum
am spus, la cele ale consiliului local, care in calitate de organ deliberativ al co-
munei sau orasului, intre altele (art. 38)22:

. — aproba bugetul local, imprumuturile, virarile de credite §i modul de uti-
lizare a rezervei bugetare; aproba contul de incheiere a exercitiului bugetar;

— administréaza domeniul public §i domeniul privat al comunei sau ora-
sului;

— hotaraste darea in-administrare, concesionarea sau inchirierea bunurilor
proprietate publica a comunei sau oragului, dupa caz, precum si a serviciilor pu-
blice de interes local, in conditiile legii;

— hotaraste vanzarea, concesionarea sau inchirierea bunurilor proprietate
privata a comunei sau orasului, dupa caz, in conditiile legii;

— exercita Tn numele unitatii administrativ-teritoriale toate drepturile actio-
narului (sau asociatului) la societatile comerciale pe care le-a infiintat, hotaraste
asupra privatizarii acestor societati comerciale;

— hotaraste, 1n conc_liﬁile legii, cooperarea sau asocierea cu persoane juri-
dice roméne sau straine, cu organizatii neguvernamentale si cu alti parteneri so-
ciali, In vederea finantarii si realizarii in comun a unor actiuni, lucrari, servicii
sau proiecte de interes public local.

in afara acestor dispozitii generice, tot in Legea nr. 215/2001 exista si
cateva prevederi specifice referitoare la incheierea anumitor operatiuni juridice
de catre unitatile administrativ-teritoriale, si anume:

— art. 46 alin. 2: ,Hotarérile privind contractarea de imprumuturi, in con-
ditiile legii, administrarea domeniului public al comunei sau al orasului (...),
precum §i cele privind asocierea sau cooperarea cu alte autoritati publice, cu
organizatii neguvernamentale, cu persoane juridice romane sau straine se adopta
- cu votul a cel putin doua treimi din numarul consilierilor in functie”;

— art. 47: ,,(1) Nu poate lua parte la deliberare si la adoptarea hotararilor
consilierul care, fie personal, fie prin sot, sotie, afini sau rude pana la gradul al
patrulea inclusiv, are un interes in problema supusa dezbaterilor consiliului local.

(2) Hotararile adoptate de consiliul local cu incalcarea dispozitiilor alin. (1)
sunt nule de drept. Nulitatea se constata de citre instanta de contencios adminis-
trativ. Actiunea poate fi introdusa de orice persoana interesata”.

— art. 48: ,,Hotararile consiliului local se semneaza de consilieru] care con-
duce sedintele de consiliu, ales in conditiile prevazute la art. 37 si se contrasem-
neaza pentru legalitate, de catre secretar. in cazul in care consilierul ales in con-

22 A se vedea si art. 96 privind atributiile Consiliului General al Municipiului Bucuresti,
care sunt aceleasi cu cele ale consiliului judetean enumerate la art. 104. .
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ditiile prevazute la art. 37 lipseste sau refuza sa semneze, hotararea consiliului
local se semneaza de 3-5 consilieri”.

—art. 123 alin. 3: ,,Donatiile si legatele cu sarcini pot fi acceptate numai cu
aprobarea consiliului local sau, dupa caz, a consiliului judetean, cu votul a doua
treimi din numarul membrilor acestuia”; per a contrario, donatiile si legatele
fara sarcini pot fi acceptate de primar fara aprobarea consiliului local;

— art. 125: (1) Consiliile locale si consiliile Judetene hotarasc ca bunurile
ce apartin domeniului public sau privat, de interes local sau judetean, dupa caz,
sa fie date in administrarea regiilor autonome si institutiilor publice, sa fie con-
cesionate ori sa fie inchiriate. Acestea hotarasc cu privire la cumpararea unor
bunuri ori la vanzarea bunurilor ce fac parte din domeniul privat, de interes local
sau judetean, in conditiile legii.

(2) Vianzarea, concesionarea si inchirierea se fac prin licitatie pubhca, orga-

nizata in conditiile legii”??;

23 Semnaldm si urmitoarele dispozitii legale care intereseaza in special capacitatea de drept
comercial si administrativ:

— art. 126: ,Consiliile locale si consiliile judetene pot da in folosinta gratuita, pe termen
limitat, bunuri mobile si imobile proprietate publica sau privata locala ori judeteana, dupa caz,
persoanelor juridice fara scop lucrativ, care desfagoara activitate de binefacere sau de utilitate
publica ori serviciilor publice”;

—art. 127: ,Consiliile locale sau consiliile judetene pot contracta prin licitatie efectuarea de
lucrdri si servicii de utilitate pubhca in limita sumelor aprobate prin bugetul local, respectiv judetean”.

A se vedea si: ~

—art. 7 din Legea nr. 33/1994 (pentru actele de declarare a lucrarilor de utilitate publica);

— art. 12 din Legea privind finantele publice locale nr. 189/1998, cu modificarile si com-
pletarilé ulterioare (pentru conventiile sau contractele de asociere ori de constituire de societati co-
merciale, pentru realizarea unor lucrari si servicii de interes public local sau judetean, dupa caz);

—art. 8, 9 alin. 2, art. 10 alin. 2, art. 12 alin. 2, art. 14 alin. 1, art. 16 alin. 2 si 17 din Legea
nr. 213/1998 (pentru acte sau operatiunile administrative referitoare la bunurile propnelate publica
comupala, orageneasca sau judeteana);

— art. 8 din Legea nr. 219/1998 (pentru aprobarea concesiondrii unor bunuri proprietate
publica sau privata, pe baza caietului de sarcini al concesiunii);

— art. 20 din Legea nr. 1/2000 pentru reconstituirea dreptului de propnetate asupra
terenurilor agricole si celor forestiere, solicitate potrivit prevederilor Legii fondului funciar nr.
18/1991 si ale Legii nr. 169/1997, cu modificarile si completarile ulterioare (pentru atribuirea in
folosinta de loturi de teren agricol in favoarea anumitor categorii de persoane fizice);

— Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 60/2001 privind achizitiile publice (publicata in
Monitorul oficial al Romaniei”, partea I, nr. 241 din 11 mai 2001);

— Legea serviciilor publice de gospodarie comunald nr. 326/2001, publicata in ,Monitorul
oficial al Romaniei”, partea I, nr. 359 din 4 iulie 2001, cu modificarile ulterioare (pentru con-
tractele de delegare a gestiunii serviciilor publice de gospodarie comunala, precum si de adminis-
trare §i exploatare a sistemelor publice tehnico-edilitare necesare in vederea realizarii acestora);

— art. 8 alin. 1-3 din Legea zootehniei nr. 72/2002 (pentru atribuirea in administrare asoci-
atiilor crescatorilor de animale de terenuri cu destinatie agricola, precum si de constructii zooteh-
nice impreuna cu terenul aferent).
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— in afara Legii nr. 215/2001, exista mai multe dispozitii legale cuprinse in
diferite acte normative care reglementeaza fie atributii ale primarului, fie ale -
consiliului local sau judetean prin care se pune in valoare capacitatea de folo-
sintd a unitatilor administrativ-teritoriale (ca persoane juridice) dintre care pot fi
retinute cu titlu exemplificativ: -

— art. 47 alin. 3 din Legea nr. 18/1991, republicata: ,,Consiliile locale ale
comunelor, oragelor §i municipiilor pot cere restituirea in proprietate privata
(sau publica, paranteza ns. — M.N.) a terenurilor cu vegetatie forestiera, paduri,
zavoaie, tufarisuri, fanete §i pasuni impadurite, in baza actelor care le atesta
aceasti calitate, cu procedura si in conditiile prevazute la art. 9 alin. (3)~(9)”;

— art. 44 alin. 1 $i'55 alin. 3 din Legea nr. 114/1996, republicata, cu modi-
ficarile si completarile ulterioare, care prevad inchirierea de catre primar sau o

~ persoand imputernicitd de acesta a contractelor de inchiriere a locuintelor so-
ciale si de necesitate, cu beneficiarii stabiliti de consiliul local (locuintele sociale)
sau, dupa caz, pe baza hotararii acestui consiliu (locuintele de necesitate)?*;

— art. 12 alin. 1 din Legea nr. 189/1998, cu modificarile ulterioare, care
prevede ca incheierea conventiilor sau contractelor de asociere a unitatilor admi-
nistrativ-teritoriale pentru realizarea de lucrari si servicii de intercs public local
sau judetean se face de catre ordonatorii principali de credite (primarii §i prese-
dintii consiliilor judetene), in conditiile mandatelor aprobate de catre fiecare
consiliu implicat in colaborare sau asociere; de asemenea, potrivit art. 48 alin. 1,
2 si 7 din acelasi act normativ: ,,(1) Consiliile locale, judetene si Consiliul
General al Municipiului Bucuresti, dupa caz, pot aproba contractarea sau garan-
tarea de-imprumuturi interne sau externe, pe termen mediu sau lung, pentru
realizarea de investitii publice de,interes local, precum si pentru refinantarea
datoriei publice locale (...). _ ‘ _

(2)-Consiliile locale, judetene si Consiliul General al Municipiului Bucu-
resti, dupa caz, hotarasc contractarea sau garantarea de imprumuturi, cu votul a
cel putin doua treimi din numarul membrilor ce le compun (...). -

(3) imprumuturile externe se vor contracta sau garanta de catre autoritatile
administratiei publice locale numai cu aprobarea Comisiei de autorizare, consti-
tuitd in baza Hotararii Guvernului nr. 611/1999 privind constituirea si compo- -
nenta Comisiei de autorizare a contractarii de imprumuturi externe de catre
autoritatile administratiei publice locale” .2’

24 A se vedea si dispozitiile art. 7 ale Legii nr. 14/1996 privind vanzarea de locuinte con-
struite din depozitele special constituite la nivelul consiliilor locale citre anumite categorii de per-
soane defavorizate, cu plata pretului in rate i pe baza unor imprumuturi acordate pe termen lung,
caz in care ambele contracte se incheie de autoritatile publice locale prin administratori delegati
de cdtre acestea. :

25 A se vedea si Legea serviciilor publice de gospodarie comunala nr. 326/2001, cu modi-
_ ficarile ulterioare (art. 12 alin. 2 lit. e, fsi g §i art. 21):
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— In sfasit, pentru intregirea dispozitiilor referitoare la capacitatea de exer-
citiu a unitatilor administrativ-teritoriale nu pot fi omise prevederile de principiu
ale art. 35 si 36 din Decretul nr. 31/1954 privitor la persoanele fizice si per-
soanele juridice, care completeaza dispozitiile legale mai sus citate. Astfel, potri-
vit art. 35 alin. 1 §i 2: ,,Persoana juridica isi exercita drepturile §i isi indeplinegte
obligatiile prin organele sale.

Actele juridice facute de organele persoanei juridice, in limitele puterilor
ce le-au fost conferite, sunt actele persoanei juridice insesi”. De asemenea, con-
form art. 36 din acelasi decret:. ,,Raporturile dintre persoana juridica si cei care
alcatuiesc organele sale sunt supuse, prin asemanare, regulilor mandatului, daca
nu s-a prevazut altfel prin lege, actul de infiintare ori stat”.

Precizam ca dispozitiile art. 35 alin. 1 si 2 §i 36 ale Decretului nr. 31/1954
sunt norme generale aplicabile ori de céte ori prin lege, actul de infiintare sau
statutul unei persoane juridice, nu prevede altfel, fiind, asadar, deopotriva apli-
cabile si in cazul unitatilor administrativ-teritoriale, de vreme ce autoritatile ad-
ministratiei publice locale — consiliile locale §i primarii — sunt autoritatile care
actioneaza in numele si in interesul colectivitatilor publice locale pe care le re-
prezinta, adica, in termenii Decretului nr. 31/1954, sunt ,,organele” acestor cate-
gorii de persoane juridice, iar nicidecum entitati sau structuri juridice externe, de
sine statatoare §i cu personalitate juridica proprie. Intr-adevar, asa cum am aratat
deja, potrivit art. 3 al Legii nr. 215/2001, text cu valoare de principiu: ,,(1) Prin
autonomie locald se intelege dreptul si capacitatea efectiva a autoritatilor admi-
nistratiei publice locale de a solutiona si de a gestiona, in numele si in interesul
colectivitatilor locale pe care le reprezintd, treburile publice, in conditiile legii.

(2) Acest drept se exercita de consiliile locale si primari, precum si de
consiliile judetene, autoritati ale administratiei publice locale alese prin vot uni-
versal, egal, direct, secret §i liber exprimat. .

(3) Dispozitiile alin. (2) nu aduc atingere posibilitatii de a recurge la con-
sultarea locuitorilor prin referendum sau prin orice alta forma de participare di-
recta a cetatenilor la treburile publice, in conditiile legii. '

(4) Prin colectivitate locald se intelege totalitatea locuitorilor din unitatea
administrativ-teritoriala” (s.n. — M.N.).

Am reprodus in extenso principalele dispozitii legale care intereseaza ca-
pacitatea de exercitiu a unitatilor administrativ-teritoriale pentru ca pe baza lor
sa putem desprinde in continuare urmatoarele principii sau reguli fundamentale
care cdrmuiesc aceastd materie:

A) Astfel, o prima regula care poate fi retinutd este cea potrivit careia, in
toate cazurile, comuna, orasul sau judetul isi exercitd drepturile subiective
civile si isi executd obligatiile civile prin organele sale, respectiv prin consiliile
locale si judetene, ca autoritati deliberative, si primarii §i presedintii consiliilor
judetene, ca autoritati executive; in concret, legea prevede ca actele juridice
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civilé se incheie fie singur de citre autoritatea executiva (de exemplu, actele de
conservare, cele de incasare a fructelor sau veniturilor produse de bunurile
unitatii), fie cu fncuviintarea (aprobarea) prealabila a autoritatii deliberative data
pe baza hotararii luate cu majoritatea simpla sau, dupa caz, calificata, dupa cum
este vorba de simple acte de administrare a patrimoniului (inchiriere provizorie,
vanzarea bunurilor casate sau devenit¢ nefolositoare, contracte de prestari de
servicii etc.) ori de acte de dispozitie sau de administrare definitiva (vanzare,
schimb, Imprumut, donatii i legate cu sarcini, locatiune, leasing etc.). in regula
generald, actele de dispozitie se incheie de primar sau de presedintele consiliului
judetean numai pe baza hotararii consiliului local sau judetean, aspect care ne
conduce la o alta regula de exercitare a cdpacitatii de exercitiu §i anume:

B) In cazurile prevdzute de lege actele juridice civile se incheie numai pe
baza aprobavii date de consiliul local sau judetean ori in baza mandatului dat
de cdtre acesta din urmd. Este cazul, cum s-a vazut deja, al majoritatii actelor de
‘administrare sau de dispozitie, care, datorita importantei lor, necesita analiza eco-
nomico-financiara si acordul autoritatii deliberative (organul colegial) a unitatii
administrativ-teritoriale; '

C) Actele juridice civile incheiate de organele comunei, orasului sau
Judetului, in limita puterilor ce le-au fost conferite sunt insesi actele comunei,
orasului sau judetului respectiv (art. 35 alin. 2 din Decretul nr. 31/1954)%°, iar nu
ale autoritatilor publice locale, deoarece acestea nu sunt entitati distincte, separate
de unitatea administrativ-teritoriala, ci parti constitutive (organe) ale acesteia. Pe
cale de consecinta, calitatea de parte, adicd de titular de drepturi subiective sau

- obligatii civile revine intotdeauna insesi persoanei Juridice, iar nu autoritatilor
publice locale care nu sunt mandatari, nici macar reprezentanti leoa/z intrucét
nu sunt organisme juridice distincte de persoana juridica respectiva?’;

26 Subliniem ca din dispozitiile alin. 2 al art. 35 al Decretului nr. 31/1954 rezulta neindoiel-
nic faptil ca sunt acte juridice ale persoanei juridice numai actele civile facute de organele sale
,.inlimitele puterilor ce le-au fost conferite” (s.n. — M.N.), adica, in alti termeni, in cadrul si limi-
tele sferei de atributii (competente) previzute de lege. Dimpotriva, cat priveste faprele licite si
cele ilicite sdvarsite de organele persoanei juridice ele ,,0bliga insasi persoana juridica, daca au
fost indeplinite cu prilejul exercitarii functiilor lor” (s.n. — M.N.), adicd, atit in cazul cind sunt
savarsite in limitele atributiilor acelor organe, cat'si atunci cind faptele respective sunt savarsite
abuzandu-se de functie sau pur si simplu, folosindu-se de acesta (a se vedea pentru améinunte
M. Eliescu, op. cit., p. 234).

27 Este sugestiva in aceastd privinta observatia facuta chiar de un reputat autor de drept
public ‘care arita ca: ,Institutiunea juridica menita sa exprime vointa persoanei morale poarti
numele de organ al persoanei morale.”(...) Organul este acela care exprima vointa persoanei
juridice, el nu e un mandatar, cici notiunea de mandat implica notiunea a doui persoane: un man-
dant i un mandatar, pe cita vreme ideea de organ,implica o singura persoani, lucrand prin
organele sale, care nu se separd de dansa, dupd cum si la individ ochii, Iimba, creierul nu pot fi
separate de dansul” (P. Negulescu, op. cit., p. 266).

Precizam cd, pentru aceleasi motive, in ipoteza prevazuta de art. 35 alin. | si 2 din Decretul
nr. 31/1954, nu suntem in prezenta nici unui caz de reprezentare legald, propriu-zisa a persoanei
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D) Regula exercitarii drepturilor si executarii obligatiilor unitatilor admi-
nistrativ-teritoriale prin organele lor de conducere si executie, inseamna nu nu-
mai prerogativa incheierii de acte juridice civile, direct, personal de catre per-
soanele fizice care au calitatea de organ de conducere, in spetd de primar sau
presedintele consiliului judetean, ci §i prerogativa de a da mandat altor persoane
(avocat, un consilier local etc.) sau de a delega alte persoane (viceprimarul, con-
silierul juridic, secretarul unitatii administrativ-teritoriale etc.) pentru ca acestea,
in numele §i pe seama persoanei juridice, sa incheie acte juridice civile, care vor
avea ca parte pe insasi persoana juridica astfel reprezentata; '

E) Cei care alcatuiesc organele de conducere ale persoanei juridice
raspund personal pentru modul de exercitare a functiilor incredintate (art. 35
alin. 4 si art. 36 din Decretul nr. 31/1954; art. 53, 66, 96, 97 alin. 3, art. 110, 114 -
alin. 2 si art. 116 din Legea nr. 215/2001)?%. Aceasta regula intereseaza, indeo-
sebi, raporturile ,,interne”, adica cele dintre persoana juridica si cei ce alcatuiesc
organele de conducere ale unitatilor administrativ-téritoriale, caci, in raporturile
»externe” dintre acestea si terti, sunt aplicabile, cum am vazut, dispozitiile art. 35
alin. 1-3 ale Decretului nr. 31/1954. Ca natura juridica, aceastd raspundere
intruneste caracteristicile unei rdspunderi civile extracontractuale®®, cu mentiu-
nea ca faptele ilicite savarsite de organele unitatii administrativ-teritoriale atrag
raspunderea personala a celor ce le-au savarsit atat fata de persoana juridica, cat
si fata de cei de-al treilea (art. 35 alin. 4 din Decretul nr. 31/1954; art. 53, 96 si
110 din Legea nr. 215/2001; art. 13 din Legea nr. 29/1990)%,

juridice prin organele sale (cum s-ar putea crede pe baza interpretdrii literale a unor dispozitii
legale sau a terminologiei intélnite in practica judecatoreasca), de vreme ce atat reprezentantul con-
ventional, cat si reprezentantul legal este §i riméane o persoana distincta, separata fata de persoana
celui reprezentat (exemplu: tutorele sau curatorul persoanei fizice ori lichidatorul unei persoane
juridice), cata vreme dincoace persoana sau persoanele fizice care alcatuiesc organul sunt, in
aceasta calitate, o parte intrinseca, inseparabila_a persoaner juridice si anume instrumentul prin
care se formeaza si se manifesta vointa persoanei juridice. A se vedea, in acest sens si C. Statescu,
Drept civil. Persoana fizicd. Persoana juridicd. Drepturile reale, Editura Didactica si Pedagogica,
Bucuresti, 1970, p. 31-434; M. Eliescu, op. cit.. p. 233-236; in sens contrar Gh. Beleiu, op. cit.,
— 1980 —, p. 517-523 (persoana juridica isi realizeaza capacitatea sa de exercitiu prin organele sale
care, in raporturile cu tertii, au calitatea de reprezentanti legali).

28 Potrivit Legii nr. 215/2001 consilierii rdspund solidar pentru activitatea consiliului din
care fac parte sau, dupa caz, in nume propriu, pentru activitatea desfasurata in exercitarea manda-
tului, precum si pentru hotardrile pe care le-au votat (art. 53, 96 si 110). La randul lor, primarii si
presedintii consiliilor judetene ,reprezintd” comuna, orasul sau, dupa caz, judetul, in relatiile cu
alte autoritati publice, cu persoanele fizice sau juridice, precum si in justitie (art. 67 alin. 1, art. 97
alin. 3 si art. 114 alin. 1) si raspund de buna functionare a administratiei publice locale sau jude-
tene, in conditiile legii (art. 66, art. 97 alin. 3, art. 114 alin. 2 si art. [15).

29 Desigur, nu este exclusd nici ipoteza unei raspunderi penale, disciplinare si, bineinteles,
politice.

30 Pentru amanunte a se vedea M. Eliescu, op. cit., p. 236-243.



in incheiere, este de mentionat ca regulile de mai sus privind realizarea
- capacitatii de exercitiu a persoanei juridice care este unitatea administrativ-teri-
toriala sunt aplicabile mutatis mutandis, si atunci cand este vorba de valorifi-
carea altor drepturi sau obligatii care alcatuiesc continutul capacitatii de drept
comercial, de dreptul muncii, de drept administrativ sau de drept fiscal etc., ce
are ca titular tot unitatea administrativ-teritoriala ca subiect de drept comercial,
de dreptul muncii, de drept administrativ, de drept fiscal, caci, dispozitiile
art. 35-36 ale Decretului nr. 31/1954 sunt norme de principiu, de generala inter-
pretare si aplicare, susceptibile asadar de aplicare prin analogle (ubi eadem ratio
idem jus)*!.

F) Sanctiunea nerespectdrii regulilor privind capacitatea civild. Incal-
carea regulilor privind capacitatea civild a unitatilor administrativ-teritoriale se
poate realiza printr-un fapt sau printr-un act juridic*2. Faptul incalcarii regulilor
privind capacitatea civila, este un fapt al omului ori al colectivului de oameni
care alcatuiesc organele de conducere ale persoanei juridice §i care, dupa natura
sa, poate imbraca forma unei fapte ilicite penale, contraventionale, disciplinare,
ori a faptului ilicit cauzator de prejudicii (delictul civil), atragand, dupa caz,
raspunderea penala, contraventionala, disciplinara ori civila®.

Cand regulile privind capacitatea civila a unitatii administrativ-teritoriale
sunt nesocotite cu prilejul incheierii actelor juridice in care figureaza ca parte
insagi aceasta unitate, sanctlunea apllcablla este nulitatea care poate fi absoluta
sau relativa, dupa caz.

in genere, nulitatea absolutd (instituita pentru ocrotirea unor interese ge-

nerale, obstesti) intervine in cazul nesocotirii regulilor privitoare la capacitatea
de folosinta, ceea ce se poate intdmpla intr-unul din urmatoarele cazuri:** actul
Juridic intocmit este incheiat in lipsa c&pacita'{ii de folosintd; aceasta se intim-
pla, practic, cand actul se incheie proprio nomine, de catre un colectiv (subuni-
tate ori substructura) al unitatii administrative care este persoana juridica (de
exemplu, un serviciu public sau un compartiment specializat organizat in cadrul
aparatului de lucru al consiliului local sau judetean); actul juridic este incheiat
cu incdlcarea prmCtpzuluz specialitatii capacrta;u de folosm;a (art. 34 din
Decretul nr. 31/1954);

Cat priveste nulitatea relatzva (instituita pentru ocrotirea unor interese par-
ticulare), ea intervine, in principiu, atunci cand sunt incalcate regulile privind
capacitatea de exercitiu, ceea ce se intdmpla atunci cind: a) actul juridic este

31 Cu privife la aceastd locutiunea se vedea I. Deleanu, S. Deleanu, Micd enciclopedie a
dreptului. Adagii si locutiuni latine in dreptul romdnesc, Editura Dacia, Cluj-Napoca, 2000,
p. 406-407.

32 A se vedea Gh. Beleiu, op. cit., p. 1982, p. 523.

33 Jbidem, p. 524.

34 A se vedea si Gh. Beleiu, op. cit., p. 485.
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incheiat de un organ cu incdlcarea sau depdsirea atributiilor legale (de exemplu,
incheierea actului de catre consiliul local in locul primarului sau in baza hota-
rarii consiliului local luata cu nerespectarea cvorumului legal); b) actul juridic
este incheiat fard aprobarea sau autorizarea bt'ealabild a organelor prevdzute
de lege (de exemplu, vanzarea sau concesionarea unui bun din domeniul privat
fara aprobarea consiliului local)®.

in final, mentionam ci in ceea ce priveste regimul juridic al nulitatii sunt
in principiu aplicabile regulile de drept comun, astfel incat nu mai este cazul sa
ne oprim acum asupra lui*6, ,

3. Problema calitdtii de persoand juridicd a sectoarelor Municipiului
Bucuresti. a) Precizari prealabile. Potrivit art. 19 al Legii nr. 215/2001, sunt
persoane juridice de drept public comunele, orasele si judetele, fara a specifica
daca subdiviziunile administrativ-teritoriale ale municipiilor cum este cazul sec-
toarelor Municipiului Bucuresti sunt persoane juridice. Nu mai putin, in ca-
pitolul V din lege, intitulat ,,Administratia publica a Municipiului Bucuresti”
(art. 92-100), se prevede ca Municipiul Bucuresti este organizat in 6 subdivi-
ziuni administrativ-teritoriale, numite sectoare, care sunt conduse de consilii locale,
ca autoritati deliberative §i de primari, ca autoritati executive, alese in conditiile
Legii privind alegerile locale. Cat priveste Municipiul Bucuresti, acesta este
condus de un primar general, ca autoritate executiva, si de Consiliul General al
Municipiului Bucuresti, ca autoritate deliberativa, organe care se constituie, func-
tioneaza i indeplinesc atributiile prevazute de lege pentru primarii comunelor i
oraselor, respectiv pentru consiliile locale din comune si orase.

Problema care se pune este daca si sectoarele Municipiului Bucuresti au
personalitate juridica civila chiar daca Legea nr. 215/2001 nu prevede aceasta®’.
Dupa parerea noastra, simpla tacere sau omisiune a Legii nr. 215/2001 nu poate

- duce, obligatoriu, la un raspuns negativ, deoarece pentru dreptul civil calitatea
de persoana juridica, adica de subiect de drept civil nu depinde intotdeauna de
calificarea expresa cuprinsa intr-un text de lege, ci de intrunirea cumulativa a
elementelor constitutive ale personalitatii juridice civile: organizare de sine
statatoare, patrimoniu propriu §i existenta unui anumit scop, in acord cu intere-
sul general, obstesc. Este ceea ce rezulta si din prevederile art. 26 lit. e din

35 Precizdm insa ca, atunci cind hotararea consiliului local este lovita de nulitate absoluta
(de pilda, in cazul prevazut de art. 47 alin. 2 din Legea nr. 215/2001), actul incheiat pe baza acestei
hotarari va fi si el nul absolut in virtutea principiului accesorium sequitur principale.

36 A se vedea, de exemplu: Gh. Beleiu, op. cit., p. 222-223; G. Boroi, op. cit., p. 233-241;
M. Nicolae, Actul juridic civil, in ,Institutiile de drept civil. Curs selectiv pentru licentd
2001-2002" de B. Dumitrache, M. Nicolae si R. Popescu, Editura Universul Juridic, Bucuresti,
2001, p. 84-86. y .

37 {n sensul ca sectoarele Municipiului Bucuresti nu au personalitate juridicd, deoarece
Legea nr. 215/2001 nu se referd decat la comune, orase si judete a se vedea D.-C. Dragos, op. cit.,
p. 24-25.
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Decretul nr. 31/1954, potrivit carora constituie persoana juridica (subiect de
drept civil) si orice organizatie ,,care are o organizare de sine statatoare i un
patrimoniu propriu afectat realizarii unui anume scop in acord cu interesul ob-
stesc”. De aceea, in continuare vom examina daca sectoarele Municipiului Bucu-

resti intrunesc cele trei elemente constitutive prevazute de lege pentru a fi califi--
cate persoane juridice.

b) Orgdnizarea de sine statdatoare. Dupa cum am aratat, Legea nr. 15/2001
prevede ca sectoarele Municipiului Bucuresti sunt organizate ca subdiviziuni
administrativ-teritoriale in care functioneaza consilii locale, ca autoritati delibe-
rative, §i primarii, ca autoritati executive. De asemenea, in fiecare sector sunt
organizate §i functioneaza pe langa aparatul propriu de specialitate al autorita-
tilor administratiei publice locale, servicii publice si institutii de interes local.

Ca nota particulara este de semnalat faptul ca in cazul consiliilor locale,
.acestea au competente proprii, pe care le exercita direct, farad concursul sau apro-

_barea Consiliului General, dar si atributii delegate de Consiliul General, deoarece

sectoarele Municipiului Bucuresti au 0 autonomie administrativ-financiara limitata.
Astfel, dintre atributiile exercitate numai pe baza imputernicirii exprese date de
Consiliul General al Municipiului Bucuresti si care intereseaza problema noastra,
‘merita retinute cele prin care consiliile locale (art. 95 alin. 2, lit. d), ), g) si h):

— aproba bugetul local, imprumuturile, virarile de credite si modul de uti- -
lizare a rezervei bugetare; aproba contul de incheiere a exercitiului bugetar; sta-
bilesc impozite §i taxe locale, precum'si taxe speciale, in conditiile legii;

— administreaza, in conditiile legii, bunurile proprietate publica sau privata
a municipiului, de pe raza sectorului, pe baza hotararii Consiliului General al
Municipiului Bucuresti;

— hotérasc cu privire la concesionarea sau inchirierea serv1culor publice de
sub autoritatea lor, in conditiile legii;

— infiinteaxza institutii, societati comerciale si servicii publice.

_¢) Patrimoniul propriu. Criteriul esential prin care o anumita structura cu
personalitate juridica civila se deosebeste de alta entitate fara personalitate
juridica civild este existenta unui patrimoniu propriu, distinct de acela al altor
organizatii. Numai entitatile care au un patrimoniu propriu pot participa la cir-
cuitul juridic civil in nume propriu ca titular de drepturi si obligatii civile, nu si cele
care nu au un astfel de patrimoniu. Or, sectoarele Municipiului-Bucuresti au un
patrimoniu propriu, deoarece administreaza bunurile proprietate publica sau privata
a municipiului, de pe raza sectorului, bunurile-sale proprii dobandite in conditiile
legii -si dispune de bugetul propriu distinct de acela al municipiului (art. 6 din
Legea finantelor publice locale nr. 189/1998, cu modificarile ulterioare)?S.

38 Cu privire la bugetelé de venituri si cheltuieli ale sectoarelor Municipiului Bucuresti pe
anul 2002 a se vedea prevederile art, 25-31 din Legea bugetului de stat pe anul 2002, publicata in

,,Monitorul oficial al Romaniei”, partea I, nr. 784 din 11 decembrie 2001.
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d) Scopul propriu si cel de-al treilea element constitutiv al calitatii de per-
soana juridica — un anumit scop, in acord cu interesul obstesc — se regaseste pe
deplin in cazul sectoarelor Municipiului Bucuresti, principiile autonomiei locale
si descentralizarii administrative fiind transpuse in practica de autoritatile ad-
‘ministratiei publice locale organizate in aceste subdiviziuni administrativ-terito-
riale. Singura particularitate constd in aceea ca sectoarele se bucura de o relativa

_autonomie, ele sunt §i raman dependente de ,,centru”, adicd de administratia
Municipiului Bucuresti, ceea ce face ca sectoarele sa aiba statutul juridic al unor
persoane juridice-anexa (persoane juridice subordonate). Din aceasta cauza, dis-
pozitiile primarului general §i hotarérile Consiliului General al Municipiului
Bucuresti sunt obligatorii pe intreg Municipiul Bucuresti, iar o parte din atribu-
tiile consiliilor locale se exercita numai pe baza imputernicirii exprese sau, dupa
caz, cu acordul prealabil al Consiliului General al Municipiului Bucuresti.

¢) Concluzii. Din cele-ce preceda rezulta ca sectoarele Municipiului Bucu-
resti intrunesc, neindoielnic, glementele constitutive ale unei persoane juridice,
fiind asadar subiecte de drept civil, — este adevarat, nu persoane juridice auto-
nome, ci subordonate Municipiului Bucuresti —, putdnd participa in acest fel in
nume propriu la circuitul civil®’.

Desigur, calitatea de persoana juridica nu exclude, ci presupune, si calita-
tea de subiect de drept constitutional, administrativ, fiscal, de dreptul muncii sau
de drept comercial, pe scurt, calitatea de drept in general, in masura in care le-
gea recunoaste si sectoarelor Municipiului Bucurestl vocatia de a avea drepturi
si obligatii de acest fel. )

4. Problema calitdtii de persoand juridicd .a:autoritdtilor administratiei
publice locale. In doctrina si uneori, chiar in jurisprudenta, a fost si continua sa
ramana controversata chestiunea calitatii de persoana juridica a autoritatilor ad-
ministratiei publice locale, respectiv a consiliilor locale si judetene sau, dupa
caz, a Consiliului General al Municipiului Bucuresti, in conditiile in care nici
fosta lege a administratiei publice locale nr. 69/1991 si nici actuala lege nu au
calificat aceste entitati drept persoane juridice, dar nici nu le-a refuzat in mod
expres o astfel de calitate??

39 {n acelasi sens a se vedea: Gh. Beleiu, op. cit., p. 429; G. Boroi, op. cit., p. 387; T. Pop,
Persoanele fizice si persoanele juridice, Editura Lumina Lex, Bucuresti, 1994, p. 183.

40 Problema se poate pune in aceiasi termeni si pentru primarii, definite de noua Lege a
administratiei publice locale drept o ,,structurd functionald cu activitate permanenta”, alcatuita din
primar, respectiv viceprimarii, secretarul comunei, al orasului sau al subdiviziunii administrativ-
teritoriale si din aparatul propriu de specialitate al consiliului local si care este menita sa aduca la
indeplinire hotararile consiliului local si dispozitiile primarului solutionand problemele curente ale
colectivitatii locale (art. 91). in doctrina (Gh. Beleiu, op. cit., p. 429; G. Boroi, op. cit., p. 387) se
recunoaste si primariei, alaturi de consiliul local, calitatea de persoana juridicd, insd o astfel de
calificare este de lege lata discutabili, deoarece, pe de o parte, este definita drept o ,,simpla struc-
turd functionala”, deci interna, a unitatii administrativ-teritoriale, iar pe de alta parte, nu intruneste

\
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Astfel, in literatura de drept civil (in special) se sustine — bazdndu-se pro-
babil §i pe prevederile art. 26 lit. a) ale Decretului nr. 31/1954 potrivit carora sunt
persoane juridice ,,organul puterii de stat, organele centrale si locale ale admi-
nistraiei de stat i celelalte institutii de stat, dacd au un plan de cheltuieli pro-
priu si dreptul sd dispund independent de creditele bugetare aprobate” (s.n. —
M.N.) — ca si consiliile locale sau judetene, inclusiv Consiliul General al Muni-
cipiului Bucuresti sunt persoane juridice, deoarece intrunesc cele trei elemente
constitutive, necesare pentru aceasta calltate orgamzare proprie, patrimoniu
proprlu (buget propriu) §i scop proprm

intr-o alta opinie®2, sustinuta mai ales in doctrina de drept public (adminis-
trativ) si procesua] civil, nu se recunoaste calitatea de persoana juridica consi-
liilor locale §i Judetcne deoarece acestea sunt calificate de lege doar autoritati
dehberatlve prm care se realizeaza autonomia locala in comune, orage si judete.

toate elementele constitutive ale unei persoane juridice (primdria nu are un patrimoniu propriu).
"Este adevarat ca potrivit.art. 26 lit. a din Decretul nr. 31/1954 erau recunoscute, in conditiile legii, .

" ca persoane juridice si ,,organele locale ale administratiei de stat”, dar aceastd prevedere a devenit
caduci inca din 1968.cand s-a revenit, in tara noastra, la acordarea personalitatii juridice unitatilor
administrativ-teritoriale in locul organelor de conducere ale acestora (a se vedea si fostul art. 36
lit.'t) din Legea nr. 57/1968 de organizare si functionare a consiliilor populare care prevedea ca
comitetele executive exercita drepturile si indeplinesc obligatiile pe care le au, ca persoana
juridicd, judetul, municipiu, orasul si comuna). in sfarsit, mentionam cé nici reglementarile adop-
tate in anul 1990 (Decretul-Lege nr. 8/1990 privind organizarea si functionarea organelor locale
ale administratiei de stat gi Legea nr. 5/1990 privind administrarea: judetelor, municipiilor,
oragelor si comunelor pana la organizarea de alégeri locale) nu au fost edificatoare, caci, §i potrivit
acestora, prefecturile si primariile exercitau drepturile si indeplineau obligatiile pe care le aveau ca
persoana juridica judetul, municipiul, sectoarele Municipiului Bucuresti, orasul sau comuna, dupa
caz (zﬁ 13 alin. 1 din Legea nr. 5/1990).

41 A se vedea'in acest sens: Gh. Beleiu, op. cit., p. 429; G. Borox op. cit., p. 387; E. Lupan
op. cit., p. 47; T. Pop, op. cit., p. 182; 1. Avram, Concesionarea terenurilor aflate in patrimoniul
consiliilor locale, in ,,.Dreptul” nr. 1/1996, p. 98-101. :

Pentru practica judiciara a se vedea de pilda: Curtea Suprema de Justitie, s. cont. adm., dec.
nr. 27/1994, in ,,Dreptul” nr. 10-11/1994, p. 111-112 (cu Nota redactiei); idem, dec. nr.
1638/1993, in V. Prisacaru, Contenciosul administrativ roman, Editura All, Bucuresti, 1994,

~ p. 348-349, nr. 47 (cu nota critica a autorului); idem, s. civ., dec. nr. 787/1995 in , Dreptul”nr.
2/1996, p. 103-104.

Reamintim ca si inainte de 1989 a fost la fel de controversata problema calitétii de per-
soand Jurldlca a organelor locale ale puterii §i administratiei de stat (fostele consilii populare si
fostele comitete executive ale consiliilor populare). Pentru’ amanunte a se vedea Gh. Beleiu, op.
cit., 1982, p. 354-365.

%2 A se vedea de pilda: Nota redactiei sub dec. nr. 27/1994 a Curtii Supreme de Justitie,
s. cont. adm., in ,,.Dreptul” nr. 10~11/1994, p. 111-112; V. Prisacaru, notd la dec. nr. 1638/1993 a Curtii
Supreme de Justitie, s. cont. adm., in Contenciosul administrativ roman, cit. supra, p. 349; P. Perju,
Probleme de drept civil si de drept administrativ survenite in practicd, in ,Dreptul” nr. 6/1996,
p. 81; V. M. Ciobanu, Tratat teoretic i practic de procedurd civild, vol. 11, Editura National,
Bucuresti, 1997, p. 93, nota 322; I. Deleanu, Procedura civild, vol. 1, Editura Servo-Sat, Arad, 1998,
p. 251, nota 2; idem, Tratat de procedurd civild, vol. ], Editura Servo-Sat, Arad, 2001, p. 171, nota 3.
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Fara a intra in detalii, dupa parerea noastra, aceasta din urma teza este sin-
gura corectd, intrucat chiar daca consiliile locale si judetene ar putea fi socotite
drept entitati cu organizare de sine statatoare §i-un anumit scop reliefat de atri-
butiile conferite de lege, ele nu au §i un patrimoniu propriu, distinct de acela al-

* unitatilor administrativ-teritoriale in numlele §i in interesul carora functioneaza.
Este adevarat ca in legislatia fiscala si in practica judiciara se mai intilnesc ex-
‘presii de genul ,,bugetele consiliilor locale” si ,,bugetele consiliilor judetene”™?,

"insa, in conditiile legislative actuale caracterizate prin instabilitate, superﬁmall-

tate tehnico-juridica §i inconsecvente terminologice, astfel de sintagme nu pot fi
luate ad litteram, mai ales cdnd din economia textelor legale sau ansamblul re-
glementarii rezulta cu prisosinta contrariul, respectiv faptul ca ,bugetele locale”
sunt bugetele unitdtilor administrativ-teritoriale care au personalitate juridica
(comund, orag, municipiu, sector al Municipiului Bucuresti si judet), care sunt
doar aprobate si gestionate de autoritatile administratiei publice locale,

in concluzie, consiliile locale si consiliile judetene nu sunt persoane
Juridice, ci autoritati deliberative, in sensul Legii nr. 215/2001, iar potrivit De-
cretului nr. 31/1954, organe ale persoanei juridice care, dupa caz, sunt: comuna,
orasul sau judetul. Aceasta insemineaza ca actele gi faptele juridice ale consiliu-
lui local sau judetean facute in limitele sau cu prilejul exercitarii functiilor
incredintate, sunt actele i faptele persoanei juridice insesi (art. 35 din Decretul
nr: 31/1954), atragand rdspunderea juridicd proprie a unitatii administrativ-teri-
toriale respective (fara a exclude §i raspunderea personala a membrilor care com-
pun organul colegial al acesteia).

NOTA REDACTIEI. Intr-un numar viitor al revistei ,Dreptul”, ca un
corolar al studiului de mai sus, sub semnatura aceluiasi autor, se va publica un
alt studiu privitor la legitimarea procesuald a unitatilor administrativ-teritoriale,
atdt in cauzele de contencios administrativ, cat si in acelea ,,de drept comun”

(civil, comercial, penal).

43 Spre exemplu fostul art. 51 din Legea nr. 72/1996 privind finantele publice prevedea ca:
(1) Prin bugete locale se intelege bugetele unititilor administrativ-teritoriale care au personalitate
juridica (...). .

(13) Fiecare comuna, oras, mummpm sector al Mumcnplulux BUCUI‘CSU judet, respectiv
Mumcnplul Bucuresti, intocmeste buget propriu, in conditii de autonomie. intre bugetele consiliilor
locale si bugetele consiliilor judetene nu exista relatii de subordonare”. Spre deosebire de art. 51
din Legea nr. 72/1996, in prezent abrogat, art. 6 din Legea nr. 189/1998 privind finantele publice
locale este mult mai clar i, ceea ce este esential, necontradictoriu: (1) Prin bugetele locale se
intelege bugetele de venituri si cheltuieli ale unitatilor administrativ-teritoriale (...).

"(3) Fiecare comuni, orag, municipiu, sector al Municipiului Bucuresti, Jude; respectiv
Municipiul Bucuresti, intocmeste bugetul local in conditii de autonomie, potrivit legii. Intre aceste
bugete nu exista relatii de subordonare”.

Mentionam, in sfarsit, ca, potrivit art. 11" din Legea nr. 189/1998, din bugetele locale se
finanteaza, direct, intre altele, si ,.cheltuielile de intretinere si functionare a administratiei publice
- locale”, fiind o dovada in plus a faptului ¢ nu existd si nu se intocmeste un buget de venituri si
cheltuieli pentru consiliile locale si cele judetene separat de bugetele locale, ci acestea cuprind
capitole distincte pentru cheltuielile autorititilor publice locale.
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