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Public and private property management is one of the main activities of local
public authorities, activity which is reflected in the legal documents the public
authorities issue and/or conclude when they dispose of the property they own. In their
capacity as public subjects, the local public authorities issue/conclude legal
documents in public power regime following the execution of the law or the provision
of public services, while in their capacity as private subjects, the local public
authorities issue/conclude legal documents as any other individual without pursuing
the organization of the execution of the law or the concrete execution of the laws or
other legal/regulatory acts. Therefore, when exercising the duty/power to manage the
private interests of the administrative-territorial unit, the deliberative body has the
role of a managing body that expresses the will of the legal person it represents. The
distinction between acts of local public authorities issued in public power and acts of
local public authorities issued in private law is of particular importance from the
perspective of the competent body to verify the legality of such acts, which is why, in
order to prevent possible abuses, in the end of this study | will make a proposal for
changing the law that will balance the civil legal regime applicable to private law acts
issued by local public authorities.
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Gestionarea domeniului public si privat reprezinta una dintre activitagile
principale ale autoritatilor publice locale, activitate care se reflecta in actele juridice
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pe care acestea le emit si/sau incheie atunci cand dispun de bunurile pe care le defin
in proprietate. In calitatea lor de subiecte de drept public, autoritdtile publice locale
emit/incheie acte juridice in regim de putere publica urmarind executarea legii ori
prestarea unor servicii publice, iar in calitatea lor de subiecte de drept privat,
autoritatile publice locale emit/incheie acte juridice ca oricare alt particular fara sa
urmadreasca organizarea executarii legii sau executarea in concret a legilor sau a altor
acte normative. Asadar, atunci cdind exercitd atribufii de gestiune a intereselor de
naturd privatd ale unitagii administrativ-teritoriale, organul deliberativ are rolul unui
organ de conducere colegial care exprimd vointa persoanei juridice pe care o
reprezintd. Distinctia dintre actele autoritatilor publice locale emise in regim de
putere publicd si actele autoritatilor publice locale emise in regim de drept privat
prezinta deosebita importantd din perspectiva organului competent sa verifice
legalitatea acestor acte, motiv pentru care, pentru a preveni eventuale abuzuri,
prezentul studiu va face in final o propunere de lege ferenda care va echilibra regimul
Juridic civil aplicabil actelor de drept privat emise de autoritatile publice locale.

Cuvinte cheie: instrainare, bun proprietate privatd, act juridic civil, autoritate publica
locala, instanta de drept comun.

I. Tnstriinarea de citre unitatea administrativ-teritoriald a bunurilor proprietate
privata

Statul si unitatile administrativ-teritoriale sunt singurele subiecte de drept care detin in
patrimoniul lor atat bunuri proprietatea publica, cat si bunuri proprietate privata. Aceasta
concluzie se desprinde in primul rand din analizarea coroborata a normei cuprinse in art.
136 din Constitutia Romaniei care distinge intre proprietatea publicd si proprietatea privatd
fard a exclude posibilitatea statului si a unitatilor administrativ-teritoriale de a fi si titulari ai
dreptului de proprietate privata si a normei cuprinse in art. 44 din Constitutia Romaniei care
garanteaza si ocroteste proprietatea privatd, in mod egal, indiferent de titular.

Prevederile art. 354 C. adm. consacra existenta unui domeniu privat al unitatilor admi-
nistrativ-teritoriale alcatuit din bunurile aflate in proprietatea lor si care nu fac parte din
domeniul publicl. ,Asupra acestor bunuri, unitdtile administrativ-teritoriale au un drept de
proprietate privata” [art. 354 alin. (2) C. adm.].

1 Se remarcd conceptia ,,negativa” a legiuitorului roman asupra domeniului privat, conceptie preluata din
legislatia franceza care, in cuprinsul art. L. 2211-1 din Codul general al proprietatii persoanelor publice
(C.G.P.P.P.) prevede ca fac parte din domeniul privat bunurile persoanelor publice care nu se afld in domeniul
public. De altfel, in doctrina de specialitate romaneasca s-a conchis ca ,,modul de formare a domeniului privat
este dependent de formarea domeniului public, in sensul ca, pentru ca un bun sa faca parte din domeniul privat
trebuie sa indeplineasca o conditie negativa «sine qua non», respectiv sa nu faca parte din domeniul public” (I.
Adam, Drept civil. Teoria generald a drepturilor reale, editia 3, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2013, p. 209).

2 Criteriile distinctiei dintre bunurile proprietate publica si bunurile proprietate privata nu fac obiectul
prezentului studiu Tnsd, pentru mai multe detalii, recomand a se vedea V. Stoica, Drept civil. Drepturi reale
principale, editia 3, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2017, p. 196-198.



Dreptul de proprietate privata a fost definit in doctrina de drept civil ca fiind ,,acel drept
real principal care confera titularului sau atributele de posesie, folosinta si dispozitie (ius
possidendi, ius utendi, ius fruendi si ius abutendi) asupra bunului apropriat in forma privata,
atribute care pot fi exercitate in mod absolut, exclusiv si perpetuu, cu respectarea limitelor
materiale si limitelor juridice”?.

Dreptul de dispozitie reprezinta prerogativa cea mai importanta a dreptului de pro-
prietate, fiind expresia aproprierii depline a bunului®. Dreptul de dispozitie se exercita fie
prin acte materiale care conduc la modificarea, alterarea sau distrugerea substantei bunului
(dispozitia materiala), fie prin acte juridice (dispozitia juridica), precum acte de instrainare
prin acte juridice intre vii sau prin acte juridice pentru cauza de moarte, renuntarea la
dreptul de proprietate, constituirea unor garantii reale sau a unor drepturi reale®.

in principiu, exercitarea dreptului de dispozitie prin instrdinarea de citre unitatea
administrativ-teritoriala a bunurilor sale proprietate privatda nu ar trebui sa comporte
discutii avand in vedere ca art. 553 alin. (4) C. civ. si art. 355 C. adm. prevad ca regimul juridic
al proprietatii private a unitatilor administrativ-teritoriale este cel comun, bunurile din
domeniul privat aflandu-se in circuitul civil: ,,Bunurile obiect al proprietatii private, indife-
rent de titular, sunt si raman in circuitul civil, daca prin lege nu se dispune altfel. Ele pot fi
instrainate, pot face obiectul unei urmariri silite si pot fi dobandite prin orice mod prevazut
de lege”. Asadar, spre deosebire de regimul juridic specific bunurilor din domeniul public®,
bunurile care fac parte din domeniul privat sunt alienabile, prescriptibile si sesizabile, iar
asupra acestor bunuri statul si unitatile administrativ-teritoriale ar trebui sa exercite dreptul
de posesie, folosinta si dispozitie ca orice alt titular de drept privat.

3 V. Stoica, Drept civil. Drepturile reale principale, editia 3, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2017, p. 99; intr-o
opinie contrara s-a aratat ca dreptul de proprietate publica si dreptul de proprietate privata nu sunt altceva decat
forme de manifestare ale dreptului de proprietate si astfel, nu pot fi considerate drepturi reale distincte —
E. Chelaru, Drept civil. Drepturile reale principale, editia 5, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2019, p. 88.

4 1. Sferdian, Drept civil. Drepturi reale principale. Studiu aprofundat, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2021,
p. 158.

5 V. Stoica, op. cit., p. 104.

6 Prevederile art. 861 C. civ. consacra caracterele dreptului de proprietate publica si anume inalienabilitatea
(bunurile din domeniul public nu pot fi instrainate, nu pot constitui dezmembraminte ale dreptului de proprietate
si nici grevate cu sarcini reale), insesizabilitatea (bunurile din domeniul public nu pot face obiectul executarii
silite) si imprescriptibilitatea (bunurile din domeniul public nu sunt prescriptibile nici extinctiv si nici achizitiv, ele
neputand fi dobandite de terti prin uzucapiune si nici prin efectul posesiunii de buna credinta asupra bunurilor
mobile). Asadar, avand in vedere caracterele dreptului de proprietate publica, exercitarea dreptului de dispozitie
de catre unitatile administrativ-teritoriale asupra bunurilor care fac parte din domeniul lor public prezinta
particularitati interesante, in doctrina de specialitate conturandu-se opinia potrivit careia, in cazul bunurilor
proprietate publica, dispozitia juridica se exercita fie prin trecerea bunului din domeniul public in domeniul
privat, situatie ce duce la stingerea dreptului de proprietate publica, fie prin constituirea drepturilor reale cores-
punzdtoare proprietdtii publice: administrare, concesiune si folosinta gratuita, iar dispozitia materiala se exercita
prin modificarea si transformarea unor bunuri, demolarea lor, exploatarea subsolului etc. — Fl. A. Baias,
E. Chelaru, R. Constantinovici, I. Macovei (coordonatori) s.a., Codul civil. Comentariu pe articole, editia 3, Editura
C. H. Beck, Bucuresti, 2021, p. 1024; in acelasi sens, a se vedea O. Podaru, Drept administrativ Vol. Il. Dreptul
administrativ al bunurilor, editia a 3-a, revizuitd si adaugitd, Editura Hamangiu, Cluj-Napoca, 2021, p. 22-23.



Cu toate acestea, asa cum vom vedea, exercitarea dreptului de dispozitie juridica de
catre persoanele juridice de drept public a iscat unele controverse chiar intre magistratii
Curtii Constitutionale atunci cand acestia au fost nevoiti sa decida cu privire la posibilitatea
statului de a dispune de bunurile sale proprietate privata prin instrainarea acestora cu titlu
gratuit.

nstrainarea cu titlu oneros a bunurilor din domeniul privat al statului sau al unitatilor
administrativ-teritoriale este reglementata in mod expres in cuprinsul art. 363 C. adm. care
instituie reguli specifice in ceea ce priveste vanzarea bunurilor proprietate privata: ,(1)
Vanzarea bunurilor din domeniul privat al statului sau al unitatilor administrativ-teritoriale
se face prin licitatie publica, organizata in conditiile prevazute la art. 334-346, cu respectarea
principiilor prevazute la art. 311, cu exceptia cazurilor in care prin lege se prevede altfel. (2)
Stabilirea oportunitatii vanzarii bunurilor din domeniul privat al statului sau al unitatilor
administrativ-teritoriale si organizarea licitatiei publice se realizeaza de catre autoritatile
prevazute la art. 287, cu exceptia cazurilor in care prin lege se prevede altfel. (3) Vanzarea
prin licitatie publica a bunurilor imobile proprietate privata a statului, cu exceptia cazurilor
in care prin lege se prevede altfel, se aproba prin hotarare a Guvernului. (4) Vanzarea prin
licitatie publica a bunurilor imobile apartinand unitatilor administrativ-teritoriale se aproba
prin hotarare a consiliului judetean, a Consiliului General al Municipiului Bucuresti, respectiv
a consiliului local al comunei, al orasului sau al municipiului, dupa caz”.

Hotararea prin care se aproba instrainarea cu titlu oneros a unor bunuri imobile din
domeniul privat al unitdtii administrativ-teritoriale se adoptd, conform art. 139 alin. (2)
C. adm., cu majoritate calificata de doua treimi din numarul consilierilor locali in functie, iar
hotararea prin care se aproba instrainarea cu titlu oneros a unor bunuri mobile din domeniul
privat se adoptd, conform art. 139 alin. (3) lit. g) C. adm., cu majoritate absolutd a consi-
lierilor localiin functie, adica jumatate plus unu din totalul membrilor in functie ai consiliului.

Spre deosebire de transmiterea cu titlu oneros a bunurilor din domeniul privat care
beneficiaza de o reglementare speciald in cuprinsul art. 363 C. adm., transmiterea cu titlu
gratuit a bunurilor din domeniul privat nu este reglementata in mod expres, motiv pentru
care in doctrina de specialitate’ s-a stabilit cd persoanele juridice de drept public — statul si
unitatile administrativ-teritoriale — nu pot instrdina cu titlu gratuit bunurile din domeniul lor
privat. In sustinerea acestui punct de vedere s-au invocat prevederile art. 129 alin. (2) si (6)
C. adm. potrivit carora Consiliul local poate decide vanzarea bunurilor aflate in proprietatea
privata a unitatilor administrativ-teritoriale, fara ca legiuitorul sa acorde posibilitatea
Consiliului local de a decide donarea acestor bunuri. De asemenea, conform art. 363
alin. (4) C. adm., Guvernul Romaniei decide cu privire la vanzarea bunurilor proprietate
privatd a statului, neexistand nicio prevedere legala care sa acorde Guvernului Romaniei
posibilitatea de a decide donarea bunurilor proprietate privata a statului.

Cu toate acestea, In cuprinsul considerentelor Deciziei nr. 139 din 3 martie 2021,
instanta de control constitutional a retinut ca ,statul este liber sa dispuna de proprietatea

7 0. Podaru, Drept administrativ, vol. |, Actul administrativ (I) Repere pentru o teorie altfel, Editura
Hamangiu, Bucuresti, 2010, p. 207.



sa privata, inclusiv prin transmiterea cu titlu gratuit a bunurilor sale unui alt subiect de drept,
ca de altfel orice titular particular al dreptului de proprietate privata” (pct. 96). Pentru a
retine astfel, Curtea Constitutionald a invocat prevederile art. 553 alin. (1) si (4) C. civ.
mentionand totodata c3, raportat la prevederile constitutionale, atat proprietatea privata a
statului, cat si cea a persoanelor fizice si juridice de drept privat beneficiaza de acelasi regim
juridic de drept privat, Constitutia neinstituind pentru stat un regim distinct si privilegiat de
protectie speciald a proprietatii sale private in comparatie cu proprietatea publica. Asadar,
concluzia care se desprinde din motivarea magistratilor Curtii Constitutionale este aceea ca
statul, prin autoritatile competente si potrivit scopurilor acestora de dezvoltare socio-eco-
nomica au libertatea juridicd de a dispune de proprietatea privats in limitele Constitutiei. In
mod evident, aceasta concluzie este aplicabild si bunurilor apartinand domeniului privat al
unitatilor administrativ-teritoriale care, prin autoritatile competente si potrivit scopurilor
acestora de dezvoltare socio-economica, au libertatea juridica de a dispune de proprietatea
privata Tn limitele Constitutiei.

Totusi, modalitatile de exercitare a dreptului de proprietate privata sunt enumerate in
mod expres si limitativ in cuprinsul prevederilor art. 362-364 C. adm., motiv pentru care
acest prim rationament al magistratilor Curtii Constitutionale este indoielnic.

De altfel, Curtea Constitutionala a remarcat faptul ca transmiterea cu titlu gratuit a
dreptului de proprietate asupra unui bun apartinand statului nu se incadreaza in moda-
litatile comune de exercitare a dreptului de proprietate stabilite de art. 362-364 C. adm.,
motiv pentru care a retinut ca ,aprecierea oportunitatii transmiterii cu titlu gratuit a unor
bunuri din proprietatea privata a statului revine, in exclusivitate Parlamentului, singurul in
masura sa poata aprecia si decide, in consecinta, cu privire la necesitatea unui asemenea
transfer, in virtutea competentelor sale generale de legiferare, scopul urmarit fiind acela al
obtinerii unor rezultate socio-economice sau realizarea unor obiective de dezvoltare
nationald”. Tn mod cert, aceasta concluzie a instantei de control constitutional incalcd preve-
derile art. 287 C. adm. care stabilesc ca dreptul de proprietate al statului se exercita exclusiv
de catre Guvernul Romaniei, dar si art. 555 C. civ. care statueaza ca , Proprietatea privata
este dreptul titularului de a poseda, folosi si dispune de un bun in mod exclusiv, absolut si
perpetuu, in limitele stabilite de lege”.

Trebuie remarcat faptul ca, magistratii Curtii Constitutionale au analizat exclusiv
situatia Tnstrdindrii cu titlu gratuit a bunurilor proprietate privata apartinand statului si au
stabilit ca Parlamentul ar fi Tn masura sa aprecieze oportunitatea unei astfel de nstrdinari,
fara a stabili insa si carei entitati i-ar reveni aprecierea oportunitatii transmiterii cu titlu
gratuit a bunurilor proprietate privatd a unitatilor administrativ-teritoriale, in contextul in
care, art. 129 alin. (2) si (6) C. adm. stabileste posibilitatea Consiliului local de a decide doar
asupra instrainarii cu titlu oneros a acestor bunuri. Oricum, concluzia, cel mai probabil, ar fi
fost si mai indoielnica in ceea ce priveste posibilitatea transmiterii cu titlu gratuit a bunurilor
din domeniul privat al unitatilor administrativ-teritoriale si cui anume i-ar reveni atributia
de a decide cu privire la o astfel de instrdinare. Asadar, ramane in vigoare opinia conform
careia exercitarea de catre unitatile administrativ-teritoriale a dreptului de dispozitie juri-
dica prininstrdinarea dreptului de proprietate comporta limitari in sensul in care autoritatile



publice locale vor putea dispune de bunurile lor proprietate privata exclusiv prin instrai-
narea acestora cu titlu oneros doar in conditiile si modalitatile prevazute de art. 363-364
C.adm.

Decizia Curtii Constitutionale este criticabila, iar argumentele expuse in opinia separata
exprimatd de doi dintre magistratii Curtii Constitutionale sunt corecte. in ceea ce priveste
posibilitatea transmiterii dreptului de proprietate privata a bunurilor din domeniul privat al
statului cu caracter gratuit, cei doi magistrati care au formulat opinie separata au aratat ca
legea generald in materie de competente a autoritatilor publice, cu referire la transferul
bunurilor din proprietatea lor privata, o reprezinta Ordonanta de urgenta a Guvernului
nr. 57/2019 privind Codul administrativ, iar aceasta permite un astfel de transfer numai cu
titlu oneros, nu si cu titlu gratuit. Faptul ca prin C. adm. se reglementeaza doar vanzarea, nu
si alte modalitati de Tnstrainare a bunurilor care apartin domeniului privat al statului, nu
fnseamna ca actul normativ omite sau ca nu reglementeaza, ci inseamna ca restrange sfera
de actiune a organului administrativ, interzicandu-i implicit sa faca acte de gratitudine din
moment ce, in sistemul de putere instituit prin Constitutia Romaniei, autoritatile publice
actioneaza in baza unor competente strict reglementate. In consecinta, in mod corect au
conchis cei doi magistrati ca, In masura in care se doreste reglementarea transmiterii
gratuite a bunurilor din domeniul privat al statului, respectiv din domeniul privat al unitatilor
administrativ-teritoriale, Parlamentul trebuie sa modifice Ordonanta de urgenta a
Guvernului nr. 57/2019 printr-o lege organica.

Il. Actul juridic — forma de activitate a autoritatii publice locale

Forma principala de activitate a autoritatilor publice locale, chiar si atunci cand ne
raportam la gestionarea domeniului public sau privat al unitatii administrativ-teritoriale, o
reprezintd actele juridice. Acestea pot fi emise sau incheiate de autoritatile publice in
calitate de subiecte de drept special investite cu prerogative de putere publica sau pot fi
emise sau incheiate de autoritatile publice in calitatea lor de subiecte de drept civil potrivit
dreptului comuné,

n doctrina de specialitate administrativa, profesorul A. lorgovan, dupa regimul juridic
aplicabil, a delimitat doua mari categorii de forme concrete de activitate ale organelor
administratiei publice: 1. Forme cdrora li se aplicd regimul administrativ de putere (acte
administrative, contracte administrative si operatiuni administrative) si 2. Forme cdrora nu
li se aplicd regimul administrativ de putere (actele juridice efectuate de organele admi-
nistratiei publice in virtutea capacitatii juridice civile, operatiuni tehnico-administrative si
operatiuni direct productive)®. In continuarea acestei teorii, profesorul lorgovan a conchis
ca, sub aspectul modului in care se manifesta vointa organului administratiei publice, se
determina doua genuri de acte juridice: 1. Actul juridic unilateral care cuprinde doua specii:
a. actul de drept administrativ si b. actul juridic care nu realizeaza puterea publica si 2. Actul

8 A. Trailescu, Drept administrativ. Partea speciald, editia 2, Editura C.H. Beck, Bucuresti, 2020, p. 1.
% A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. Il, editia 4, Editura All Beck, Bucuresti, 2005, p. 8.



juridic bilateral sau multilateral care cuprinde doua specii: a. contractul de drept admi-
nistrativ si b. contractul de drept civil, iar sub aspectul regimului juridic aplicabil, se deter-
mina: 1. Actul care se realizeazd in regim de putere publicd care cuprinde a. actul unilateral
de drept administrativ si b. contractul administrativ si 2. Actul unilateral care nu realizeazd
puterea publicd care cuprinde a. actul unilateral ce nu realizeaza puterea publica si b.
contractele axate pe ideea de persoand juridica®.

Activitatea autoritatii administratiei publice franceze se reflecta tot prin emiterea de
acte juridice de drept administrativ si acte juridice de drept civil. Asadar, la randul lor,
doctrinarii de drept administrativ francez fac distinctie intre: — actul administrativ care
reflecta exercitiul puterii publice si care este supus controlului tribunalului administrativ si
—actul de drept civil al administratiei care se incheie de entitatile administratiei publice fara
exercitarea prerogativei de putere publica si care sunt supuse controlului tribunalului
judiciar (instanta de drept comun)’.

Plecand de la faptul ca statul si unitatile administrativ-teritoriale sunt singurele subiecte
de drept care detin in patrimoniul lor un domeniu public si un domeniu privat, iar in
activitatea de gestionare a acestor domenii emit acte juridice in regim de putere public3,
respectiv acte juridice in regim de drept privat, doctrina de specialitate a conceput teza
dublei personalitati a statului si a unitatilor administrativ-teritoriale cu privire la admi-
nistrarea bunurilor lor: cea administrativd, care le permite sa exercite puterea publica prin
emiterea de acte administrative si cea civild care le permite sa incheie acte juridice de drept
civil®2,

Aceasta teorie a fost fundamentata in primul act normativ adoptat in Romania cu
privire la administratia publica locala. Astfel, art. 4 din Legea administratiei publice locale
nr. 69/1991, abrogata de Legea nr. 215/2001 a administratiei publice locale, prevedea: ,,(1)
Comunele, orasele si judetele sunt persoane juridice. Ele au deplina capacitate, poseda un
patrimoniu si au initiativa in tot ceea ce priveste administrarea intereselor publice locale,
exercitand, in conditiile legii, autoritatea in limitele administrativ-teritoriale stabilite. (2) Ca
persoane juridice civile au in proprietate bunuri din domeniul privat, iar ca persoane juridice
de drept public sunt proprietare ale bunurilor domeniului public de interes local, potrivit
legii”. Cu alte cuvinte, in functie de bunurile pe care le gestioneaza, unitatile administra-
tiv-teritoriale erau considerate a avea fie calitatea de persoane juridice de drept privat, fiind
pe pozitie de egalitate cu orice alt subiect de drept (art. 44 din Constitutia Romania), fie cea
de persoane juridice de drept public, aceasta din urma calitate generand exercitarea drep-
turilor lor prin acte administrative®®. Totusi, terminologia utilizatd de prima lege a admi-
nistratiei publice locale — persoane juridice civile si persoane juridice de drept public—nu a

10 A, lorgovan, op. cit., p. 11.

11 ), Petit, P.-L. Frier, Droit administratif, editia 15, Editura LGD), Paris, 2021, p. 410.

12 0. Podaru, op. cit., 2010, p. 94; a se vedea in acelasi sens si G. del Vecchio, Lectii de filozofie juridicd,
Editura Europa Nova, 1995, p. 217 apud. V. Vedinas, Tratat teoretic si practic de drept administrativ, Volumul II,
Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2018, p. 319.

131, Muraru, E. S. Tanasescu (coord.) s.a., Constitutia Romdniei — Comentariu pe articole, editia 2, Editura
C.H. Beck, Bucuresti, 2019, p. 1197.



fost cea mai potrivita intrucat unitatea administrativ-teritoriala, chiar si atunci cand exercita
capacitatea juridica civild, rdmanea tot o persoani juridica de drept public. in acest sens, se
impune a se preciza faptul ca distinctia dintre persoana juridica de drept public si persoana
juridica de drept privat nu consta in pozitia pe care fiecare o adopta in raporturile juridice,
ci constd in modul de infiintare a acestora, existand persoane juridice de drept public
(infiintate prin lege) care nu au o capacitate juridica administrativa.

n prezent, art. 96 C. adm., care a preluat art. 21 alin. (1) teza | din Legea nr. 215/2001,
prevede ca , Unitatile administrativ-teritoriale sunt persoane juridice de drept public, cu
capacitate juridicd deplina si patrimoniu propriu”. n acest sens, in doctrina de specialitate
s-a precizat cad actuala reglementare consacrd teza unicitatii personalitatii statului si a
unitatilor administrativ-teritoriale fundamentata pe ideea ca aceeasi entitate nu poate avea
doua personalitati juridice, una de drept public si una de drept privat strict prin raportare la
actele juridice pe care le adopta sau atributiile pe care le exerciti!*. Intr-adevér, pornind de
la modalitatea de infiintare, nicio entitate nu poate fi concomitent atat persoana juridica de
drept public, cat si persoana juridica de drept civil, intrucat persoanele juridice de drept
public intotdeauna se vor infiinta prin lege (art. 191 C. civ.), iar persoanele juridice de drept
privat se constituie, in mod liber, in una dintre formele prevazute de lege (art. 190 C. civ.).
Cu toate acestea, nu consider ca formularea din cuprinsul art. 91 C. adm. elimina teza
dualitatii capacitatii statului si a unitatilor administrativ-teritoriale, in continuare autoritatile
publice putand exercita atat prerogative de drept public, cat si prerogative de drept privat.

Asadar, in activitatea de gestionare a domeniului public si privat, unitatile administra-
tiv-teritoriale emit acte juridice in regim de putere publica, respectiv in regim de drept
privat, in doctrina de drept administrativ retinandu-se ca ,administratia, investita cu putere
publicd in vederea executarii legii ori a prestarii serviciilor publice, poate folosi aceasta
putere atunci cand emite un act juridic —caz in care vorbim despre un act de putere, veritabil
act administrativ — sau se poate comporta ca un simplu particular — situatie in care vom fiin
prezenta unui act privat”®,

lll. Criterii de distinctie intre actele autoritatilor publice emise in regim de putere
publica si actele autoritatilor publice emise in regim de drept privat

Distinctia dintre actele emise in regim de putere publica si cele emise in regim de drept
privat porneste de la definitia actului administrativ prevazuta de art. 2 alin. (1) lit. ¢) din
Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ conform careia acesta este ,,actul unila-
teral cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate publica, in regim de putere
publicd, Tn vederea organizarii executarii legii sau a executarii in concret a legii, care da
nastere, modifica sau stinge raporturi juridice”.

in doctrina de specialitate® au fost enuntate urmétoarele trésaturi specifice actelor
administrative emise de autoritate:

14 A se vedea C.S. Sararu, Capacitatea autoritdtilor de a incheia contracte administrative, in Revista
,Dreptul” nr. 1/2010, p. 101.

15 0. Podaru, op. cit., 2010, p. 10.

16 A se vedea A. Trailescu, op. cit., p. 5-9.



a. actele administrative reprezinta o manifestarea unilaterala de vointa a autoritatii
publice care actioneaza in calitatea sa de subiect de drept special investit cu atributii de
putere publica;

b. actele administrative sunt emise pe baza legii si pentru organizarea executarii si
executarea n concret a legilor si a celorlalte acte normative;

c. actele administrative sunt obligatorii atat pentru persoanele fizice sau juridice a caror
activitate intra sub incidenta unui asemenea act, cat si pentru organul emitent insusi;

d. actele administrative sunt executorii prin ele insele;

Asadar, vazand definitia si trasaturile actului administrativ, putem conchide ca actul
juridic civil emis de o autoritate publica reprezinta manifestarea unilaterala de vointa a auto-
ritatii publice care actioneaza ca subiect de drept civil in raporturi juridice de drept privat cu
scopul de a produce efecte juridice, insa fara sa urmareasca organizarea executarii legii sau
executarea in concret a legilor sau a altor acte normative.

intr-o monografie actuald dedicatd contenciosului administrativt’, sub titulatura
marginala ,,Criterii de distinctie intre actul administrativ de autoritate si actele juridice civile
ale autoritatilor administratiei publice”, autorul enumera pe de o parte motivele pentru
care aceasta distinctie prezinta importanta, iar pe de altd parte consecintele acestei
distinctii, singurul criteriu veritabil enuntat fiind cauza actului juridic. Cauza actului juridic
reprezinta scopul pentru care actul a fost adoptat/emis, autorul aratdnd ca intotdeauna
cauza unui act administrativ va fi reprezentat3 de realizarea unui interes public®®, pe cand
cauza actului juridic civil va fi reprezentata de motivul care determina fiecare parte sa
incheie actul®® (art. 1.235 C. civ.). Cu toate acestea, apreciez acest criteriu ca fiind unul
indoielnic Intrucat exista situatii in care motivul care va determina autoritatea publica sa
incheie sau sa emita actul juridic de drept civil va fi reprezentat de satisfacerea unui interes
general, public®.

17.0. Puie, Tratat teoretic si practic de contencios administrativ, vol. |, editia a ll-a, Editura Universul Juridic,
Bucuresti, 2021, p. 733-739.

18 Spre exemplu, Hotdrarea Consiliului Local prin care se aproba o documentatie de urbanism reprezinta,
conform Deciziei 12 din 28 iunie 2021 un act administrativ cu caracter normativ, fiind emis cu scopul realizarii
unui interes public.

19 Spre exemplu, Dispozitia Primarului prin care se aplica o sanctiune disciplinara unei persoane incadrate
cu contract individual de munca in cadrul aparatului de specialitate al primarului este un act juridic civil emis in
regim de drept privat (dreptul muncii), cauza emiterii acestuia fiind determinata de partea emitenta, fara ca
partea emitentd sa urmareasca satisfacerea unui interes public.

20 Spre exemplu, Hotararea Consiliului prin care se aproba vanzarea unui bun proprietate privata este un
act juridic civil emis in regim de drept privat. Cu toate acestea, cauza incheierii acestui act, desi determinata de
partea care il emite, are in vedere satisfacerea unui interes general intrucat toate bunurile domeniale au la baza
un regim de putere publicd, neputandu-se confunda proprietatea privata a statului sau a unitatilor admi-
nistrativ-teritoriale cu cea a unui particular (a se vedea, in acest sens, V. Vedinas, op. cit., vol. Il, p. 332; O. Podaru,
op. cit., 2021, p. 230); in acelasi sens, in doctrina francezd s-a subliniat cd scopul urmarit de persoanele de drept
public —n special de catre stat si colectivitati locale — atunci cand administreaza bunurile din domeniul lor privat
este diferit de cel urmarit de catre persoanele de drept privat, sianume actele de administrare a bunurilor private
de citre stat si colectivititi teritoriale sunt rareori dictate de motive financiare. in opinia autorului, gestionarea
domeniului privat este un serviciu public care, spre deosebire de serviciile publice administrative, dar la fel ca si



Prin urmare, consider ca cea mai elocventd opinie in ceea ce priveste deosebirea
actelor emise in regim de putere publica de cele emise in regim de drept privat apartine
unui reprezentant al Scolii de drept de la Cluj?! potrivit caruia criteriul de delimitare dintre
aceste doua genuri de acte juridice 1l reprezinta forta intrinsecd a actului, iar nu organul de
la care emana si procedura dupa care acesta a fost adoptat, distinctia fiind mult mai simplu
de facut atunci cand organului emitent ii este substituit, imaginar, un particular?. in concret,
autorul a aratat ca ,atunci cand particularul, pus in pozitia administratiei, poate sa emita
actulin cauza, fara indoiala ca administratia se comporta ca un simplu particular intrucat nu
are nevoie, pentru emiterea actului, de puterea publica pe care legea i-a pus-o la dispozitie,
pe cand atunci cand particularul, asezat in pozitia administratiei, nu ar putea emite actul in
cauza, atunci cu siguranta vom fi in prezenta unui act administrativ emis in regim de putere
publicd intrucat doar puterea publicd cu care este nvestita administratia poate face
diferenta”.

Aceasta opinie a fost oarecum Tmbratisata si de instanta suprema care, in conside-
rentele Deciziei nr. 11 din 11 mai 20152, a analizat distinctia dintre actele autoritatilor
publice emise n regim de putere publica si actele autoritatilor publice emise in regim de
drept privat pentru a putea raspunde sesizarii referitoare la intinderea aplicarii art. 3 din
Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ fie |la toate actele administratiei publice
locale pe care Institutia Prefectului le considerad nelegale, fie doar la actele administratiei
publice locale care se incadreaza in sfera celor prevazute de art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea
nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, respectiv cele administrative. Pentru a distinge
intre actele administrative si cele civile emise/incheiate de autoritatile publice, inalta Curte
de Casatie si Justitie a avut In vedere tocmai pozitia pe care partile o adopta in raporturile
juridice la care iau parte. Astfel, instanta suprema a subliniat ca atunci cand emit sau incheie
acte juridice de drept administrativ autoritatile publice se plaseaza pe o pozitie exorbitanta
in raport cu particularii, iar atunci cand emit sau incheie acte juridice de drept civil in cadrul
unui raport juridic de drept privat pozitia autoritatilor este egala cu cea a particularilor.

serviciile publice industriale sau comerciale, intra in competenta tribunalului judiciar. (J.-M. Auby, Contribution a
I'etude du domaine prive de I'administration, Editura EDCE 1958, p. 35, apud P. Godfrin, M. Degoffe, Droit
administratif des biens, editia 13, Editura Dalloz, Paris, 2020, p. 7-8).

210. Podaru, op. cit., 2010, nota 2 subsol, p. 11.

22 Autorul subliniaza faptul ca hotararile organului deliberativ al autoritatii publice vor fi intotdeauna, din
punct de vedere organic, acte administrative intrucat acestea vor fi adoptate dupd aceeasi procedura, necesitand
aceleasi forme procedurale anterioare (aviz de legalitate al Secretarului General al unitatii administrativ-teri-
toriale), concomitente (cvorum de prezenta si de vot, semnare) si posterioare (comunicarea catre persoana
interesata si catre Institutia Prefectului), motiv pentru care trebuie sa fie luat in considerare criteriul material,
respectiv forta intrinseca a actului.

23 Hotararea instantei supreme a fost aspru criticatd, autorul criticilor promovand, la acel moment, ideea
potrivit careia ,natura juridica de act administrativ nu se raporteaza la domeniul reglementat de respectivul act
administrativ, astfel c3, indiferent de domeniul de reglementare, actul emis isi pastreaza natura sa juridica de act
administrativ, autoritatea publica emitentad a respectivului act administrativ actionand in regim de putere publica
indiferent de domeniul reglementat prin acel act administrativ” (O. Puie, Tratat teoretic si practic de contencios
administrativ, vol. Il, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2016, p. 87-94).



in doctrina de drept francez, distinctia dintre actele autoritatilor emise in regim de
drept public si cele emise in regim de drept privat s-a facut in special prin raportare la acti-
vitatea autoritdtilor de gestionare a domeniului public comparativ cu cel privat. in mod
traditional, se considera ca persoanele juridice de drept public isi gestioneaza domeniul
privat in aceeasi modalitate in care si proprietarii privati isi gestioneaza proprietatea, adica
in scopuri pur patrimoniale. Acesta este motivul pentru care s-a apreciat ca deciziile
adoptate de autoritate referitoare la gestionarea domeniului privat care nu au caracter de
reglementare sunt, in principiu, acte de drept privat si intra Tn competenta tribunalului
judiciar (de drept comun) intrucat acestea nu pun in aplicare nicio prerogativa de putere
publicd?*.

n acelasi sens, un autor de drept administrativ al Scolii de drept de la Bucuresti®® a
lansat ideea potrivit careia atunci cand obiectul actului juridic emis de autoritatea publica il
reprezintad un bun, criteriul care va determina daca actul juridic emis este administrativ sau
civil 1l reprezintd natura juridicd a bunului. Tn concret, dacd bunul (va) face parte din
domeniul privat actul unilateral este adoptat in regim de drept privat, iar daca bunul (va)
face parte din domeniul public actul unilateral este adoptat in regim de drept public.

Prin urmare, concluzia nu poate fi decat aceea ca hotararile prin care Consiliul local al
unitatii administrativ-teritoriale aproba vanzarea si pretul de vanzare al unui imobil pro-
prietate privata sunt manifestari de vointa specifice operatiunii de vanzare-cumparare, iar
nu acte de putere publica pentru a se retine natura administrativa a acestor hotarari.

n acest context, Consiliul local nu exercita doar atributii de putere publici, ci si atributii
de gestiune a intereselor de natura privata ale unitatii administrativ-teritoriale, compor-
tandu-se, atunci cand hotaraste vanzarea bunurilor proprietate privata a unitatii administra-
tiv-teritoriale, ca orice alt organ colegial de conducere imputernicit sa exprime vointa
oricarei persoane juridice.

Practic, hotararea consiliului local al unitatii administrativ-teritoriale prin care decide
instrdinarea cu titlu oneros a unui bun din domeniul privat are natura juridica a unui act
juridic civil unilateral asa cum prevede art. 1.324 C. civ.

IV. Interesul distinctiei dintre actele autoritatilor publice emise in regim de putere
publica si actele autoritatilor publice emise in regim de drept privat

Consecintele stabilirii caracterului civil al hotararii prin care se aproba vanzarea unui
bun din domeniul privat al unitatii administrativ-teritoriale prezinta importanta din mai
multe perspective, si anume:

(a) Inldturarea obligativitatii comunicirii hotdrarii consiliului local cu Institutia
Prefectului.

Prima consecinta a stabilirii naturii juridice civile a hotararii prin care Consiliul local
decide vanzarea unui bun proprietate privata este inldturarea obligativitatii comunicarii

24 ], Petit, P.-L. Frier, op. cit., p. 410-411.
25V, Vedinas, op. cit., p. 19.



acestei hotarari cu Institutia Prefectului. Asadar, art. 197 C. adm. prevede ca ,Secretarul
general al unitatii/subdiviziunii administrativ-teritoriale comunica actele administrative
prevazute la art. 196 alin. (1) prefectului in cel mult 10 zile lucratoare de la data adoptarii,
respectiv emiterii”. Per a contrario, aceasta obligativitate nu subzista in situatia in care actul
adoptat de Consiliul local nu are natura juridica a unui act administrativ cu caracter normativ
sau individual.

Conform art. 1.326 alin. (1) C. civ.: ,Actul unilateral este supus comunicarii atunci cadnd
constituie, modifica sau stinge un drept al destinatarului si ori de cat ori informarea
destinatarului este necesara potrivit naturii actului”. Asadar, hotararea de natura juridica
civila a consiliului local al unitatii administrativ-teritoriale se va comunica cu persoana careia
i se adreseaza, asa cum prevede si art. 199 C. adm. pentru actele administrative cu caracter
individual, fara ca aceasta hotarare sa se mai comunice Institutiei Prefectului.

Concluzia este fireasca mai cu seama ca, asa cum vom vedea in continuare, fiind vorba
despre un act juridic de natura civila, acesta nu este supus controlului de legalitate exercitat
de Prefect.

(b) Inldturarea controlului de tuteld administrativi exercitat de Prefect.

Teza conform cdreia actele juridice de natura civila emise de autoritdtile administratiei
publice nu sunt supuse controlului de legalitate exercitat de Prefect a fost fundamentata de
magistratii Curtii Constitutionale prin Decizia nr. 1353 din 10 decembrie 2008.

Exceptia de neconstitutionalitate a fost invocata din oficiu de catre instanta de judecata
— Curtea de Apel Timisoara care a aratat ca ,intr-o interpretare literald — in conditiile in care
art. 123 alin. (5) din Constitutia Romaniei nu face distinctie intre diferitele acte ce pot fi
atacate in justitie de prefect — se poate aprecia ca limitarea acestui control de legalitate
exclusiv la actele administrative, limitare cuprinsa in art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea
nr. 340/2004, republicatd, apare ca neconforma cu dispozitia constitutionala citatd, care nu
limiteaza dreptul prefectului la a ataca in justitie numai actele administrative”. Magistratii
Curtii Constitutionale au respins ca neintemeiata exceptia de neconstitutionalitate a
prevederilor art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004 [in prezent art. 252 alin. (1) lit. c)
siart. 255 C. adm.] retinand ca textul legal este in acord cu prevederile art. 123 alin. (5) din
Constitutia Romaniei intrucat , dispozitiile constitutionale isi gdsesc concretizarea expresa
pe planul legislatiei infraconstitutionale n art. 3 alin. (1) — Tutela administrativa — din Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004, adoptata de Parlament ca Lege organica in
temeiul art. 73 alin. (3) lit. k) din Constitutie — lege cadru in materie, precum si in art. 19
alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004 privind prefectul si institutia prefectului — lege speciala
in materie”. Asadar, Curtea Constitutionald a concluzionat ca ,dreptul de tuteld admi-
nistrativa al prefectului se refera la controlul asupra actelor administrative ale autoritatilor
publice locale intrucat acestea sunt emise in regim de putere public3, iar prefectul este, asa
cum prevede art. 1 alin. (3) din Legea nr. 340/2004 (in prezent abrogat), «garantul res-
pectarii legii si a ordinii publice la nivel local», iar recunoasterea posibilitatii prefectului de a
atacain instanta alte acte decat cele administrative ar conduce la incalcarea de catre acesta
a principiului constitutional al autonomiei locale”.



https://www.ilegis.ro/application/showparalel/spete/oficiale/47313/90606/A24/A83
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Prin urmare, actiunile Prefectului indreptate impotriva hotararilor consiliului local prin
care se aproba vanzarea unui bun proprietate privata a unitatii administrativ-teritoriale vor
fi respinse ca inadmisibile de instanta de contencios administrativ.

(c) Inldturarea controlului exercitat de citre instanta de contencios administrativ.

in mod evident, fiind vorba despre un act juridic de natura civil3, competenta in cer-
cetarea legalititii acestuia va reveni intotdeauna instantei de drept comun. in acest sens, in
doctrina de specialitate s-a conchis c3, in timp ce legalitatea actelor administrative poate fi
cercetata de catre insusi organul emitent pe calea recursului administrativ, de catre organul
ierarhic superior organului emitent pe care recursului administrativ ierarhic, de catre
autoritati publice investite cu activitatea administrativ-jurisdictionala si de catre instantele
de contencios administrativ, legalitatea actelor juridice civile cu caracter patrimonial este
cercetata doar de citre instantele judecatoresti de drept comun?®.

V. Consideratii finale

Constatam ca natura juridica civild a hotararii prin care consiliul local aproba instrai-
narea unui bun din domeniul privat inldtura controlul de tuteld administrativa si implicit
competenta instantei de contencios administrativ.

Cu toate acestea, in practica judiciara unele instante de contencios administrativ,
sesizate de Prefect, au admis actiunea in anularea hotararii consiliului local prin care s-a
aprobat vanzarea unui bun imobil din domeniul privat intrucat au constatat ca s-au incalcat
prevederi legale imperative de drept public, precum regula licitatiei publice cu privire la
vanzarea bunurilor din domeniul privat?’. Aceeasi solutie de admitere a actiunii formulate
de Prefect ar putea fi dispusa si in situatia in care prin hotadrarea consiliului local se aproba
instrdinarea cu titlu gratuit a unui bun din domeniul privat intrucat adoptarea unei astfel de
hotarari excede atributiilor pe care legiuitorul le-a acordat organului deliberativ al unitatii
administrativ-teritoriale.

Totusi, desi opinia mea este criticabila intrucat oferd autoritatilor publice posibilitatea
eludarii normelor legale imperative, consider ca hotararea consiliului local al unitatii
administrativ-teritoriale prin care se aproba instrainarea unui bun proprietate privata, chiar
si atunci cand autoritatea publica locala incalca norme juridice imperative de drept public,
nu poate face obiectul controlului de tuteld administrativa, intrucat, raportat la regle-
mentarea actuala, natura juridica a acestei hotarari este una civila.

Cu toate acestea, actele juridice civile emise si/sau incheiate de autoritatea publica
localad cu incalcarea normelor juridice imperative vor putea face obiectul unor actiuni in
constatarea nulitatii absolute la solicitarea oricarei persoane interesate, fiind vorba de
incalcarea unor dispozitii legale instituite pentru ocrotirea unui interes general (art. 1.247
C. civ.). Asadar, hotararea prin care autoritatea publica locala aproba vanzarea fara licitatie
publicd a unui teren fara constructii catre o persoana fizica sau juridica de drept privat sau

26 Q. Puie, op. cit., 2021, p. 735.
27 C. Ap. Pitesti, S. de cont. adm. si fisc., dec. nr. 1301/2012, consultata in programul legislativ legisplus.ro.



hotararea prin care se aproba donarea unui bun catre o persoana fizica sau juridica de drept
privat va putea face obiectul unei actiuni in constatarea nulititii absolute. in mod evident,
o astfel de actiune nu va fi pornita de unitatea administrativ-teritoriala sau de beneficiarul
hot&rarii care, cel mai probabil, nu vor avea niciun interes in acest sens. in schimb, un tert
care ar fi dorit sa achizitioneze la randul sau acel teren poate promova pe rolul instantei de
drept civil o actiune avand ca obiect constatarea nulitatii absolute a contractului de vanzare
cumpadrare sau a contractului de donatie incheiat intre parti cu eludarea unor norme legale
imperative de drept public, situatie in care se va solicita Tn mod obligatoriu si anularea
hotararii consiliului local care a stat la baza incheierii acestui contract.

Cea mai spinoasa problema ramane in continuare modalitatea in care tertii iau la
cunostinta despre aceste eventuale abuzuri ale autoritatilor publice locale. Asadar, pentru
a preveni eventuale abuzuri ale autoritatilor publice locale, de lege ferenda s-ar impune
modificarea art. 197 C. adm. in sensul obligativitatii comunicarii si aducerii la cunostinta
Prefectului a tuturor actelor autoritatii publice locale, fie ele de natura administrativa sau
de natura civila. Doar astfel Prefectul va putea aprecia daca actele autoritatii publice incalca
prevederi legale de drept public si, in considerarea atributiei sale de ,,asigurare a moni-
torizarii aplicarii unitare si respectarii Constitutiei, a legilor, a ordonantelor si a hotararilor
Guvernului, precum si a celorlalte acte normative de catre autoritatile administratiei publice
locale si serviciile publice deconcentrate, la nivelul judetului, respectiv al municipiului
Bucuresti” [art. 253 alin. (1) C. adm.] va putea promova, de aceasta data pe rolul instantei
civile, o actiune avand ca obiect constatarea nulitatii absolute a actului autoritatii publice
pe care il considera nelegal.






