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1. Consideraţii introductive:
Problema naturii juridice a hotărârilor consiliului local – respectiv lămurirea chestiunii dacă toate

aceste hotărâri sunt acte administrative sau numai cele care sunt emise în regim de putere publică – nu a
format obiect de dispută în jurisprudenţa Curţii de Apel Timişoara – Secţia Contencios Administrativ şi
Fiscal, anterior intrării în vigoare Codului administrativ (O.U.G. nr. 57/2019), în contextul în care Înalta
Curte de Casaţie şi Justiţie  pronunţase  Decizia de admitere (HP) nr. 11/2015, publicată în Monitorul
Oficial nr. 501 din 8 iulie 2015, prin care a statuat că  „În interpretarea dispozițiilor art. 3 din Legea
contenciosului  administrativ  nr.  554/2004,  cu  modificările  și  completările  ulterioare,  coroborate  cu
dispozițiile  art.  63  alin.  (5)  lit.  e)  și  art.  115  alin.  (2)  din  Legea  administrației  publice  locale  nr.
215/2001, republicată, cu modificările și completările ulterioare, și ale art. 19 alin. (1) lit. a) și lit. e) din
Legea nr. 340/2004 privind prefectul și instituția prefectului, republicată, cu modificările și completările
ulterioare, și ale art. 123 alin. (5) din Constituție, prefectului îi este recunoscut dreptul de a ataca în fața
instanței de contencios administrativ  actele administrative emise de autoritățile administrației publice
locale, în înțelesul prevederilor art. 2 alin. (1) lit. c) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004,
cu modificările și completările ulterioare.”

De altfel, opinia unei distincţii în funcţie de obiectul hotărârii consiliului local a fost impusă de
Curtea Constituţională prin Decizia nr. 1353 din 10 decembrie 2008, care a subliniat necesitatea limitării
controlului de tutelă administrativă al prefectului exclusiv la actele administrative emise de autorităţile
publice locale.

Această situaţie a fost  modificată prin intrarea în vigoare a Codului administrativ (O.U.G. nr.
57/2019), care a prevăzut, la art. 196– reglementând „Tipurile de acte administrative” – că:

 „(1) În exercitarea atribuţiilor ce le revin,  autorităţile administraţiei publice locale adoptă sau
emit, după caz, acte administrative cu caracter normativ sau individual, după cum urmează: a) consiliul
local şi consiliul judeţean adoptă hotărâri; b) primarul şi preşedintele consiliului judeţean emit dispoziţii.

(2) În organizarea executării sau executării în concret a legii,  autorităţile deliberative şi  cele
executive adoptă, emit sau încheie, după caz, şi alte acte juridice prin care se nasc, se modifică sau se
sting drepturi şi obligaţii.”

Interpretând aceste reglementări, unele completuri ale Secţiei Contencios Administrativ şi Fiscal a
Curţii de Apel Timişoara au apreciat că toate hotărârile Consiliului Local sunt calificate în mod expres ca
fiind acte administrative, indiferent de obiectul acestora, în timp ce alte completuri au menţinut opinia
unei distincţii între acele hotărâri ale consiliului local care pot fi calificate ca acte administrative în sensul
art. 2 alin. 21 lit. c) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 şi alte hotărâri ale aceluiaşi
emitent care nu pot fi calificate ca acte administrative, întrucât nu sunt emise în regim de putere publică –
cerinţă esenţială în calificarea unui act ca fiind administrativ.

Problema de drept este importantă, în contextul în care – în funcţie de răspunsul dat la această
chestiune se stabileşte nu numai competenţa instanţei de contencios administrativ, dar şi procedura de
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soluţionare a  cauzei  (aplicarea procedurii  administrative  prealabile  prevăzută de  art.  7  din Legea  nr.
554/2004, termenele de prescripţie de la art. 11 din același act normativ etc.).

Deşi prezentul material se va axa pe problematica naturii juridice a hotărârilor Consiliului Local
prin care dispune asupra bunurilor din domeniul privat al unităţii administrativ-teritoriale, considerăm că
argumentele sunt deopotrivă valabilă şi în ipoteza stabilirii naturii juridice a hotărârilor prin care Consiliul
Local se pronunţă în afara sferei dreptului public, respectiv în cazurile în care consiliul local exercită
competenţe în afara regimului de putere publică, respectiv ori de câte prin consiliul local – ca autoritate
deliberată  a  unităţii  administrativ-teritoriale  –  exercită  prerogative  pe  care  le  poate  exercita  orice
particular,  cum  sunt  cele  de  sancţionare  sau  salarizare  a  personalului  contractual  din  aparatul
administrativ al primarului 

____________________________________________
2.1. Dispoziţiile legale aplicabile. 
Art. 123 alin. (5) din Constituţia României  „[…]  (5) Prefectul poate ataca, în faţa instanţei de

contencios administrativ, un act al consiliului judeţean, al celui local sau al primarului, în cazul în care
consideră actul ilegal. Actul atacat este suspendat de drept.”;

Legea nr. 340/2004 privind prefectul şi instituţia prefectului (a fost abrogată – la 30.06.2019
– de Codul administrativ – O.U.G. nr. 57/2019): 

Art. 19 „ (1) În calitate de reprezentant al Guvernului, prefectul îndeplineşte următoarele atribuţii
principale:

a) asigură, la nivelul judeţului sau, după caz, al municipiului Bucureşti, aplicarea şi respectarea
Constituţiei, a legilor, a ordonanţelor şi a hotărârilor Guvernului, a celorlalte acte normative, precum şi
a ordinii publice;

[…]
e) verifică legalitatea actelor administrative ale consiliului judeţean, ale consiliului local sau ale

primarului;”;
Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004:
Art.1 alin.8 .
„(8) Prefectul, Agenţia Naţională a Funcţionarilor Publici şi orice subiect de drept public pot

introduce acţiuni în contencios administrativ, în condiţiile prezentei legi şi ale legilor speciale”.
[…]
Art. 2. 
„(1) În înţelesul prezentei legi, termenii şi expresiile de mai jos au următoarele semnificaţii:
Potrivit  art.  2 alin.  1 lit.  c)  din Legea contenciosului administrativ nr.  554/2004,  prin  act

administrativ  se  înţelege  „actul  unilateral  cu  caracter  individual  sau  normativ  emis  de  o  autoritate
publică, în regim de putere publică, în vederea organizării executării legii sau a executării în concret a
legii, care dă naştere, modifică sau stinge raporturi juridice;

Totodată,  conform  art.  2  alin.  1  lit.  c1)  din  Legea  nr.  554/2004,  „sunt  asimilate  actelor
administrative, în sensul prezentei legi, şi contractele încheiate de autorităţile publice care au ca obiect
punerea în valoare a bunurilor proprietate publică, executarea lucrărilor de interes public, prestarea
serviciilor publice, achiziţiile publice; prin legi speciale pot fi prevăzute şi alte categorii de contracte
administrative;”

Art. 3. 
„(1) Prefectul poate ataca direct în faţa instanţei  de contencios administrativ actele emise de

autorităţile administraţiei publice locale, dacă le consideră nelegale; acţiunea se formulează în termenul
prevăzut la art. 11 alin. (1), care începe să curgă de la momentul comunicării actului către prefect şi în
condiţiile prevăzute de prezenta lege. Acţiunea introdusă de prefect este scutită de taxa de timbru.

(2)  Agenţia  Naţională  a  Funcţionarilor  Publici  poate  ataca  în  faţa  instanţei  de  contencios
administrativ actele autorităţilor publice centrale şi locale prin care se încalcă legislaţia privind funcţia
publică,  în  condiţiile  prezentei  legi  şi  ale  Legii  nr.  188/1999 privind Statutul  funcţionarilor  publici,
republicată.

(3) Până la soluţionarea cauzei, actul atacat potrivit alin. (1) şi (2) este suspendat de drept.”
O.U.G. nr.57/2019 privind Codul Administrativ:
Art. 196 „Tipurile de acte administrative
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 (1)  În exercitarea atribuţiilor ce le revin,  autorităţile administraţiei publice locale adoptă sau
emit, după caz, acte administrative cu caracter normativ sau individual, după cum urmează: a) consiliul
local şi consiliul judeţean adoptă hotărâri; b) primarul şi preşedintele consiliului judeţean emit dispoziţii.
(2) În organizarea executării sau executării în concret a legii, autorităţile deliberative şi cele executive
adoptă,  emit  sau încheie,  după caz,  şi  alte  acte juridice prin care se nasc,  se  modifică sau se sting
drepturi şi obligaţii.”

Art. 197 „(1)Secretarul general al unităţii/subdiviziunii administrativ-teritoriale comunică actele
administrative  prevăzute  la  art.  196  alin.  (1)  prefectului  în  cel  mult  10  zile  lucrătoare  de  la  data
adoptării, respectiv emiterii”.

Art. 200 „Dispoziţiile primarului, hotărârile consiliului local şi hotărârile consiliului judeţean
sunt supuse controlului de legalitate exercitat de către prefect conform prevederilor art. 255.”

Art. 255 „(1)  Prefectul verifică legalitatea actelor administrative ale consiliului judeţean,  ale
consiliului local şi ale primarului. (2) Prefectul poate ataca actele autorităților prevăzute la alin. (1) pe
care le consideră ilegale, în faţa instanţei competente, în condițiile legii contenciosului administrativ.”

____________________________________________

2.2. Hotărâri relevante ale Curţii Constituţionale şi Înaltei Curţi de Casaţie şi Justiţie:
2.2.1.  Decizia Curţii Constituţionale nr. 1353/2008  : 
,,Cât priveşte critica de neconstituționalitate, potrivit căreia prevederile art. 19 alin. (1) lit. e) din

Legea  nr.  340/2004 privind  prefectul  şi  instituţia  prefectului  contravin,  într-o  anumită  interpretare,
dispoziţiilor art. 123 alin. (5) din Constituţie, Curtea constată că aceasta este neîntemeiată.

Art.  123  alin.  (5)  consacră  la  nivel  constituţional  instituţia  tutelei  administrative  pentru
supravegherea respectării  legii  de către autorităţile administraţiei  publice locale,  ceea ce îi  conferă
prefectului dreptul să atace în contencios administrativ un act al consiliului judeţean, al celui local sau al
primarului, atunci când consideră că actul este ilegal. 

Curtea observă că textul constituţional nu impune niciun fel de limite sau condiţionări, de unde se
poate deduce că,  indiferent  de domeniul  în  care se emit  sau se adoptă acte administrative de către
autorităţile locale, acestea sunt supuse controlului de legalitate al prefectului şi, pe cale de consecinţă,
acţiunilor  în  contencios  administrativ.  Dispoziţiile  constituţionale  ale  art.  123  alin.  (5)  îşi  găsesc
concretizarea expresă pe planul legislaţiei infraconstituţionale în art. 3 alin. (1) - Tutela administrativă –
din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, adoptată de Parlament ca lege organică, în temeiul
art. 73 alin. (3) lit. k) din Constituţie -, lege cadru în materie, precum şi în art. 19 alin. (1) lit. f) din
Legea nr. 340/2004 privind prefectul şi instituţia prefectului -, lege specială în materie.

Dreptul de tutelă administrativă al prefectului se referă la controlul asupra actelor administrative
ale autorităţilor publice locale, întrucât acestea sunt emise în regim de putere publică, iar prefectul este,
aşa cum prevede art. 1 alin. (3) din Legea nr. 340/2004, "garantul respectării legii şi a ordinii publice la
nivel  local".  Recunoaşterea  posibilităţii  prefectului  de  a  ataca  în  instanţă  alte  acte  decât  cele
administrative  ar  conduce  la  încălcarea  de  către  acesta  a  principiului  constituţional  al  autonomiei
locale.

Textul art. 123 alin. (5) din Constituţie trebuie raportat şi la dispoziţiile art. 126 alin. (6), care
prevăd că instanţele judecătoreşti, pe calea contenciosului administrativ, exercită controlul judecătoresc
al  actelor  administrative  ale  autorităţilor  publice,  cu  excepţia  celor  care  privesc  raporturile  cu
Parlamentul, precum şi a actelor de comandament cu caracter militar. Atât alin. (5) al art. 123, cât şi
alin.  (6)  al  art.  126  din  Legea  fundamentală  consacră  instituţia  contenciosului  administrativ.  Prin
contencios administrativ,  astfel  cum acesta este  definit  potrivit  prevederilor art.  2 alin.  (1) lit.  f)  din
Legea  contenciosului  administrativ  nr.  554/2004,  se  înţelege  "activitatea  de  soluţionare  de  către
instanţele de contencios administrativ competente potrivit legii organice a litigiilor în care cel puţin una
dintre părţi este o autoritate publică, iar conflictul s-a născut fie din emiterea sau încheierea, după caz, a
unui act administrativ, în sensul prezentei legi, fie din nesoluţionarea în termenul legal ori din refuzul
nejustificat de a rezolva o cerere referitoare la un drept sau la un interes legitim".

Totodată, în situaţia în care un act al autorităţii publice este un act administrativ - aşa cum acesta
este definit la art. 2 alin. (1) lit. c) din Legea nr. 554/2004, el va putea fi atacat în faţa instanţei de
contencios administrativ de către prefect, în situaţia în care consideră actul ilegal; în caz contrar, dacă
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actul este unul de drept civil, drept comercial sau de dreptul muncii, acesta nu va putea fi cenzurat în
instanţă pe calea contenciosului administrativ, ci doar în faţa instanţelor cu competenţe în acele materii.

Legea nr. 340/2004 constituie o lege specială privind materia instituţiei prefectului şi, ca atare,
dispoziţiile legale care o reglementează sunt de strictă interpretare şi aplicare, neputând fi extinse şi la
alte acte ce nu au fost avute în vedere de legiuitor, iar interpretarea dispoziţiilor care instituie tutela
administrativă  nu  poate  fi  decât  restrictivă.  În  caz  contrar,  în  măsura  în  care  ar  fi  extinsă  tutela
administrativă dincolo de graniţele stabilite de legiuitor, s-ar deschide calea abuzului de putere, prin
acceptarea imixtiunii prefectului în acte de drept privat, ceea ce este inadmisibil.

Dispoziţiile  art.  19  alin.  (1)  lit.  e)  din  Legea  nr.  340/2004,  care  fac  obiectul  excepţiei  de
neconstituţionalitate, prevăd una dintre atribuţiile pe care legea le conferă prefectului, şi anume aceea de
a  "verifica  legalitatea  actelor  administrative  ale  consiliului  judeţean,  ale  consiliului  local  sau  ale
primarului".Or, prevederile art. 123 alin. (5) din Constituţie dispun în mod clar că actul considerat ilegal
de către prefect poate fi atacat de către acesta "în faţa instanţei de contencios administrativ"; mai mult,
actul atacat este suspendat de drept. Curtea constată, aşadar, că interpretarea instanţei de judecată,
expusă în  motivarea excepţiei  invocate din oficiu,  este  una literală extensivă,  îndepărtându-se  de la
normele şi principiile generale care guvernează, pe de o parte, instituţia contenciosului administrativ şi,
pe de altă parte, instituţia tutelei administrative. În fine, Curtea observă că dispoziţiile art. 19 alin. (1) lit.
e) din Legea nr. 340/2004 [în numerotarea anterioară republicării legii, acest text fiind cuprins la art. 24
alin.  (1)  lit.  f)]  au  mai  constituit  obiect  al  controlului  de  constituţionalitate,  iar  din  jurisprudenţa
constituţională  în  materie  rezultă  că,  la  examinarea  conformităţii  acestor  prevederi  cu  normele
fundamentale,  competenţele  prefectului  au  fost  întotdeauna  analizate  prin  raportare  la  actele
administrative ale autorităţilor publice locale.”

2.2.2. Decizia ICCJ nr. 11/2015 pronunţată de completul pentru dezlegarea unei chestiuni de
drept: 

Prin această hotărâre, instanţa supremă a dispus: „În interpretarea dispoziţiilor art. 3 din Legea
contenciosului  administrativ  nr.  554/2004,  cu  modificările  şi  completările  ulterioare,  coroborate  cu
dispoziţiile  art.  63  alin.  (5)  lit.  e)  şi  art.  115  alin.  (2)  din  Legea  administraţiei  publice  locale  nr.
215/2001, republicată, cu modificările şi completările ulterioare, şi ale art. 19 alin. (1) lit. a) şi lit. e) din
Legea nr. 340/2004 privind prefectul şi instituţia prefectului, republicată, cu modificările şi completările
ulterioare, şi ale art. 123 alin. (5) din Constituţie, prefectului îi este recunoscut dreptul de a ataca în faţa
instanţei de contencios administrativ actele administrative emise de autorităţile administraţiei publice
locale, în înţelesul prevederilor art. 2 alin. (1) lit. c) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004,
cu modificările şi completările ulterioare”.

În considerentele Deciziei nr. 11/11.05.2015 Înalta Curte de Casaţie şi Justiţie - Completul pentru
dezlegarea unor chestiuni de drept a reţinut următoarele: 

„Este adevărat că art. 123 alin. (5) din Constituţie nu condiţionează şi nu limitează expres dreptul
de tutelă administrativă exercitat de prefect, întrucât se referă la "un act al consiliului judeţean, al celui
local sau al primarului".

 Însă, acelaşi text constituţional statuează expres faptul că prefectul poate ataca un asemenea act
în faţa instanţei de contencios administrativ.

Prin urmare,  conform dispoziţiilor constituţionale,  dreptul de tutelă administrativă aparţinând
prefectului este implicit circumscris contenciosului administrativ, care este reglementat, în prezent, de
Legea nr. 554/2004.

Or,  dispoziţiile  Legii  nr.  554/2004  limitează  controlul  exercitat  de  instanţele  de  contencios
administrativ la actul administrativ, definit de art. 2 alin. (1) lit. c) din lege, ca fiind "actul unilateral cu
caracter individual sau normativ emis de o autoritate publică, în regim de putere publică, în vederea
organizării  executării  legii  sau a executării  în  concret  a  legii,  care  dă naştere,  modifică sau stinge
raporturi juridice; sunt asimilate actelor administrative, în sensul prezentei legi, şi contractele încheiate
de autorităţile publice care au ca obiect punerea în valoare a bunurilor proprietate publică, executarea
lucrărilor de interes public, prestarea serviciilor publice, achiziţiile publice; prin legi speciale pot fi
prevăzute  şi  alte  categorii  de  contracte  administrative  supuse  competenţei  instanţelor  de  contencios
administrativ".
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Din interpretarea coroborată a textului constituţional cu dispoziţiile infraconstituţionale ale Legii
nr. 554/2004 - lege organică adoptată în temeiul art. 75 şi art. 76 alin. (1) cu referire la art. 73 alin. (3)
lit. k) din Constituţie - rezultă că prefectul exercită dreptul de tutelă administrativă numai în privinţa
actelor administrative emise de autorităţile administraţiei publice locale, întrucât numai aceste acte sunt
emise "în regim de putere publică, pentru satisfacerea unui interes legitim public", în sensul art. 2 alin.
(1)  lit.  b)  din Legea nr.  554/2004,  prin realizarea competenţei  administrative  (ca  sumă de  atribuţii
conferite unei entităţi  în organizarea executării şi executarea în concret a legii) ce revine autorităţii
publice plasate, în cadrul raportului juridic de drept administrativ, pe o poziţie exorbitantă în raport cu
particularii. Spre deosebire de raporturile juridice de drept administrativ, în cadrul cărora sunt emise
sau încheiate actele administrative, este de reţinut faptul că actele încheiate sau emise de autorităţile
administraţiei publice locale în cadrul unor raporturi juridice civile se caracterizează prin poziţia de
egalitate juridică pe care se situează subiectele de drept.

Or,  exceptând  actele  administrative  în  sensul  arătat  în  precedent,  toate  celelalte  acte  ale
autorităţile administraţiei publice locale [cum sunt, de exemplu, cele aferente unor raporturi juridice
civile  ori  de  muncă]  încheiate  în  cadrul  unor  raporturi  juridice  aparţinând  altor  ramuri  de  drept
excedează dreptului  şi  contenciosului  administrativ.  În  privinţa  acestor  acte  încheiate  sau emise  de
autorităţile administraţiei publice locale sunt aplicabile reglementările specifice de drept substanţial şi
procedural,  iar  nu  dreptul  comun  în  materia  contenciosului  administrativ,  căruia  i  se  circumscrie
instituţia juridică a tutelei administrative.

Interpretarea dispoziţiilor ce formează obiectul sesizării în sensul că, în exercitarea dreptului de
tutelă  administrativă,  prefectul  are  posibilitatea  de  a  contesta  în  faţa  instanţei  de  contencios
administrativ  toate  actele  autorităţilor  administraţiei  publice  locale,  indiferent  de  natura  juridică  a
acestora,  reprezintă,  chiar  în  sensul  celor  reţinute  de  Curtea  Constituţională,  o  îndepărtare  "de  la
normele şi principiile generale care guvernează, pe de o parte, instituţia contenciosului administrativ şi,
pe de altă parte, instituţia tutelei administrative".

O  asemenea  interpretare  ar  conduce  la  ipoteza  contrară  dispoziţiilor  de  ordine  publică
referitoare la competenţa instanţelor judecătoreşti, ipoteză în care instanţa de contencios administrativ
ar urma să se pronunţe asupra unor raporturi juridice în privinţa cărora competenţa aparţine jurisdicţiei
de drept comun ori jurisdicţiei muncii, cum se întâmplă în cauza dedusă judecăţii în litigiul de fond în
care a fost formulată prezenta sesizare (acţiune având ca obiect anularea dispoziţiei emise de primar
prin care a fost aplicată sancţiunea disciplinară a avertismentului, în baza art. 248 alin. (1) lit. a) din
Codul muncii, unei persoane încadrate cu contract individual de muncă).

 De altfel, faptul că instituţia tutelei administrative vizează numai actele administrative rezultă
fără echivoc inclusiv  din terminologia legii,  întrucât  art.  19 alin.  (1)  lit.  e)  din Legea nr.  340/2004
dispune expres că "prefectul [...] verifică legalitatea actelor administrative ale consiliului judeţean, ale
consiliului local sau ale primarului".

Pentru  toate  considerentele  expuse,  Înalta  Curte  reţine  că  dispoziţiile  ce  formează  obiectul
sesizării se interpretează în sensul că prefectului îi este recunoscut dreptul de a ataca în faţa instanţei de
contencios administrativ numai actele administrative emise de autorităţile administraţiei publice locale,
în înţelesul prevederilor art. 2 alin. (1) lit. c) din Legea nr. 554/2004”.

2.2.3. Decizia nr. 26/2016, pronunţată de ICCJ, completul pentru dezlegarea unei chestiuni de
drept

 ,,(...)  44.  Conform interpretării  textuale,  enunţul  din art.  3 alin.  (1)  din Legea nr.  554/2004
stipulează că prefectul poate ataca în justiţie doar actele infra legislative tipice, fără să poată interveni
pe acest temei legal ca să solicite pe cale judiciară obligarea autorităţilor publice locale să pună pe
ordinea de zi a şedinţei şi să ia act de încetarea de drept a mandatului de consilier local înainte de
termen. Posibilitatea atacării în justiţie a refuzului autorităţii locale de a proceda în sensul arătat mai
sus  trebuie să rezulte  expres din dispoziţiile  legii,  ea nu poate fi  dedusă,  nu poate fi  considerată o
competenţă implicată în textul de lege în discuţie. Firesc, deoarece controlul de tutelă administrativă, aşa
cum rezultă explicit din textul de lege amintit, vizează doar actele administrative ale autorităţilor publice
locale, iar nu activitatea administraţiei în întregul ei, pentru ca prefectul să poată interveni şi să pretindă
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o  anumită  conduită  din  partea  organelor  administrative  atunci  când  consideră  că  acestea  nu  îşi
îndeplinesc corespunzător atribuţiile legale.”

____________________________________________
3. Opinii exprimate în jurisprudenţa Curţii de Apel Timişoara:
3.1.  După  intrarea  în  vigoare  a  Codului  administrativ  (O.U.G.  nr.  57/2019),  hotărârile

Consiliului Local privind administrarea domeniului privat al unităţii administrativ-teritoriale sunt acte
administrative: (Decizia civilă nr.389/12.04.2023, pronunţată în dosar nr. 1241/115/2022):

Prin cererea înregistrată pe rolul Tribunalului Caraş-Severin sub nr.1241/115/2022 la data de
10.06.2022, reclamantul Prefectul Judeţului Caraş-Severin în contradictoriu cu pârâtul Consiliul Local
al Municipiului Reşiţa a solicitat instanţei ca prin hotărârea ce se va pronunţa să admită acţiunea şi să
dispună anularea în totalitate a HCL nr. 179/13.04.2022.

În  motivarea  cererii  reclamantul  arată  că  prin  Hotărârea  Consiliului  Local  al  Municipiului
Reşiţa nr. 179/13.04.2022 s-a luat act de Raportul de evaluare, întocmit de evaluator autorizat ……, a
fost însuşită valoarea de piaţă a terenului în suprafaţă de 185 mp, identificat în CF nr. ……… Reşiţa,
conform raportului de evaluare din data de 31.03.2022, întocmit de evaluator autorizat ………., raport ce
face parte integrantă din prezenta hotărâre şi s-a aprobat vânzarea terenului în suprafaţă de 185 mp,
identificat în CF nr. 46146 Reşiţa, nr. cadastral 46146, proprietate privată a municipiului Reşiţa, situat
administrativ în Reşiţa, Strada Sportului, nr. ………., Judeţul Caraş-Severin, către SC M.P.M. SRL, la
preţul de 4.440 de euro, conform raportului de evaluare mai sus-menţionat. (...)

Prin  sentinţa  civilă  nr.  519/01.11.2022 pronunţată  în  dosarul  nr.  1241/115/2022  Tribunalul
Caraş-Severin  a  admis  excepția  inadmisibilității  acțiunii  reclamantului  Prefectul  Județului  Caraș-
Severin, invocată din oficiu de instanță și a respins cererea ca atare.

Împotriva acestei hotărâri a declarat recurs recurentul-reclamant Prefectul Județului Caraș-
Severin, solicitând admiterea recursului, casarea sentinţei recurate şi, prin rejudecarea litigiului în fond,
să  se admită acţiunea şi  să  se  dispună anularea în  totalitate  a Hotărârilor  Municipiului  Reşiţa  nr.
179/13.04.2022 şi nr. 257/30.05.2022.

Examinând recursul declarat în cauză, Curtea constată următoarele aspecte relevante:
În dezvoltarea motivului de casare întemeiat pe dispozițiile art. 488 pct. 8 Cod procedură civilă,

recurentul  a  arătat,  în  esență,  că  hotărârea pronunțată  este  nelegală,  acțiunea fiind  în  mod eronat
acțiunea respinsă ca inadmisibilă, în considerarea faptului că hotărârea consiliului local de vânzare a
unui bun imobil ce face parte din domeniul privat al UAT şi al cărei regim juridic ar fi guvernată de
regulile Codului Civil, astfel că nu ar intra în noţiunea de act administrativ, în sensul art. 2, alin. 1, lit. c)
din Legea nr. 554/2004 deoarece, potrivit dispoziţiilor cuprinse la art. 354 alin. 2 din OUG nr. 57/2019
privind Codul administrativ, asupra acestor bunuri din domeniu privat, unităţile administrativ-teritoriale
au drept de proprietate privată, iar aceste bunuri sunt supuse regulilor prevăzute de Codul Civil.

Or, în opinia sa, hotărârea de consiliu local contestată este act administrativ, în sensul conferit de
definiţia cuprinsă în art. 2 alin. 1 lit. c din Legea contenciosului administrativ.

Astfel, consideră recurentul că analizarea legalităţii şi temeiniciei HCL nr. 179/13.04.2022 şi a
HCL  nr.  257/30.05.2022  este  posibilă,  deoarece  se  pune  în  discuţie  analizarea  legalităţii  hotărârii
privind vânzarea prin atribuire directă a unui imobil-teren, cu eludarea prevederilor legale.

Recursul este fondat.
Examinând petitul cererii de chemare în judecată, astfel cum a fost determinat de reclamant, în

acord cu principiul disponibilității, Curtea constată că obiectul cauzei constă într-o acțiune prin care s-a
contestat legalitatea Hotărârii Consiliului Local al Municipiului Reșița nr. 179/13.04.2022 – filele 8-9
dosar,  prin care s-a luat  act  de Raportul  de evaluare,  întocmit  de evaluatorul  autorizat  ....și  a  fost
însușită valoarea de piață a terenului în suprafață de 185 mp, identificat în CF nr. 46146 Reșița, conform
raportului de evaluare din data de 31.03.2022, raport ce face parte integrantă din  hotărâre, prin care s-
a aprobat vânzarea terenului  proprietate privată a Municipiului Reșița, situat administrativ în Reșița, la
prețul de 4.440 euro. 

Prin cererea de modificare a acțiunii  – fila 47 dosar,  reclamantul Prefectul Județului Caraș-
Severin a solicitat și anularea Hotărârii Consiliului Local nr. 257/30.05.2022, prin care a fost modificată
HCL nr. 179/13.04.2022.
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Prin  acest  act,  Consiliul  Local  a  luat  act  de  extrasul  actualizat  al  CF nr.  46146 Reșița,  cu
înscrierea construcției  în suprafață de 168 mp în proprietatea SC MPM SRL, în vederea perfectării
vânzării aprobate prin  HCL nr. 179/13.04.2022. 

La art. 2 din acest act administrativ, Consiliul Local a luat act de eroarea materială cuprinsă în
Raportul de evaluare, întocmit de evaluatorul autorizat ...., a îndreptat erorile de la paginile 1 și 3 și a
aprobat înlocuirea datei realizării raportului cu data de 31.03.2022 în loc de 31.04.2022. De asemenea,
la art. 3 se menționează că celelalte prevederi ale HCL nr. 179/13.04.2022 rămân neschimbate. 

Curtea  constată că susținerile  recurentului  privind  greșita  calificare  dată de tribunal  actelor
juridice ce formează obiectul controlului de legalitate cu care a fost învestită instanța de contencios
administrativ în speța pendinte se dovedesc a avea un caracter fondat.

Nu se poate reține existența în speță a unui fine de neprimire, având în vedere prevederile art. 8
alin. 1 din Legea 554/2004, conform cărora: „(1) Persoana vătămată într-un drept recunoscut de lege
sau într-un interes legitim printr-un  act  administrativ  unilateral,  nemulțumită de răspunsul  primit  la
plângerea prealabilă sau care nu a primit niciun răspuns în termenul prevăzut la art. 2 alin. (1) lit. h),
poate sesiza instanța de contencios administrativ competentă, pentru a solicita anularea în tot sau în
parte a actului, repararea pagubei cauzate și, eventual, reparații pentru daune morale. De asemenea se
poate adresa instanței de contencios administrativ și cel care se consideră vătămat într-un drept sau
interes legitim al său prin nesoluționarea în termen sau prin refuzul nejustificat de soluționare a unei
cereri,  precum și  prin refuzul de efectuare a unei anumite operațiuni administrative necesare pentru
exercitarea sau protejarea dreptului sau interesului legitim…”

Aşadar,  potrivit  art.  8  din  Legea  nr.  554/2004,  obiectul  acţiunii  judiciare  în  contenciosul
administrativ poate consta în: cererea de anulare a unui act administrativ, repararea pagubei cauzate şi,
eventual, reparaţii pentru daune morale, respectiv plângerea împotriva actului administrativ asimilat -
refuzul de soluţionare a unei cereri.

Aceste dispoziții trebuie interpretate în corelare cu disp. art. 2 alin. 1 din lege, conform cărora:
 (1) În înţelesul prezentei legi, termenii şi expresiile de mai jos au următoarele semnificaţii: 
   a) persoană vătămată - orice persoană titulară a unui drept ori a unui interes legitim, vătămată

de o autoritate  publică printr-un act  administrativ  sau prin nesoluționarea în termenul  legal a  unei
cereri;  în sensul prezentei  legi,  sunt  asimilate persoanei  vătămate și  grupul de persoane fizice,  fără
personalitate  juridică,  titular  al  unor  drepturi  subiective  sau  interese  legitime  private,  precum  și
organismele sociale care invocă vătămarea prin actul administrativ atacat  fie a unui interes legitim
public, fie a drepturilor și intereselor legitime ale unor persoane fizice determinate; 

   b) autoritate  publică  -  orice  organ  de  stat  sau  al  unităților  administrativ-teritoriale  care
acționează, în regim de putere publică, pentru satisfacerea unui interes legitim public; sunt asimilate
autorităților publice, în sensul prezentei legi, persoanele juridice de drept privat care, potrivit legii, au
obținut statut de utilitate publică sau sunt autorizate să presteze un serviciu public, în regim de putere
publică; 

 c)     act administrativ   -    actul unilateral cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate  
publică, în regim de putere publică, în vederea organizării executării legii sau a executării în concret a
legii, care dă naștere, modifică sau stinge raporturi juridice; sunt  asimilate actelor administrative, în
sensul prezentei legi, şi contractele încheiate de autorităţile publice care au ca obiect punerea în valoare
a bunurilor proprietate publică, executarea lucrărilor de interes public, prestarea serviciilor publice,
achiziţiile publice; prin legi speciale pot fi prevăzute şi alte categorii de contracte administrative supuse
competenţei instanţelor de contencios administrativ".

   f) contenciosul  administrativ -  activitatea  de  soluționare  de  către  instanțele  de  contencios
administrativ  competente  potrivit  legii  organice a litigiilor  în  care  cel  puțin una dintre  părți  este  o
autoritate  publică,  iar  conflictul  s-a  născut  fie  din  emiterea  sau  încheierea,  după  caz,  a  unui  act
administrativ, în sensul prezentei legi, fie din nesoluționarea în termenul legal ori din refuzul nejustificat
de a rezolva o cerere referitoare la un drept sau la un interes legitim;”

Raportat la aceste prevederi legale, Curtea constată că pot fi cenzurate sub aspectul legalității de
către instanța de contencios administrativ doar actele de autoritate, emise în regim de putere publică, și
care dau naștere, modifică sau sting raporturi juridice de drept administrativ.
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Or,  în  speță  se  contestă  un  veritabil  act  de  autoritate  emis  în  regim  de  putere  publică  în
reglementarea unor raporturi juridice de drept administrativ, ce poate fi supus controlului instanței de
contencios administrativ.

Contrar celor reținute de prima instanță cu prilejul examinării admisibilității demersului judiciar,
nu se poate nega calitatea de acte administrative a hotărârilor de consiliu local adoptate în speță în
accepțiunea  dată  acestei  noțiuni  prin  dispozițiile  art.  2  alin.  1  lit.  c  din  Legea  554/2004,  acestea
reprezentând acte administrative propriu zise, cu caracter unilateral, emise în regim de putere publică de
o autoritate de drept administrativ angrenată în derularea unor raporturi de drept public, în virtutea
competențelor legale atribuite prin dispozițiile art. art.129 alin.2 lit.c şi alin.6 lit.b, art.139 alin.3 lit.g şi
art.196  alin.1  lit.a  din  Codul  administrativ,  prevederi  ce  reglementează  atribuţiile  consiliului  local
privind  vânzarea,  darea  în  administrare,  concesionarea,  darea  în  folosinţă  gratuită  sau  închirierea
bunurilor proprietate privată a comunei, atribuţii ce se exercită, contrar celor reținute de tribunal, în
cadrul unor raporturi de drept public, guvernate de necesitatea respectării interesului public, iar nu în
cadrul unor raporturi de drept privat, guvernate exclusiv de principiul egalității părților, așa cum greșit
a apreciat prima instanță.

Negarea  caracterului  de  acte  administrative  a  acestor  hotărâri  de  consiliu  local  doar  în
considerarea  faptului  că  acestea  au  ca  obiect  terenuri  aflate  în  proprietatea  privată  a  unității
administrativ teritoriale a fost realizată de instanță prin raportare la regulile aplicabile unui alt tip de
acte administrative, și anume contractele administrative, în privința cărora legiuitorul a impus condiția
ca acestea să aibă ca obiect valorificarea unor bunuri aflate în proprietate publică.

Nu se poate genera însă o confuzie între cele două categorii de acte administrative, respectiv
actul administrativ unilateral, ca act ce reprezintă manifestarea de voință a unei autorități publice, emisă
în regim de putere publică, manifestare aptă a genera efecte juridice pe tărâmul dreptului administrativ,
cu actul administrativ bilateral, reprezentat de contractul administrativ, care reprezintă o subspecie a
actului administrativ ce se caracterizează prin realizarea unui acord de voință între două părți, dintre
care una cel puțin este reprezentată de o autoritate publică sau o entitate ce desfășoară raporturi în
interes public, în vreme ce cealaltă parte poate fi un subiect de drept privat, context în care contractul
administrativ  poate  avea o  natură  mixtă,  atât  de  act  administrativ,  cât  și  de  act  cu  efecte  în  sfera
dreptului privat, principiul priorității interesului public față de interesele private ale pârâților fiind o
caracteristică a acestei subspecii a actelor administrative.

Dimpotrivă, în speță, fiind vorba de un act administrativ unilateral, nu sunt aplicabile dispozițiile
tezei a doua de la alin. c ale art. 2 din Legea 554/2004, conform cărora doar în privința contractelor
administrative  legiuitorul  a  menționat  condiția  ca  acestea  să  aibă  ca  obiect  punerea  în  valoare  a
bunurilor proprietate publică, pentru a putea fi asimilate actelor administrative cu caracter unilateral.

În privința actelor administrative cu caracter unilateral, de esența lor este să  dea naștere, să
modifice sau să stingă raporturi juridice, în regim de putere publică.

Or, nu se poate nega împrejurarea că hotărârile de consiliu local în cauză sunt susceptibile a
genera efecte juridice pe tărâmul dreptului administrativ, de vreme ce regulile care privesc vânzarea
bunurilor aflate în proprietatea Statului ori a unităților administrativ teritoriale au fost stabilite prin
OUG 57/2019 privind Codul administrativ, fiind instituită o procedură specială privind condițiile în care
se poate realiza vânzarea acestor bunuri, reglementată de dispozițiile cuprinse în titlul II  Exercitarea
dreptului de proprietate privată a statului sau a unităților administrativ-teritoriale capitolul III  Unele
reguli  privind exercitarea dreptului de proprietate privată a statului sau a unităților administrativ-
teritoriale, regula  instituită  de  dispozițiile  art.  363  din  Cod  constituind-o  organizarea  unei  licitații
publice, organizată în condițiile prevăzute la art. 334-346, cu respectarea principiilor prevăzute la art.
311, iar vânzarea directă fiind o ipoteză de excepție.

Este adevărat că autoritățile publice pot intra și în raporturi juridice de drept civil, ceea ce nu
este, însă, cazul în speță.

Împrejurarea  că  bunurile  care  fac  parte  din  domeniul  privat  al  statului  sau  al  unităţilor
administrativ-teritoriale se află în circuitul civil şi se supun regulilor prevăzute de Legea nr. 287/2009,
republicată, (Codul civil) cu modificările ulterioare, dacă prin lege nu se prevede altfel, nefiind, așadar,
inalienabile, nu constituie per se un argument pentru a se susține un caracter civil al actelor cu caracter
unilateral emise de organul deliberativ al administrației publice locale în exercitarea prerogativelor cu
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care  a  fost  însărcinat  prin  dispozițiile  art.  art.129  alin.2  lit.c,  conform cărora  Consiliul  Local  are
atribuții privind  administrarea domeniului public și privat al comunei, orașului sau municipiului şi
alin.6  lit.b  ale  aceluiași  articol,  conform  cărora  Consiliul  Local  hotărăște  vânzarea,  darea  în
administrare, concesionarea, darea în folosință gratuită sau închirierea bunurilor proprietate privată a
comunei, orașului sau municipiului, după caz, în condițiile legii, precum și prin dispozițiile art.139 alin.3
lit.g, conform cărora Consiliul Local emite hotărârile privind administrarea patrimoniului.

Dimpotrivă, actele în cauză au un caracter eminamente administrativ, fiind emise în exercitarea
atribuțiilor prevăzute de art.196 alin.1 lit.a din Codul administrativ, ce reglementează în mod neechivoc
Tipurile de acte administrative: (1) În exercitarea atribuțiilor ce le  revin,  autoritățile administrației
publice locale adoptă sau emit, după caz, acte administrative cu caracter normativ sau individual, după
cum urmează:a) consiliul local și consiliul județean adoptă hotărâri, cu atât mai mult cu cât, așa cum s-
a arătat, vânzarea acestor bunuri este supusă unor  reguli speciale, care au fost instituite prin Codul
administrativ tocmai în considerarea  interesului public și care este necesar a fi respectate, având un
caracter imperativ și nefiind supuse negocierii părților.

Concluzia admisibilității demersului judiciar pendinte este în perfect acord și cu cele statuate de
Înalta Curte de Casaţie şi Justiţie – Completul  pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, prin decizia
nr.11/2015,  în  sensul  că:  În  interpretarea  dispoziţiilor  art.3  din  Legea  contenciosului  administrativ
nr.554/2004, cu modificările şi completările ulterioare, coroborate cu dispoziţiile art. 63 alin. (5) lit. e) şi
art. 115 alin. (2) din Legea administraţiei publice locale nr. 215/2001, republicată, cu modificările şi
completările ulterioare, şi ale art. 19 alin. (1) lit. a) şi lit. e) din Legea nr. 340/2004 privind prefectul şi
instituţia prefectului, republicată, cu modificările şi completările ulterioare, şi ale art. 123 alin. (5) din
Constituţie, prefectului îi este recunoscut dreptul de a ataca în faţa instanţei de contencios administrativ
actele administrative emise de autorităţile administraţiei publice locale, în înţelesul prevederilor art. 2
alin.  (1)  lit.  c)  din  Legea contenciosului  administrativ  nr.  554/2004,  cu modificările  şi  completările
ulterioare,  de vreme ce în speță tocmai astfel  de acte administrative cu caracter unilateral emise de
autorității ale administrației publice locale se contestă.

Față de argumentele ce preced, Curtea constată în speţa de faţă incidenţa motivului de casare
prevăzut de art. 488 pct. 8 NCPC, pe cale de consecință, în baza art. 496 NCPC, va admite recursul
reclamantului, urmând a casa sentinţa recurată şi, în baza dispoziţiilor art. 498 alin. 2 Noul Cod de
procedură civilă,  va  trimite  cauza spre  rejudecare  aceleiaşi  instanţe,  având în  vedere  că  aceasta  a
soluţionat  procesul fără a cerceta fondul,  hotărârea pronunțată dovedindu-se a fi  nemotivată,   fiind
pronunțată ca urmare a reținerii inadmisibilității acțiunii, iar o atare analiză nu s-ar putea realiza în
mod direct de către instanţa de recurs, întrucât ar prejudicia părţile de un dublu grad de jurisdicţie,
presupunând efectuarea unor verificări de fapt ce nu pot fi realizate în calea de atac extraordinară.”

3.2.  Hotărârile  Consiliului  Local  privind  administrarea  domeniului  privat  al  unităţii
administrativ-teritoriale nu sunt acte administrative (Decizia civilă nr. 437/10 mai 2024, pronunţată în
dosar nr. 1036/115/2023 şi opinia separată exprimată la Decizia civilă nr.389/12.04.2023, pronunţată în
dosar nr. 1241/115/2022): 

3.2.1. Decizia civilă nr. 437/10 mai 2024, pronunţată în dosar nr. 1036/115/2023:
Prin acţiunea înregistrată pe rolul Tribunalului Caraş-Severin la data de 17.06.2023, sub nr.

1036/115/2023,  reclamantul  Prefectul  Judeţului  Caraş-Severin  în  contradictoriu  cu  pârâtul  Consiliul
Local al Municipiului Reşiţa a solicitat instanţei ca prin hotărârea ce o va pronunţa să dispună anularea în
totalitate a Hotărârii Consiliului Local al Municipiului Reşiţa nr.157/28.03.2023.

În motivarea acţiunii, reclamantul arată că, prin HCL a Municipiului Reşiţa nr.157/28.03.2023 s-a
aprobat schimbul de imobile între Municipiul Reşiţa, prin administrator Consiliul Local al Municipiului
Reşiţa şi OFC, în urma însuşirii rapoartelor de evaluare, aferente celor două imobile.

Reclamantul susţine că HCL Reşiţa nr.157/28.03.2023 a fost adoptată cu încălcarea dispoziţiilor
exprese şi imperative ale art.129 alin.6 lit. b) şi ale art.362 alin.1 şi 2 din OUG nr.57/2019 privind Codul
administrativ, cu modificările şi completările ulterioare.

Prin sentinţa civilă nr. 529/21.12.2023,  pronunţată în dosarul nr. 1036/115/2023,  Tribunalul
Caraş-Severin:
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- a respins excepţia inadmisibilităţii acţiunii invocată de pârâtul Consiliul Local al Municipiului
Reşiţa.

-  a  admis  acţiunea  în  contencios  administrativ  şi  fiscal  formulată  de  reclamantul  Prefectul
Judeţului Caraş-Severin în contradictoriu cu pârâţii Consiliul Local al Municipiului Reşiţa şi OFC.

- a dispus anularea Hotărârii Consiliului Local al Mun. Reşiţa nr. 157/28.03.2023.
Împotriva sentinţei de mai sus, au declarat recurs recurentul - pârât OFC şi recurentul - pârât

Consiliul Local al Municipiului Reşiţa.
 Prin Decizia civilă nr. 437/10 mai 2024, pronunţată în dosar nr. 1036/115/2023, Curtea de Apel

Timişoara:
- a admis recursurile formulate de recurenţii - pârâţi OFC şi Consiliul Local al Municipiului Reşiţa

împotriva  sentinţei  civile  nr.529/21.12.2023  pronunţată  de  Tribunalul  Caraş  Severin  în  dosar
nr.1036/115/2023;

- a casat sentinţa recurată şi, în rejudecare, a admis excepţia inadmisibilităţii acţiunii şi a respins ca
inadmisibilă acţiunea formulată de reclamantul Prefectul Judeţului Caraş-Severin. 

În motivarea hotărârii, Curtea de Apel Timişoara a reţinut următoarele: 
Prin  acţiunea  de  faţă  reclamantul  Prefectul  Judeţului  Caraş-Severin  a  solicitat  anularea  în

totalitate a Hotărârii Consiliului Local al Municipiului Reşiţa nr.157/28.03.2023.
Hotărârea primei instanţe prin care a fost respinsă  excepţia inadmisibilităţii acţiunii şi a fost

admisă acţiunea reclamantului dispunându-se  anularea HCL Reşiţa nr.157/28.03.2023, face obiect de
critică în recursurile formulate de pârâţi. 

În raport de criticile formulate de către pârâţi, subsumate motivului de casare prevăzut de art.488
pct.8 C.pr.civ., Curtea va analiza împreună recursurile formulate, ambii recurenţi criticând cu precădere
soluţia primei instanţe de respingere a excepţiei inadmisibilităţii acţiunii, a cărei admitere face de prisos
analiza celorlalte critici ce privesc fondul cauzei.  

Prima instanță a respins excepția inadmisibilității acţiunii invocată de către pârâtul Consiliul
Local al Mun. Reșița din perspectiva atacării de către Instituția Prefectului Caraș-Severin a  unui act
care nu are caracter administrativ, întrucât prin HCL nr.157/2023 s-a aprobat schimbul unor terenuri
proprietate privată, iar prefectul nu poate exercita controlul de legalitate în baza prevederilor art.3 din
Legea nr.  554/2004 a contenciosului  administrativ,  cu motivarea în  esenţă că legiuitorul  a  calificat
hotărârile adoptate de consiliul local în exercitarea atribuțiilor prevăzute de Codul administrativ ca fiind
acte administrative, indiferent de domeniul în care acestea sunt emise. 

Curtea constată că, deşi pârâtul a invocat în susţinerea acestei excepţii Decizia nr. 11/11.05.2015
pronunţată de Înalta Curte de Casaţie şi Justiţie - Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept,
totuşi prima instanţă nu a făcut nicio referire la cele statuate de către ICCJ. 

Recurentul Consiliul Local al Municipiului Reşiţa a arătat prin cererea de recurs referitor la
excepţia inadmisibilităţii acţiunii, că Tribunalul Caraş-Severin, invocând dispoziţiile art. 3 alin. 1 din
Legea  nr.  554/2004,  precum  şi  cele  ale  art.196,  art.  197  alin.  1,  art.  200  şi  art.  255  din  Codul
administrativ,  a  afirmat  faptul  “că  legiuitorul  a  calificat  hotărârile  adoptate  de  Consiliul  Local  în
exercitarea  atribuţiilor  prevăzute  de  Codul  administrativ  ca  fiind  acte  administrative,  indiferent  de
domeniul în care acestea sunt emise", raportându-se în mod exclusiv la organul de la care emană actul
contestat. 

Mai susţine că Tribunalul Caraş-Severin a citat corect dispoziţiile legale sus-menţionate, însă
afirmaţia  instanţei  de  fond  este  rezultatul  aplicării  greşite  a  acestor  dispoziţii,  prin  încălcarea
dispoziţiilor art.521 alin.3 Cod procedură civilă, ca urmare a nesocotirii celor statuate de către Înalta
Curte de Casaţie şi  Justiţie  Completul  pentru Dezlegarea Unor Chestiuni de Drept  prin Decizia nr.
11/11.05.2015. 

Contrar soluţiei primei instanţe asupra excepţiei inadmisibilităţii acţiunii şi în acord cu criticile
formulate de către pârâţi, Curtea constată că prin Decizia nr. 11/11.05.2015 pronunţată de Înalta Curte
de Casaţie şi Justiţie - Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept s-a dispus : „În interpretarea
dispoziţiilor art. 3 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificările şi completările
ulterioare, coroborate cu dispoziţiile art. 63 alin. (5) lit. e) şi art. 115 alin. (2) din Legea administraţiei
publice locale nr. 215/2001, republicată, cu modificările şi completările ulterioare, şi ale art. 19 alin. (1)
lit.  a)  şi  lit.  e)  din  Legea  nr.  340/2004  privind  prefectul  şi  instituţia  prefectului,  republicată,  cu
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modificările  şi  completările  ulterioare,  şi  ale  art.  123  alin.  (5)  din  Constituţie,  prefectului  îi  este
recunoscut dreptul de a ataca în faţa instanţei de contencios administrativ actele administrative emise de
autorităţile  administraţiei  publice  locale,  în  înţelesul  prevederilor  art.  2  alin.  (1)  lit.  c)  din  Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificările şi completările ulterioare”.

Prin Decizia nr. 11/11.05.2015 Înalta Curte de Casaţie şi Justiţie - Completul pentru dezlegarea
unor chestiuni de drept a reţinut următoarele : 

„Este adevărat că art. 123 alin. (5) din Constituţie nu condiţionează şi nu limitează expres dreptul
de tutelă administrativă exercitat de prefect, întrucât se referă la "un act al consiliului judeţean, al celui
local sau al primarului".

Însă, acelaşi text constituţional statuează expres faptul că prefectul poate ataca un asemenea act
în faţa instanţei de contencios administrativ.

Prin urmare,  conform dispoziţiilor constituţionale,  dreptul de tutelă administrativă aparţinând
prefectului este implicit circumscris contenciosului administrativ, care este reglementat, în prezent, de
Legea nr. 554/2004.

Or,  dispoziţiile  Legii  nr.  554/2004  limitează  controlul  exercitat  de  instanţele  de  contencios
administrativ la actul administrativ, definit de art. 2 alin. (1) lit. c) din lege, ca fiind "actul unilateral cu
caracter individual sau normativ emis de o autoritate publică, în regim de putere publică, în vederea
organizării  executării  legii  sau a executării  în  concret  a  legii,  care  dă naştere,  modifică sau stinge
raporturi juridice; sunt asimilate actelor administrative, în sensul prezentei legi, şi contractele încheiate
de autorităţile publice care au ca obiect punerea în valoare a bunurilor proprietate publică, executarea
lucrărilor de interes public, prestarea serviciilor publice, achiziţiile publice; prin legi speciale pot fi
prevăzute  şi  alte  categorii  de  contracte  administrative  supuse  competenţei  instanţelor  de  contencios
administrativ".

Din interpretarea coroborată a textului constituţional cu dispoziţiile infraconstituţionale ale Legii
nr. 554/2004 - lege organică adoptată în temeiul art. 75 şi art. 76 alin. (1) cu referire la art. 73 alin. (3)
lit. k) din Constituţie - rezultă că prefectul exercită dreptul de tutelă administrativă numai în privinţa
actelor administrative emise de autorităţile administraţiei publice locale, întrucât numai aceste acte sunt
emise "în regim de putere publică, pentru satisfacerea unui interes legitim public", în sensul art. 2 alin.
(1)  lit.  b)  din Legea nr.  554/2004,  prin realizarea competenţei  administrative  (ca  sumă de  atribuţii
conferite unei entităţi  în organizarea executării şi executarea în concret a legii) ce revine autorităţii
publice plasate, în cadrul raportului juridic de drept administrativ, pe o poziţie exorbitantă în raport cu
particularii. Spre deosebire de raporturile juridice de drept administrativ, în cadrul cărora sunt emise
sau încheiate actele administrative, este de reţinut faptul că actele încheiate sau emise de autorităţile
administraţiei publice locale în cadrul unor raporturi juridice civile se caracterizează prin poziţia de
egalitate juridică pe care se situează subiectele de drept.

    Or,  exceptând actele administrative în sensul  arătat  în precedent,  toate celelalte acte  ale
autorităţile administraţiei publice locale [cum sunt, de exemplu, cele aferente unor raporturi juridice
civile  ori  de  muncă]  încheiate  în  cadrul  unor  raporturi  juridice  aparţinând  altor  ramuri  de  drept
excedează dreptului  şi  contenciosului  administrativ.  În  privinţa  acestor  acte  încheiate  sau emise  de
autorităţile administraţiei publice locale sunt aplicabile reglementările specifice de drept substanţial şi
procedural,  iar  nu  dreptul  comun  în  materia  contenciosului  administrativ,  căruia  i  se  circumscrie
instituţia juridică a tutelei administrative.

Interpretarea dispoziţiilor ce formează obiectul sesizării în sensul că, în exercitarea dreptului de
tutelă  administrativă,  prefectul  are  posibilitatea  de  a  contesta  în  faţa  instanţei  de  contencios
administrativ  toate  actele  autorităţilor  administraţiei  publice  locale,  indiferent  de  natura  juridică  a
acestora,  reprezintă,  chiar  în  sensul  celor  reţinute  de  Curtea  Constituţională,  o  îndepărtare  "de  la
normele şi principiile generale care guvernează, pe de o parte, instituţia contenciosului administrativ şi,
pe de altă parte, instituţia tutelei administrative".

 O  asemenea  interpretare  ar  conduce  la  ipoteza  contrară  dispoziţiilor  de  ordine  publică
referitoare la competenţa instanţelor judecătoreşti, ipoteză în care instanţa de contencios administrativ
ar urma să se pronunţe asupra unor raporturi juridice în privinţa cărora competenţa aparţine jurisdicţiei
de drept comun ori jurisdicţiei muncii, cum se întâmplă în cauza dedusă judecăţii în litigiul de fond în
care a fost formulată prezenta sesizare (acţiune având ca obiect anularea dispoziţiei emise de primar
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prin care a fost aplicată sancţiunea disciplinară a avertismentului, în baza art. 248 alin. (1) lit. a) din
Codul muncii, unei persoane încadrate cu contract individual de muncă).

De altfel, faptul că instituţia tutelei administrative vizează numai actele administrative rezultă
fără echivoc inclusiv  din terminologia legii,  întrucât  art.  19 alin.  (1)  lit.  e)  din Legea nr.  340/2004
dispune expres că "prefectul [...] verifică legalitatea actelor administrative ale consiliului judeţean, ale
consiliului local sau ale primarului".

Pentru  toate  considerentele  expuse,  Înalta  Curte  reţine  că  dispoziţiile  ce  formează  obiectul
sesizării se interpretează în sensul că prefectului îi este recunoscut dreptul de a ataca în faţa instanţei de
contencios administrativ numai actele administrative emise de autorităţile administraţiei publice locale,
în înţelesul prevederilor art. 2 alin. (1) lit. c) din Legea nr. 554/2004”.

Conform considerentelor Deciziei nr.11/11.05.2015 pronunţată de Înalta Curte de Casaţie
şi Justiţie - Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, obligatorii pentru instanţă în temeiul
art.521 alin.3 C.pr.civ., dreptul de tutelă administrativă aparţinând prefectului este implicit circumscris
contenciosului administrativ, care este reglementat, în prezent, de Legea nr. 554/2004.

Potrivit  art.1  alin.8  din  Legea  nr.554/2004  „(8)  Prefectul,  Agenţia  Naţională  a
Funcţionarilor Publici şi orice subiect de drept public pot introduce acţiuni în contencios administrativ,
în condiţiile prezentei legi şi ale legilor speciale”, art.3 alin.1 din Legea nr.554/2004 „(1) Prefectul
poate ataca direct în faţa instanţei de contencios administrativ actele emise de autorităţile administraţiei
publice locale, dacă le consideră nelegale; acţiunea se formulează în termenul prevăzut la art. 11 alin.
(1), care începe să curgă de la momentul comunicării actului către prefect şi în condiţiile prevăzute de
prezenta lege. Acţiunea introdusă de prefect este scutită de taxa de timbru”.

De asemenea, art.2 lit.c din Legea nr.554/2004 defineşte actul administrativ ca fiind actul
unilateral cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate publică, în regim de putere publică, în
vederea organizării executării legii sau a executării în concret a legii, care dă naştere, modifică sau
stinge raporturi juridice. Sunt asimilate actelor administrative, în sensul prezentei legi, şi contractele
încheiate de autorităţile publice care au ca obiect punerea în valoare a bunurilor proprietate publică,
executarea  lucrărilor  de  interes  public,  prestarea  serviciilor  publice,  achiziţiile  publice;  prin  legi
speciale pot fi prevăzute şi alte categorii de contracte administrative. 

Dispoziţiile Legii nr. 554/2004 limitează controlul exercitat de instanţele de contencios
administrativ  la  actul  administrativ,  definit  de  art.  2  alin.  (1)  lit.  c)  din  lege,  iar  din  interpretarea
coroborată a textului constituţional - art.123 alin.(5) din Constituţie - cu dispoziţiile infraconstituţionale
ale Legii nr. 554/2004 rezultă că prefectul exercită dreptul de tutelă administrativă numai în privinţa
actelor administrative emise de autorităţile administraţiei publice locale, întrucât numai aceste acte sunt
emise "în regim de putere publică, pentru satisfacerea unui interes legitim public", în sensul art. 2 alin.
(1)  lit.  b)  din Legea nr.  554/2004,  prin realizarea competenţei  administrative  (ca  sumă de  atribuţii
conferite unei entităţi  în organizarea executării şi executarea în concret a legii) ce revine autorităţii
publice plasate, în cadrul raportului juridic de drept administrativ, pe o poziţie exorbitantă în raport cu
particularii. Spre deosebire de raporturile juridice de drept administrativ, în cadrul cărora sunt emise
sau încheiate actele administrative,  este de reţinut faptul că actele încheiate sau emise de autorităţile
administraţiei publice locale în cadrul unor raporturi juridice civile se caracterizează prin poziţia de
egalitate juridică pe care se situează subiectele de drept.

Astfel, arată Înalta Curte, exceptând actele administrative în sensul arătat în precedent,
toate celelalte acte ale autorităţile administraţiei publice locale (cum sunt, de exemplu, cele aferente
unor raporturi juridice civile ori de muncă) încheiate în cadrul unor raporturi juridice aparţinând
altor  ramuri  de  drept  excedează dreptului  şi  contenciosului  administrativ.  În  privinţa  acestor  acte
încheiate sau emise de autorităţile administraţiei publice locale sunt aplicabile reglementările specifice
de drept substanţial şi procedural, iar nu dreptul comun în materia contenciosului administrativ, căruia i
se circumscrie instituţia juridică a tutelei administrative.

Interpretarea dispoziţiilor ce au format obiectul sesizării ICCJ în sensul că, în exercitarea
dreptului de tutelă administrativă, prefectul are posibilitatea de a contesta în faţa instanţei de contencios
administrativ  toate  actele  autorităţilor  administraţiei  publice  locale,  indiferent  de  natura  juridică  a
acestora,  reprezintă,  chiar  în  sensul  celor  reţinute  de  Curtea  Constituţională,  o  îndepărtare  "de  la
normele şi principiile generale care guvernează, pe de o parte, instituţia contenciosului administrativ şi,
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pe  de  altă  parte,  instituţia  tutelei  administrative".   O  asemenea  interpretare  ar  conduce  la  ipoteza
contrară dispoziţiilor de ordine publică referitoare la competenţa instanţelor judecătoreşti, ipoteză în
care instanţa de contencios  administrativ  ar  urma să se pronunţe  asupra unor raporturi  juridice  în
privinţa cărora competenţa aparţine jurisdicţiei de drept comun ori jurisdicţiei muncii. 

Or în prezenta cauză, prin Hotărârea Consiliului Local al Mun. Reşiţa nr.157/28.03.2023
s-a  aprobat  schimbul  de  terenuri  între  Municipiul  Reşiţa  şi  OFC,  în  urma însuşirii  rapoartelor  de
evaluare aferente celor două imobile, terenul ce a făcut obiect al schimbului cu persoana fizică aflându-
se  în  proprietatea  privată  a  Municipiului  Reşiţa  şi  neintrând  sub  incidenţa  prevederilor  Legii
nr.554/2004 prin raportare la art.2 alin.1 lit.b, c şi c ind.1 din lege. 

Sunt întemeiate criticile recurentului – pârât Consiliul Local în sensul că prin Hotărârea
Consiliului  Local  al  Mun.  Reşiţa  nr.157/28.03.2023  prin  care  s-a  aprobat  schimbul  unor  terenuri
proprietate privată s-a creat un raport juridic civil, caracterizat prin poziţia de egalitate juridică pe care
se situează subiectele de drept, şi nu un raport de drept administrativ susceptibil de a face obiect al
tutelei administrative. Interpretarea primei instanţe în sensul că legiuitorul a calificat hotărârile adoptate
de consiliul local în exercitarea atribuțiilor prevăzute de Codul administrativ ca fiind acte administrative,
indiferent  de  domeniul  în  care  acestea  sunt  emise,  contravine  celor  statuate  prin  Decizia
nr.11/11.05.2015 pronunţată de Înalta Curte de Casaţie şi Justiţie - Completul pentru dezlegarea unor
chestiuni de drept. 

Conchizând, Curtea constată că se impunea admiterea excepţiei inadmisibilităţii acţiunii
invocată de către pârât,  actul  contestat  nefiind susceptibil  de a face obiect al  tutelei  administrative,
soluţie în raport de care devenea de prisos analiza fondului cauzei. 

Faţă de aceste considerente, constatând că hotărârea primei instanţe a fost dată cu aplicarea
greşită a normelor de drept material, motiv de casare prevăzut de art.488 pct.8 C.prciv., în baza art. 496
Cod procedură civilă,  Curtea va admite recursul formulat de recurenţii  – pârâţi,  va casa hotărârea
recurată şi, în rejudecare, va admite excepţia inadmisibilităţii acţiunii şi va respinge ca inadmisibilă
acţiunea formulată de reclamantul Prefectul Judeţului Caraş-Severin”. 

3.2.2.Opinia separată exprimată la Decizia civilă nr.389/12.04.2023, pronunţată în dosar nr.
1241/115/2022:

„Contrar  opiniei  majoritare,  consider  că  soluţia  era  de  respingere  a  recursului  pentru
considerentele ce succed:

Prin hotărârea recurată, prima instanță a admis excepția inadmisibilității acțiunii, invocată din
oficiu și a respins cererea de chemare în judecată ca atare, reținând că  hotărârea consiliului local de
vânzare  a unui  bun imobil  ce  face parte  din domeniul  privat  al  UAT şi  al  cărei  regim juridic  este
guvernat de regulile Codului Civil nu intră în noţiunea de act administrativ, în sensul art. 2, alin. 1 lit. c)
din Legea nr.  554/2004, asupra acestor bunuri din domeniu privat,  unităţile administrativ-teritoriale
având un drept de proprietate privată, bunuri fiind supuse regulilor prevăzute de Codul Civil, potrivit
dispoziţiilor cuprinse la art. 354 alin. 2 din OUG nr. 57/2019 privind Codul administrativ.

Recurentul, prin cererea de recurs, în combatere, precizează numai că, în opinia sa, o asemenea
hotărâre a consiliului local, chiar dacă vizează un bun din domeniul privat al unității administrativ-
teritoriale, reprezintă un act administrativ în sensul noţiunii cuprinse în art. 2 alin. 1 lit. c din Legea nr.
554/2004.

Potrivit textului menţionat, actul administrativ este „actul unilateral cu caracter individual sau
normativ emis de o autoritate publică, în regim de putere publică, în vederea organizării executării legii
sau a executării în concret a legii, care dă naştere, modifică sau stinge raporturi juridice”.

Pornind de la această definiţie, în doctrina de specialitate au fost enunţate următoarele trăsături
specifice  actelor administrative emise de autoritate: a. actele administrative reprezintă o manifestarea
unilaterală de voinţă a autorităţii publice care acţionează în calitatea sa de subiect de drept special
învestit  cu  atribuţii  de  putere  publică;  b.  actele  administrative  sunt  emise  pe  baza  legii  şi  pentru
organizarea  executării  şi  executarea  în  concret  a  legilor  şi  a  celorlalte  acte  normative;  c.  actele
administrative sunt  obligatorii  atât  pentru persoanele fizice sau juridice a căror activitate  intră sub
incidenţa unui asemenea act, cât şi pentru organul emitent însuşi; d. actele administrative sunt executorii
prin ele însele.
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Iar,  actul  juridic  civil emis de o autoritate  publică s-a considerat  că reprezintă manifestarea
unilaterală de voinţă a autorităţii publice care acţionează ca subiect de drept civil în raporturi juridice
de drept privat cu scopul de a produce efecte juridice, însă fără să urmărească organizarea executării
legii sau executarea în concret a legilor sau a altor acte normative.

Distincţia dintre cele două tipuri de acte este foarte importantă, iar, în speţă, impune soluţia cu
privire la admisibilitatea sau inadmisibilitatea controlului de tutelă ce se doreşte a fi exercitat în cauză. 

Or, criteriul de delimitare dintre aceste două genuri de acte juridice îl reprezintă, şi în aprecierea
instanţei, forţa intrinsecă a actului, iar nu organul de la care emană şi procedura după care acesta a fost
adoptat, întrucât hotărârile organului deliberativ al autorităţii publice vor fi întotdeauna, din punct de
vedere organic, acte administrative întrucât acestea vor fi adoptate după aceeaşi procedură, necesitând
aceleaşi  forme  procedurale  anterioare  (aviz  de  legalitate  al  Secretarului  General  al  unităţii
administrativ-teritoriale),  concomitente  (cvorum  de  prezenţă  şi  de  vot,  semnare)  şi  posterioare
(comunicarea către persoana interesată şi către Instituţia Prefectului). 

De altfel, această opinie a fost îmbrăţişată şi de instanţa supremă care, în considerentele Deciziei
nr. 11 din 11 mai 201523, a analizat distincţia dintre actele autorităţilor publice emise în regim de putere
publică şi actele autorităţilor publice emise în regim de drept privat pentru a putea răspunde sesizării
referitoare la întinderea aplicării art. 3 din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ fie la toate
actele administraţiei publice locale pe care Instituţia Prefectului le consideră nelegale, fie doar la actele
administraţiei publice locale care se încadrează în sfera celor prevăzute de art. 2 alin. (1) lit. c) din
Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, respectiv cele administrative. Iar, pentru a distinge
între actele administrative şi cele civile emise/încheiate de autorităţile publice, Înalta Curte de Casaţie şi
Justiţie a avut în vedere tocmai poziţia pe care părţile o adoptă în raporturile juridice la care iau parte.
Astfel, instanţa supremă a subliniat că atunci când emit sau încheie acte juridice de drept administrativ
autorităţile publice se plasează pe o poziţie exorbitantă în raport cu particularii, iar atunci când emit sau
încheie acte juridice de drept civil în cadrul unui raport juridic de drept privat poziţia autorităţilor este
egală cu cea a particularilor.

Pornind de la aceste consideraţii, văzând că prevederile art. 354 C. adm. consacră existenţa unui
domeniu privat al unităţilor administrativ-teritoriale alcătuit din bunurile aflate în proprietatea lor şi
care  nu  fac  parte  din  domeniul  public,  dar  şi  că  „Asupra  acestor  bunuri,  unităţile  administrativ-
teritoriale au un drept de proprietate privată” [art. 354 alin. (2) C. adm.], consider că în mod corect
prima  instanţă  a  conchis  în  sensul  că  Hotărârile  Consiliului  Local  nr.  257/30.05.2022  şi  nr.
179/13.04.2022 nu sunt  acte  administrative,  deoarece vizează bunuri  din  domeniul  privat  al  unităţii
administrativ-teritoriale.

Prin  urmare,  asupra  acestora  Prefectul  nu  poate  exercita  controlul  de  legalitate  în  temeiul
prevederilor art. 3 din Legea nr. 554/2004.

Mai mult,  soluţia a fost consacrată şi  de Curtea constituţională prin Decizia nr. 1353 din 10
decembrie 2008. Excepţia de neconstituţionalitate a fost invocată din oficiu de către instanţa de judecată
– Curtea de Apel Timişoara care a arătat că „într-o interpretare literală – în condiţiile în care art. 123
alin. (5) din Constituţia României nu face distincţie între diferitele acte ce pot fi atacate în justiţie de
prefect – se poate aprecia că limitarea acestui control de legalitate exclusiv la actele administrative,
limitare cuprinsă în art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004, republicată, apare ca neconformă cu
dispoziţia constituţională citată, care nu limitează dreptul prefectului la a ataca în justiţie numai actele
administrative”.  Magistraţii  Curţii  Constituţionale  au  respins  ca  neîntemeiată  excepţia  de
neconstituţionalitate a prevederilor art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004 [în prezent art. 252
alin. (1) lit. c) şi art. 255 C. adm.] reţinând că textul legal este în acord cu prevederile art. 123 alin. (5)
din Constituţia României întrucât „dispoziţiile constituţionale îşi găsesc concretizarea expresă pe planul
legislaţiei  infra-constituţionale în art.  3 alin.  (1) – Tutela administrativă – din Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004, adoptată de Parlament ca Lege organică în temeiul art. 73 alin. (3) lit. k) din
Constituţie – lege cadru în materie, precum şi în art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004 privind
prefectul  şi  instituţia  prefectului  –  lege  specială  în  materie”.  Aşadar,  Curtea  Constituţională  a
concluzionat că „dreptul de tutelă administrativă al prefectului se referă la controlul asupra actelor
administrative ale autorităţilor publice locale întrucât acestea sunt emise în regim de putere publică, iar
prefectul este, aşa cum prevede art. 1 alin. (3) din Legea nr. 340/2004 (în prezent abrogat), «garantul
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respectării legii şi a ordinii publice la nivel local», iar recunoaşterea posibilităţii prefectului de a ataca
în instanţă alte acte decât cele administrative ar conduce la încălcarea de către acesta a principiului
constituţional al autonomiei locale”.

Pentru aceste considerente, găsind neîntemeiate criticile formulate, Curtea va respinge recursul
formulat, în baza art. 496 alin. 1 teza a doua C. proc. civ.”

3.2.3 Decizia civilă nr. 504/10 mai 2023, pronunţată în dosar nr. 5429/30/2021:
„Referitor  la  obiectul  litigiului,  Curtea  reţine  că  în  prezenta  cauză,  instanţa  de  contencios

administrativ a fost învestită de reclamanta …. S.R.L. – prin două cereri,  înregistrate la Judecătoria
Timişoara în dosar nr. 17.207/325/2021 (devenit nr. 17.207/325/2021*) şi la Tribunalul Timiş în dosar
nr.  5429/30/2021  –  cu  o  acţiune  prin  care  aceasta  a  chemat  în  judecată  pârâţii  Comuna  Cenei,
reprezentată de Primar, Consiliul Local al Comunei Cenei și Primarul Comunei Cenei, solicitând:

- anularea Declaraţiei Unilaterale de Reziliere a Contractului de închiriere înregistrat sub nr.
1536/12.04.2016 emisă de către Primarul Comunei Cenei;

- anularea Hotărârii nr. 42 din 03.06.2021 adoptată de Consiliul Local al Comunei Cenei privind
aprobarea încetării Contractului de închiriere a suprafeţei de 104,29 ha de păşune aflată în domeniul
privat  al  comunei  Cenei,  judeţul  Timiş,  nr.  1536/12.04.2016,  încheiat  între  Comuna  Cenei  şi
S.C. ...S.R.L.;

- obligarea pârâților la respectarea Contractului de închiriere nr. 1536/12.04.2016 încheiat între
Comuna Cenei şi S.C. ...S.R.L.;

- obligarea pârâților la plata în solidar a cheltuielilor de judecată. (…)
Prin  sentinţa  civilă  nr.  8526/26.04.2022,  pronunţată  de  Judecătoria  Timişoara  în  dosar  nr.

17207/325/2021,  s-a  dispus  declinarea  competenţei  la  Tribunalul  Timiş  –  Secţia  Contencios
Administrativ şi Fiscal, dosarul fiind înregistrat la Tribunalul Timiş sub nr. 17207/325/2021*.

Prin încheierea pronunţată la  20.09.2022 în  dosar nr.  17207/325/2021*,  Tribunalul  Timiş  a
admis excepţia litispendenţei şi a trimis dosarul nr. 17207/325/2021* la dosarul cu care Tribunalul Timiş
a fost mai întâi învestit, respectiv la dosarul nr. 5429/30/2021, cu termen de judecată la 20 septembrie
2022 – la complet C5NCA. 

Respingerea excepţiei necompetenţei Tribunalului Timiş prin încheierea din 29.04.2022:
Prin încheierea pronunţată la 29 aprilie 2022 în dosar nr. 5429/30/2021, Tribunalul Timiş a

respins excepţia necompetenţei materiale a Tribunalului Timiş.(…)
Examinând cu prioritate recursul declarat de reclamantă împotriva încheierii de şedinţă din data

de  29.04.2022,  prin  care  a  fost  respinsă  excepţia  necompetenţei  Tribunalul  Timiş,  Curtea  de  Apel
consideră necesar a reaminti starea de fapt pe baza căreia s-a stabilit competenţa Tribunalului Timiş ca
instanţă de contencios administrativ. 

În fapt, Curtea reţine ca nefiind contestat că între reclamanta … S.R.L. şi pârâta Comuna Cenei a
fost  încheiat Contractul de închiriere nr. …./12.04.2016, contract are ca obiect închirierea pajiștilor
aflate în domeniul privat al comunei Cenei, pentru pășunatul și producerea de masă verde unui număr de
455 de animale specia bovine, situată în tarlaua …..în suprafață de 104,29 ha.

La capitolul IX lit. j) din contract, părțile au prevăzut încetarea contractului în situația schimbării
destinației, folosirii pajiștii în alte scopuri decât cel pentru care a fost închiriat.

Prin procesul verbal încheiat la data de 12.04.2021 înregistrat la U.A.T Comuna Cenei sub nr.
1269/15.04.2021 (f.27-28 dosar Tribunalul Timiş), Comisia pentru inventarierea și evaluarea modului de
întreținere a terenurilor agricole și pășunilor a constatat că reclamanta folosește o suprafață de 108,72
ha teren, mai mare decât cea care formează obiectul contractului de închiriere. De asemenea, a constatat
că parcelele de teren …. sunt arate.

La data  de   31.05.2021,  a  fost  înregistrată  la  UAT Comuna Cenei  sub  nr.  1850 Declarația
unilaterală de reziliere a contractului  de închiriere  nr.  …./12.04.2016 (f.21 dos.  Tribunalul  Timiş),
invocându-se dispozițiile de la Capitolul IX din contract referitoare la încetarea acestuia ca urmare a
schimbării  destinației  terenului  sau folosirii  pajiștii  în  alte scopuri  decât  cele  prevăzute în contract,
situație ce se circumscrie punctului j) de la acest capitol.

Prin  Hotărârea  nr.  42/03.06.2021 a  Consiliului  Local  al  Comunei  Cenei  (file  24-26  dosar
Tribunalul Timiş) a fost aprobată încetarea contractului de închiriere nr. 1536/12.04.2016, hotărârea
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consiliului local și declarația unilaterală de reziliere fiind comunicate reclamantei prin adresa emisă de
către Comuna Cenei și înregistrată sub nr. 1992/08.06.2021 (f.20 dosar Tribunalul Timiş).(…)

Examinând competenţa instanţelor de contencios administrativ de soluţionarea prezentei acţiuni,
Curtea  precizează  că  instanţele  de  contencios  administrativ  sunt  competente  să  soluţioneze  cererea
reclamantei numai în măsura în care Hotărârea nr. 42/03.06.2021 a Consiliului Local al Comunei Cenei
este un act administrativ în sensul Legii contenciosului administrativ – Legea nr. 554/2004.

În privinţa calificării hotărârii contestate ca act administrativ, Curtea precizează că, potrivit art.
2 alin. 1 lit. c) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, prin  act administrativ se înţelege
„actul unilateral cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate publică, în regim de putere
publică,  în  vederea organizării  executării  legii  sau a executării  în  concret  a  legii,  care dă naştere,
modifică sau stinge raporturi juridice;

Totodată,  conform  art.  2  alin.  1  lit.  c1)  din  Legea  nr.  554/2004,  „sunt  asimilate  actelor
administrative, în sensul prezentei legi, şi contractele încheiate de autorităţile publice care au ca obiect
punerea în valoare a bunurilor proprietate publică, executarea lucrărilor de interes public, prestarea
serviciilor publice, achiziţiile publice; prin legi speciale pot fi prevăzute şi alte categorii de contracte
administrative”.

În raport cu această definiţie, Curtea reţine că un act juridic are caracter administrativ în măsura
în care sunt îndeplinite cumulativ următoarele condiţii:

1. este emis de o autoritate publică;
2. este un act unilateral, exprimând voinţa exclusivă a autorităţii publice emitente;
3.  este  emis în regim de putere publică,  respectiv  în exercitarea unor atribuţii  speciale,  care

conferă  autorităţii  publice  emitente  puterea  de  a  dispune  anumite  măsuri  coercitive,  diferite  de
competenţele normale conferite particularilor;

4. este  emis în vederea organizării executării legii sau a executării în concret a legii, respectiv
este emis în scopul aplicării concrete a dispoziţiilor legale;

5. actul dă naştere, modifică sau stinge raporturi juridice.
Dacă este indiscutabilă calitatea de autoritate publică a Consiliului Local al Comunei Cenei,

Curtea  observă art.  2  alin.  1  lit.  c)  din  Legea contenciosului  administrativ  nr.  554/2004 impune şi
condiţia ca actul să fie emis „în regim de putere publică, în vederea organizării executării legii sau a
executării în concret a legii”.

Emiterea actului în regim de putere publică nu este definită de Legea contenciosului administrativ
nr.  554/2004 şi  nici  de  un  alt  act  normativ.  Cu toate  acestea,  Curtea  constată  că  această  condiţie
caracterizează actul administrativ şi îl diferenţiază de alte acte emise de autorităţile publice. De aceea,
se impune o delimitare a actelor emise de autorităţile publice în regim de putere publică de actele pe
care aceleaşi autorităţi le emit fără a recurge la această prerogativă.

În absenţa unei definiţii legale a regimului de putere publică, Curtea – pornind de la înţelesul
gramatical al  noţiunii  de „putere publică” – reţine că una dintre caracteristicile specifice activităţii
administraţiei  publice  este  regimul  de  putere  publică,  acesta  însemnând  clauzele  (prerogativele)
exorbitante, derogatorii de la dreptul comun, cu care sunt învestite autorităţile administrative publice şi
prin intermediul cărora fac să prevaleze interesul public (general), atunci când vine în contradicţie cu
interesul particularilor.

Aşadar, ceea ce este specific administraţiei este faptul că acţionează în regim de putere publică,
exercitând atribuţii pe care un particular nu le poate exercita, care derogă de la dreptul comun şi prin
intermediul cărora autorităţile administrative pot impune anumite măsuri constrângătoare, obligatorii,
cu  scopul  de  a  proteja  anumite  interese  publice,  atunci  când  acestea  intră  în  contradicţie  cu  cel
particular.

Astfel,  regimul de  putere publică  presupune  atât  capacitatea  de  a  emite  acte  unilaterale
obligatorii, cât şi capacitatea de a realiza o serie de fapte materiale pentru aducerea la îndeplinire a
actelor unilaterale obligatorii, inclusiv constrângerea directă, fiind vorba despre exorbitante, necesare
pentru a se putea impune particularilor şi pentru a înfrânge tendinţele acestora de a nesocoti dispoziţiile
legale.

Aceste prerogative ale administraţiei îşi găsesc consacrare în Constituţie sau în alte legi organice
sau ordinare care stabilesc capacitatea de drept public a autorităţilor administrative.
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În baza  acestei  capacităţi  juridice,  autorităţile  administrative  emit  acte  de  autoritate  care  se
bucură de executare directă, din oficiu, cu posibilitatea, la nevoie, de a lua măsuri administrative, de
constrângere, cu caracter preventiv, sancţionator sau de executare silită.

Numai organele administraţiei publice au prerogativa aplicării directe a măsurilor dispuse. Acest
regim de putere publică nu exclude, într-un stat democrat, pentru cei administraţi, posibilitatea unor căi
de atac împotriva actelor de autoritate ale administraţiei publice.

Aşadar,  caracterul  executoriu  din  oficiu,  constrângător  –  care  prevalează  asupra  acţiunilor
particularilor indiferent de voinţa acestora – sunt caracteristicile specifice regimului de putere publică.
Pot constitui măsuri dispuse în regim de putere publică, în acest sens, cele privind dreptul unei autorităţi
publice  de  a  autoriza  exercitarea  unei  anumite  activităţi,  impunerea  unui  impozit,  posibilitatea
sechestrării  unui bun sau a limitării  libertăţii  de mişcare ori  a libertăţii  unei persoane, interzicerea
exercitării unei profesii sau activităţi, demolarea unei clădiri sau interzicerea edificării unei construcţii.

Această activitate executată în regim de putere publică are drept scop asigurarea protejării unui
interes public şi este reglementată prin dispoziţii legale – acestea fiind caracteristicile ce diferenţiază
activitatea desfăşurată în regim de putere publică de actele nelegale prin care particularii săvârşesc
astfel de acte. De aceea, este esenţial să se distingă între puterea conferită unei autorităţi publice de a
îndeplini o măsură constrângătoare şi săvârşirea în fapt de către un particular a unei măsuri cu un
conţinut similar. Astfel, dacă o dispoziţie legală poate conferi unei autorităţi publice dreptul de a ridica
un autoturism de pe domeniul public, efectuarea unei asemenea activităţi de către un particular nu poate
fi acceptată ca legală decât în măsura în care s-ar recunoaşte o asemenea prerogativă în mod expres şi
în condiţiile astfel stabilite.

Revenind  la  situaţia  din  speţă,  Curtea  constată  că  în  prezenta  cauză  se  contestă  de  către
reclamantă legalitatea unei hotărâri prin care Consiliul local al Comunei Cenei a aprobat încetarea
contractului de închiriere nr. …./12.04.2016 încheiat între pârâta Comuna Cenei și reclamanta …….
S.R.L., contract care are ca obiect închirierea pajiștilor aflate în domeniul privat al comunei Cenei.

Curtea  subliniază  că  măsura astfel  dispusă are  caracter  unilateral,  respectiv  exprimă voinţa
unilaterală a organului  emitent.  Curtea subliniază însă că acest  caracter  unilateral  nu este  specific
exclusiv dreptului administrativ, măsuri unilaterale putând fi dispuse, de exemplu, şi în cadrul raportului
de muncă, de către angajator. De asemenea, inclusiv declaraţia de reziliere a unui contract civil poate fi
exclusiv o manifestare de voinţă a uneia din părţile contractante.

Pe de altă parte, caracterul unilateral al unui act nu poate conduce la calificarea acestui act ca
fiind administrativ, în condiţiile în care caracterul unilateral este numai una dintre condiţiile enumerate
de art. 2 alin. 1 lit. c) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, alături de cea referitoare la
emiterea actului în regim de putere publică.

Totodată, Curtea reţine că acest act este emis în domeniul de incidenţă al O.U.G. nr. 34/2013
privind organizarea, administrarea şi exploatarea pajiştilor permanente, fiind, astfel un act emis „în
vederea organizării executării legii sau a executării în concret a legii”.

Astfel, Curtea face trimitere la dispoziţiile art. 9 alin. 1-3 din O.U.G. nr. 34/2013 – care trasează
unităţilor administrativ-teritoriale obligaţii imperative de a încheia contracte de concesiune / închiriere
atât  pentru  punerea  în  valoare  a  pajiştilor  aflate  în  domeniul  public  al  unităţilor  administrativ-
teritoriale, cât şi pentru punerea în valoare a pajiştilor aflate în domeniul privat al acestora – sens în
care  se  impune  constatarea  că  respectiva  hotărâre  a  fost  emisă  în  vederea  executării  în  concret  a
dispoziţiilor din O.U.G. nr. 34/2013.

Examinând  condiţia  emiterii  actului  în  regim  de  putere  publică,  Curtea  observă  că  prin
încheierea din 29.04.2022, Tribunalul Timiş a reţinut că „Hotărârea Consiliului Local al comunei Cenei
nr. 42/03.06.2021, prin care s-a aprobat încetarea contractului de închiriere nr. …./12.04.2016 încheiat
între Comuna Cenei şi reclamantă, constituie un act emis în regim de putere publică, organul emitent
având  calitatea  de  subiect  special  învestit  cu  atribuţii  de  putere  publică.  Actul  este  dat  în  vederea
executării legii, mai concret în vederea executării atribuţiilor de administrare a domeniului public şi
privat al comunei, atribuţii conferite de legiuitor consiliilor locale prin art. 129 alin. (2) lit. c) din OUG
nr. 57/2019 privind Codul administrativ.”
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Deşi este întemeiată constatarea conform căreia Consiliul Local al comunei Cenei este învestit cu
atribuţii  de putere publică,  din  această  premisă  nu rezultă  că  această  autoritate  administrativă  are
exclusiv astfel de atribuţii şi că toate actele emise de aceasta sunt acte administrative.

În  ceea  ce  priveşte competenţele  consiliului  local,  invocate  în  încheierea  recurată,  Curtea
precizează că, potrivit art. 129 alin. 2 lit. c) din Codul administrativ (O.U.G. nr. 57/2019), „(2) Consiliul
local exercită următoarele categorii de atribuţii:

c)  atribuţii  privind  administrarea  domeniului  public  şi  privat  al  comunei,  oraşului  sau
municipiului;”.

În exercitarea acestei categorii de atribuţii, Consiliul Local poate emite şi acte prin care exercită
prerogativele de putere publică conferite de lege, emiţând hotărâri obligatorii pentru persoanele aflate
sub puterea / în circumscripţia unităţii administrativ-teritoriale pe care o conduce.

Pe de altă parte, în afara acestor atribuţii de putere publică, Consiliul Local exercită şi atribuţii
specifice oricărui organ colegial de conducere împuternicit să exprime voinţa oricărei persoane juridice.

Astfel, în exercitarea atribuţiilor privind administrarea domeniului public şi privat al comunei,
Consiliul Local dispune nu numai de prerogative de putere publică, dar şi de atribuţii de gestiune a
intereselor de natură privată ale unităţii administrativ-teritoriale.

Art. 129 alin. 6 din Codul administrativ prevede în acest sens că, „(6) În exercitarea atribuţiilor
prevăzute la alin. (2) lit. c), consiliul local:

a) hotărăşte darea în administrare, concesionarea, închirierea sau darea în folosinţă gratuită a
bunurilor proprietate publică a comunei, oraşului sau municipiului, după caz, precum şi a serviciilor
publice de interes local, în condiţiile legii;

b)  hotărăşte vânzarea,  darea în  administrare,  concesionarea,  darea în  folosinţă  gratuită  sau
închirierea bunurilor proprietate privată a comunei, oraşului sau municipiului, după caz, în condiţiile
legii;”.

Din dispoziţiile legale enumerate anterior, Curtea concluzionează că, în exercitarea atribuţiilor
conferite  prin  lege,  Consiliul  Local  exercită  atât  prerogative  de  putere  publică,  cât  şi  prerogative
specifice oricărui organ de conducere al persoanei juridice care este unitatea administrativ-teritorială în
cauză, respectiv comuna Cenei.

În această privinţă, nu au fost aduse argumente din care să rezulte că administrarea domeniului
privat al unităţii administrativ-teritoriale este supusă regimului de putere publică.

Dimpotrivă, conform art. 355 Cod administrativ, „Bunurile care fac parte din domeniul privat al
statului sau al unităţilor administrativ-teritoriale se află în circuitul civil şi se supun regulilor prevăzute
de Legea nr. 287/2009, republicată, cu modificările ulterioare, dacă prin lege nu se prevede altfel.”

Nici legea specială aplicabilă pajiştilor – respectiv O.U.G. nr. 34/2013 – nu prevede reglementări
derogatorii de la această regulă. Curtea reţine, în acest sens, că, potrivit art. 9 alin. 2 din O.U.G. nr.
34/2013, „(2)  Pentru punerea în valoare a pajiştilor aflate în domeniul privat al comunelor, oraşelor,
respectiv al municipiilor şi pentru folosirea eficientă a acestora,  unităţile administrativ-teritoriale, prin
primari,  în  conformitate  cu  hotărârile  consiliilor  locale,  în  baza  cererilor  crescătorilor  de  animale,
persoane fizice sau juridice având animalele înscrise în RNE şi/sau în SIIE, membri ai  colectivităţii
locale sau care au sediul social pe teritoriul localităţii respective,  încheie contracte de închiriere prin
atribuire directă, în condiţiile prevederilor Legii nr. 287/2009, republicată, cu modificările ulterioare,
pentru suprafeţele de pajişti disponibile, proporţional cu efectivele de animale deţinute în exploataţie, pe
o perioadă cuprinsă între 7 şi 10 ani. Suprafeţele de pajişti rămase nealocate se atribuie în condiţiile
prevederilor alin. (1) crescătorilor de animale persoane fizice sau juridice având animalele înscrise în
RNE şi/sau în SIIE.”

În mod evident şi necontestat, este supus legii civile, respectiv Codului Civil (Legea nr. 287/2009),
contractul de închiriere nr. …./12.04.2016 încheiat între pârâta Comuna Cenei și reclamanta ....S.R.L.,
contract care are ca obiect închirierea pajiștilor aflate în domeniul privat al comunei Cenei.

Or, în acest context, nu s-ar putea reţine că este emisă în regim de putere publică manifestarea de
voinţă  –  respectiv  hotărârea  –  prin  care  Consiliul  local  al  Comunei  Cenei  a  aprobat  încetarea
contractului de închiriere în litigiu. O astfel de concluzie ar înfrânge tocmai principiul ocrotirii în mod
egal a proprietăţii  private,  indiferent de titular şi  ar determina şi  încălcarea regulii  conform căreia
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punerea în valoare a pajiştilor aflate în domeniul privat al comunelor este supusă dispoziţiilor Codului
Civil (Legea nr. 287/2009). 

Câtă vreme contractul încheiat între părţile litigante are natură civilă, sunt supuse legii civile
toate manifestările de voinţă exprimate de părţile litigante în vederea modificării sau stingerii raportului
juridic  născut  prin  acest  contract,  iar  hotărârea  prin  Consiliul  local  al  Comunei  Cenei  a  aprobat
încetarea  contractului  de  închiriere  în  litigiu  reprezintă  o  astfel  de  manifestare  de  voinţă  făcută  în
condiţiile legii civile, în scopul de a determina încetarea efectelor acestui contract. Nu are relevanţă
faptul  că,  din  punct  de  vedere  procedural,  această  hotărâre  este  supusă  dispoziţiilor  din  Codul
administrativ (O.U.G. nr. 57/2019). Reglementarea procedurală a modalităţii de adoptare a hotărârilor
Consiliului  Local  nu  exclude  posibilitatea  ca  respectiva  hotărâre  să  exprime  manifestări  de  voinţă
reglementate de dreptul civil.

Totodată,  în  condiţiile  în  care,  conform  art.  44  alin.  2  teza  I  din  Constituţia  României,
„proprietatea privată este garantată şi ocrotită în mod egal de lege, indiferent de titular”, nu se poate
reţine că hotărârilor prin care Consiliul Local exercită atribuţii de dispoziţie sau de administrare a unui
bun  proprietate  privată  al  unităţii  administrativ-teritoriale,  li  se  aplică  regimul  special,  de  drept
administrativ, specific atribuţiilor conferite acestei autorităţi administrative în vederea punerii în valoare
a bunurilor proprietate publică şi a serviciilor publice de interes local.

Concluzia  contrară  ar  înfrânge  dispoziţiile  art.  44  alin.  2  teza  I  din  Constituţia  României,
deoarece s-ar ajunge la o protecţie specială a patrimoniului privat al unităţii administrativ-teritoriale,
prin  aplicarea regimului  de  drept  administrativ,  care  presupune  nu numai  o  competenţă  specială  a
instanţelor de contencios administrativ în controlul judiciar al acestor acte, dar şi reguli procedurale
diferite,  cum sunt  cele  referitoare  la  îndeplinirea obligatorie  a  procedurii  administrative prealabile,
prevăzute de art. 7 alin. 1 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004.

De asemenea, chiar dispoziţiile art. 355 Cod administrativ prevăd că „Bunurile care fac parte din
domeniul privat al statului sau al unităţilor administrativ-teritoriale se află în circuitul civil şi se supun
regulilor prevăzute de Legea nr. 287/2009, republicată, cu modificările ulterioare, dacă prin lege nu se
prevede altfel.”. Or, prin dispoziţii de drept comun se înţelege şi regimul juridic aplicabil actelor juridice
privind bunurile care fac parte din domeniul privat al unităţii administrativ-teritoriale, inclusiv natura
juridică a acestor acte şi dispoziţiile procedurale aplicabile în cazul contestării lor în justiţie.

A permite consiliului local să dispună în regim de putere publică asupra bunurilor care fac parte
din  domeniul  privat  al  unităţii  administrativ-teritoriale  înseamnă  a  conferi  unităţii  administrativ-
teritoriale – respectiv autorităţii deliberative a acestei persoane juridice – posibilitatea de a emite acte
juridice prin care derogă de la regimul juridic aplicabil proprietăţii private, deşi actele respective au ca
obiect tocmai dreptul de a dispune de bunuri proprietate privată sau de a administra astfel de bunuri
proprietate privată.

În consecinţă, Curtea apreciază că Hotărârea nr. 42/03.06.2021, emisă de Consiliul  Local al
comunei Cenei, are natura juridică a unui act juridic civil, iar nu a unui act administrativ.

Date fiind acest considerente, Curtea apreciază că instanţele de contencios administrativ nu sunt
competente să soluţioneze cererea de anulare a Hotărârii nr. 42/03.06.2021 emisă de Consiliul Local al
comunei Cenei, hotărâre prin care s-a aprobat încetarea contractului de închiriere  nr. 1536/12.04.2016
încheiat între pârâta Comuna Cenei și reclamanta …. S.R.L., contract care are ca obiect închirierea
pajiștilor aflate în domeniul privat al comunei Cenei.

Pentru aceleaşi considerente, Curtea reţine că este întemeiată excepţia necompetenţei materiale a
Tribunalului  Timiş şi  cu privire  la  cererea reconvenţională a pârâţilor  având ca obiect  constatarea
rezilierii Contractului de închiriere a suprafeţei de 104,29 ha de păşune aflată în domeniul privat al
comunei Cenei, judeţul Timiş, nr. …./12.04.2016, încheiat între Comuna Cenei şi S.C. „…” S.R.L. De
altfel, şi Tribunalul Timiş a reţinut prorogarea de competenţă, ceea ce implică necesitatea soluţionării
cererii reconvenţionale de către instanţa învestită cu soluţionarea cererii principale, respectiv de către
instanţa de drept comun, conform celor arătate anterior.

În raport cu această concluzie, Curtea de Apel reţine nelegalitatea încheierii de şedinţă din data
de  29.04.2022,  prin  care  a  fost  respinsă  excepţia  necompetenţei  Tribunalul  Timiş,  reţinându-se
competenţa  de  soluţionare  a  prezentei  cauze  de  către  Tribunalul  Timiş,  ca  instanţă  de  contencios
administrativ, cu încălcarea dispoziţiilor art. 2 alin. 1 lit. c) din Legea contenciosului administrativ nr.
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554/2004,  ale  art.  355  Codul  administrativ  (O.U.G.  nr.  57/2019)  şi  ale  art.  44  alin.  2  teza  I  din
Constituţia României.”

____________________________________________
4.  Opinia  redactorilor  materialului  cu  privire  la  natura  juridică  a  hotărârilor  prin  care

Consiliul Local administrează domeniul privat al unităţii administrativ-teritoriale:
Statul şi unităţile administrativ-teritoriale sunt singurele subiecte de drept care deţin în patrimoniul

lor atât bunuri proprietatea publică, cât şi bunuri proprietate privată. 
Prevederile art. 354 C. adm. consacră existenţa unui domeniu privat al unităţilor administrativ-

teritoriale alcătuit din bunurile aflate în proprietatea lor şi care nu fac parte din domeniul public , „Asupra
acestor bunuri, unităţile administrativ-teritoriale au un drept de proprietate privată” (art. 354 alin. (2) C.
adm.).

Dreptul de proprietate privată a fost definit în doctrina de drept civil ca fiind „acel drept real
principal  care  conferă  titularului  său  atributele  de  posesie,  folosinţă  şi  dispoziţie  asupra  bunului
apropriat  în  formă privată,  atribute  care  pot  fi  exercitate  în  mod  absolut,  exclusiv  şi  perpetuu,  cu
respectarea limitelor materiale şi limitelor juridice”.

Forma principală de activitate a autorităţilor publice locale, chiar şi atunci când ne raportăm la
gestionarea domeniului public sau privat al unităţii administrativ-teritoriale, o reprezintă actele juridice.
Acestea pot fi emise sau încheiate de autorităţile publice în calitate de subiecte de drept special învestite
cu prerogative de putere publică sau pot fi emise sau încheiate de autorităţile publice în calitatea lor de
subiecte de drept civil potrivit dreptului comun.

În calitatea lor de subiecte de drept public, autorităţile publice locale emit/încheie acte juridice în
regim de putere publică urmărind executarea legii ori prestarea unor servicii publice, iar în calitatea lor de
subiecte de drept privat, autorităţile publice locale emit/încheie acte juridice ca oricare alt particular fără
să urmărească organizarea executării legii sau executarea în concret a legilor sau a altor acte normative. 

Aşadar,  atunci  când  exercită  atribuţii  de  gestiune  a  intereselor  de  natură  privată  ale  unităţii
administrativ-teritoriale,  organul  deliberativ  are  rolul  unui  organ de  conducere  colegial  care  exprimă
voinţa persoanei juridice pe care o reprezintă. 

Distincţia  dintre  actele  autorităţilor  publice  locale  emise  în  regim de  putere  publică  şi  actele
autorităţilor publice locale emise în regim de drept privat prezintă deosebită importanţă din perspectiva
organului competent să verifice legalitatea acestor acte, motiv pentru care, am apreciat utilă discutarea
acestei probleme de drept cu prilejul acestei conferinţe.

Distincţia dintre actele emise în regim de putere publică şi cele emise în regim de drept privat
porneşte de la definiţia actului administrativ prevăzută de art. 2 alin. (1) lit. c) din Legea nr. 554/2004 a
contenciosului  administrativ  conform căreia  acesta  este  „actul  unilateral  cu  caracter  individual  sau
normativ emis de o autoritate publică, în regim de putere publică, în vederea organizării executării legii
sau a executării în concret a legii, care dă naştere, modifică sau stinge raporturi juridice".

În doctrina de specialitate  au fost enunţate următoarele trăsături specifice actelor administrative 
emise de autoritate:

a. actele administrative reprezintă o manifestarea unilaterală de voinţă a autorităţii publice
care acţionează în calitatea sa de subiect de drept special învestit cu atribuţii de putere publică;

b. actele administrative sunt emise pe baza legii şi pentru organizarea executării şi executarea
în concret a legilor şi a celorlalte acte normative;

c. actele  administrative  sunt  obligatorii  atât  pentru  persoanele  fizice  sau  juridice  a  căror
activitate intră sub incidenţa unui asemenea act, cât şi pentru organul emitent însuşi;

d. actele administrative sunt executorii prin ele însele;
Aşadar, văzând definiţia şi trăsăturile actului administrativ, putem conchide că actul juridic civil

emis  de  o  autoritate  publică  reprezintă  manifestarea  unilaterală  de  voinţă  a  autorităţii  publice  care
acţionează ca subiect de drept civil în raporturi juridice de drept privat cu scopul de a produce efecte
juridice, însă fără să urmărească organizarea executării legii sau executarea în concret a legilor sau a altor
acte normative.

20



În doctrină1 s-a  reţinut că,  criteriul  de delimitare dintre aceste două genuri  de acte  juridice îl
reprezintă forţa intrinsecă a actului, iar nu organul de la care emană şi procedura după care acesta a fost
adoptat, distincţia fiind mult mai simplu de făcut atunci când organului emitent îi este substituit, imaginar,
un particular . În concret, autorul a arătat că „atunci când particularul, pus în poziţia administraţiei, poate
să emită actul în cauză, fără îndoială că administraţia se comportă ca un simplu particular întrucât nu are
nevoie, pentru emiterea actului, de puterea publică pe care legea i-a pus-o la dispoziţie, pe când atunci
când particularul, aşezat în poziţia administraţiei, nu ar putea emite actul în cauză, atunci cu siguranţă
vom fi în prezenţa unui act administrativ emis în regim de putere publică întrucât doar puterea publică cu
care este învestită administraţia poate face diferenţa”.

În acelaşi sens este şi opinia exprimată de instanţa suprema care, în considerentele Deciziei nr. 11
din 11 mai 2015, a analizat distincţia dintre actele autorităţilor publice emise în regim de putere publică şi
actele autorităţilor publice emise în regim de drept privat pentru a putea răspunde sesizării referitoare la
întinderea  aplicării  art.  3  din  Legea  nr.  554/2004  a  contenciosului  administrativ  fie  la  toate  actele
administraţiei  publice  locale  pe  care  Instituţia  Prefectului  le  consideră  nelegale,  fie  doar  la  actele
administraţiei publice locale care se încadrează în sfera celor prevăzute de art. 2 alin. (1) lit. c) din Legea
nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, respectiv cele administrative. Pentru a distinge între actele
administrative şi cele civile emise/încheiate de autorităţile publice, Înalta Curte de Casaţie şi Justiţie a
avut în vedere tocmai poziţia pe care părţile o adoptă în raporturile juridice la care iau parte. Astfel,
instanţa  supremă  a  subliniat  că  atunci  când  emit  sau  încheie  acte  juridice  de  drept  administrativ
autorităţile publice se plasează pe o poziţie exorbitantă în raport cu particularii, iar atunci când emit sau
încheie acte juridice de drept civil în cadrul unui raport juridic de drept privat poziţia autorităţilor este
egală cu cea a particularilor.

În acelaşi sens, în doctrină2 a fost expusă opinia potrivit căreia atunci când obiectul actului juridic
emis de autoritatea publică îl reprezintă un bun, criteriul care va determina dacă actul juridic emis este
administrativ sau civil îl reprezintă natura juridică a bunului. În concret, dacă bunul (va) face parte din
domeniul privat actul unilateral este adoptat în regim de drept privat, iar dacă bunul (va) face parte din
domeniul public actul unilateral este adoptat în regim de drept public.

Prin urmare, concluzia nu poate fi decât aceea că hotărârile prin care Consiliul local al unităţii
administrativ-teritoriale aprobă masuri vizând domeniul privat al unităţii administrativ teritoriale, sunt
manifestări de voinţă specifice operaţiunii de vânzare-cumpărare, iar nu acte de putere publică pentru a se
reţine natura administrativă a acestor hotărâri.

În acest  context,  Consiliul  local nu exercită  doar atribuţii  de putere publică,  ci  şi  atribuţii  de
gestiune a intereselor de natură privată ale unităţii administrativ-teritoriale, comportându-se, atunci când
hotărăşte  vânzarea  bunurilor  proprietate  privată  a  unităţii  administrativ-teritoriale,  ca  orice  alt  organ
colegial de conducere împuternicit să exprime voinţa oricărei persoane juridice.

Practic, hotărârea consiliului local al unităţii administrativ-teritoriale prin care decide schimbul de
terenuri aflate în domeniul privat al UAT are natura juridică a unui act juridic civil unilateral aşa cum
prevede art. 1.324 C. civ.

Stabilirea caracterului civil al hotărârii prin care se aprobă anumite masuri ce vizează domeniul
privat al unităţii administrativ-teritoriale prezintă importanţă şi din perspectiva înlăturării controlului de
tutelă administrativă exercitat de Prefect.

Teza conform căreia actele juridice de natură civilă emise de autorităţile administraţiei publice nu
sunt  supuse  controlului  de  legalitate  exercitat  de  Prefect  a  fost  fundamentată  de  magistraţii  Curţii
Constituţionale prin Decizia nr. 1353 din 10 decembrie 2008.

Excepţia de neconstituționalitate a fost invocată din oficiu de către instanţa de judecată - Curtea de
Apel Timişoara care a arătat că „într-o interpretare literală - în condiţiile în care art. 123 alin. (5) din
Constituţia României nu face distincţie între diferitele acte ce pot fi atacate în justiţie de prefect - se
poate  aprecia  că  limitarea  acestui  control  de  legalitate  exclusiv  la  actele  administrative,  limitare
cuprinsă în art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004, republicată, apare ca neconformă cu dispoziţia
constituţională  citată,  care  nu  limitează  dreptul  prefectului  la  a  ataca  în  justiţie  numai  actele

1 O.Podaru, Drept administrativ, vol I, Actul administrativ, Repere pentru o teorie altfel, Editura Hamangiu, București,
2010, nota 2 subsol, p.11

2 V.Vedinas, Tratat teoretic si practic de drept administrativ , vol II, Editura Universul Juridic , București, 2018, p.319
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administrative".  Magistraţii  Curţii  Constituţionale  au  respins  ca  neîntemeiată  excepţia  de
neconstituţionalitate a prevederilor art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004 [în prezent art. 252 alin.
(1) lit. c) şi art. 255 C. adm.] reţinând că textul legal este în acord cu prevederile art. 123 alin. (5) din
Constituţia  României  întrucât  „dispoziţiile  constituţionale  îşi  găsesc  concretizarea  expresă  pe  planul
legislaţiei  infraconstituţionale  în  art.  3  alin.  (1)  -  Tutela  administrativă  -  din  Legea  contenciosului
administrativ nr. 554/2004, adoptată de Parlament ca Lege organică în temeiul art. 73 alin. (3) lit. k) din
Constituţie - lege cadru în materie, precum şi în art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004 privind
prefectul şi instituţia prefectului - lege specială în materie". Aşadar, Curtea Constituţională a concluzionat
că „dreptul de tutelă administrativă al prefectului se referă la controlul asupra actelor administrative ale
autorităţilor publice locale întrucât acestea sunt emise în regim de putere publică, iar prefectul este, aşa
cum prevede art. 1 alin. (3) din Legea nr. 340/2004 (în prezent abrogat), «garantul respectării legii şi a
ordinii publice la nivel local», iar recunoaşterea posibilităţii prefectului de a ataca în instanţă alte acte
decât  cele  administrative  ar  conduce  la  încălcarea  de  către  acesta  a  principiului  constituţional  al
autonomiei locale”.

În ceea ce priveşte interpretarea dispoziţiilor art. 196 Cod administrativ, acestea reglementează
„Tipurile  de acte  administrative”,  stabilind,  la alin  .1 că „(1)  În exercitarea atribuţiilor ce le revin,
autorităţile  administraţiei  publice  locale  adoptă sau emit,  după caz,  acte  administrative cu  caracter
normativ sau individual, după cum urmează: a) consiliul local şi consiliul judeţean adoptă hotărâri; b)
primarul şi preşedintele consiliului judeţean emit dispoziţii.”

Interpretat  în  mod  independent  de  alte  reglementări,  textul  conduce  la  concluzia  că
hotărârile Consiliului Local sunt acte administrative, fără vreo altă distincţie, şi fără a se verifica dacă
îndeplinesc cerinţele actului administrativ definit de art. 2 alin. 1 lit. c) din Legea nr. 554/2004.

Cu  toate  acestea,  o  astfel  de  interpretare  –  scoasă  din  contextul  reglementărilor  privind
contenciosul  administrativ  –  ar  determina  concluzia  modificării  implicite  a  definiţiei  contenciosului
administrativ şi actului administrativ din Legea nr. 554/2004 

Pe de altă  parte,  conform art.  1267 Cod Civil  (Legea nr.  287/2009),  referitor la interpretarea
sistematică a clauzelor contractuale şi aplicabil şi cu privire la interpretarea dispoziţiilor legale, în lipsa
unor reglementări speciale, „clauzele se interpretează unele prin altele, dând fiecăreia înţelesul ce rezultă
din ansamblul contractului.” Prin urmare, interpretarea dispoziţiilor art. 196 Cod administrativ se impune
a fi efectuată în consens cu restul reglementărilor aplicabile actelor administrative.

Din  acest  punct  de  vedere,  interpretarea  strict  gramaticală  nu  e  suficientă  pentru  a  lămuri
consecinţele acestui text. 

În  primul  rând,  este  de  observat  că  obiectul  reglementării  îl  constituie  „Tipurile  de  acte
administrative”,  fără  o  definire  a  sferei  acestora,  ci  numai  a  denumirii  lor,  art.  196  alin.  1  Cod
administrativ  afirmând  că,  în  exercitarea  atribuţiilor  ce  le  revin,  Consiliul  Local  adoptă „acte
administrative…, după cum urmează:… hotărâri”.  De aici  rezultă  că,  în  exercitarea  atribuţiilor  sale,
Consiliul Local nu poate adopta alte tipuri de acte administrativ în afara hotărârilor, decât în condiţiile art.
196 alin. 2, dar nu că toate hotărârile Consiliului Local sunt acte administrative. O interpretare contrară ar
însemna că aceste hotărâri, indiferent de obiectul lor, sunt acte administrative, ceea ce implică şi ideea
modificării implicite a sferei actelor administrative – astfel cum este definit de art. 2 alin. 1 lit. c9 din
Legea nr. 554/2004 – şi a contenciosului administrativ.

De asemenea, această reglementare – interpretată în sensul calificării tuturor hotărârilor consiliului
local  ca acte  administrative,  indiferent  de  obiectul  lor  şi  indiferent  de  îndeplinirea condiţiei  emiterii
acestora în regim de putere publică – constituie o deturnare a însăşi ideii de contencios administrativ, care
implică  cenzura  actelor  adoptate  de  autorităţile  publice  locale  în  exercitarea  prerogativelor  de  putere
publică.

În mod particular,  în  cazul  hotărârilor  Consiliului  Local  prin care se  administrează  domeniul
privat al unităţii administrativ-teritoriale s-ar înfrânge şi principiul reglementat de art. 44 alin. 2 teza I din
Constituţia României, conform căruia „proprietatea privată este garantată şi ocrotită  în mod egal de
lege, indiferent de titular”, deoarece s-ar ajunge la o protecţie specială a patrimoniului privat al unităţii
administrativ-teritoriale,  prin  aplicarea  regimului  de  drept  administrativ,  care  presupune  nu  numai  o
competenţă specială a instanţelor de contencios administrativ în controlul judiciar al acestor acte, dar şi
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reguli procedurale diferite, cum sunt cele referitoare la îndeplinirea obligatorie a procedurii administrative
prealabile, prevăzute de art. 7 alin. 1 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004.

De aceea , în opinia subsemnaţilor, dispoziţiile art. 196 alin. 1 Cod administrativ nu legitimează
opinia conform căreia toate hotărârii Consiliului Local sunt acte administrative, indiferent dacă au fost
emise sau nu în regim de putere publică şi îndeplinesc toate cerinţele prevăzute de art. 2 alin. 1 lit. c) din
Legea nr. 554/2004 pentru a fi calificate drept acte administrative.

7.11.2024
Material întocmit de:

Jud. Diana Duma-Pătraşcu – preşedinte al Secţiei Contencios Administrativ şi Fiscal a Curţii de Apel Timişoara

Pătru Răzvan – jud. Secţia Contencios Administrativ şi Fiscal – Curtea de Apel Timişoara
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