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Aspecte din jurisprudenta relevanta a Curtii de Apel Timisoara in materia
contenciosului administrativ fiscal. Admisibilitatea exercitarii tutelei administrative de
cdtre prefect cu privire la hotardrile consiliului local referitoare la administrarea
domeniului privat al unitatii administrativ-teritoriale
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1. Consideratii introductive:

Problema naturii juridice a hotararilor consiliului local — respectiv lamurirea chestiunii daca toate
aceste hotarari sunt acte administrative sau numai cele care sunt emise in regim de putere publica — nu a
format obiect de disputa in jurisprudenta Curtii de Apel Timisoara — Sectia Contencios Administrativ si
Fiscal, anterior intrarii in vigoare Codului administrativ (O.U.G. nr. 57/2019), in contextul in care Inalta
Curte de Casatie si Justitie pronuntase Decizia de admitere (HP) nr. 11/2015, publicatda in Monitorul
Oficial nr. 501 din 8 iulie 2015, prin care a statuat ci ,,[n interpretarea dispozitiilor art. 3 din Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, coroborate cu
dispozitiile art. 63 alin. (5) lit. e) si art. 115 alin. (2) din Legea administratiei publice locale nr.
215/2001, republicata, cu modificarile si completarile ulterioare, si ale art. 19 alin. (1) lit. a) si lit. e) din
Legea nr. 340/2004 privind prefectul si institutia prefectului, republicata, cu modificarile si completarile
ulterioare, si ale art. 123 alin. (5) din Constitutie, prefectului ii este recunoscut dreptul de a ataca in fata
instantei de contencios administrativ actele administrative emise de autoritdtile administratiei publice
locale, in_intelesul prevederilor art. 2 alin. (1) lit. c) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004,
cu modificarile si completarile ulterioare.”

De altfel, opinia unei distinctii in functie de obiectul hotararii consiliului local a fost impusa de
Curtea Constitutionald prin Decizia nr. 1353 din 10 decembrie 2008, care a subliniat necesitatea limitarii
controlului de tutela administrativa al prefectului exclusiv la actele administrative emise de autoritatile
publice locale.

Aceasta situatie a fost modificatd prin intrarea in vigoare a Codului administrativ (O.U.G. nr.
57/2019), care a prevazut, la art. 196— reglementand ,,Tipurile de acte administrative” — ca:

(1) In_exercitarea atributiilor ce le revin, autoritdtile administratiei publice locale adoptd sau
emit, dupa caz, acte administrative cu caracter normativ sau individual, dupda cum urmeaza: a) consiliul
local si consiliul judetean adopta hotardri; b) primarul si presedintele consiliului judetean emit dispozitii.

(2) In organizarea executdrii sau executdrii in concret a legii, autoritdtile deliberative si cele
executive adopta, emit sau incheie, dupa caz, §i alte acte juridice prin care se nasc, se modifica sau se
sting drepturi §i obligatii.”

Interpretand aceste reglementari, unele completuri ale Sectiei Contencios Administrativ si Fiscal a
Curtii de Apel Timisoara au apreciat ca toate hotararile Consiliului Local sunt calificate in mod expres ca
fiind acte administrative, indiferent de obiectul acestora, in timp ce alte completuri au mentinut opinia
unei distinctii Intre acele hotarari ale consiliului local care pot fi calificate ca acte administrative in sensul
art. 2 alin. 21 lit. ¢) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 si alte hotarari ale aceluiasi
emitent care nu pot fi calificate ca acte administrative, intrucat nu sunt emise in regim de putere publica —
cerinta esentiala in calificarea unui act ca fiind administrativ.

Problema de drept este importanta, in contextul in care — in functie de raspunsul dat la aceasta
chestiune se stabileste nu numai competenta instantei de contencios administrativ, dar si procedura de




solutionare a cauzei (aplicarea procedurii administrative prealabile prevazuta de art. 7 din Legea nr.
554/2004, termenele de prescriptie de la art. 11 din acelasi act normativ etc.).

Desi prezentul material se va axa pe problematica naturii juridice a hotararilor Consiliului Local
prin care dispune asupra bunurilor din domeniul privat al unitatii administrativ-teritoriale, consideram ca
argumentele sunt deopotriva valabild si in ipoteza stabilirii naturii juridice a hotararilor prin care Consiliul
Local se pronuntd in afara sferei dreptului public, respectiv in cazurile in care consiliul local exercita
competente 1n afara regimului de putere publica, respectiv ori de cate prin consiliul local — ca autoritate
deliberatd a unitatii administrativ-teritoriale — exercitd prerogative pe care le poate exercita orice
particular, cum sunt cele de sanctionare sau salarizare a personalului contractual din aparatul
administrativ al primarului

2.1. Dispozitiile legale aplicabile.

Art. 123 alin. (5) din Constitutia Roméaniei ,,[...] (5) Prefectul poate ataca, in fata instantei de
contencios administrativ, un act al consiliului judetean, al celui local sau al primarului, in cazul in care
considera actul ilegal. Actul atacat este suspendat de drept.”;

Legea nr. 340/2004 privind prefectul si institutia prefectului (a fost abrogata — 1a 30.06.2019
— de Codul administrativ — O.U.G. nr. 57/2019):

Art. 19 ,, (1) In calitate de reprezentant al Guvernului, prefectul indeplineste urmdtoarele atributii
principale:

a) asigura, la nivelul judetului sau, dupa caz, al municipiului Bucuresti, aplicarea si respectarea
Constitutiei, a legilor, a ordonantelor si a hotararilor Guvernului, a celorlalte acte normative, precum si
a ordinii publice;

[...]

e) verifica legalitatea actelor administrative ale consiliului judetean, ale consiliului local sau ale
primarului;”’;

Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004:

Art.1 alin.8 .

., (8) Prefectul, Agentia Nationala a Functionarilor Publici si orice subiect de drept public pot
introduce actiuni in contencios administrativ, in conditiile prezentei legi si ale legilor speciale”.

[...]

Art. 2.

., (1) In infelesul prezentei legi, termenii si expresiile de mai jos au urmdtoarele semnificatii:

Potrivit art. 2 alin. 1 lit. ¢) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, prin act
administrativ se intelege ,,actul unilateral cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate
publica, in regim de putere publicd, in vederea organizarii executarii legii sau a executarii in concret a
legii, care da nagstere, modifica sau stinge raporturi juridice;

Totodatii, conform art. 2 alin. 1 lit. ¢') din Legea nr. 554/2004, , sunt asimilate actelor
administrative, in sensul prezentei legi, si contractele incheiate de autoritdtile publice care au ca obiect
punerea in valoare a bunurilor proprietate publica, executarea lucrarilor de interes public, prestarea
serviciilor publice, achizitiile publice; prin legi speciale pot fi prevazute si alte categorii de contracte
administrative;”

Art. 3.

. (1) Prefectul poate ataca direct in fata instantei de contencios administrativ actele emise de
autoritdtile administratiei publice locale, daca le considera nelegale; actiunea se formuleaza in termenul
prevazut la art. 11 alin. (1), care incepe sa curga de la momentul comunicarii actului catre prefect si in
conditiile prevazute de prezenta lege. Actiunea introdusa de prefect este scutita de taxa de timbru.

(2) Agentia Nationala a Functionarilor Publici poate ataca in fata instantei de contencios
administrativ actele autoritatilor publice centrale si locale prin care se incalca legislatia privind functia
publica, in conditiile prezentei legi si ale Legii nr. 188/1999 privind Statutul functionarilor publici,
republicata.

(3) Pana la solutionarea cauzei, actul atacat potrivit alin. (1) si (2) este suspendat de drept.”

0.U.G. nr.57/2019 privind Codul Administrativ:

Art. 196 ,, Tipurile de acte administrative




(1) In exercitarea atributiilor ce le revin, autoritdtile administratiei publice locale adoptd sau
emit, dupd caz, acte administrative cu caracter normativ sau individual, dupa cum urmeaza: a) consiliul
local si consiliul judetean adopta hotardri; b) primarul si presedintele consiliului judetean emit dispozitii.
(2) In organizarea executdrii sau executdrii in concret a legii, autoritdtile deliberative si cele executive
adopta, emit sau incheie, dupa caz, §i alte acte juridice prin care se nasc, se modifica sau se sting
drepturi §i obligatii.”

Art. 197 ,, (1)Secretarul general al unitatii/subdiviziunii administrativ-teritoriale comunica actele
administrative prevazute la art. 196 alin. (1) prefectului in cel mult 10 zile lucratoare de la data
adoptarii, respectiv emiterii”.

Art. 200 ,.Dispozitiile primarului, hotararile consiliului local si hotararile consiliului judetean
sunt supuse controlului de legalitate exercitat de catre prefect conform prevederilor art. 255.”

Art. 255 (1) Prefectul verifica legalitatea actelor administrative ale consiliului judetean, ale
consiliului local §i ale primarului. (2) Prefectul poate ataca actele autoritatilor prevazute la alin. (1) pe
care le considerd ilegale, in fata instantei competente, in conditiile legii contenciosului administrativ.”

2.2. Hotdrdri relevante ale Curtii Constitutionale si Inaltei Curti de Casatie si Justitie:

2.2.1.Decizia Curtii Constitutionale nr. 1353/2008:

,,Cat priveste critica de neconstitutionalitate, potrivit careia prevederile art. 19 alin. (1) lit. e) din
Legea nr. 340/2004 privind prefectul si institutia prefectului contravin, intr-o anumitd interpretare,
dispozitiilor art. 123 alin. (5) din Constitutie, Curtea constatd ca aceasta este neintemeiatd.

Art. 123 alin. (5) consacra la nivel constitutional institutia tutelei administrative pentru
supravegherea respectarii legii de catre autoritatile administratiei publice locale, ceea ce ii confera
prefectului dreptul sa atace in contencios administrativ un act al consiliului judetean, al celui local sau al
primarului, atunci cand considera ca actul este ilegal.

Curtea observa ca textul constitutional nu impune niciun fel de limite sau conditionari, de unde se
poate deduce cd, indiferent de domeniul in care se emit sau se adopta acte administrative de catre
autoritatile locale, acestea sunt supuse controlului de legalitate al prefectului si, pe cale de consecintd,
actiunilor in _contencios administrativ. Dispozitiile constitutionale ale art. 123 alin. (5) isi gasesc
concretizarea expresd pe planul legislatiei infraconstitutionale in art. 3 alin. (1) - Tutela administrativa —
din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, adoptata de Parlament ca lege organica, in temeiul
art. 73 alin. (3) lit. k) din Constitutie -, lege cadru in materie, precum si in art. 19 alin. (1) lit. {) din
Legea nr. 340/2004 privind prefectul si institutia prefectului -, lege speciald in materie.

Dreptul de tutela administrativa al prefectului se refera la controlul asupra actelor administrative
ale autoritatilor publice locale, intrucdt acestea sunt emise in regim de putere publica, iar prefectul este,
asa cum prevede art. 1 alin. (3) din Legea nr. 340/2004, "garantul respectarii legii si a ordinii publice la

.....

administrative ar conduce la incalcarea de catre acesta a principiului constitutional al autonomiei
locale.

Textul art. 123 alin. (5) din Constitutie trebuie raportat si la dispozitiile art. 126 alin. (6), care
prevad ca instantele judecatoresti, pe calea contenciosului administrativ, exercita controlul judecatoresc
al actelor administrative ale autoritatilor publice, cu exceptia celor care privesc raporturile cu
Parlamentul, precum §i a actelor de comandament cu caracter militar. Atat alin. (5) al art. 123, cat si
alin. (6) al art. 126 din Legea fundamentala consacra institutia 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 intelege "activitatea de solutionare de catre
instantele de contencios administrativ competente potrivit legii organice a litigiilor in care cel putin una
dintre parti este o autoritate publica, iar conflictul s-a nascut fie din emiterea sau incheierea, dupa caz, a
unui act administrativ, in sensul prezentei legi, fie din nesolutionarea in termenul legal ori din refuzul
nejustificat de a rezolva o cerere referitoare la un drept sau la un interes legitim".

Totodata, in situatia in care un act al autoritatii publice este un act administrativ - asa cum acesta
este definit la art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004, el va putea fi atacat in fata instantei de
contencios administrativ de catre prefect, in situatia in care considera actul ilegal; in caz contrar, daca
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actul este unul de drept civil, drept comercial sau de dreptul muncii, acesta nu va putea fi cenzurat in
instanta pe calea contenciosului administrativ, ci doar in fata instantelor cu competente in acele materii.

Legea nr. 340/2004 constituie o lege specialda privind materia institutiei prefectului si, ca atare,
disporzitiile legale care o reglementeaza sunt de stricta interpretare §i aplicare, neputand fi extinse §i la
alte acte ce nu au fost avute in vedere de legiuitor, iar interpretarea dispozitiilor care instituie tutela
administrativa nu poate fi decat restrictivd. In caz contrar, in mdsura in care ar fi extinsd tutela
administrativa dincolo de granitele stabilite de legiuitor, s-ar deschide calea abuzului de putere, prin
acceptarea imixtiunii prefectului in acte de drept privat, ceea ce este inadmisibil.

Dispozitiile art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004, care fac obiectul exceptiei de
neconstitutionalitate, prevad una dintre atributiile pe care legea le confera prefectului, si anume aceea de
a "verifica legalitatea actelor administrative ale consiliului judetean, ale consiliului local sau ale
primarului”.Or, prevederile art. 123 alin. (5) din Constitutie dispun in mod clar ca actul considerat ilegal
de catre prefect poate fi atacat de catre acesta "in fata instantei de contencios administrativ";, mai mult,
actul atacat este suspendat de drept. Curtea constatd, asadar, ca interpretarea instantei de judecata,
expusd in motivarea exceptiei invocate din oficiu, este una literala extensivd, indepartindu-se de la
normele §i principiile generale care guverneaza, pe de o parte, institutia contenciosului administrativ §i,
pe de altd parte, instituia tutelei administrative. In fine, Curtea observa cd dispozitiile art. 19 alin. (1) lit.
e) din Legea nr. 340/2004 [in numerotarea anterioara republicarii legii, acest text fiind cuprins la art. 24
alin. (1) lit. f)] au mai constituit obiect al controlului de constitutionalitate, iar din jurisprudenta
constitutionala in materie rezulta cd, la examinarea conformitatii acestor prevederi cu normele
fundamentale, competentele prefectului au fost intotdeauna analizate prin raportare la actele
administrative ale autoritatilor publice locale.”

2.2.2. Decizia ICCJ nr. 11/2015 pronuntata de completul pentru dezlegarea unei chestiuni de

drept:
Prin aceastd hotarare, instanta suprema a dispus: ,, /n interpretarea dispozitiilor art. 3 din Legea

contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificarile §i completarile ulterioare, coroborate cu
dispozitiile art. 63 alin. (5) lit. e) si art. 115 alin. (2) din Legea administratiei publice locale nr.
215/2001, republicata, cu modificarile si completarile ulterioare, si ale art. 19 alin. (1) lit. a) si lit. e) din
Legea nr. 340/2004 privind prefectul si institutia prefectului, republicatd, cu modificarile si completarile
ulterioare, §i ale art. 123 alin. (5) din Constitutie, prefectului ii este recunoscut dreptul de a ataca in fata
instantei de contencios administrativ actele administrative emise de autoritdtile administratiei publice
locale, in intelesul prevederilor art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004,
cu modificarile si completarile ulterioare”.

In considerentele Deciziei nr. 11/11.05.2015 Inalta Curte de Casatie si Justitie - Completul pentru
dezlegarea unor chestiuni de drept a retinut urmatoarele:

., Este adevarat ca art. 123 alin. (5) din Constitutie nu conditioneaza si nu limiteaza expres dreptul
de tutela administrativa exercitat de prefect, intrucdt se refera la "un act al consiliului judetean, al celui
local sau al primarului.

Insd, acelasi text constitutional statueazd expres faptul cd prefectul poate ataca un asemenea act
in fata instantei de contencios administrativ.

Prin urmare, conform dispozitiilor constitutionale, dreptul de tutela administrativa apartinand
prefectului este implicit circumscris contenciosului administrativ, care este reglementat, in prezent, de
Legea nr. 554/2004.

Or, dispozitiile Legii nr. 554/2004 limiteaza controlul exercitat de instantele de contencios
administrativ la actul administrativ, definit de art. 2 alin. (1) lit. ¢) din lege, ca fiind "actul unilateral cu
caracter individual sau normativ emis de o autoritate publica, in regim de putere publica, in vederea
organizarii executarii legii sau a executarii in concret a legii, care da nastere, modifica sau stinge
raporturi juridice; sunt asimilate actelor administrative, in sensul prezentei legi, si contractele incheiate
de autoritatile publice care au ca obiect punerea in valoare a bunurilor proprietate publica, executarea
lucrarilor de interes public, prestarea serviciilor publice, achizitiile publice; prin legi speciale pot fi
prevazute §i alte categorii de contracte administrative supuse competentei instantelor de contencios
administrativ”.
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Din interpretarea coroborata a textului constitutional cu dispozitiile infraconstitutionale ale Legii
nr. 554/2004 - lege organica adoptata in temeiul art. 75 si art. 76 alin. (1) cu referire la art. 73 alin. (3)
lit. k) din Constitutie - rezulta ca prefectul exercita dreptul de tutela administrativa numai in privinta
actelor administrative emise de autoritatile administratiei publice locale, intrucdt numai aceste acte sunt
emise "in regim de putere publica, pentru satisfacerea unui interes legitim public”, in sensul art. 2 alin.
(1) lit. b) din Legea nr. 554/2004, prin realizarea competentei administrative (ca suma de atribufii
conferite unei entitafi in organizarea executarii §i executarea in concret a legii) ce revine autoritdtii
publice plasate, in cadrul raportului juridic de drept administrativ, pe o pozitie exorbitanta in raport cu
particularii. Spre deosebire de raporturile juridice de drept administrativ, in cadrul carora sunt emise
sau incheiate actele administrative, este de retinut faptul ca actele incheiate sau emise de autoritatile
administratiei publice locale in cadrul unor raporturi juridice civile se caracterizeaza prin pozitia de
egalitate juridica pe care se situeaza subiectele de drept.

Or, exceptand actele administrative in sensul ardtat in precedent, toate celelalte acte ale
autoritdtile administratiei publice locale [cum sunt, de exemplu, cele aferente unor raporturi juridice
civile ori de muncad] incheiate in cadrul unor raporturi juridice apartinand altor ramuri de drept
excedeazd dreptului si contenciosului administrativ. In privinta acestor acte incheiate sau emise de
autoritatile administratiei publice locale sunt aplicabile reglementarile specifice de drept substantial si
procedural, iar nu dreptul comun in materia contenciosului administrativ, caruia i se circumscrie
institutia juridica a tutelei administrative.

Interpretarea disporzitiilor ce formeaza obiectul sesizarii in sensul cad, in exercitarea dreptului de
tutela administrativa, prefectul are posibilitatea de a contesta in fata instantei de contencios
administrativ toate actele autoritatilor administratiei publice locale, indiferent de natura juridica a
acestora, reprezintd, chiar in sensul celor refinute de Curtea Constitutionald, o indepartare "de la
normele §i principiile generale care guverneaza, pe de o parte, institutia contenciosului administrativ §i,
pe de alta parte, institutia tutelei administrative”.

O asemenea interpretare ar conduce la ipoteza contrara dispozitiilor de ordine publica
referitoare la competenta instantelor judecatoresti, ipoteza in care instanfa de contencios administrativ
ar urma sa se pronunge asupra unor raporturi juridice in privinta carora competenta apartine jurisdictiei
de drept comun ori jurisdictiei muncii, cum se intampla in cauza dedusd judecatii in litigiul de fond in
care a fost formulata prezenta sesizare (actiune avand ca obiect anularea dispozitiei emise de primar
prin care a fost aplicata sanctiunea disciplinara a avertismentului, in baza art. 248 alin. (1) lit. a) din
Codul muncii, unei persoane incadrate cu contract individual de munca).

De altfel, faptul ca institutia tutelei administrative vizeaza numai actele administrative rezulta
fara echivoc inclusiv din terminologia legii, intrucdt art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004
dispune expres ca "prefectul [...] verifica legalitatea actelor administrative ale consiliului judetean, ale
consiliului local sau ale primarului”.

Pentru toate considerentele expuse, Inalta Curte refine ca dispozitiile ce formeazd obiectul
sesizarii se interpreteaza in sensul ca prefectului ii este recunoscut dreptul de a ataca in fata instantei de
contencios administrativ numai actele administrative emise de autoritdtile administratiei publice locale,
in intelesul prevederilor art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004 ™.

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

drept

(-..) 44. Conform interpretarii textuale, enuntul din art. 3 alin. (1) din Legea nr. 554/2004
stipuleaza ca prefectul poate ataca in justitie doar actele infra legislative tipice, fara sa poata interveni
pe acest temei legal ca sa solicite pe cale judiciara obligarea autoritatilor publice locale sa puna pe
ordinea de zi a sedintei si sa ia act de incetarea de drept a mandatului de consilier local inainte de
termen. Posibilitatea atacarii in justitie a refuzului autoritatii locale de a proceda in sensul aratat mai
sus trebuie sa rezulte expres din dispozitiile legii, ea nu poate fi dedusd, nu poate fi considerata o
competenta implicata in textul de lege in discutie. Firesc, deoarece controlul de tutela administrativa, asa
cum rezulta explicit din textul de lege amintit, vizeaza doar actele administrative ale autoritatilor publice
locale, iar nu activitatea administratiei in intregul ei, pentru ca prefectul sa poata interveni §i sa pretinda




o anumita conduita din partea organelor administrative atunci cdnd considera ca acestea nu isi
indeplinesc corespunzator atributiile legale.”

3. Opinii exprimate in jurisprudenta Curtii de Apel Timisoara:

3.1. Dupa intrarea in vigoare a Codului administrativ (0.U.G. nr. 57/2019), hotardrile
Consiliului Local privind administrarea domeniului privat al unitatii administrativ-teritoriale sunt acte
administrative: (Decizia civild nr.389/12.04.2023, pronuntata in dosar nr. 1241/115/2022):

Prin cererea inregistrata pe rolul Tribunalului Caras-Severin sub nr.1241/115/2022 la data de
10.06.2022, reclamantul Prefectul Judetului Caras-Severin in contradictoriu cu pardtul Consiliul Local
al Municipiului Resita a solicitat instantei ca prin hotardarea ce se va pronunta sa admita actiunea §i sa
dispuna anularea in totalitate a HCL nr. 179/13.04.2022.

In motivarea cererii reclamantul arati ci prin Hotdrdrea Consiliului Local al Municipiului

Regita nr. 179/13.04.2022 s-a luat act de Raportul de evaluare, intocmit de evaluator autorizat ...... , a
fost insusita valoarea de piata a terenului in suprafata de 185 mp, identificat in CF nr. ......... Resita,
conform raportului de evaluare din data de 31.03.2022, intocmit de evaluator autorizat .........., raport ce

face parte integranta din prezenta hotarare si s-a aprobat vanzarea terenului in suprafata de 185 mp,
identificat in CF nr. 46146 Regsita, nr. cadastral 46146, proprietate privata a municipiului Resita, situat
administrativ in Resita, Strada Sportului, nr. .........., Judetul Caras-Severin, catre SC M.P.M. SRL, la
pretul de 4.440 de euro, conform raportului de evaluare mai sus-mentionat. (...)

Prin sentinta civila nr. 519/01.11.2022 pronuntata in dosarul nr. 1241/115/2022 Tribunalul
Carag-Severin a admis exceptia inadmisibilitatii actiunii reclamantului Prefectul Judetului Caras-
Severin, invocata din oficiu de instanta si a respins cererea ca atare.

Impotriva acestei hotariri a declarat recurs recurentul-reclamant Prefectul Judetului Caras-
Severin, solicitand admiterea recursului, casarea sentingei recurate si, prin rejudecarea litigiului in fond,
sa se admitd actiunea §i sa se dispuna anularea in totalitate a Hotararilor Municipiului Resita nr.
179/13.04.2022 si nr. 257/30.05.2022.

Examindnd recursul declarat in cauzd, Curtea constatd urmatoarele aspecte relevante:

In dezvoltarea motivului de casare intemeiat pe dispozitiile art. 488 pct. 8 Cod procedurd civild,
recurentul a ardatat, in esentd, ca hotardrea pronuntata este nelegala, actiunea fiind in mod eronat
actiunea respinsa ca inadmisibila, in considerarea faptului ca hotardrea consiliului local de vanzare a
unui bun imobil ce face parte din domeniul privat al UAT si al carei regim juridic ar fi guvernatda de
regulile Codului Civil, astfel ca nu ar intra in notiunea de act administrativ, in sensul art. 2, alin. 1, lit. ¢)
din Legea nr. 554/2004 deoarece, potrivit dispozitiilor cuprinse la art. 354 alin. 2 din OUG nr. 57/2019
privind Codul administrativ, asupra acestor bunuri din domeniu privat, unitatile administrativ-teritoriale
au drept de proprietate privata, iar aceste bunuri sunt supuse regulilor prevazute de Codul Civil.

Or, in opinia sa, hotararea de consiliu local contestata este act administrativ, in sensul conferit de
definitia cuprinsa in art. 2 alin. 1 lit. ¢ din Legea contenciosului administrativ.

Astfel, considera recurentul ca analizarea legalitatii si temeiniciei HCL nr. 179/13.04.2022 si a
HCL nr. 257/30.05.2022 este posibila, deoarece se pune in discutie analizarea legalitatii hotardrii
privind vanzarea prin atribuire directa a unui imobil-teren, cu eludarea prevederilor legale.

Recursul este fondat.

Examindnd petitul cererii de chemare in judecata, astfel cum a fost determinat de reclamant, in
acord cu principiul disponibilitatii, Curtea constata ca obiectul cauzei consta intr-o actiune prin care s-a
contestat legalitatea Hotararii Consiliului Local al Municipiului Resita nr. 179/13.04.2022 — filele 8-9
dosar, prin care s-a luat act de Raportul de evaluare, intocmit de evaluatorul autorizat ....si a fost
insusita valoarea de piata a terenului in suprafata de 185 mp, identificat in CF nr. 46146 Resita, conform
raportului de evaluare din data de 31.03.2022, raport ce face parte integranta din hotardre, prin care s-
a aprobat vdnzarea terenului proprietate privata a Municipiului Resita, situat administrativ in Resita, la
pretul de 4.440 euro.

Prin cererea de modificare a actiunii — fila 47 dosar, reclamantul Prefectul Judetului Caras-
Severin a solicitat si anularea Hotardrii Consiliului Local nr. 257/30.05.2022, prin care a fost modificata
HCL nr. 179/13.04.2022.




Prin acest act, Consiliul Local a luat act de extrasul actualizat al CF nr. 46146 Resita, cu
inscrierea constructiei in suprafata de 168 mp in proprietatea SC MPM SRL, in vederea perfectarii
vanzarii aprobate prin HCL nr. 179/13.04.2022.

La art. 2 din acest act administrativ, Consiliul Local a luat act de eroarea materiala cuprinsa in
Raportul de evaluare, intocmit de evaluatorul autorizat ...., a indreptat erorile de la paginile 1 si 3 si a
aprobat inlocuirea datei realizarii raportului cu data de 31.03.2022 in loc de 31.04.2022. De asemenea,
la art. 3 se mentioneaza ca celelalte prevederi ale HCL nr. 179/13.04.2022 ramdn neschimbate.

Curtea constata ca sustinerile recurentului privind gresita calificare data de tribunal actelor
juridice ce formeaza obiectul controlului de legalitate cu care a fost investita instanta de contencios
administrativ in speta pendinte se dovedesc a avea un caracter fondat.

Nu se poate retine existenta in spetd a unui fine de neprimire, avand in vedere prevederile art. 8
alin. 1 din Legea 554/2004, conform carora: ,,(1) Persoana vatamata intr-un drept recunoscut de lege
sau intr-un interes legitim printr-un act administrativ unilateral, nemultumita de raspunsul primit la
plangerea prealabila sau care nu a primit niciun raspuns in termenul prevazut la art. 2 alin. (1) lit. h),
poate sesiza instanta de contencios administrativ competentd, pentru a solicita anularea in tot sau in
parte a actului, repararea pagubei cauzate si, eventual, reparatii pentru daune morale. De asemenea se
poate adresa instantei de contencios administrativ si cel care se considera vatamat intr-un drept sau
interes legitim al sau prin nesolutionarea in termen sau prin refuzul nejustificat de solutionare a unei
cereri, precum §i prin refuzul de efectuare a unei anumite operatiuni administrative necesare pentru
exercitarea sau protejarea dreptului sau interesului legitim...”

Asadar, potrivit art. 8 din Legea nr. 554/2004, obiectul actiunii judiciare in contenciosul
administrativ poate consta in: cererea de anulare a unui act administrativ, repararea pagubei cauzate §i,
eventual, reparatii pentru daune morale, respectiv plangerea impotriva actului administrativ asimilat -
refuzul de solutionare a unei cereri.

Aceste dispozitii trebuie interpretate in corelare cu disp. art. 2 alin. 1 din lege, conform carora:

(1) In intelesul prezentei legi, termenii si expresiile de mai jos au urmdtoarele semnificatii:

a) persoand vatamata - orice persoand titulara a unui drept ori a unui interes legitim, vatamata
de o autoritate publica printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei
cereri; in sensul prezentei legi, sunt asimilate persoanei vatamate si grupul de persoane fizice, fara
personalitate juridica, titular al unor drepturi subiective sau interese legitime private, precum §i
organismele sociale care invoca vatamarea prin actul administrativ atacat fie a unui interes legitim
public, fie a drepturilor si intereselor legitime ale unor persoane fizice determinate;

b) autoritate publica - orice organ de stat sau al unitatilor administrativ-teritoriale care
actioneaza, in regim de putere publica, pentru satisfacerea unui interes legitim public; sunt asimilate
autoritatilor publice, in sensul prezentei legi, persoanele juridice de drept privat care, potrivit legii, au
obtinut statut de utilitate publica sau sunt autorizate sa presteze un serviciu public, in regim de putere
publica;

c) act administrativ - actul unilateral cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate
publicd, in regim de putere publicd, in vederea organizarii executarii legii sau a executdrii in concret a
legii, care da nastere, modifica sau stinge raporturi juridice; sunt asimilate actelor administrative, in
sensul prezentei legi, si contractele incheiate de autoritatile publice care au ca obiect punerea in valoare
a bunurilor proprietate publica, executarea lucrarilor de interes public, prestarea serviciilor publice,
achizitiile publice; prin legi speciale pot fi prevazute si alte categorii de contracte administrative supuse
competentei instantelor de contencios administrativ”.

f) contenciosul administrativ - activitatea de solutionare de catre instantele de contencios
administrativ competente potrivit legii organice a litigiilor in care cel putin una dintre parti este o
autoritate publica, iar conflictul s-a ndscut fie din emiterea sau incheierea, dupd caz, a unui act
administrativ, in sensul prezentei legi, fie din nesolutionarea in 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 constata ca pot fi cenzurate sub aspectul legalitatii de
catre instanta de contencios administrativ doar actele de autoritate, emise in regim de putere publica, si
care dau nastere, modifica sau sting raporturi juridice de drept administrativ.




Or, in speta se contesta un veritabil act de autoritate emis in regim de putere publicd in
reglementarea unor raporturi juridice de drept administrativ, ce poate fi supus controlului instantei de
contencios administrativ.

Contrar celor retinute de prima instanta cu prilejul examinarii admisibilitatii demersului judiciar,
nu se poate nega calitatea de acte administrative a hotardrilor de consiliu local adoptate in speta in
acceptiunea data acestei notiuni prin dispozitiile art. 2 alin. 1 lit. ¢ din Legea 554/2004, acestea
reprezentdand acte administrative propriu zise, cu caracter unilateral, emise in regim de putere publica de
o autoritate de drept administrativ angrenata in derularea unor raporturi de drept public, in virtutea
competentelor legale atribuite prin dispozitiile art. art. 129 alin.2 lit.c §i alin.6 lit.b, art.139 alin.3 lit.g si
art.196 alin.1 lit.a din Codul administrativ, prevederi ce reglementeaza atributiile consiliului local
privind vdnzarea, darea in administrare, concesionarea, darea in folosinta gratuita sau inchirierea
bunurilor proprietate privata a comunei, atribufii ce se exercitd, contrar celor retinute de tribunal, in
cadrul unor raporturi de drept public, guvernate de necesitatea respectarii interesului public, iar nu in
cadrul unor raporturi de drept privat, guvernate exclusiv de principiul egalitatii partilor, asa cum gresit
a apreciat prima instantd.

Negarea caracterului de acte administrative a acestor hotarari de consiliu local doar in
considerarea faptului ca acestea au ca obiect terenuri aflate in proprietatea privatd a unitdtii
administrativ teritoriale a fost realizata de instanta prin raportare la regulile aplicabile unui alt tip de
acte administrative, si anume contractele administrative, in privinta carora legiuitorul a impus conditia
ca acestea sa aiba ca obiect valorificarea unor bunuri aflate in proprietate publica.

Nu se poate genera insd o confuzie intre cele doud categorii de acte administrative, respectiv
actul administrativ unilateral, ca act ce reprezinta manifestarea de vointa a unei autoritati publice, emisa
in regim de putere publica, manifestare apta a genera efecte juridice pe tardmul dreptului administrativ,
cu actul administrativ bilateral, reprezentat de contractul administrativ, care reprezinta o subspecie a
actului administrativ ce se caracterizeaza prin realizarea unui acord de vointa intre doua parti, dintre
care una cel putin este reprezentatd de o autoritate publica sau o entitate ce desfasoara raporturi in
interes public, in vreme ce cealaltda parte poate fi un subiect de drept privat, context in care contractul
administrativ poate avea o natura mixtd, atat de act administrativ, cat si de act cu efecte in sfera
dreptului privat, principiul prioritatii interesului public fata de interesele private ale paratilor fiind o
caracteristica a acestei subspecii a actelor administrative.

Dimpotriva, in speta, fiind vorba de un act administrativ unilateral, nu sunt aplicabile dispozitiile
tezei a doua de la alin. c ale art. 2 din Legea 554/2004, conform carora doar in privinta contractelor
administrative legiuitorul a mentionat conditia ca acestea sa aiba ca obiect punerea in valoare a
bunurilor proprietate publica, pentru a putea fi asimilate actelor administrative cu caracter unilateral.

In privinta actelor administrative cu caracter unilateral, de esenta lor este sd dea nastere. sd
modifice sau sa stingd raporturi juridice, in regim de putere publica.

Or, nu se poate nega imprejurarea ca hotararile de consiliu local in cauza sunt susceptibile a
genera efecte juridice pe taramul dreptului administrativ, de vreme ce regulile care privesc vanzarea
bunurilor aflate in proprietatea Statului ori a unitatilor administrativ teritoriale au fost stabilite prin
OUG 57/2019 privind Codul administrativ, fiind instituita o procedura speciala privind conditiile in care
se poate realiza vanzarea acestor bunuri, reglementata de dispozitiile cuprinse in titlul I Exercitarea
dreptului de proprietate privati a statului sau a unitatilor administrativ-teritoriale capitolul 1lI Unele
reguli privind exercitarea dreptului de proprietate privata a statului sau a unitdtilor administrativ-
teritoriale, regula instituita de dispozitiile art. 363 din Cod constituind-o organizarea unei licitatii
publice, organizata in conditiile prevazute la art. 334-346, cu respectarea principiilor prevazute la art.
311, iar vanzarea directa fiind o ipoteza de exceptie.

Este adevarat ca autoritatile publice pot intra si in raporturi juridice de drept civil, ceea ce nu
este, insa, cazul in speta.

Imprejurarea cd bunurile care fac parte din domeniul privat al statului sau al unitdtilor
administrativ-teritoriale se afla in circuitul civil §i se supun regulilor prevazute de Legea nr. 287/2009,
republicata, (Codul civil) cu modificarile ulterioare, daca prin lege nu se prevede altfel, nefiind, asadar,
inalienabile, nu constituie per se un argument pentru a se sustine un caracter civil al actelor cu caracter
unilateral emise de organul deliberativ al administratiei publice locale in exercitarea prerogativelor cu
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care a fost insarcinat prin dispozitiile art. art.129 alin.2 lit.c, conform carora Consiliul Local are
atributii privind administrarea domeniului public si privat al comunei, orasului sau municipiului si
alin.6 lithb ale aceluiasi articol, conform carora Consiliul Local hotardste vanzarea, darea in
administrare, concesionarea, darea in folosinta gratuita sau inchirierea bunurilor proprietate privata a
comunei, orasului sau municipiului, dupa caz, in conditiile legii, precum si prin dispozitiile art.139 alin.3
lit.g, conform carora Consiliul Local emite hotardrile privind administrarea patrimoniului.

Dimpotriva, actele in cauza au un caracter eminamente administrativ, fiind emise in exercitarea
atributiilor prevazute de art. 196 alin.1 lit.a din Codul administrativ, ce reglementeaza in mod neechivoc
Tipurile de acte administrative: (1) In exercitarea atributiilor ce le revin, autoritditile administratiei
publice locale adopta sau emit, dupa caz, acte administrative cu caracter normativ sau individual, dupa
cum urmeaza:a) consiliul local si consiliul judetean adopta hetarari, cu atat mai mult cu cat, asa cum s-
a aratat, vanzarea acestor bunuri este supusa unor reguli speciale, care au fost instituite prin Codul
administrativ tocmai in considerarea interesului public si care este necesar a fi respectate, aviand un
caracter imperativ si nefiind supuse negocierii partilor.

Concluzia admisibilitatii demersului judiciar pendinte este in perfect acord si cu cele statuate de
Inalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, prin decizia
nr.11/2015, in sensul cd: In interpretarea dispozitiilor art.3 din Legea contenciosului administrativ
nr.554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, coroborate cu dispozitiile art. 63 alin. (5) lit. e) si
art. 115 alin. (2) din Legea administratiei publice locale nr. 215/2001, republicata, cu modificarile §i
completarile ulterioare, §i ale art. 19 alin. (1) lit. a) §i lit. e) din Legea nr. 340/2004 privind prefectul si
institutia prefectului, republicata, cu modificarile si completarile ulterioare, §i ale art. 123 alin. (5) din
Constitutie, prefectului ii este recunoscut dreptul de a ataca in fata instantei de contencios administrativ
actele administrative emise de autoritatile administratiei publice locale, in intelesul prevederilor art. 2
alin. (1) lit. ¢) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificarile si completarile
ulterioare, de vreme ce in speta tocmai astfel de acte administrative cu caracter unilateral emise de
autoritatii ale administratiei publice locale se contesta.

Fata de argumentele ce preced, Curtea constata in speta de fata incidenta motivului de casare
prevazut de art. 488 pct. 8 NCPC, pe cale de consecinta, in baza art. 496 NCPC, va admite recursul
reclamantului, urmand a casa sentinta recurata si, in baza dispozitiilor art. 498 alin. 2 Noul Cod de
procedura civila, va trimite cauza spre rejudecare aceleiasi instante, avand in vedere ca aceasta a
solutionat procesul fara a cerceta fondul, hotardarea pronuntata dovedindu-se a fi nemotivata, fiind
pronuntata ca urmare a retinerii inadmisibilitatii actiunii, iar o atare analiza nu s-ar putea realiza in
mod direct de catre instanta de recurs, intrucdt ar prejudicia partile de un dublu grad de jurisdictie,
presupundnd efectuarea unor verificari de fapt ce nu pot fi realizate in calea de atac extraordinara.”

3.2. Hotardrile Consiliului Local privind administrarea domeniului privat al unitatii
administrativ-teritoriale nu sunt acte administrative (Decizia civila nr. 437/10 mai 2024, pronuntatd in
dosar nr. 1036/115/2023 si opinia separatd exprimata la Decizia civild nr.389/12.04.2023, pronuntatd in
dosar nr. 1241/115/2022):

3.2.1. Decizia civila nr. 437/10 mai 2024, pronuntatd in dosar nr. 1036/115/2023:

Prin actiunea inregistrata pe rolul Tribunalului Caras-Severin la data de 17.06.2023, sub nr.
1036/115/2023, reclamantul Prefectul Judetului Caras-Severin in contradictoriu cu paratul Consiliul
Local al Municipiului Resita a solicitat instantei ca prin hotararea ce o va pronunta sa dispuna anularea 1n
totalitate a Hotararii Consiliului Local al Municipiului Resita nr.157/28.03.2023.

In motivarea actiunii, reclamantul arata ci, prin HCL a Municipiului Resita nr.157/28.03.2023 s-a
aprobat schimbul de imobile intre Municipiul Resita, prin administrator Consiliul Local al Municipiului
Resita si OFC, in urma insusirii rapoartelor de evaluare, aferente celor doua imobile.

Reclamantul sustine cd HCL Resita nr.157/28.03.2023 a fost adoptata cu incalcarea dispozitiilor
exprese si imperative ale art.129 alin.6 lit. b) si ale art.362 alin.1 si 2 din OUG nr.57/2019 privind Codul
administrativ, cu modificarile si completarile ulterioare.

Prin sentinta civild nr. 529/21.12.2023, pronuntata in dosarul nr. 1036/115/2023, Tribunalul
Caras-Severin:




- a respins exceptia inadmisibilitatii actiunii invocatd de paratul Consiliul Local al Municipiului
Resita.

- a admis actiunea 1n contencios administrativ si fiscal formulatd de reclamantul Prefectul
Judetului Caras-Severin in contradictoriu cu paratii Consiliul Local al Municipiului Resita si OFC.

- a dispus anularea Hotararii Consiliului Local al Mun. Resita nr. 157/28.03.2023.

impotriva sentintei de mai sus, au declarat recurs recurentul - parat OFC si recurentul - parat
Consiliul Local al Municipiului Resita.

Prin Decizia civila nr. 437/10 mai 2024, pronuntatd in dosar nr. 1036/115/2023, Curtea de Apel
Timisoara:

- a admis recursurile formulate de recurentii - parati OFC si Consiliul Local al Municipiului Resita
impotriva sentintei civile nr.529/21.12.2023 pronuntatd de Tribunalul Caras Severin in dosar
nr.1036/115/2023;

- a casat sentinta recurata si, In rejudecare, a admis exceptia inadmisibilitatii actiunii si a respins ca
inadmisibila actiunea formulata de reclamantul Prefectul Judetului Caras-Severin.

In motivarea hotarérii, Curtea de Apel Timisoara a retinut urmitoarele:

Prin actiunea de fata reclamantul Prefectul Judetului Carag-Severin a solicitat anularea in
totalitate a Hotararii Consiliului Local al Municipiului Resita nr.157/28.03.2023.

Hotararea primei instante prin care a fost respinsa exceptia inadmisibilitatii actiunii §i a fost
admisa actiunea reclamantului dispunandu-se anularea HCL Regita nr.157/28.03.2023, face obiect de
critica in recursurile formulate de parati.

In raport de criticile formulate de cdtre parati, subsumate motivului de casare previzut de art. 488
pct.8 C.pr.civ., Curtea va analiza impreuna recursurile formulate, ambii recurenti criticand cu precadere
solutia primei instante de respingere a exceptiei inadmisibilitatii actiunii, a carei admitere face de prisos
analiza celorlalte critici ce privesc fondul cauzei.

Prima instantd a respins exceptia inadmisibilitatii actiunii invocata de catre paratul Consiliul
Local al Mun. Resita din perspectiva atacarii de catre Institutia Prefectului Caras-Severin a unui act
care nu are caracter administrativ, intrucat prin HCL nr.157/2023 s-a aprobat schimbul unor terenuri
proprietate privatd, iar prefectul nu poate exercita controlul de legalitate in baza prevederilor art.3 din
Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, cu motivarea in esentda ca legiuitorul a calificat
hotararile adoptate de consiliul local in exercitarea atributiilor prevazute de Codul administrativ ca fiind
acte administrative, indiferent de domeniul in care acestea sunt emise.

Curtea constata ca, desi pardtul a invocat in sustinerea acestei exceptii Decizia nr. 11/11.05.2015
pronuntatd de Inalta Curte de Casatie si Justitie - Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept,
totusi prima instanta nu a fdacut nicio referire la cele statuate de catre ICCJ.

Recurentul Consiliul Local al Municipiului Resita a ardtat prin cererea de recurs referitor la
exceptia inadmisibilitatii actiunii, ca Tribunalul Caras-Severin, invocand dispozitiile art. 3 alin. 1 din
Legea nr. 554/2004, precum si cele ale art.196, art. 197 alin. 1, art. 200 si art. 255 din Codul
administrativ, a afirmat faptul “ca legiuitorul a calificat hotararile adoptate de Consiliul Local in
exercitarea atributiilor prevazute de Codul administrativ ca fiind acte administrative, indiferent de
domeniul in care acestea sunt emise"”, raportandu-se in mod exclusiv la organul de la care emana actul
contestat.

Mai sustine ca Tribunalul Carag-Severin a citat corect dispozitiile legale sus-mentionate, insa
afirmatia instantei de fond este rezultatul aplicarii gresite a acestor dispozitii, prin incadlcarea
dispozitiilor art.521 alin.3 Cod procedurd civild, ca urmare a nesocotirii celor statuate de cdtre Inalta
Curte de Casatie §i Justitie Completul pentru Dezlegarea Unor Chestiuni de Drept prin Decizia nr.
11/11.05.2015.

Contrar solutiei primei instante asupra exceptiei inadmisibilitatii actiunii si in acord cu criticile
formulate de cdtre pardti, Curtea constatd cd prin Decizia nr. 11/11.05.2015 pronuntatd de Inalta Curte
de Casatie si Justifie - Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept s-a dispus : ,, In interpretarea
dispozitiilor art. 3 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificarile si completarile
ulterioare, coroborate cu dispozitiile art. 63 alin. (5) lit. e) si art. 115 alin. (2) din Legea administratiei
publice locale nr. 215/2001, republicata, cu modificarile si completarile ulterioare, si ale art. 19 alin. (1)
lit. a) si lit. e) din Legea nr. 340/2004 privind prefectul si institutia prefectului, republicatd, cu
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modificarile si completarile ulterioare, si ale art. 123 alin. (5) din Constitutie, prefectului ii este
recunoscut dreptul de a ataca in fata instantei de contencios administrativ actele administrative emise de
autoritdtile administratiei publice locale, in intelesul prevederilor art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare”.

Prin Decizia nr. 11/11.05.2015 Inalta Curte de Casatie si Justitie - Completul pentru dezlegarea
unor chestiuni de drept a refinut urmatoarele :

., Este adevarat ca art. 123 alin. (5) din Constitutie nu conditioneaza si nu limiteaza expres dreptul
de tutela administrativa exercitat de prefect, intrucdt se refera la "un act al consiliului judetean, al celui
local sau al primarului.

Insd, acelasi text constitutional statueazd expres faptul cd prefectul poate ataca un asemenea act
in fata instantei de contencios administrativ.

Prin urmare, conform dispozitiilor constitutionale, dreptul de tutela administrativa apartinand
prefectului este implicit circumscris contenciosului administrativ, care este reglementat, in prezent, de
Legea nr. 554/2004.

Or, dispozitiile Legii nr. 554/2004 limiteaza controlul exercitat de instantele de contencios
administrativ la actul administrativ, definit de art. 2 alin. (1) lit. ¢) din lege, ca fiind "actul unilateral cu
caracter individual sau normativ emis de o autoritate publicd, in regim de putere publica, in vederea
organizarii executarii legii sau a executarii in concret a legii, care da nastere, modifica sau stinge
raporturi juridice; sunt asimilate actelor administrative, in sensul prezentei legi, si contractele incheiate
de autoritatile publice care au ca obiect punerea in valoare a bunurilor proprietate publica, executarea
lucrarilor de interes public, prestarea serviciilor publice, achizitiile publice; prin legi speciale pot fi
prevazute §i alte categorii de contracte administrative supuse competentei instantelor de contencios
administrativ”.

Din interpretarea coroborata a textului constitutional cu dispozitiile infraconstitutionale ale Legii
nr. 554/2004 - lege organica adoptata in temeiul art. 75 si art. 76 alin. (1) cu referire la art. 73 alin. (3)
lit. k) din Constitutie - rezulta ca prefectul exercita dreptul de tuteld administrativa numai in privinfa
actelor administrative emise de autoritatile administratiei publice locale, intrucdt numai aceste acte sunt
emise "in regim de putere publica, pentru satisfacerea unui interes legitim public”, in sensul art. 2 alin.
(1) lit. b) din Legea nr. 554/2004, prin realizarea competentei administrative (ca sumad de atribufii
conferite unei entitafi in organizarea executarii §i executarea in concret a legii) ce revine autoritatii
publice plasate, in cadrul raportului juridic de drept administrativ, pe o pozitie exorbitanta in raport cu
particularii. Spre deosebire de raporturile juridice de drept administrativ, in cadrul carora sunt emise
sau incheiate actele administrative, este de retinut faptul ca actele incheiate sau emise de autoritatile
administratiei publice locale in cadrul unor raporturi juridice civile se caracterizeaza prin pozitia de
egalitate juridica pe care se situeaza subiectele de drept.

Or, exceptdand actele administrative in sensul ardatat in precedent, toate celelalte acte ale
autoritatile administratiei publice locale [cum sunt, de exemplu, cele aferente unor raporturi juridice
civile ori de munca] incheiate in cadrul unor raporturi juridice apartinand altor ramuri de drept
excedeazd dreptului si contenciosului administrativ. In privinta acestor acte incheiate sau emise de
autoritdtile administratiei publice locale sunt aplicabile reglementarile specifice de drept substantial i
procedural, iar nu dreptul comun in materia contenciosului administrativ, cdaruia i se circumscrie
institutia juridica a tutelei administrative.

Interpretarea dispozitiilor ce formeaza obiectul sesizarii in sensul ca, in exercitarea dreptului de
tutela administrativa, prefectul are posibilitatea de a contesta in fata instantei de contencios
administrativ toate actele autoritatilor administratiei publice locale, indiferent de natura juridica a
acestora, reprezinta, chiar in sensul celor refinute de Curtea Constitutionald, o indepartare "de la
normele §i principiile generale care guverneazd, pe de o parte, institutia contenciosului administrativ i,
pe de alta parte, institutia tutelei administrative".

O asemenea interpretare ar conduce la ipoteza contrara dispozitiilor de ordine publica
referitoare la competenta instantelor judecdtoresti, ipoteza in care instanta de contencios administrativ
ar urma sa se pronunte asupra unor raporturi juridice in privinta carora competenta apartine jurisdictiei
de drept comun ori jurisdictiei muncii, cum se intampla in cauza dedusa judecatii in litigiul de fond in
care a fost formulata prezenta sesizare (actiune avand ca obiect anularea dispozitiei emise de primar
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prin care a fost aplicata sanctiunea disciplinara a avertismentului, in baza art. 248 alin. (1) lit. a) din
Codul muncii, unei persoane incadrate cu contract individual de munca).

De altfel, faptul ca institutia tutelei administrative vizeaza numai actele administrative rezulta
fara echivoc inclusiv din terminologia legii, intrucdt art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004
dispune expres ca "prefectul [...] verifica legalitatea actelor administrative ale consiliului judetean, ale
consiliului local sau ale primarului”.

Pentru toate considerentele expuse, Inalta Curte refine ca dispozitiile ce formeazd obiectul
sesizarii se interpreteaza in sensul ca prefectului ii este recunoscut dreptul de a ataca in fata instantei de
contencios administrativ numai actele administrative emise de autoritdtile administratiei publice locale,
in intelesul prevederilor art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea nr. 554/2004 .

Conform considerentelor Deciziei nr.11/11.05.2015 pronuntatd de Inalta Curte de Casatie
si Justitie - Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, obligatorii pentru instanta in temeiul
art.521 alin.3 C.pr.civ., dreptul de tutela administrativa apartinand prefectului este implicit circumscris
contenciosului administrativ, care este reglementat, in prezent, de Legea nr. 554/2004.

Potrivit art.1 alin.8 din Legea nr.554/2004 ,,(8) Prefectul, Agentia Nationala a
Functionarilor Publici si orice subiect de drept public pot introduce actiuni in contencios administrativ,
in conditiile prezentei legi si ale legilor speciale”, art.3 alin.l din Legea nr.554/2004 ,,(1) Prefectul
poate ataca direct in fata instantei de contencios administrativ actele emise de autoritatile administratiei
publice locale, daca le considera nelegale; actiunea se formuleaza in termenul prevazut la art. 11 alin.
(1), care incepe sa curga de la momentul comunicarii actului catre prefect si in conditiile prevazute de
prezenta lege. Actiunea introdusa de prefect este scutitd de taxa de timbru”.

De asemenea, art.2 lit.c din Legea nr.554/2004 defineste actul administrativ ca fiind actul
unilateral cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate publica, in regim de putere publica, in
vederea organizarii executarii legii sau a executarii in concret a legii, care da nastere, modifica sau
stinge raporturi juridice. Sunt asimilate actelor administrative, in sensul prezentei legi, si contractele
incheiate de autoritatile publice care au ca obiect punerea in valoare a bunurilor proprietate publica,
executarea lucrarilor de interes public, prestarea serviciilor publice, achizitiile publice; prin legi
speciale pot fi prevazute si alte categorii de contracte administrative.

Dispozitiile Legii nr. 554/2004 limiteaza controlul exercitat de instantele de contencios
administrativ la actul administrativ, definit de art. 2 alin. (1) lit. c) din lege, iar din interpretarea
coroborata a textului constitutional - art.123 alin.(5) din Constitutie - cu dispozitiile infraconstitutionale
ale Legii nr. 554/2004 rezulta ca prefectul exerciti dreptul de tuteld administrativi numai in privinta
actelor administrative emise de autorititile administratiei publice locale, intrucat numai aceste acte sunt
emise "in regim de putere publica, pentru satisfacerea unui interes legitim public”, in sensul art. 2 alin.
(1) lit. b) din Legea nr. 554/2004, prin realizarea competentei administrative (ca sumad de atribufii
conferite unei entitafi in organizarea executarii §i executarea in concret a legii) ce revine autoritatii
publice plasate, in cadrul raportului juridic de drept administrativ, pe o pozitie exorbitanta in raport cu
particularii. Spre deosebire de raporturile juridice de drept administrativ, in cadrul carora sunt emise
sau incheiate actele administrative, este de retinut faptul ca actele incheiate sau emise de autoritdtile
administratiei publice locale in cadrul unor raporturi juridice civile se caracterizeazd prin pozitia de
egalitate juridica pe care se situeazd subiectele de drept.

Astfel, arata Inalta Curte, exceptand actele administrative in sensul aratat in precedent,
toate celelalte acte ale autoritatile administratiei publice locale (cum sunt, de exemplu, cele aferente
unor raporturi juridice civile ori de munca) incheiate in cadrul unor raporturi juridice apartinind
altor ramuri de drept excedeazd dreptului §i contenciosului administrativ. In privinta acestor acte
incheiate sau emise de autoritatile administratiei publice locale sunt aplicabile reglementarile specifice
de drept substantial si procedural, iar nu dreptul comun in materia contenciosului administrativ, caruia i
se circumscrie institutia juridica a tutelei administrative.

Interpretarea disporzitiilor ce au format obiectul sesizarii ICCJ in sensul cd, in exercitarea
dreptului de tutela administrativa, prefectul are posibilitatea de a contesta in fata instantei de contencios
administrativ toate actele autoritatilor administratiei publice locale, indiferent de natura juridica a
acestora, reprezinta, chiar in sensul celor refinute de Curtea Constitutionald, o indepartare "de la
normele §i principiile generale care guverneazd, pe de o parte, institutia contenciosului administrativ i,
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pe de alta parte, institutia tutelei administrative”. O asemenea interpretare ar conduce la ipoteza
contrara disporzitiilor de ordine publica referitoare la competenta instantelor judecatoresti, ipoteza in
care instanta de contencios administrativ ar urma sa se pronunte asupra unor raporturi juridice in
privinta carora competenta apartine jurisdictiei de drept comun ori jurisdictiei muncii.

Or in prezenta cauza, prin Hotardrea Consiliului Local al Mun. Resita nr.157/28.03.2023
s-a aprobat schimbul de terenuri intre Municipiul Resita si OFC, in urma insusirii rapoartelor de
evaluare aferente celor doua imobile, terenul ce a facut obiect al schimbului cu persoana fizica aflandu-
se in proprietatea privata a Municipiului Resita si neintrand sub incidenta prevederilor Legii
nr.554/2004 prin raportare la art.2 alin. 1 lit.b, c si c ind. 1 din lege.

Sunt intemeiate criticile recurentului — pardt Consiliul Local in sensul ca prin Hotardrea
Consiliului Local al Mun. Regsita nr.157/28.03.2023 prin care s-a aprobat schimbul unor terenuri
proprietate privata s-a creat un raport juridic civil, caracterizat prin pozitia de egalitate juridica pe care
se situeaza subiectele de drept, si nu un raport de drept administrativ susceptibil de a face obiect al
tutelei administrative. Interpretarea primei instange in sensul ca legiuitorul a calificat hotararile adoptate
de consiliul local in exercitarea atributiilor prevazute de Codul administrativ ca fiind acte administrative,
indiferent de domeniul in care acestea sunt emise, contravine celor statuate prin Decizia
nr.11/11.05.2015 pronuntatd de Inalta Curte de Casatie si Justitie - Completul pentru dezlegarea unor
chestiuni de drept.

Conchizdnd, Curtea constatd ca se impunea admiterea exceptiei inadmisibilitatii actiunii
invocata de catre parat, actul contestat nefiind susceptibil de a face obiect al tutelei administrative,
solutie in raport de care devenea de prisos analiza fondului cauzei.

Fata de aceste considerente, constatand ca hotararea primei instante a fost data cu aplicarea
gresita a normelor de drept material, motiv de casare prevazut de art.488 pct.8 C.prciv., in baza art. 496
Cod procedura civila, Curtea va admite recursul formulat de recurentii — parati, va casa hotardrea
recurata §i, in rejudecare, va admite exceptia inadmisibilitatii actiunii §i va respinge ca inadmisibila
actiunea formulata de reclamantul Prefectul Judetului Carag-Severin”.

3.2.2.0pinia separata exprimati la Decizia civild nr.389/12.04.2023, pronuntati in dosar nr.
1241/115/2022:

wContrar opiniei _majoritare, consider ca solutia era de respingere a recursului pentru
considerentele ce succed:

Prin hotardrea recuratd, prima instantda a admis exceptia inadmisibilitatii actiunii, invocata din
oficiu si a respins cererea de chemare in judecata ca atare, retinand ca hotardrea consiliului local de
vanzare a unui bun imobil ce face parte din domeniul privat al UAT si al carei regim juridic este
guvernat de regulile Codului Civil nu intra in notiunea de act administrativ, in sensul art. 2, alin. 1 lit. c)
din Legea nr. 554/2004, asupra acestor bunuri din domeniu privat, unitatile administrativ-teritoriale
avand un drept de proprietate privata, bunuri fiind supuse regulilor prevazute de Codul Civil, potrivit
dispozitiilor cuprinse la art. 354 alin. 2 din OUG nr. 57/2019 privind Codul administrativ.

Recurentul, prin cererea de recurs, in combatere, precizeaza numai cd, in opinia sa, o asemenea
hotardre a consiliului local, chiar daca vizeaza un bun din domeniul privat al unitatii administrativ-
teritoriale, reprezinta un act administrativ in sensul notiunii cuprinse in art. 2 alin. 1 lit. ¢ din Legea nr.
554/2004.

Potrivit textului mentionat, actul administrativ este ,,actul unilateral cu caracter individual sau
normativ emis de o autoritate publica, in regim de putere publica, in vederea organizarii executarii legii
sau a executarii in concret a legii, care da nastere, modifica sau stinge raporturi juridice”.

Pornind de la aceasta definitie, in doctrina de specialitate au fost enuntate urmatoarele trasaturi
specifice actelor administrative emise de autoritate: a. actele administrative reprezinta o manifestarea
unilaterala de vointa a autoritatii publice care actioneaza in calitatea sa de subiect de drept special
investit cu atributii de putere publica; b. actele administrative sunt emise pe baza legii si pentru
organizarea executarii §i executarea in concret a legilor si a celorlalte acte normative; c. actele
administrative sunt obligatorii atdt pentru persoanele fizice sau juridice a caror activitate intra sub
incidenta unui asemenea act, cdt §i pentru organul emitent insusi, d. actele administrative sunt executorii
prin ele insele.
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lar, actul juridic civil emis de o autoritate publica s-a considerat ca reprezinta manifestarea
unilaterala de vointa a autoritatii publice care actioneaza ca subiect de drept civil in raporturi juridice
de drept privat cu scopul de a produce efecte juridice, insa fara sa urmareasca organizarea executarii
legii sau executarea in concret a legilor sau a altor acte normative.

Distinctia dintre cele doua tipuri de acte este foarte importantd, iar, in speta, impune solutia cu
privire la admisibilitatea sau inadmisibilitatea controlului de tutela ce se doreste a fi exercitat in cauza.

Or, criteriul de delimitare dintre aceste doua genuri de acte juridice il reprezinta, si in aprecierea
instantei, forta intrinseca a actului, iar nu organul de la care emana si procedura dupa care acesta a fost
adoptat, intrucdt hotardrile organului deliberativ al autoritatii publice vor fi intotdeauna, din punct de
vedere organic, acte administrative intrucat acestea vor fi adoptate dupa aceeasi procedura, necesitand
aceleasi forme procedurale anterioare (aviz de legalitate al Secretarului General al unitatii
administrativ-teritoriale), concomitente (cvorum de prezenta si de vot, semnare) §i posterioare
(comunicarea catre persoana interesata §i catre Institutia Prefectului).

De altfel, aceasta opinie a fost imbratisata §i de instanta suprema care, in considerentele Deciziei
nr. 11 din 11 mai 201523, a analizat distinctia dintre actele autoritatilor publice emise in regim de putere
publica si actele autoritatilor publice emise in regim de drept privat pentru a putea raspunde sesizarii
referitoare la intinderea aplicarii art. 3 din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ fie la toate
actele administratiei publice locale pe care Institutia Prefectului le considera nelegale, fie doar la actele
administratiei publice locale care se incadreaza in sfera celor prevazute de art. 2 alin. (1) lit. ¢) din
Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, respectiv cele administrative. lar, pentru a distinge
intre actele administrative si cele civile emise/incheiate de autoritdtile publice, Inalta Curte de Casatie §i
Justitie a avut in vedere tocmai pozitia pe care partile o adopta in raporturile juridice la care iau parte.
Astfel, instanta suprema a subliniat ca atunci cand emit sau incheie acte juridice de drept administrativ
autoritdtile publice se plaseaza pe o pozitie exorbitanta in raport cu particularii, iar atunci cand emit sau
incheie acte juridice de drept civil in cadrul unui raport juridic de drept privat pozitia autoritatilor este
egala cu cea a particularilor.

Pornind de la aceste consideratii, vazand ca prevederile art. 354 C. adm. consacra existenta unui
domeniu privat al unitatilor administrativ-teritoriale alcatuit din bunurile aflate in proprietatea lor §i
care nu fac parte din domeniul public, dar si ca ,, Asupra acestor bunuri, unitdatile administrativ-
teritoriale au un drept de proprietate privata” [art. 354 alin. (2) C. adm.], consider ca in mod corect
prima instantd a conchis in sensul ca Hotararile Consiliului Local nr. 257/30.05.2022 si nr.
179/13.04.2022 nu sunt acte administrative, deoarece vizeaza bunuri din domeniul privat al unitatii
administrativ-teritoriale.

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

Mai mult, solutia a fost consacrata §i de Curtea constitutionala prin Decizia nr. 1353 din 10
decembrie 2008. Exceptia de neconstitutionalitate a fost invocata din oficiu de catre instanta de judecata
— Curtea de Apel Timisoara care a aratat ca ,,intr-o interpretare literala — in conditiile in care art. 123
alin. (5) din Constitutia Romaniei nu face distinctie intre diferitele acte ce pot fi atacate in justitie de
prefect — se poate aprecia ca limitarea acestui control de legalitate exclusiv la actele administrative,
limitare cuprinsa in art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004, republicata, apare ca neconforma cu
dispozitia constitutionala citata, care nu limiteaza dreptul prefectului la a ataca in justitie numai actele
administrative”. Magistratii Curtii Constitutionale au respins ca neintemeiatd exceptia de
neconstitutionalitate a prevederilor art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004 [in prezent art. 252
alin. (1) lit. ¢) si art. 255 C. adm.] retindnd ca textul legal este in acord cu prevederile art. 123 alin. (35)
din Constitutia Romaniei intrucdt ,, dispozitiile constitutionale isi gasesc concretizarea expresa pe planul
legislatiei infra-constitutionale in art. 3 alin. (1) — Tutela administrativa — din Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004, adoptata de Parlament ca Lege organica in temeiul art. 73 alin. (3) lit. k) din
Constitutie — lege cadru in materie, precum si in art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004 privind
prefectul §i institutia prefectului — lege speciala in materie”. Asadar, Curtea Constitutionala a
concluzionat ca ,, dreptul de tutela administrativa al prefectului se refera la controlul asupra actelor
administrative ale autoritatilor publice locale intrucat acestea sunt emise in regim de putere publica, iar
prefectul este, asa cum prevede art. 1 alin. (3) din Legea nr. 340/2004 (in prezent abrogat), «garantul
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.....

in instanta alte acte decdt cele administrative ar conduce la incalcarea de catre acesta a principiului
constitutional al autonomiei locale”.

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

3.2.3 Decizia civila nr. 504/10 mai 2023, pronuntatd in dosar nr. 5429/30/2021:

»Referitor la obiectul litigiului, Curtea retine ca in prezenta cauzd, instanta de contencios
administrativ a fost investita de reclamanta .... S.R.L. — prin doua cereri, inregistrate la Judecatoria
Timisoara in dosar nr. 17.207/325/2021 (devenit nr. 17.207/325/2021%*) si la Tribunalul Timis in dosar
nr. 5429/30/2021 — cu o actiune prin care aceasta a chemat in judecata paratii Comuna Cenei,
reprezentata de Primar, Consiliul Local al Comunei Cenei si Primarul Comunei Cenei, solicitand:

- anularea Declaratiei Unilaterale de Reziliere a Contractului de inchiriere inregistrat sub nr.
1536/12.04.2016 emisa de catre Primarul Comunei Cenei;

- anularea Hotararii nr. 42 din 03.06.2021 adoptata de Consiliul Local al Comunei Cenei privind
aprobarea incetarii Contractului de inchiriere a suprafetei de 104,29 ha de pasune aflata in domeniul
privat al comunei Cenei, judetul Timis, nr. 1536/12.04.2016, incheiat intre Comuna Cenei §i
S.C. ..SRL.,

- obligarea paratilor la respectarea Contractului de inchiriere nr. 1536/12.04.2016 incheiat intre
Comuna Cenei si S.C. ...S.R.L.;

- obligarea padrdtilor la plata in solidar a cheltuielilor de judecata. (...)

Prin sentinta civild nr. 8526/26.04.2022, pronuntata de Judecatoria Timisoara in dosar nr.
17207/325/2021, s-a dispus declinarea competentei la Tribunalul Timis — Sectia Contencios
Administrativ si Fiscal, dosarul fiind inregistrat la Tribunalul Timis sub nr. 17207/325/2021%,

Prin incheierea pronuntata la 20.09.2022 in dosar nr. 17207/325/2021% Tribunalul Timis a
admis exceptia litispendentei si a trimis dosarul nr. 17207/325/2021%* la dosarul cu care Tribunalul Timis
a fost mai intdi investit, respectiv la dosarul nr. 5429/30/2021, cu termen de judecata la 20 septembrie
2022 — la complet C5SNCA.

Respingerea exceptiei necompetentei Tribunalului Timis prin incheierea din 29.04.2022:

Prin incheierea pronuntati la 29 aprilie 2022 in dosar nr. 5429/30/2021, Tribunalul Timis a
respins exceptia necompetentei materiale a Tribunalului Timis.(...)

Examindnd cu prioritate recursul declarat de reclamantd impotriva incheierii de sedinta din data
de 29.04.2022, prin care a fost respinsa exceptia necompetentei Tribunalul Timig, Curtea de Apel
considerd necesar a reaminti starea de fapt pe baza careia s-a stabilit competenta Tribunalului Timis ca
instanta de contencios administrativ.

In fapt, Curtea retine ca nefiind contestat cd intre reclamanta ... S.R.L. si pardta Comuna Cenei a
fost incheiat Contractul de inchiriere nr. ..../12.04.2016, contract are ca obiect inchirierea pajistilor
aflate in domeniul privat al comunei Cenei, pentru pasunatul si producerea de masa verde unui numar de
455 de animale specia bovine, situata in tarlaua .....in suprafata de 104,29 ha.

La capitolul IX lit. j) din contract, partile au prevazut incetarea contractului in situatia schimbarii
destinatiei, folosirii pajistii in alte scopuri decdt cel pentru care a fost inchiriat.

Prin procesul verbal incheiat la data de 12.04.2021 inregistrat la U.A.T Comuna Cenei sub nr.
1269/15.04.2021 (f.27-28 dosar Tribunalul Timig), Comisia pentru inventarierea si evaluarea modului de
intretinere a terenurilor agricole si pasunilor a constatat ca reclamanta foloseste o suprafata de 108,72
ha teren, mai mare decdt cea care formeaza obiectul contractului de inchiriere. De asemenea, a constatat
cd parcelele de teren .... sunt arate.

La data de 31.05.2021, a fost inregistrata la UAT Comuna Cenei sub nr. 1850 Declaratia
unilaterala de reziliere a contractului de inchiriere nr. ..../12.04.2016 (f.21 dos. Tribunalul Timis),
invocdndu-se dispozitiile de la Capitolul IX din contract referitoare la incetarea acestuia ca urmare a
schimbarii destinatiei terenului sau folosirii pajistii in alte scopuri decat cele prevazute in contract,
situatie ce se circumscrie punctului j) de la acest capitol.

Prin Hotararea nr. 42/03.06.2021 a Consiliului Local al Comunei Cenei (file 24-26 dosar
Tribunalul Timis) a fost aprobata incetarea contractului de inchiriere nr. 1536/12.04.2016, hotararea
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consiliului local si declaratia unilaterala de reziliere fiind comunicate reclamantei prin adresa emisa de
catre Comuna Cenei si inregistrata sub nr. 1992/08.06.2021 (f-20 dosar Tribunalul Timis).(...)

Examindnd competenta instantelor de contencios administrativ de solutionarea prezentei actiuni,
Curtea precizeaza ca instantele de contencios administrativ sunt competente sa solutioneze cererea
reclamantei numai in masura in care Hotardrea nr. 42/03.06.2021 a Consiliului Local al Comunei Cenei
este un act administrativ in sensul Legii contenciosului administrativ — Legea nr. 554/2004.

In privinta calificarii hotdrdrii contestate ca act administrativ, Curtea precizeazd cd, potrivit art.
2 alin. 1 lit. ¢) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, prin act administrativ se intelege
,,actul unilateral cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate publica, in regim de putere
publica, in vederea organizarii executarii legii sau a executarii in concret a legii, care da nastere,
modifica sau stinge raporturi juridice;

Totodata, conform art. 2 alin. 1 lit. ¢') din Legea nr. 554/2004, , sunt asimilate actelor
administrative, in sensul prezentei legi, si contractele incheiate de autoritatile publice care au ca obiect
punerea in valoare a bunurilor proprietate publica, executarea lucrarilor de interes public, prestarea
serviciilor publice, achizitiile publice; prin legi speciale pot fi prevazute si alte categorii de contracte
administrative”.

In raport cu aceastd definitie, Curtea refine cd un act juridic are caracter administrativ in mdasura
in care sunt indeplinite cumulativ urmatoarele conditii:

1. este emis de o autoritate publica;,

2. este un act unilateral, exprimand vointa exclusiva a autoritatii publice emitente;

3. este emis in regim de putere publicd, respectiv in exercitarea unor atributii speciale, care
confera autoritatii publice emitente puterea de a dispune anumite masuri coercitive, diferite de
competentele normale conferite particularilor,

4. este emis in vederea organizarii executarii legii sau a executarii in concret a legii, respectiv
este emis in scopul aplicarii concrete a dispozitiilor legale;

5. actul da nagstere, modifica sau stinge raporturi juridice.

Daca este indiscutabila calitatea de autoritate publica a Consiliului Local al Comunei Cenei,
Curtea observa art. 2 alin. 1 lit. ¢) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 impune si
conditia ca actul sa fie emis ,,in regim de putere publicad, in vederea organizarii executarii legii sau a
executarii in concret a legii”.

Emiterea actului in regim de putere publica nu este definita de Legea contenciosului administrativ
nr. 554/2004 si nici de un alt act normativ. Cu toate acestea, Curtea constata ca aceasta conditie
caracterizeazd actul administrativ si il diferentiaza de alte acte emise de autoritdtile publice. De aceea,
se impune o delimitare a actelor emise de autoritatile publice in regim de putere publica de actele pe
care aceleasi autoritati le emit fard a recurge la aceasta prerogativa.

In absenta unei definitii legale a regimului de putere publicd, Curtea — pornind de la intelesul
gramatical al notiunii de ,,putere publica” — retine ca una dintre caracteristicile specifice activitatii
administratiei publice este regimul de putere publica, acesta insemndnd clauzele (prerogativele)
exorbitante, derogatorii de la dreptul comun, cu care sunt investite autoritatile administrative publice §i
prin intermediul carora fac sa prevaleze interesul public (general), atunci cand vine in contradictie cu
interesul particularilor.

Asadar, ceea ce este specific administratiei este faptul ca actioneaza in regim de putere publica,
exercitand atributii pe care un particular nu le poate exercita, care deroga de la dreptul comun si prin
intermediul carora autoritdtile administrative pot impune anumite masuri constrangatoare, obligatorii,
cu scopul de a proteja anumite interese publice, atunci cdnd acestea intra in contradictie cu cel
particular.

Astfel, regimul de putere publica presupune atdt capacitatea de a emite acte unilaterale
obligatorii, cat si capacitatea de a realiza o serie de fapte materiale pentru aducerea la indeplinire a
actelor unilaterale obligatorii, inclusiv constrangerea directd, fiind vorba despre exorbitante, necesare
pentru a se putea impune particularilor si pentru a infrange tendintele acestora de a nesocoti dispozitiile
legale.

Aceste prerogative ale administratiei isi gasesc consacrare in Constitutie sau in alte legi organice
sau ordinare care stabilesc capacitatea de drept public a autoritatilor administrative.
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In baza acestei capacitdti juridice, autoritditile administrative emit acte de autoritate care se
bucura de executare directa, din oficiu, cu posibilitatea, la nevoie, de a lua masuri administrative, de
constrdngere, cu caracter preventiv, sanctionator sau de executare silita.

Numai organele administratiei publice au prerogativa aplicarii directe a masurilor dispuse. Acest
regim de putere publica nu exclude, intr-un stat democrat, pentru cei administrati, posibilitatea unor cai
de atac impotriva actelor de autoritate ale administratiei publice.

Asadar, caracterul executoriu din oficiu, constrangator — care prevaleaza asupra actiunilor
particularilor indiferent de voinfa acestora — sunt caracteristicile specifice regimului de putere publica.
Pot constitui masuri dispuse in regim de putere publica, in acest sens, cele privind dreptul unei autoritati
publice de a autoriza exercitarea unei anumite activitati, impunerea unui impozit, posibilitatea
sechestrarii unui bun sau a limitarii libertatii de miscare ori a libertdtii unei persoane, interzicerea
exercitarii unei profesii sau activitati, demolarea unei cladiri sau interzicerea edificarii unei constructii.

Aceasta activitate executata in regim de putere publica are drept scop asigurarea protejarii unui
interes public si este reglementata prin dispozitii legale — acestea fiind caracteristicile ce diferentiaza
activitatea desfasurata in regim de putere publica de actele nelegale prin care particularii savdrsesc
astfel de acte. De aceea, este esential sa se distinga intre puterea conferita unei autoritati publice de a
indeplini o masura constrangatoare §i savarsirea in fapt de catre un particular a unei masuri cu un
continut similar. Astfel, daca o dispozitie legala poate conferi unei autoritati publice dreptul de a ridica
un autoturism de pe domeniul public, efectuarea unei asemenea activitati de catre un particular nu poate
fi acceptata ca legala decdt in masura in care s-ar recunoaste o asemenea prerogativa in mod expres §i
in conditiile astfel stabilite.

Revenind la situatia din speta, Curtea constatd ca in prezenta cauzd Se contesta de cdtre
reclamanta legalitatea unei hotardri prin care Consiliul local al Comunei Cenei a aprobat incetarea
contractului de inchiriere nr. ..../12.04.2016 incheiat intre pdardta Comuna Cenei §i reclamanta .......
S.R.L., contract care are ca obiect inchirierea pajistilor aflate in domeniul privat al comunei Cenei.

Curtea subliniaza ca masura astfel dispusa are caracter unilateral, respectiv exprima voinga
unilaterala a organului emitent. Curtea subliniaza insa ca acest caracter unilateral nu este specific
exclusiv dreptului administrativ, masuri unilaterale putdnd fi dispuse, de exemplu, si in cadrul raportului
de munca, de catre angajator. De asemenea, inclusiv declaratia de reziliere a unui contract civil poate fi
exclusiv o manifestare de vointa a uneia din partile contractante.

Pe de alta parte, caracterul unilateral al unui act nu poate conduce la calificarea acestui act ca
fiind administrativ, in conditiile in care caracterul unilateral este numai una dintre conditiile enumerate
de art. 2 alin. 1 lit. ¢) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, alaturi de cea referitoare la
emiterea actului in regim de putere publica.

Totodata, Curtea retine ca acest act este emis in domeniul de incidenta al O.U.G. nr. 34/2013
privind organizarea, administrarea si exploatarea pajistilor permanente, fiind, astfel un act emis ,,in
vederea organizarii executarii legii sau a executarii in concret a legii”.

Astfel, Curtea face trimitere la dispozitiile art. 9 alin. 1-3 din O.U.G. nr. 34/2013 — care traseaza
unitatilor administrativ-teritoriale obligatii imperative de a incheia contracte de concesiune / inchiriere
atdt pentru punerea in valoare a pajistilor aflate in domeniul public al unitatilor administrativ-
teritoriale, cat i pentru punerea in valoare a pajistilor aflate in domeniul privat al acestora — sens in
care se impune constatarea cd respectiva hotdardre a fost emisa in vederea executarii in concret a
dispozitiilor din O.U.G. nr. 34/2013.

Examindand conditia emiterii actului in regim de putere publica, Curtea observa ca prin
incheierea din 29.04.2022, Tribunalul Timis a retinut ca ,, Hotararea Consiliului Local al comunei Cenei
nr. 42/03.06.2021, prin care s-a aprobat incetarea contractului de inchiriere nr. ..../12.04.2016 incheiat
intre Comuna Cenei si reclamantd, constituie un act emis in regim de putere publicd, organul emitent
avand calitatea de subiect special investit cu atributii de putere publica. Actul este dat in vederea
executarii legii, mai concret in vederea executarii atributiilor de administrare a domeniului public si
privat al comunei, atributii conferite de legiuitor consiliilor locale prin art. 129 alin. (2) lit. ¢) din OUG
nr. 57/2019 privind Codul administrativ.”
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Desi este intemeiata constatarea conform careia Consiliul Local al comunei Cenei este investit cu
atributii de putere publica, din aceasta premisa nu rezultd ca aceasta autoritate administrativa are
exclusiv astfel de atributii si ca toate actele emise de aceasta sunt acte administrative.

In ceea ce priveste competentele consiliului local, invocate in incheierea recurata, Curtea
precizeaza ca, potrivit art. 129 alin. 2 lit. ¢) din Codul administrativ (O.U.G. nr. 57/2019), ,,(2) Consiliul
local exercita urmatoarele categorii de atributii:

c) atributii privind administrarea domeniului public si privat al comunei, orasului sau
municipiului;”.

In exercitarea acestei categorii de atributii, Consiliul Local poate emite si acte prin care exercitd
prerogativele de putere publica conferite de lege, emitand hotardri obligatorii pentru persoanele aflate
sub puterea / in circumscriptia unitatii administrativ-teritoriale pe care o conduce.

Pe de alta parte, in afara acestor atributii de putere publica, Consiliul Local exercita si atribuii
specifice oricarui organ colegial de conducere imputernicit sa exprime voinfa oricarei persoane juridice.

Astfel, in exercitarea atributiilor privind administrarea domeniului public si privat al comunei,
Consiliul Local dispune nu numai de prerogative de putere publica, dar si de atributii de gestiune a
intereselor de naturd privata ale unitatii administrativ-teritoriale.

Art. 129 alin. 6 din Codul administrativ prevede in acest sens cd, ,,(6) In exercitarea atributiilor
prevazute la alin. (2) lit. ¢), consiliul local:

a) hotaraste darea in administrare, concesionarea, inchirierea sau darea in folosinta gratuita a
bunurilor proprietate publica a comunei, orasului sau municipiului, dupa caz, precum si a serviciilor
publice de interes local, in conditiile legii,

b) hotaraste vanzarea, darea in administrare, concesionarea, darea in folosinta gratuita sau
inchirierea bunurilor proprietate privatd a comunei, orasului sau municipiului, dupa caz, in conditiile

)

legii;”.

Din dispozitiile legale enumerate anterior, Curtea concluzioneaza cd, in exercitarea atributiilor
conferite prin lege, Consiliul Local exercita atdt prerogative de putere publica, cdt si prerogative
specifice oricarui organ de conducere al persoanei juridice care este unitatea administrativ-teritoriala in
cauza, respectiv comuna Cenei.

In aceastd privintd, nu au fost aduse argumente din care sa rezulte ci administrarea domeniului
privat al unitatii administrativ-teritoriale este supusa regimului de putere publica.

Dimpotriva, conform art. 355 Cod administrativ, ,, Bunurile care fac parte din domeniul privat al
statului sau al unitatilor administrativ-teritoriale se afla in circuitul civil si se supun regulilor prevazute
de Legea nr. 287/2009, republicatd, cu modificarile ulterioare, daca prin lege nu se prevede altfel.”

Nici legea speciala aplicabila pajistilor — respectiv O.U.G. nr. 34/2013 — nu prevede reglementari
derogatorii de la aceasta regula. Curtea retine, in acest sens, cd, potrivit art. 9 alin. 2 din O.U.G. nr.
34/2013, ,,(2) Pentru punerea in valoare a pajistilor aflate in domeniul privat al comunelor, oraselor,
respectiv al municipiilor §i pentru folosirea eficienta a acestora, unitdtile administrativ-teritoriale, prin
primari, in conformitate cu hotararile consiliilor locale, in baza cererilor crescatorilor de animale,
persoane fizice sau juridice avand animalele inscrise in RNE si/sau in SIIE, membri ai colectivitatii
locale sau care au sediul social pe teritoriul localitatii respective, incheie contracte de inchiriere prin
atribuire directd, in conditiile prevederilor Legii nr. 287/2009, republicata, cu modificarile ulterioare,
pentru suprafetele de pajisti disponibile, proportional cu efectivele de animale detinute in exploatatie, pe
o perioada cuprinsd intre 7 si 10 ani. Suprafetele de pajisti ramase nealocate se atribuie in conditiile
prevederilor alin. (1) crescatorilor de animale persoane fizice sau juridice avand animalele inscrise in
RNE si/sau in SIIE.”

In mod evident si necontestat, este supus legii civile, respectiv Codului Civil (Legea nr. 287/2009),
contractul de inchiriere nr. ..../12.04.2016 incheiat intre parata Comuna Cenei si reclamanta ....S.R.L.,
contract care are ca obiect inchirierea pajistilor aflate in domeniul privat al comunei Cenei.

Or, in acest context, nu s-ar putea refine ca este emisa in regim de putere publica manifestarea de
vointa — respectiv hotardrea — prin care Consiliul local al Comunei Cenei a aprobat incetarea
contractului de inchiriere in litigiu. O astfel de concluzie ar infrange tocmai principiul ocrotirii in mod
egal a proprietatii private, indiferent de titular si ar determina §i incalcarea regulii conform careia
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punerea in valoare a pajistilor aflate in domeniul privat al comunelor este supusa dispozitiilor Codului
Civil (Legea nr. 287/2009).

Cdta vreme contractul incheiat intre partile litigante are natura civila, sunt supuse legii civile
toate manifestarile de vointa exprimate de partile litigante in vederea modificarii sau stingerii raportului
juridic ndscut prin acest contract, iar hotardrea prin Consiliul local al Comunei Cenei a aprobat
incetarea contractului de inchiriere in litigiu reprezinta o astfel de manifestare de vointa facuta in
conditiile legii civile, in scopul de a determina incetarea efectelor acestui contract. Nu are relevanta
faptul ca, din punct de vedere procedural, aceasta hotardre este supusa dispozitiilor din Codul
administrativ (0.U.G. nr. 57/2019). Reglementarea procedurala a modalitatii de adoptare a hotararilor
Consiliului Local nu exclude posibilitatea ca respectiva hotardare sa exprime manifestari de voinga
reglementate de dreptul civil.

Totodata, in conditiile in care, conform art. 44 alin. 2 teza I din Constitutia Romdniei,
,,Droprietatea privata este garantata §i ocrotita in_ mod egal de lege, indiferent de titular”, nu se poate
retine ca hotardrilor prin care Consiliul Local exercita atributii de dispozitie sau de administrare a unui
bun proprietate privata al unitatii administrativ-teritoriale, li se aplica regimul special, de drept
administrativ, specific atributiilor conferite acestei autoritati administrative in vederea punerii in valoare
a bunurilor proprietate publica si a serviciilor publice de interes local.

Concluzia contrara ar infrange dispozitiile art. 44 alin. 2 teza I din Constitutia Romdniei,
deoarece s-ar ajunge la o protectie speciala a patrimoniului privat al unitatii administrativ-teritoriale,
prin aplicarea regimului de drept administrativ, care presupune nu numai o competenta speciala a
instantelor de contencios administrativ in controlul judiciar al acestor acte, dar si reguli procedurale
diferite, cum sunt cele referitoare la indeplinirea obligatorie a procedurii administrative prealabile,
prevazute de art. 7 alin. 1 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004.

De asemenea, chiar dispozitiile art. 355 Cod administrativ prevad ca ,, Bunurile care fac parte din
domeniul privat al statului sau al unitatilor administrativ-teritoriale se afla in circuitul civil si se supun
regulilor prevazute de Legea nr. 287/2009, republicata, cu modificarile ulterioare, daca prin lege nu se
prevede altfel.”. Or, prin dispozitii de drept comun se intelege si regimul juridic aplicabil actelor juridice
privind bunurile care fac parte din domeniul privat al unitatii administrativ-teritoriale, inclusiv natura
Jjuridica a acestor acte si dispozitiile procedurale aplicabile in cazul contestarii lor in justitie.

A permite consiliului local sa dispuna in regim de putere publica asupra bunurilor care fac parte
din domeniul privat al unitatii administrativ-teritoriale inseamnda a conferi unitdatii administrativ-
teritoriale — respectiv autoritatii deliberative a acestei persoane juridice — posibilitatea de a emite acte
Jjuridice prin care deroga de la regimul juridic aplicabil proprietatii private, desi actele respective au ca
obiect tocmai dreptul de a dispune de bunuri proprietate privata sau de a administra astfel de bunuri
proprietate privata.

In consecinta, Curtea apreciaza ca Hotardarea nr. 42/03.06.2021, emisa de Consiliul Local al
comunei Cenei, are natura juridica a unui act juridic civil, iar nu a unui act administrativ.

Date fiind acest considerente, Curtea apreciaza ca instantele de contencios administrativ nu sunt
competente sa solutioneze cererea de anulare a Hotararii nr. 42/03.06.2021 emisa de Consiliul Local al
comunei Cenei, hotarare prin care s-a aprobat incetarea contractului de inchiriere nr. 1536/12.04.2016
incheiat intre pardta Comuna Cenei si reclamanta .... S.R.L., contract care are ca obiect inchirierea
pajistilor aflate in domeniul privat al comunei Cenei.

Pentru aceleasi considerente, Curtea retine ca este intemeiatd exceptia necompetentei materiale a
Tribunalului Timis §i cu privire la cererea reconventionala a pardtilor avand ca obiect constatarea
rezilierii Contractului de inchiriere a suprafetei de 104,29 ha de pasune aflata in domeniul privat al
comunei Cenei, judetul Timig, nr. ..../12.04.2016, incheiat intre Comuna Cenei §i S.C. ,,...”" S.R.L. De
altfel, si Tribunalul Timis a retinut prorogarea de competentd, ceea ce implica necesitatea solutionarii
cererii reconventionale de catre instanta investita cu solutionarea cererii principale, respectiv de catre
instanta de drept comun, conform celor aratate anterior.

In raport cu aceastd concluzie, Curtea de Apel refine nelegalitatea incheierii de sedintd din data
de 29.04.2022, prin care a fost respinsa exceptia necompetentei Tribunalul Timis, refinandu-se
competenta de solutionare a prezentei cauze de catre Tribunalul Timig, ca instanta de contencios
administrativ, cu incdlcarea dispozitiilor art. 2 alin. 1 lit. ¢) din Legea contenciosului administrativ nr.
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554/2004, ale art. 355 Codul administrativ (O.U.G. nr. 57/2019) si ale art. 44 alin. 2 teza I din
Constitutia Romaniei.”

4. Opinia redactorilor materialului cu privire la natura juridicd a hotdardrilor prin care
Consiliul Local administreaza domeniul privat al unititii administrativ-teritoriale:

Statul si unitatile administrativ-teritoriale sunt singurele subiecte de drept care defin in patrimoniul
lor atat bunuri proprietatea publicd, cat si bunuri proprietate privata.

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

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

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

In calitatea lor de subiecte de drept public, autoritatile publice locale emit/incheie acte juridice in
regim de putere publicd urmarind executarea legii ori prestarea unor servicii publice, iar in calitatea lor de
subiecte de drept privat, autoritatile publice locale emit/incheie acte juridice ca oricare alt particular fara
sd urmareascad organizarea executarii legii sau executarea in concret a legilor sau a altor acte normative.

Asadar, atunci cand exercitd atributii de gestiune a intereselor de naturd privatd ale unitatii
administrativ-teritoriale, organul deliberativ are rolul unui organ de conducere colegial care exprima
vointa persoanei juridice pe care o reprezinta.

Distinctia dintre actele autoritatilor publice locale emise in regim de putere publicd si actele
autoritatilor publice locale emise in regim de drept privat prezinta deosebita importanta din perspectiva
organului competent sd verifice legalitatea acestor acte, motiv pentru care, am apreciat utila discutarea
acestei probleme de drept cu prilejul acestei conferinte.

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

In doctrina de specialitate au fost enuntate urmitoarele trasituri specifice actelor administrative
emise de autoritate:

a. actele administrative reprezintd o manifestarea unilaterald de vointd a autoritatii publice
care actioneaza in calitatea sa de subiect de drept special investit cu atributii de putere publica;

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

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

d. actele administrative sunt executorii prin ele insele;

Asadar, vazand definitia si trasaturile actului administrativ, putem conchide ca actul juridic civil
emis de o autoritate publicd reprezintd manifestarea unilaterald de vointd a autoritdtii publice care
actioneaza ca subiect de drept civil 1n raporturi juridice de drept privat cu scopul de a produce efecte
juridice, Insd fard sd urmareasca organizarea executarii legii sau executarea in concret a legilor sau a altor
acte normative.
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In doctrind' s-a retinut ci, criteriul de delimitare dintre aceste douad genuri de acte juridice il
reprezintd forta intrinseca a actului, iar nu organul de la care emana si procedura dupa care acesta a fost
adoptat, distinctia fiind mult mai simplu de facut atunci cand organului emitent 1i este substituit, imaginar,
un particular . In concret, autorul a aratat ca ,,atunci cand particularul, pus in pozitia administratiei, poate
sa emitd actul 1n cauza, fara indoiald cd administratia se comporta ca un simplu particular Intrucat nu are
nevoie, pentru emiterea actului, de puterea publica pe care legea i-a pus-o la dispozitie, pe cand atunci
cand particularul, asezat in pozitia administratiei, nu ar putea emite actul In cauza, atunci cu siguranta
vom fi in prezenfa unui act administrativ emis in regim de putere publica intrucat doar puterea publica cu
care este investitd administratia poate face diferenta”.

In acelasi sens este si opinia exprimata de instanta suprema care, in considerentele Deciziei nr. 11
din 11 mai 2015, a analizat distinctia dintre actele autoritatilor publice emise in regim de putere publica si
actele autoritatilor publice emise 1n regim de drept privat pentru a putea raspunde sesizarii referitoare la
intinderea aplicdrii art. 3 din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ fie la toate actele
administratiei publice locale pe care Institutia Prefectului le considera nelegale, fie doar la actele
administratiei publice locale care se incadreaza in sfera celor prevazute de art. 2 alin. (1) lit. ¢) din Legea
nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, respectiv cele administrative. Pentru a distinge intre actele
administrative si cele civile emise/incheiate de autoritatile publice, Inalta Curte de Casatie si Justitie a
avut in vedere tocmai pozitia pe care partile o adopta in raporturile juridice la care iau parte. Astfel,
instanta supremd a subliniat cd atunci cand emit sau incheie acte juridice de drept administrativ
autoritafile publice se plaseaza pe o pozitie exorbitanta in raport cu particularii, iar atunci cand emit sau
incheie acte juridice de drept civil in cadrul unui raport juridic de drept privat pozitia autoritatilor este
egala cu cea a particularilor.

In acelasi sens, in doctrina’® a fost expusa opinia potrivit cireia atunci cand obiectul actului juridic
emis de autoritatea publica il reprezintd un bun, criteriul care va determina daca actul juridic emis este
administrativ sau civil il reprezinta natura juridici a bunului. In concret, dac bunul (va) face parte din
domeniul privat actul unilateral este adoptat in regim de drept privat, iar dacd bunul (va) face parte din
domeniul public actul unilateral este adoptat in regim de drept public.

Prin urmare, concluzia nu poate fi decat aceea ca hotararile prin care Consiliul local al unitatii
administrativ-teritoriale aproba masuri vizdnd domeniul privat al unitdfii administrativ teritoriale, sunt
manifestari de vointa specifice operatiunii de vanzare-cumparare, iar nu acte de putere publica pentru a se
retine natura administrativa a acestor hotarari.

In acest context, Consiliul local nu exercitd doar atributii de putere publica, ci si atributii de
gestiune a intereselor de naturd privatd ale unitdfii administrativ-teritoriale, comportandu-se, atunci cand
hotaraste vanzarea bunurilor proprietate privatd a unitatii administrativ-teritoriale, ca orice alt organ
colegial de conducere Imputernicit sa exprime vointa oricarei persoane juridice.

Practic, hotararea consiliului local al unitatii administrativ-teritoriale prin care decide schimbul de
terenuri aflate in domeniul privat al UAT are natura juridica a unui act juridic civil unilateral asa cum
prevede art. 1.324 C. civ.

Stabilirea caracterului civil al hotdrarii prin care se aproba anumite masuri ce vizeazd domeniul
privat al unitatii administrativ-teritoriale prezinta importanta si din perspectiva inlaturarii controlului de
tutela administrativa exercitat de Prefect.

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

Exceptia de neconstitutionalitate a fost invocata din oficiu de cétre instanta de judecata - Curtea de
Apel Timisoara care a ardtat ca ,,intr-o interpretare literala - in conditiile in care art. 123 alin. (5) din
Constitutia Romaniei nu face distinctie intre diferitele acte ce pot fi atacate in justitie de prefect - se
poate aprecia ca limitarea acestui control de legalitate exclusiv la actele administrative, limitare
cuprinsa in art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004, republicata, apare ca neconforma cu dispozitia
constitutionala citata, care nu limiteaza dreptul prefectului la a ataca in justifie numai actele

! O.Podaru, Drept administrativ, vol I, Actul administrativ, Repere pentru o teorie altfel, Editura Hamangiu, Bucuresti,
2010, nota 2 subsol, p.11
? V.Vedinas, Tratat teoretic si practic de drept administrativ , vol 11, Editura Universul Juridic , Bucuresti, 2018, p.319
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administrative". Magistratii Curtii Constitutionale au respins ca neintemeiatd exceptia de
neconstitutionalitate a prevederilor art. 19 alin. (1) lit. €) din Legea nr. 340/2004 [in prezent art. 252 alin.
(1) lit. ¢) si art. 255 C. adm.] retinand ca textul legal este in acord cu prevederile art. 123 alin. (5) din
Constitutia Romaniei intrucat ,,dispozitiile constitutionale isi gasesc concretizarea expresd pe planul
legislatiei infraconstitutionale in art. 3 alin. (1) - Tutela administrativd - din Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004, adoptata de Parlament ca Lege organica in temeiul art. 73 alin. (3) lit. k) din
Constitutie - lege cadru in materie, precum si 1n art. 19 alin. (1) lit. e) din Legea nr. 340/2004 privind
prefectul si institutia prefectului - lege speciald in materie". Asadar, Curtea Constitutionald a concluzionat
ca ,,dreptul de tuteld administrativa al prefectului se refera la controlul asupra actelor administrative ale
autoritatilor publice locale intrucdt acestea sunt emise in regim de putere publica, iar prefectul este, asa
cum prevede art. 1 alin. (3) din Legea nr. 340/2004 (in prezent abrogat), «garantul respectarii legii i a
decat cele administrative ar conduce la incalcarea de catre acesta a principiului constitutional al
autonomiei locale”.

In ceea ce priveste interpretarea dispozitiilor art. 196 Cod administrativ, acestea reglementeaza
,, Tipurile de acte administrative”, stabilind, la alin .1 ca ,,(1) In _exercitarea_atributiilor ce le revin,
autoritdtile administratiei publice locale adopta sau emit, dupa caz, acte administrative cu caracter
normativ sau individual, dupa cum urmeaza: a) consiliul local si consiliul judetean adopta hotarari; b)
primarul si presedintele consiliului judetean emit dispozitii.”

Interpretat in mod independent de alte reglementari, textul conduce la concluzia ca
hotararile Consiliului Local sunt acte administrative, fara vreo alta distinctie, si fard a se verifica daca
indeplinesc cerintele actului administrativ definit de art. 2 alin. 1 lit. ¢) din Legea nr. 554/2004.

Cu toate acestea, o astfel de interpretare — scoasd din contextul reglementdrilor privind
contenciosul administrativ — ar determina concluzia modificarii implicite a definitiei contenciosului
administrativ i actului administrativ din Legea nr. 554/2004

Pe de altd parte, conform art. 1267 Cod Civil (Legea nr. 287/2009), referitor la interpretarea
sistematicd a clauzelor contractuale si aplicabil si cu privire la interpretarea dispozitiilor legale, in lipsa
unor reglementari speciale, ,,clauzele se interpreteaza unele prin altele, dand fiecareia intelesul ce rezulta
din ansamblul contractului.” Prin urmare, interpretarea dispozitiilor art. 196 Cod administrativ se impune
a fi efectuata in consens cu restul reglementarilor aplicabile actelor administrative.

Din acest punct de vedere, interpretarea strict gramaticalda nu e suficientd pentru a lamuri
consecintele acestui text.

In primul rand, este de observat ci obiectul reglementirii il constituie ,, Tipurile de acte
administrative”, fara o definire a sferei acestora, c¢i numai a denumirii lor, art. 196 alin. 1 Cod
administrativ afirmand ca, in exercitarea atributiilor ce le revin, Consiliul Local adoptd ,, acte
administrative..., dupd cum urmeaza:... hotarari’. De aici rezultd ca, In exercitarea atributiilor sale,
Consiliul Local nu poate adopta alte tipuri de acte administrativ 1n afara hotérarilor, decat in conditiile art.
196 alin. 2, dar nu ca toate hotararile Consiliului Local sunt acte administrative. O interpretare contrara ar
insemna ca aceste hotarari, indiferent de obiectul lor, sunt acte administrative, ceea ce implica si ideea
modificarii implicite a sferei actelor administrative — astfel cum este definit de art. 2 alin. 1 lit. ¢9 din
Legea nr. 554/2004 — si a contenciosului administrativ.

De asemenea, aceasta reglementare — interpretatd in sensul calificarii tuturor hotararilor consiliului
local ca acte administrative, indiferent de obiectul lor si indiferent de indeplinirea conditiei emiterii
acestora in regim de putere publica — constituie o deturnare a insasi ideii de contencios administrativ, care
implica cenzura actelor adoptate de autoritatile publice locale in exercitarea prerogativelor de putere
publica.

In mod particular, in cazul hotararilor Consiliului Local prin care se administreazi domeniul
privat al unitatii administrativ-teritoriale s-ar infrange si principiul reglementat de art. 44 alin. 2 teza I din
Constitutia Romaniei, conform caruia ,,proprietatea privatd este garantata si ocrotita in_mod egal de
lege, indiferent de titular”, deoarece s-ar ajunge la o protectie speciald a patrimoniului privat al unitagii
administrativ-teritoriale, prin aplicarea regimului de drept administrativ, care presupune nu numai o
competentd speciald a instantelor de contencios administrativ in controlul judiciar al acestor acte, dar si
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reguli procedurale diferite, cum sunt cele referitoare la Indeplinirea obligatorie a procedurii administrative
prealabile, prevazute de art. 7 alin. 1 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004.

De aceea , in opinia subsemnatilor, dispozitiile art. 196 alin. 1 Cod administrativ nu legitimeaza
opinia conform careia toate hotararii Consiliului Local sunt acte administrative, indiferent daca au fost
emise sau nu in regim de putere publica si indeplinesc toate cerintele prevazute de art. 2 alin. 1 lit. ¢) din
Legea nr. 554/2004 pentru a fi calificate drept acte administrative.
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