EXPUNERE DE MOTIVE

Initiativa legislativd trateazi 3 aspecte importante ale Legii nr. 554/2004 contenciosului
administrativ, modificin de paradigma in ceea ce priveste aplicabilitatea In practica judiciara. Este
vorba despre: a) stabilirea regimului actelor administrative a-personale, care nu se incadreaza nici in
categoria actelor normative si nici in cea a actelor individuale, clasificarea fiind incompleti la nivel
legislativ si suplinitd prin efort doctrinar, b) eliminarea obligativititii pléngerii prealabile inaintea
adresérii instantei de judecatd cu o solicitare de anulare a unui act administrativ si c) reglementarea
unitard a calitifii procesuale pasive in contenciosul administrativ - in sensul conferirii acestei
calitdti persoanei juridice. Le vom trata pe rind.

a) Stabilirea regimului actelor a-personale, particulare

In dreptul nostru administrativ s-a reglementat distinctia acte administrative normative - acte
administrative individuale pornind de la destinatarii acestora. Daca actul este adresat specific unei
persoane sau mai multor persoane clar determinate discutdm de un act individual, iar daca actul nu
se adreseazd in mod specific unor persoane determinate, ¢i unor persoane determinabile, discutim
de un act normativ. Doctrina a identificat, insi, cd aceastd clasificare este incompletd, existand o
categorie de acte administrative care nu are ca scop producerea de efecte juridice In patrimoniul
unor persoane - ci vizeaza un alt scop, actele a-personale sau actele particulare:

. Pornind de la criteriul determindrii sau indetermindrii subiectilor la care actele administrative se
aplicd, vom constata ca actul reglementar nu isi cuncagte beneficiarii; spunem cd, in acest caz,
actul este impersonal. Cu alte cuvinte, ardtam noi, actul se aplica unor persoane, insd in momentul
emiterii lui nu stim exact nici la cdte anume si nici la care. Dimpotriva, actul individual iti cunoaste
destinatarii (unul sau mai multi) §i, din acest punct de vedere, este personal: norma se
individualizeazd, se personalizeazd prin nominalizarea destinatarului sau. Asadar, avem acte
impersonale - acte personale: o aparentd dihotomie. Spunem aparentd, intrucdt clasificarea nu este
exhaustiva. Existd unele acte care nu se incadreazd perfect in niciuna dintre cele doud categorii si
aceasta, pentru cd nu se referd - direct - la persoane. Ele sunt, prin urmare, , apersonale”. Vorbim
despre asa-numitele acte particulare sau decizii de spefd ori chiar acte non-reglementare in sens
restrans. Indiferent de denumirea utilizatd, acestea reprezintd acte care se aplicd la o situatie datd,
dar sunt susceptibile sd produca efecte asupra unui numar nedeterminat de persoane sau masurile
care nu fac decdt sa aplice la un caz particular o reglementare prealabila, care ramdne prin
aceasta nemodificatd. Din acest punct de vedere, asadar, actele particulare reprezintd o a treia
categorie de acte: vom vorbi despre trihotomia apersonal - impersonal - personal. [...] Declaratia
de utilitate publicd, o hotdardre de Guvern de organizare a unui referendum, o hotdrdre de Guvern
prin care se stabileste lista substantelor stupefiante sau anabolizante etc., o hotdrdre de consiliu



local prin care se vedenumeste o stradd ori o piafd publicd sau se stabileste amplasarea unui

ansamblu statuar etc.”’

Avand in vedere ci este echivoc daci la aceasti a 3-a categorie de acte administrative se aplica
regulile de la actele normative sau de la cele individuale, este oportund reglementarea clarificarea
regimul juridic al acestora in insusi corpul legii - adoptand regimul actelor normative.

b) Eliminarea obligativititii plingerii prealabile inaintea adresirii instantei

Obligativitatea formuldrii plangerii prealabile impotriva unui act administrativ probabil a avut o
dubla ratiune: si existe un dialog prealabil adresirii instantei de judecatd, autoritatea publicd avénd
oportunitatea de a analiza daci a efectuat, intr-adevar, erori Tn emiterea actului si sd dispuna
revocarea sau modificarea sa, iar pe de altd parte, plasarea unui filtru de admisibilitate in fata
instantelor de judecatd - cine nu este suficient de diligent sd efectueze plangerea prealabili nu are
dreptul de a sta in judecati. Dacd prima ratiune pare echilibrati si de bun-simt, cea de-a doua
creeazi o disproportie vaditd intre administratic si particular in defavoarea particularului, mai ales
avind In vedere ci plangerea trebuie formulatd intr-un termen extrem de scurt - de doar 30 de zile.

in practici, insi, s-a observat pe de-o parte ci in proportie absolut covarsitoare plangerile prealabile
se resping?, iar pe de altd parte, cd practica judiciard a dezvoltat anumite tendinte de abuz, care au
reclamat modificiri ale Legii nr. 554/2004 in vederea contracardrii, cum ar fi respingerea ca
inadmisibild a actiunii in anularea actului administrativ daci continea mai multe argumente decat
figurau in plangerea prealabili formulatd initial. Avand in vedere ci cvasitotalitatea plangerilor
prealabile se rtesping, activitatea administratiei este ingreunatd cu sarcina analizel acestora s
furnizarii unui rispuns - de exemplu in cazul HCL-urilor, consiliile locale trebuie si voteze solutia
dati plangerii prealabile cu punct distinct fixat pe ordinea de zi a gedintei consiliulu. In ceea ce
priveste activitatea judiciard, ridicarea exceptiei prematuritdtii cererii de chemare in judecata in
baza unor pretinse vicii ale plingerii prealabile ori neincadrarea in termen este o reguld, de cele mai
multe ori exceptia fiind respinsi, insi crescind in mod artificial si inutil efort suplimentar in
gestionarea dosarului in cauza.

Solutia propusi prin initiativa legislativd are ca scop atit degrevarea administrafiei, cit i a
instantelor de judecatd, prin acordarea caracterului facultativ plangerilor prealabile. Este firesc ca
persoanele care doresc o comunicare prealabild cu administratia inaintea adresérii instantelor de

' O.Podaru, Drept administrativ. Vol. I. Actul administrativ. Repere noi pentru o teorie altfel. Tomul 1. Notiune, Editiaa
2-a, revizuitd si adingiti, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2022, p. 88-89

2 De exemply, potrivit rispunsurilor furnizate de autorititile mai jos mentionate in cursul anului 2022, in 2021 s-au
formulat 21 de plingeri prealabile mpotriva dispozitiifor primarului municipiului Cluj-Napoca si niciuna nu a fost
admisi, 33 de plangeri fmpotriva hotararilor consiliului local Cluj-Napoca si doar 3% admise, 85 de plingeri prealabile
impotriva dispozitiilor primarului municipiului Bragov §i niciuna admisd, 15 fmpotriva hotirarilor consilintui local
Brasov i niciuna admisi, 44 impotriva dispozitiilor primarului municipiului Craiova, niciuna admisd, 18 fmpotriva
hotararilor consiliulsi local Craiova, niciuna admisi, 118 plingeri impotriva dispozitiilor primarului Sectorului 2
Bucuresti §i doar 5% admise, toate plangerile prealabile formulate impotriva ordinelor de prefect din toati fara an fost
respinse, cu excepfia institutiei prefectului Prahova, unde a fost admisd o plangere prealabild din 3, iar la nivelul
ministerelor este de remarcat faptul ci din 202 plangeri prealabile formulate impotriva erdinelor ministrului educatiet in
anut 2021, niciuna nu a fost admis3, iar din cele 946 plangeri prealabile formulate fmpotriva ordinelor ministrutui
justitiet in anul 2022 niciuna nu a fost admisa)



judecatd si o poati face, insi cu eliminarea incorsetirii temporale impoviritoare pentru particular
(obligativitatea incadririi in cele 30 de zile). Comunicarea cu administratia publici poate avea loc
oricind. Pe de alti parte, se mai atenueazd dezechilibrul major intre administratie ¢i particular in
ceea ce priveste accesul la justitie.

¢) Calitatea procesualii pasivi in contencios administrativ

in procedura civili regula este calitatea procesuald activd sau pasivi a unei persoane - fizici sau
juridicd, cu exceptiile strict i limitativ conturate (art. 56 alin. (2): ,,pot sta in judecatd asociatiile,
societdtile sau alte entitdti fard personalitate juridicd, dacd sunt constituite potrivit legii.”}. in ceea
ce priveste materia specifici a contenciosului administrativ - s-a recunoscut §i dezvoltat in practica
judiciard capacitatea juridici de drept administrativ - un concept sui-generis care creeazi probleme
in practicd, asa cum s-a detaliat in doctrina:

. In sistemul nostru de drept, in principiu, organele administratiei publice nu au personalitate
Juridicd (consiliile locale §i judetene, primarii, prefectii, primul-ministru ori ministrii, Presedintele
Romaniei etc.), desi multd vreme destui juristi, teoreticieni ori practicieni, pdreau surpringi sd
descopere acest lucru. Existd, desigur, unele autoritdfi administrative/structuri ale acestora cu
asemenea personalitate: Secretariatul general al Guvernului, ministerele, Institufia Prefectului,
Administratia prezidentiald etc., dar regula este in sens contrar. Si pe aceastd stare de lucruri se
intemeiazd doctrina §i jurisprudenta noastrd atunci cdnd justificd teoria capacitdtii (sau
personalitdii) administrative (restrdnse), teorie care poate fi rezumatd in urmdtorul rafionament:
este adevirat cd organul administrativ (primarul, bundoard) nu are personalitate juridicd. Nu este
insd mai pufin adevirat cd acesta poate emite acte administrative (dispozifii ori autorizafii, in acest
exemply), intrénd astfel intr-un raport juridic administrativ cu destinatarii actelor administrative
respective. In consecintd, chiar dacd un asemenea organ nu ar avea personalitate deplind ji
patrimoniu propriu, ar trebui 5d 1i recunoastem o capacitate limitatd, restrdnsd la acest aspect: de a
emite acte administrative. Acesta are deci o capacitate restrdnsd sau , administrativa” (dupd
domeniul la care capacitatea se limiteazd).

[.]

Prin capacitatea (juridicd) se intelege aptitudinea abstractd a unui subiect de drept de a fi titular
de drepturi §i obligatii, ca parte intr-un raport juridic. Oy, in mod evident acest concept este
indisolubil legat de acela de personalitate juridicd, caci o entitate poate fi consideratd ,, subiect de
drept” doar dacd are aptitudinea de a avea drepturi si obligatii, iar aceastd aptitudine este greu de
conceput cd poate exista in afara patrimoniului §i a personalititii juridice. Este primul mare semn
de intrebare, de ordin exclusiv teoretic. Doctrina administrativ francezd (inclusiv dictionarele de
specialitate) nu refin conceptul de ,, capacitate administrativd”; dimpotrivd, in sistemul francez de
drept administrativ, intotdeauna calitatea de pdrdt o are persoana juridicd de drept public, iar nu
organele administrative ale acesteia; un al doilea motiv de indoiald.

[.]

Dintr-o altd perspectivd, se poate observa ¢d aceastd teorie, aplicatd rigid, devine chiar
periculoasd, ajungind sd intdreascd considerabil (si nejustificat) privilegiul de jurisdictie de care
se bucurd administratia publicd in litigiile de contencios administrativ. Astfel, in anumite cazuri,
situatia ar putea deveni de-a dreptul dramaticd pentru particular, chiar dacd acesta are asistentd
specializatd, solutia ramdndnd la bundvoinpa unui judecdtor nu intotdeauna dispus sd judece cauza
pe fond §i cdruia i se deschide o portita pentru respingerea actiunii pentru lipsa calitdtii procesuale



pasive a pdrdtului. Sa ne imagindm, de pildd, ipoteza unei decizii de impunere semnate de vreun
director de serviciu din cadrul primdriei unui municipiu ori un proces-verbal de constatare a
contraventiei, semnat de catre agentul constatator - functionar din primdrie - §i pe care sanctiunea
este aplicatd prin rezolutie de cdtre superiorul ierarhic al acestuia, ambilor fiindu-le delegatd
competenta de agent constatator de catre primar. In ambele ipoteze, oare cea mai simpld solutie nu
ar fi aceea a recunoasterii calitdtii procesuale pasive a municipiului reprezentat prin primar [art.
109 alin. (1) C. adm.]? De ce l-ar interesa pe particular raporturile juridice din interiorul
administratiei? De ce am admite cd necunoagterea acestora l-ar putea vatama?

Apoi, pdstrdnd teoria actuald, in practica pot apdrea situatii bizare: in cazul in care se
solicitd anularea unui ordin al ministrului, trebui s@ chemam in judecata atdt ministrul (ca organ
emitent), cdt §i ministerul (pentru despagubiri si cheltuieli de judecatd, caci numai acesta are
capacitate deplind), ori contradictorii: dacd practicienii dreptului aplicd teoria actuald la situatiile
tradifionale (jurisprudenta pretinde intotdeauna sd fie chemat in instantd primarul pentru anularea
unei dispozifii ori autorizatii a acestuia, consiliul local pentru anularea unei hotardri, deci
organele administrative emitente, iar nu persoana juridicd de drept public insdgi - comuna), insd o
resping, cu surprindere, in cazurile mai putin frecvente, ca §i cum nu ar fi aceeagi teorie: de pilda,
in cazul unei hotdrdri a senatului unei universitdfi ori al unei dispozifii a rectorului acesteia,
calitate procesuald pasivd are, potrivit jurisprudentei, insdgi universitatea in cauzd (deci persoana
Juridica de drept public), iar nu senatul ovi rectorul acesteia (organele administrative emitente).
Acelagi lucru se intdmpld si in cazul actelor administrative prin delegatie, daca serviciul public este
delegat unei societdfi - persoand juridica de drept privat care, in urma delegarii, dobdndeste gi
personalitate juridicd de drept public: potrivit teoriei actuale, in cazul anuldrii unei hotardri a
consiliului de administratie a acesteia, va trebui chemat in judecatd tocmai consiliul de
administratie, iar nu societatea insdgi.

[-]

In fine, chiar admitdnd cd o actiune indreptatd impotriva unui organ administrativ fard
personalitate juridica ar fi admisa (pentru singurul petit al anuldrii unui act administrativ, ori,
dupd caz, al obligarii acestuia la solutionarea unei cereri), nu ar putea fi acordate cheltuieli de
Jjudecata sau, chiar dacd instanta ar face-o (ignordnd, in aceastd situatie, in mod incorect, propria
teorie), acestea pot fi efectiv executate silit cu mare dificultate (in cel mai bun caz).?

Avand in vedere necesitatea de conferire a unui grad cit mai ridicat de claritate particularului in
demersurile judiciare impotriva administratiei, componentd a dreptului de acces real la justitie,
precum §i 0 mai buni organizare internd in vederea gestionarii litigiilor in contencios administrativ
de cdtre autoritdti, initiativa legislativd propune ca doar persoanele juridice in cadrul cdrora
functioneazi autorititile publice emitente ale actelor administrative ori autor al refuzului nejustificat
sd poatd avea calitate procesuald pasiva.

Initiatort:
Oana MURARIU - Deputat USR »
Cristian-Augustin NICULESCU-TAGARLAS - Senator PNL

® 0. Podaru, Op. cit, p. 119- 124
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Camera Deputatilor

Pariamentul Rominiei

LEGE

pentru modificarea si compietarea Legii nr. 554/2004 contenciosului administrativ

Parlamentul Roméniei adopti prezenta lege:

Articol unic. - Legea nr. 554/2004 contenciosului administrativ, publicatd in Monitorul Oficial al
Romaéniei, partea [, nr. 1154 din 7 decembrie 2004, cu modificirile si completirile ulterioare, se
modificd $i se completeaza dupd cum urmeaza:

1.

Dupa articolul 1 se introduce un nou articol, art. 1!, cu urmétorul cuprins:
WArt. 11 Subiectele impotriva carora se indreaptd actiunea

(1) Actiunea in contencios administrativ este formulatd impotriva persoanei juridice in
cadrul careia functioneazd autoritatea publica emitentd a actului administrativ sau care
este competentd sd solufioneze in termenul legal cererea.

(2) In situatia in care actiunea este formulatd Impotriva autoritdtii publice care nu are
personalitate juridicd in sine, acfiunea se considerd de drept ca fiind introdusd impotriva
persoanei juridice potrivit alin. (1), instanta de contencios administrativ efectudnd intreaga
procedurd fatd de aceasta.”

La articolul 2 alineatul (1) litera c) se modifici §i va avea urmitorul cuprins:

»€) act administrativ - actul unilateral emis de o autoritate publicd, in regim de putere
publicd, in vederea organizdrii executdrii legii sau a executarii in concret a legii, care di
nastere, modificd sau stinge raporturi juridice. Actul administrativ poate avea caracter
individual sau normativ. Actul administrativ care nu se referd direct la persoane are regimul
actului administrativ normativ,”

La articolul 2 alin. (1) dupa litera ¢') se introduc 2 noi litere, ¢?) si ¢*), cu urmitorul cuprins:

.,C?) act normativ - act administrativ cu aplicabilitate generald, asupra unui numar
nedeterminat de persoane !

¢ act individual - act administrativ-care se aplicd unui numdr determinat de persoane,
individualizate expres prin insugsi continutul sau;



4. La articolul 2 alineatul (1) litera j) se modifica st va avea urmiatorul cuprins:

.J) pliangere prealabild - cererea prin care se solicitd autoritdtii publice emitente sau celei
ierarhic superioare, dupd caz, reexaminarea unui act administrativ, in sensul revocdrii sau
modificdrii acestuia;”

5. Articolul 7 se modificd si va avea urmatorul cuprins:

LWArt, 70 Procedura prealabild

(1) Inainte de a se adresa instantei de contencios administrativ competente, persoana care
se considerd vatdmatd intr-un drept al sdu ori intr-un interes legitim printr-un act
administrativ poate sd solicite autoritdfii publice emitente sau autoritdfii ierarhic
superioare, dacd aceasta exista, revocarea ori modificarea in tot sau in parte a acestuia in
termenul prevazut de art. 11. Dispozifiile art. 2532 pct. 7 din Legea nr. 287/2009 privind
Codul civil sunt aplicabile.

(1Y) In cazul actului administrativ normativ, plingerea prealabili poate fi formulatd
oricand.

(2) Prevederile alin. (1) sunt aplicabile si in ipoteza in care legea speciald prevede o
procedurd administrativ-jurisdicfionald, iar partea nu a optat pentru aceasta.

(3) Este indreptatitd sd introducd plingere prealabild si persoana vitdmatd intr-un drept al
sau ori intr-un interes legitim, printr-un act administrativ cu caracter individual, adresat
altui subiect de drept in conditiile alin. (1), dar nu mai tdrziu de 6 luni de la data la care a
luat cunogtingd, pe orice cale, de confinutul acestuia. Termenul de 6 luni prevdzut in
prezentul alineat, precum si cel previzut la alin. (1) sunt termene de prescriptie.

(4) Plangerea prealabild se solutioneazd in termenul prevazut la art. 2 alin. (1) lit. g).

(5) Introducerea actiunii in contencios administrativ nu este conditionatd de formularea
plangerii prealabile.”

6. La articolul 8 alineatul (1) se modificd §i va avea urmatorul cuprins:

(1) Persoana vatamatd intr-un drept recunoscut de lege sau intr-un interes legitim
printr-un act administrativ unilateral poate sesiza instanta de contencios administrativ
competentd, pentru a solicita anularea in tot sau in parte a actului, repararea pagubei
cauzate §i, eventual, reparatii pentru daune morale. De asemenea se poate adresa instantei
de contencios administrativ §i cei care se considerd vatdmat intr-un drept sau interes legitim
al sau prin nesolufionarea in termen sau prin refuzul nejustificat de solutionare a unei
cerert, precum §i prin refuzul de efectuare a unei anumite operatiuni administrative
necesare pentru exercitarea sau protejarea dreptului sau interesului legitim. Dacd s-a
Jormulat plingere prealabild, motivele invocate in cererea de anulare a actului nu sunt
limitate la cele invocate prin aceasta.”

7. Laarticolul 11 alineatul (1) litera a) se modifica si va avea urmétorul cuprins:

,,a) data comunicdrii actului administrativ individual;”



8.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

La articolul 11 alineatul (1) litera c) se modifica §i va avea urmatorul cuprins:

’

»C) data expirdrii termenului legal de solutionare a cererii;’
La articolul 11 alineatul (1} litera d) se abrogi.

La articolul 11 alineatul (1) dupd litera d) se introduce o noui literd, d'), cu urmitorul
cuprins:

.d') data ludrii la cunogtingd a confinutului actului de citre terti; "
La articolul 11 alineatul (2) se modifica gi va avea urmitorul cuprins:

»(2) Pentru motive temeinice, in cazul actului administrativ individual, cererea poate fi
introdusd gi peste termenul previzut la alin. (1), dar nu mai tarziu de un an de la data
comunicarii actului, data luarii la cunogtintd a continutului acestuia de cdtre terful vatimat,
data introducerii cererii ori data expirdrii termenului pentru solufionarea cererii, dupi

12

caz.

La articolul 11 alineatul (2}) se abroga.

Articolul 12 se modifici §i va avea urmitorul cuprins:
wArt. 12: Documentele necesare

Reclamantul anexeazd la actiune copia actului administrativ pe care il ataca sau, dupd caz,
raspunsul autoritdtii publice prin care i se comunicd refuzul rezolvdrii cererii sale. In
Situatia in care reclamantul nu a primit niciun rdspuns la cererea sa, va depune la dosar
copia cererii, certificatd prin numdrul §i data invegistrarii la autoritatea publicd, precum si
orice inscris care face dovada indeplinivii procedurii prealabile, dacd a efectuat acest
demers. In situatia in care reclamantul introduce actiune impotriva autoritafii care refuzd sa
puna in executare actul administrativ emis in urma solutiondrii favorabile a cererii ori a
plangerii prealabile, va depune la dosar §i copia certificati dupd acest act.”

La articolul 13 alineatul (1) se modifici si va avea urmdtorul cuprins:

(1) La primirea cererii, instanta dispune citarea partilor. Persoana juridicd de la art. 1! va
comunica impreund cu intdmpinarea actul atacat impreund cu intreaga documentatie care a
stat la baza emiterii lui, precum i orice alte lucrdri necesare pentru solufionarea cauzei.
Instanta poate solicita persoanei juridice de la art. 1' orice alte lucrdri necesare pentru
solufionarea cauzei.”

La articolul 13 alineatul (2) se modific3 si va avea urmitorul cuprins:

.(2) In situatia in care reclamant este un terf in sensul art. 1 alin, (2) sau cdnd actiunea este
introdusd de Avocatul Poporului ori de Ministerul Public, instanta va cere persoanei
Juridice de la art. 1' sd ii comunice de urgentd actul atacat impreund cu documentatia care
a stat la baza emiterii lui, precum §i orice alte lucrdri necesare pentru solufionarea cauzei,”



16. La articolul 13 alineatul (4) se modifica si va avea urmitorul cuprins:

..(4) Daca persoana juridicd de la art. 1' nu trimite in termenul stabilit de instantd lucrdrile
cerute, conducdtorul acesteia sau, dupd caz, conducdtorul autoritdtii publice cu vol executiv
din cadrul acesteia, va fi obligat, prin incheiere interlocutorie, sd pliteascd statului, cu tith
de amendd judiciard, 10% din salariul minim brut pe economie pentru fiecare zi de
intdrziere nejustificatd. ”

17. La articolul 14 alineatul (5) se modifica §i va avea urmditorul cuprins:

(3) In ipoteza in care se emite un nou act administrativ cu acelagi continut ca §i cel
suspendat de cdtre instantd, acesta este suspendat de drept.”

Aceastd lege a fost adoptatd de Parlamentul Romaéniei, cu respectarea prevederilor art. 75 gi 76 alin.
(1) din Constitutia Roméniet, republicati.

p. Presedintele Camerei Deputatilor, Pregedintele Senatului,
Alfred - Robert SIMONIS Nicolae-lonel CIUCA



