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Observatii critice cu privire la raspunderea juridica consacrata
de art. 240 din Codul administrativ roman

Critical remarks regarding the legal liability enshrined
in art. 240 of the Romanian administrative code

Claudiu George Pupazan'

Rezumat: Codul administrativ roman a introdus o serie de reglementéri in materia
raspunderii pentru actele administratiei publice locale care, la o atenti analiz3, au
tendinta de a amplifica gradul de raspundere juridicd pentru functionarii publici
implicati in pregitirea deciziei administrative, concomitent cu o diminuare a acesteia
pentru alesii locali care emit sau, dupa caz, adopta aceasta decizie. Se poate astfel
vorbi de o pasare a raspunderii juridice, reglementata prin lege, de la demnitarii alesi
la functionarii publici din aparatele de specialitate ale autoritatilor administratiei
publice locale, situatie care, din punctul nostru de vedere, este de neacceptat.

Cuvinte-cheie: rispundere juridica; functionari publici; alesi locali; decizie
administrativa

Abstract: The Romanian Administrative Code introduced a series of regulations on
liability for local public administration acts which, on closer examination, tend to
amplify the degree of legal liability for civil servants involved in the preparation of
the administrative decision, while reducing it for local elected officials who issue or,
as the case may be, adopt this decision.One can thus speak of a transfer of legal
responsibility, regulated by law, from elected officials to civil servants in the
specialized apparatuses of local public administration authorities, a situation which,
from our point of view, is unacceptable.
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Introducere

Articolul 240 din Codul administrativ? introduce o raspundere aferenti
actelor administrative de autoritate, stabilind conditiile in care, la nivelul unitatilor
administrativ-teritoriale, se poate angaja raspunderea juridicd, administrativa,
civild sau penala a celor care pregatesc decizia administrativa, dar si a celor care o

1 Lector universitar dr., Facultatea de Drept, Universitatea ,Alexandru Ioan Cuza” din Iasi,
email: george.pupazan@uaic.ro

2 Codul administrativ roman a fost adoptat prin O.U.G. nr.57 din 2019, publicata in M. Of.
nr.555 din 05 iulie 2019.
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emit sau adoptd. Modul de redactare al textului ridica insa semne de intrebare
deoarece se consacrd o raspundere aproape exclusivd in sarcina functionarilor
publici pentru toate actele administrative care se emit sau, dupa caz, se adoptd,
protejandu-i in acelasi timp, de orice forma de raspundere pe demnitarii locali:
primari si consilieri locali, consilieri judeteni si presedinti de consilii judetene.
Consecintele unei asemenea reglementéri pot fi dintre cele mai grave, putand
afecta increderea in relatiile sociale de serviciu desfasurate in cadrul institutiilor si
autoritatilor publice ale administratiei locale.

Raspunderea pentru actele administratiei publice locale

Este cunoscut faptul ca, prin natura lor, actele administrative de autoritate,
fiind emise sau, dupa caz, adoptate de organe ale statului roman investite cu
prerogative de putere publicd, sunt executorii din oficiu nemaifiind necesar
investirea lor cu formuli executorie’. Mai mult, chiar si atunci cind actul
administrativ nu ar purta semnitura emitentului, element stipulat de lege sub
sanctiunea nulitatii, nu ar insemna ci acesta nu ar mai fi executoriu si nu ar mai
putea produce astfel, efecte juridice. Este adevarat ca lipsa semniturii de pe actele
emise de organele unipersonale de conducere reprezintd un viciu grav ce atrage
nulitatea lor absoluta dar, pana cand aceasta ilegalitate nu este constatata de cétre
emitent sau de catre instanta de judecata competenta, actul isi va produce toate
efectele, fiind obligatoriu si trebuind executat de catre destinatarul sau*.

De aceea, este destul de dificil sa intelegem care a fost ratiunea pentru care
legiuitorul, prin art. 240 alin. (1) Cod administrativ, a introdus aceasta regula, de a
investi, prin semnatura primarului, a presedintelui consiliului judetean, respectiv a
presedintelui de sedintd al consiliului local, cu formuld de autoritate executarea
actelor administrative emise sau, dupa caz, adoptate, in conditiile in care toate
actele administrative de autoritate sunt executorii, si de ce a reglementat-o numai
pentru anumite acte administrative, si anume pentru cele emise sau, dupa caz,
adoptate de primar, consiliul judetean si consiliul local. Mai mult, trebuie remarcat
si cd semnaturile puse de catre primar, respectiv, de presedintele consiliului
judetean pe o dispozitie, act administrativ in temeiul ciruia aceste autoritati
unipersonale isi indeplinesc sarcinile de serviciu, nu au aceeasi valoare juridica cu
a semniturilor puse de presedintele de sedinti al consiliului local ori de
presedintele consiliului judetean pe o hotarare de consiliul local, respectiv,
judetean. Dacd in prima situatie, semnitura este o conditie esentiald pentru

3 V. Negrut, Consideratii generale privind rdspunderea aferentd actelor administrative, in
Revista Roména de Stiinte Administrative Vol. I, Nr. 1/2017, p. 26. A se vedea si R.N.
Petrescu, Drept administrativ, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 310; D.C. Mata,
Drept administrativ, Vol. II, ed. a II-a, revazuta si adaugitd, Editura Universul Juridic,
Bucuresti 2019, p. 26; A. Triilescu, Drept administrativ, ed. a II-a, Editura All Beck,
Bucuresti 2005, p. 198; 1. Iovanas, Dreptul administrativ si elemente ale stiintei
administratiei, Editura Didactici si pedagogicd, Bucuresti, 1977, p. 218.

4 Pentru detalii, a se vedea: D. C. Mata, op. cit., pp. 37 si urm.
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valabilitatea actului administrativ, atestand autenticitatea elementelor din antet si
din formula introductiva a actului, precum si veridicitatea partii dispozitive din
cuprinsul acestuia, in cea de a doua situatie, semnatura are doar rolul de a confirma
manifestarea de vointd a unui alt organ, a celui deliberativ, concretizatd in
hotérarea de consiliu local sau judetean adoptata®.

Pe de altd parte, textul art. 240 alin. (1) din Codul administrativ, care
prevede ca: Primarul, presedintele consiliului judetean, respectiv presedintele de
sedintd al consiliului local, dupd caz, prin semnare, investeste cu formuld de autoritate
executarea actelor administrative emise sau adoptate in exercitarea atributiilor care
ii revin potrivit legii, prezinta si alte probleme. Astfel, se poate observa ci articolul
citat este redactat intr-o manieri restrictiva, in sensul ca numai semnitura acelor
persoane anume prevazute de acest text de lege poate investi cu formuld de
autoritate executarea actelor administrative ce intra in sfera lor de competenta, iar
aliniatul urmator al art. 240 Cod administrativ confirm3, in teza I, aceasta reguli
stipuland ca: aprecierea necesitatii si oportunitatea adoptdrii si emiterii actelor
administrative apartine exclusiv autoritdtilor deliberative, respectiv executive, aceasta
prerogativid neputand fi cedatid ori transmisa citre altcineva®. Se pune atunci
intrebarea ce valoare ar avea semnéturile legal aplicate pe o hotéarare de consiliu
local sau, dupa caz, judetean, de catre alte persoane previzute de lege, in conditiile
in care presedintele de sedintd sau, dupa caz, presedintele consiliului judetean nu
le semneaza? Potrivit art. 140 alin. (2) din Codul administrativ: in cazul in care
presedintele de sedintd refuzd, in scris, si semneze, hotdrarea consiliului local se
semneazd de cel putin 2 consilieri locali dintre cei care au participat la sedintd, iar
potrivit art. 182 alin. (3) din acelasi act normativ, hotararile ( de consiliu judetean
s.n. ) se semneazd de presedinte sau, in lipsa acestuia, de vicepresedintele consiliului
judetean sau consilierul judetean care a condus sedinta... Concluzia ar fi ca
semniturile acestor alesi locali neindicati expres in textul art. 240 alin.(1) Cod
administrativ, desi legal aplicate, nu ar putea conferi caracter executoriu actului
administrativ de autoritate adoptat, fapt de natura a crea o perturbare insemnati
in activitatea organelor colegiale cu repercusiuni importante asupra bunei
functioniri a aparatului de lucru a unitatii administrativ-teritoriale.

In acelasi timp, trebuie observate si implicatiile juridice pe care art. 240
alin. (1) Cod administrativ le produce prin raportare la institutia delegarii
atributiilor primarului. Art. 157 din Codul administrativ stabileste cd toate
prerogativele pe care le are un primar pot face obiectul delegirii de atributii’. In
acest context, se pune intrebarea: ce valoare poate avea semnatura unui viceprimar

> A sevedea RN. Petrescu, op. cit., p. 324 si A. Triilescu, op. cit., p. 203.

6 Pentru detalii, a se vedea: V. Negrut, op. cit., pp. 27 si urm.

Art. 157 alin. (1) din Codul administrativ stipuleaza ca: Primarul poate delega, prin
dispozitie, atributiile ce ii sunt conferite de lege si alte acte normative viceprimarului,
secretarului general al unitatii/subdiviziunii administrativ-teritoriale, conducdatorilor
compartimentelor  functionale sau personalului din aparatul de specialitate,
administratorului public, precum si conducatorilor institutiilor si serviciilor publice de
interes local, in functie de competentele ce le revin in domeniile respective.

195



Claudiu George Pupdzan

pusa pe o dispozitie emisd in exercitarea unei atributii delegate de catre primar, in
conditiile in care doar semnatura primarului, potrivit art. 240 alin. (1) din Codul
administrativ, poate investi cu formuld de autoritate executarea unei dispozitii?
Concluzia ar fi cd semnétura viceprimarului nu poate investi cu formula executorie
dispozitia pe care acesta o emite in temeiul delegarii de atributii, desi practica ar
contrazice o asemenea interpretare restrictiva a prevederilor legale®.

In al doilea rand, textul de lege poate fi criticat deoarece confera atat
presedintelui de sedinta al consiliului local, cét si presedintelui consiliului judetean
o putere discretionard mult prea insemnat3, de care s-ar putea abuza, in sensul ci
de semnatura lor ar depinde investirea cu formuld executorie a hotiréarilor
consiliilor locale sau judetene. Dispundnd de asemenea prerogative, cei doi
executivi ar deveni adevarati sefi ai structurilor deliberative ale unitatilor adminis-
trativ-teritoriale, putind améana sau refuza semnarea hotararilor de consiliu local
sau, dupa caz, judetean in functie de interese subiective, personale sau politice,
impiedicandu-le astfel, contrar vointei organelor deliberative, si produca efecte.

Nu in ultimul rand, interpretarea restrictiva impusa de norma cuprinsa in
art. 240 alin. (1) din Codul administrativ duce si la o situatie discriminatorie, in
sensul ca semnaturile puse pe acte administrative de autoritate, deci, de aceeasi
naturd, nu ar avea o valoare juridici similara: in cazul actelor administrative emise
sau, dupi caz, adoptate de citre autoritétile administratiei publice locale semnitura
pusa de conducitorii lor le investeste cu formuld executorie, in timp ce semnétura
pusi pe un act administrativ de catre un conducitor de institutie publici centrala,
diferit de cei prevazuti in textul art. 240 alin.(1) Cod administrativ, ar putea fi
interpretat cd n-ar avea acelasi efect’.

Articolul 240 din Codul administrativ instituie, surprinzitor, si o
discriminare vaditad intre alesii locali, pe de o parte, si personalul din subordinea
lor, pe de alta parte, in privinta raspunderii ce priveste activitatea desfasurata in
interesul unitatii administrativ-teritoriale. Concret, functionarii publici si
personalul contractual rdspund atat pentru activitatea pe care o desfasoar3, potrivit
fisei postului, in cadrul aparatului de specialitate al primarului, respectiv al

8  Preluarea atributiilor prin delegare de citre viceprimar, ii confera acestuia prerogativa

de a emite dispozitii, acte administrative de autoritate, care vor avea acelasi regim
juridic ca si dispozitiile emise de cétre primar. Cu alte cuvinte, intre dispozitiile emise
de catre primar si cele emise de catre viceprimar in baza delegérii de atributii, nu exista
nicio diferentd din punct de vedere juridic.

Este adevirat ci in textul alin. (6) al Art. 240 din Codul administrativ se mentioneaza ca
prevederile cuprinse in art. 240 se vor aplica si cu privire la alte acte administrative de
autoritate sau asimilate acestora, dar numai daca sunt emise sau, dupa caz, adoptate de
cétre autorititile administratiei publice locale, fiind excluse actele administrative emise
sau adoptate de catre autorititile administratiei publice centrale. Acest aspect poate
duce la aparitia unei situatii discriminatorii. Concret, Art. 240 alin. (6) Cod administrativ
stipuleaza ci: Prevederile alin. (1) -(5) se aplicd si in cazul altor acte administrative sau
asimilate acestora in conditiile legii emise, respectiv adoptate de autoritdtile administratiei
publice locale.
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consiliului judetean, in vederea pregatirii deciziei autorititii, cat si pentru efectele
produse de citre aceasta, pe cand alesii locali, reprezentantii autoritatii, beneficiaza
de o imunitate absoluti in privinta consecintelor propriei lor decizii, mai exact a
actelor administrative pe care le adoptd sau, dupi caz, le emit. In acest sens, art.
240 alin. (3) si (4) din Codul administrativ stabileste ca autoritatile locale executive
si deliberative nu raspund pentru propriile acte, daci acestea s-au fundamentat pe
operatiuni administrative realizate in conformitate cu prevederile legale.

Din analiza dispozitiilor legale, se poate lesne observa cd functionarii
publici, aldturi de personalul contractual pot raspunde juridic in trei situatii, pe
cand raspunderea alesilor locali se va angaja doar in cazul actelor juridice pe care
le adoptd sau, dupa caz, le emit si care nu au fost sustinute de operatiuni adminis-
trative.

Astfel, functionarii publici si salariatii din institutiile publice vor raspunde
pentru activitétile ce intri in sfera atributiilor lor de serviciu, adicd pentru modul
de intocmire a rapoartelor sau a altor documente de fundamentare prevazute de
lege, pentru contrasemnarea sau avizarea pentru legalitate si semnarea
documentelor de fundamentare. In al doilea rand, rdspunderea poate interveni si
pentru actele autoritatilor administratiei publice locale care au avut la bazi
operatiuni de avizare, contrasemnare sau de fundamentare ce au fost realizate cu
incalcarea dispozitiilor legale. Nu in ultimul rand, functionarii publici si personalul
contractual vor raspunde si pentru neindeplinirea activititilor specifice functiei lor,
adicd pentru lipsa realizirii operatiunilor tehnico-materiale de fundamentare,
avizare §i contrasemnare a actelor administrative ale autorititilor locale.

Pe de alta parte, raspunderea alesilor locali pentru activitatea lor
producitoare de efecte juridice este una mult diminuati, aceasta intervenind,
potrivit art. 240 alin.(4) Cod administrativ!® doar in cazul in care actul administrativ
pe care il emit sau, dupi caz, il adopta nu a fost sustinut de operatiunile tehnico-
materiale de fundamentare, avizare sau contrasemnare, ori daca emiterea lui s-a
facut cu exces de putere. In practici, o astfel de situatie este putin probabil sa se
intalneasca tinidnd cont de faptul cad mecanismul decizional dintr-o institutie
publicd, care presupune si pregétirea deciziei, este caracterizat de un strict control
ierarhic, de responsabilitate, precum si de un automatism functional care lasi
reduse sanse unui act administrativ de autoritate sa fie adoptat sau emis fara a trece
prin filtrul birocratic. In a doua ipoteza, riscul angajarii raspunderii pentru exces
de putere este unul scazut in conditiile in care alesul local, informat fiind prin avize
consultative !! sau prin alte operatiuni administrative de aceeasi naturi, realizate

10 Art. 240 alin. (4) din Codul administrativ prevede ca: In cazul in care printr-un act

administrativ al autoritdtilor administratiei publice locale emis sau adoptat fird a fi
fundamentat, contrasemnat sau avizat din punct de vedere tehnic sau al legalitatii s-au
produs consecinte vatamdtoare, este angajatd raspunderea juridicd a autoritdtii executive
sau autoritatii deliberative, dupa caz, in conditiile legii si ale prezentului cod.

Avizele consultative sunt operatiuni administrative prin care, cel care le emite, exprima
o opinie avizatd intr-un anumit domeniu de interes. Aceste avize trebuie obligatoriu
solicitate de catre organul administrativ emitent, neexistand insa obligatia respectarii
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de aparatul de specialitate din subordine, va emite sau, dupi caz, adopta actul
juridic in cunostinta de cauza, avand in mod clar reprezentarea limitelor legalitatii
si a consecintelor depasirii lor.

Aceasta maniera de reglementare a raspunderii juridice pentru activitatea
administratiei publice ne apare excesiva prin raportare la rolul, locul si statutul
factorilor implicati in luarea deciziei. In fapt, legiuitorul nu face altceva decat s
transfere intreaga raspundere juridica in sarcina celor care pregitesc decizia, a
functionarilor publici, degrevandu-i in acelasi timp pe alesii locali de orice
raspundere care implicd participarea lor activi la procesul decizional, cat si pentru
eventualele consecinte vatimatoare ale propriilor acte. Cu toate cad atributiile
stabilite in sarcina alesilor locali, in special a celor cu rol executiv, sunt numeroase,
importante si cu un grad ridicat de complexitate, atingdnd toate domeniile de
interes local, nu poate fi justificati o astfel de degrevare de raspundere. Statutul de
ales local nu presupune numai prestigiu, drepturi si privilegii, ci implica si
indatoriri, printre care si responsabilitatea actiunilor intreprinse in exercitarea
propriilor atributii. Mai mult, acceptarea unei astfel de situatii poate avea si
consecinte negative. Pe de o parte, poate incuraja alesul local sa abuzeze de pozitia
pe care o detine, savarsind fapte antisociale, iar pe de alta parte, poate duce la
neglijarea propriile atributii de serviciu, prin relaxarea controlului si a
supravegherii activitatii personalului din subordine, in conditiile in care alesul local
nu mai are raspunderea asumarii propriei decizii.

In acelasi timp, se pune nejustificat si o presiune suplimentard pe
functionarul public din aparatul de specialitate al institutiei publice. Este cunoscut
faptul ca realizarea operatiunilor administrative sau tehnico-materiale, adica
intocmirea de rapoarte, referate, expuneri de motive, studii de impact, note de
fundamentare sau avize, exprima si pozitia subiectiva a celor care le redacteaza. De
cele mai multe ori, cei care pregatesc decizia dispun de un important drept de
apreciere in redactarea continutului operatiunilor administrative, fapt ce poate
influenta si modul de angajare a raspunderii lor. Punctual, putem avea in vedere
situatia unui functionar public din aparatul de specialitate din cadrul institutiei
primériei sau a consiliului judetean, care acorda un aviz de legalitate pe un act
administrativ, actionand cu buna-credinta, interpretand intr-o viziune proprie si
motivat prevederile legale. Ce se va intdmpla insd daca actul administrativ emis
sau, dupa caz, adoptat, in temeiul avizului de legalitate dat, este atacat la instanta
competentd, constatandu-se ilegalitatea acestuia? Va raspunde functionarul public
in temeiul art. 240 alin. (3) Cod administrativ!?? Raspunsul ar trebui sa fie unul

continutului lor. Pentru detalii, a se vedea: C. Manda, Drept administrativ. Tratat
elementar, ed. a Ill-a, revdazutd si addugitd, Editura Lumina Lex, Bucuresti 2005, pp. 376-
377 si R. N. Petrescu, op. cit., pp. 320-321.

Potrivit Art. 240 alin. (3) Cod administrativ: Actele autoritatilor administratiei publice
locale angajeaza, in conditiile legii, raspunderea administrativd, civild sau penald, dupd
caz, a functionarilor publici si personalului contractual din aparatul de specialitate al
primarului, respectiv al consiliului judetean care, cu incdlcarea prevederilor legale,
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negativ, in conditiile in care functionarul public si-a indeplinit corect atributiile de
serviciu, avizul dat reprezentind doar o simpld opinie juridici cu privire la
legalitatea unei norme cuprinse intr-un act administrativ, nestabilind insa cu
autoritate legalitatea acesteia.

Concluzii

Ar fi fost mult mai bine ca aceastd regula a investirii cu formuld de
autoritate a executérii actelor administrative sd nu prezinte un caracter marginal si
astfel sa se aplice numai actelor semnate de primar, de presedinte consiliului
judetean si de presedinte de sedint al consiliului local, ci sé fie extinsé pentru toate
autoritatile administrative!® care, in temeiul prerogativelor de putere publica, au
competenta de a emite sau adopta acte administrative de autoritate.

Reglementarile dispersate, necorelate si care nu reflectd realitatile din
administratia publicd duc intotdeauna la confuzii, interpretiri neunitare, situatii
discriminatorii si, in plan functional, la blocaje institutionale. Acest lucru
demonstreaza incd odatd necesitatea adoptirii unui Cod de proceduri
administrativa care sa stabileascd in mod unitar, coerent si explicit mecanismul de
luare a deciziei administrative in cadrul tuturor autoritatilor si institutiilor publice
precum si reglementarea efectelor pe care le pot produce actele administrative.

O asemenea reguld ar trebui completatd si cu prevederi legale care sa
instituie o raspunderea exclusiva a autoritatilor emitente pentru actele
administrative pe care acestea le emit ori, dupa caz, le adopta sau cel putin o
raspundere comund cu a personalului din subordinea autorititii ce are drept
sarcina de serviciu pregatirea deciziei. O incarcare excesiva cu raspundere a
functionarilor publici poate afecta buna desfasurare a sarcinilor lor de serviciu,
poate face neatractivd functia publicd si pune in pericol interesul cetiteanului
destinatar al actului administrativ.
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