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Egalitatea ca nediscriminare este normat  în Constitu ia României în Titlul I, 
printre principiile constitu ionale generale, în aceea i dispozi ie care determin  funda-
mentul statului. Ea este f cut , astfel, central  pentru sistemul constitu ional românesc. 
Aceast  form  a egalit ii prive te doar diferen ierile care sunt prohibite, l sând prin-
cipiul diferen ei s  structureze societatea, c ci doar astfel ea poate fi o societate bazat  pe 
libertate. Principiul egalit ii interzice doar acele diferen e de tratament care constituie 
discrimin ri. Dar ce înseamn  discriminare nu este deloc u or de determinat. Voi încerca, 
în cele ce urmeaz , o analiz  constructiv  a conceptului. 

A discrimina înseamn  a diferen ia obiectele în raport de tr s turile lor distinctive, 
care le particularizeaz  fa  de un gen proxim, printr-o diferen  specific  i le separ  
de alte obiecte din acela i gen, cu care ele împ rt esc tr s turi comune, constitutive 
pentru genul care le include. Discriminarea la care se refer  art. 4(2) din Constitu ia 
României este între subiec ii de drept. O discriminare între subiec ii de drept cap t  un 
sens ‘negativ’ i, în consecin , trebuie s  fie interzis , atunci când „nu mai înseamn  
pur i simplu a separa în baza anumitor tr s turi ignorând altele, ci a separa ierar-
hizând”1. Ceea ce interzice Constitu ia este aceast  ierarhizare, pentru c  ea induce o 
form  de domina ie i de dependen . 

Constitu ia României se refer  expres, în art. 4(2), la cet eni. Ea face, procedând 
astfel, o discriminare în rândul subiec ilor. Egalitatea ca nediscriminare ar fi o egalitate 
între subiec ii care au o diferen  specific  fa  de genul proxim ‘subiec i de drept’, cea de a 
fi cet eni. Eu cred c  aceast  discriminare nu reflect  inten ia constituantului român, c ci 
art. 18 din Constitu ie impune statului s  acorde str inilor i apatrizilor protec ia 
persoanelor i averilor pe care o acord  cet enilor, protec ia „general ”. Când art. 4 din 
Constitu ie oblig  România s  fie patria comun  a tuturor cet enilor s i, ea nu limiteaz  
egalitatea la cet eni, ci oblig  statul s  fie o comunitate politic , i nu una de ras , se etnie, 
religioas  etc. Cred, în consecin , c  egalitatea ca nediscriminare îi prive te pe to i 
subiec ii. Voi analiza nediscriminarea bazându-m  pe aceast  interpretare constructiv .  

Prima opera iune implicat  în orice procedur  de discriminare a unei clase în cadrul 
unui gen, care are ca rezultat o specificare, este chiar determinarea genului proxim. 
Aceast  determinare nu este niciodat  automat . Ea presupune, dimpotriv , o alegere. 
Iar alegerea genului proxim poate fi responsabil  de modul în care poate fi determinat  
diferen a specific  a claselor de obiecte care îl compun. Când este vorba de subiec i, nu 
de obiecte, alegerea genului proxim al subiectului de drept pare evident : el este genul 

 
1 Elena Simina T n seascu, Comentariul art. 4 din Constitu ia României, în I. Muraru, E.S. T n seascu 

(coord.), Constitu ia României, Comentariu pe articole, Ed. C.H. Beck, Bucure ti, 2022, p. 49. 
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om. Dar alegerea acestui gen proxim nu este neutr , c ci acest mod de alegere exclude 
de la calitatea de subiect animalele care nu sunt oameni. Consecin a este c  animalele 
nu au drepturi. Aceast  idee, care s-a impus, practic de la sine, toat  istoria omenirii, 
este din ce în ce mai contestat  în ultima vreme. Exist  chiar teorii care consider  c  ar 
trebui s  edific m o altfel de comunitate politic , un „zoopolis”2. Scopul ar fi construirea 
unui nou cadru normativ, „capabil s  stabileasc  o leg tur  direct  între tratamentul 
animalelor i principiile fundamentale ale justi iei liberal/democratice i ale drepturilor 
omului”3. Subsecvent  acestei idei, st  o revolu ie, care presupune reformarea ideii c  
specia ‘subiect de drept’, este automat determinat  prin diferen ierea specific  din 
genul ‘om’. Ea poate fi derivat , prin specificare, direct din genul proxim ‘animal’. Atunci 
animalul ‘om’ are unele drepturi subiective, iar animalul care nu este om are alte drepturi 
subiective. Nu toate animalele sunt subiec i în acela i fel, dar toate sunt subiec i. 
Dreptul pozitiv care tenteaz , din ce în ce mai des, s  acorde unele drepturi animalelor 
este bazat, mai mult sau mai pu in con tient, pe o astfel de interzicere a discrimin rii.  

Genul proxim prin raportare la care este specificat subiectul de drept este determinat, 
în viziunea tipic , ca o realitate obiectiv , material : omul, ori animalul. Dar aceast  
determinare materialist  nu este o necesitate. Putem determina genul proxim ca o 
realitate situat  în plan ideal, de exemplu, în plan comportamental. Procedând astfel, 
am putea determina genul proxim al subiectului de drept ca fiind ‘umanitatea’. Acest tip 
de gen proxim este un standard de comportament, adic  este normativ. Dac  constituim 
în acest fel genul proxim, atunci diferen a specific  a subiectului de drept trebuie s  fie 
situat  tot pe plan normativ. Un subiect de drept nu este în mod obiectiv într-un anumit 
fel, ci trebuie s  se comporte într-un anumit fel, cu umanitate. Sistemele normative 
actuale p esc în aceast  direc ie, de exemplu când interzic tratamentele inumane 
chiar dac  sunt aplicate animalelor, când pedepsesc crimele contra umanit ii, când 
interzic cu des vâr ire tortura, de i justific  omorul în legitim  ap rare etc. Dificultatea 
procedeului este c  el nu specific  o realitate, ci doar un comportament, ceea ce poate 
p rea neopera ional pe planul egalit ii ca nediscriminare. 

Chiar dac  am respinge transformarea animalelor în subiec i de drepturi sau nor-
mativizarea genului proxim i diferen ei specifice descris  mai sus i am men ine ca 
gen proxim al subiectului de drept genul om, problema modului de specificare a genului 
proxim ‘om’ în cadrul genului s u proxim, regnul animal, r mâne una care poate conduce 
la discriminare. Totul depinde de cum define ti omul, discriminându-l în cadrul genului 
proxim animal. Dac  unele animale cu aparen a de om nu îndeplinesc condi iile stabilite în 
defini ie, în vederea specific rii, atunci nu pot fi subiec i de drept. Acesta a fost modul 
de discriminare cel mai des practicat în istoria omenirii. Dac  definim omul ca animal 
politic, atunci animalele care nu sunt politice, adic  nu sunt cet eni ai unei unit i 
politice nu sunt oameni i, în consecin , nu au drepturi. Dac  e ti membru al unei 
comunit i politice, dar î i este retras  calitatea de cet ean, atunci pierzi calitatea de om i 
po i, cum s-a întâmplat în antichitatea greco-roman , s  fii apropriat, c ci redevii un 
animal, pur i simplu, adic  nespecificat ca om. Dac  determini omul ca animal social, 
atunci to i cei care nu vor sau nu pot s  fie membri ai unei societ i nu sunt oameni. 
Dac  omul este un animal ra ional, atunci cei care pierd uzul ra iunii nu mai sunt oameni. 
Dac  doar cei care sunt virtuo i sunt oameni, atunci cei p c to i nu pot fi subiec i de 
drept. Dac  doar albii sunt oameni, atunci negri nu sunt subiec i de drepturi i pot fi 
sclavi. i putem continua a a practic la nesfâr it. Orice definire a omului, care se vrea 

 
2 Sue Donaldson, Will Kymlicka, Zoopolis. Une théorie politique des droits des animaux, Alma, Paris, 2016. 
3 Idem, p. 12. 
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opera ional  din punct de vedere juridic, este periculoas , c ci, cum spuneau romanii, 
omnis definitio in jure periculosa est4. 

Opera ionalizarea genului proxim presupune c  trebuie s -l facem unitar. Dac  
genul proxim este omul, atunci acest gen este constituit pe baza tr s turilor comune 
tuturor oamenilor, f r  excep ie. Cre tinismul a f cut acest lucru impunând ca dogm  
faptul c  to i oamenii au aceea i origine, c  to i descindem direct din Adam i Eva. Negarea 
unit ii genului proxim om este interzis , c ci ea creeaz  o discriminare. De exemplu, 
teoriile rasiste au sus inut c  exist  rase umane pre-adamice. Nu problema contra-
zicerii dogmei este relevant , ci faptul c  nu mai exist  o umanitate unitar , c  acesta 
nu mai poate fi, în consecin , gen proxim pentru definirea subiec ilor de drept. Numai 
cu condi ia ca genul proxim s  poat  fi considerat unitar putem specifica.  

Specificarea implic  determinarea diferen ei specifice. Nu este vorba, nici de data 
aceasta, de diferen e care se impun de la sine, ci tot de alegerea unor diferen e, dintre 
mai multe caracteristici posibil specifice. Or, alegerea înseamn  decizie, iar decizia nu 
este, de cele mai multe ori, neutr . Discriminarea, specificarea ‘negativ ’, intervine 
când alegerea diferen ei specifice creeaz  o ierarhie a oamenilor, plasându-i pe unii în 
pozi ie de inferioritate ‘natural ’ fa  de al ii.  

Diferen ele discriminatorii între subiec i pot fi situate pe plan obiectiv sau pe plan 
subiectiv. În consecin , nu este nevoie ca diferen ele s  existe în realitate, este 
suficient ca ele s  fie inute c  exist . De exemplu, diferen ele culturale reificate, ceea 
ce numim etnie, concept care este construit pornind de la cuvântul etnos din greaca 
veche, care însemna cultur  i c ruia i-am ad ugat ideea c  ar fi transmisibil  de la o 
genera ie la alta în acela i fel ca tr s turile genetice, transformând-o în „origine 
etnic ” nu marcheaz  o deosebire fenotipic  între oameni i nu semnific  o realitate 
obiectiv determinabil , fiind situat în realitate doar în plan ideatic i marcând doar o 
ierarhizare a culturilor. Când diferen ele culturale, astfel transformate în realit i 
presupus obiective, sunt dublate de tr s turi fenotipice, începem s  ezit m s  calific m 
grupul respectiv ca etnie sau ca ras . De exemplu, pentru europeni, hispanicii sunt o etnie, 
dar în America de nord devin latino, mai degrab  o ras . Pe indieni, care nu sunt nici 
albi nici negri, nu suntem prea siguri dac  s  îi calific m ca o ras  sau ca o etnie. La fel 
i pe romi. Unele criterii normate expres ca fiind de nediscriminare sunt situate f r  

discu ie pe plan subiectiv, de exemplu opinia. 
De regul , constitu iile liberale moderne i tratatele interna ionale privind drepturile 

omului enumer  exemplificativ criteriile de nediscriminare. Constitu ia României 
cuprinde îns  o enumerare limitativ  a acestora. Totu i, aceast  enumerare trebuie s  
fie considerat  exemplificativ . Un argument textual este c  art. 20 din Constitu ia României 
oblig  la interpretarea dispozi iilor constitu ionale privind drepturile i libert ile 
fundamentale în sensul tratatelor interna ionale privind drepturile omului la care 
România este parte, iar acestea cuprind enumer ri exemplificative. De exemplu, art. 14 
din Conven ia European  a Drepturilor Omului, dispune c  „exercitarea drepturilor i 
libert ilor recunoscute în prezenta Conven ie trebuie s  fie asigurat , f r  vreo deo-
sebire, întemeindu-se în special pe sex, ras  etc.”, cuprinzând, deci, o enumerare exem-
plificativ . Tot exemplificativ  este i enumerarea criteriilor f cut  în Pactul interna ional 
privitor la drepturile civile i politice în art. 26, sau în Carta Social  European  Revizuit  
(partea V, art. E). României, ca parte la aceste tratate interna ionale, i se impune, 
potrivit art. 20 din Constitu ie, s  interpreteze enumerarea criteriilor din art. 4 ca 

 
4 Vezi M d lina Cristina D ni or, Dan Claudiu D ni or, Teoria general  a dreptului, Ed. Universul 

Juridic, Bucure ti, 2023, pp. 17-18. 
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exemplificativ , i nu ca limitativ . Vom fi, în consecin , în prezen a unei discrimin ri 
interzise ori de câte ori aceasta este f cut  pe criterii de natura celor enumerate de  
art. 4 din Constitu ie, dac  ea nu îndepline te anumite condi ii, care ar face-o ‘pozitiv ’.  

Dar „de natura criteriilor enumerate expres” nu înseamn  c  trebuie s  c ut m 
esen a obiectiv  a conceptelor. Nu trebuie ca ‘natura’ criteriilor enumerate de legea 
fundamental  s  poat  fi utilizat  de legiuitor sau de cei care aplic  normele pentru a 
restrânge sfera criteriilor care nu ar putea constitui baz  de discriminare. Pentru a 
evita acest lucru, trebuie s  determin m natura criteriilor prin raportare la func ia pe 
care ele o au ca norme. Un tratament nu este, deci, discriminatoriu decât dac  are o func ie 
‘negativ ’, nu i dac  are o func ie ‘pozitiv ’. De fapt, a a zisa discriminare pozitiv , nu 
este o discriminare, c ci discriminarea trebuie definit  teleologic, nu esen ialist.  

Nu doar enumerarea criteriilor de nediscriminare trebuie interpretat  extensiv, ci 
i fiecare dintre criterii, pentru c  restrângerea sferei unui criteriu de nediscriminare este 

o form  de inegalitate. De exemplu, doar anumite tr s turi fenotipice sunt rasiale, 
doar anumite aspecte ale unei culturi sunt etnice, orientarea sexual  nu este de natura 
sexului, clasele sunt delimitate doar în func ie de avere, uneori opiniile care nu pot 
constitui baz  a discrimin rii trebuie s  fie politice etc. Nediscriminarea nu prive te 
decât pe indivizii care apar in unor grupuri ‘relevante’. Stabilirea relevan ei creeaz  
îns  ierarhii, deci discrimineaz .    

Cum criteriile de nediscriminare par s  fie doar cele care ata eaz  subiectul de un 
grup, a valorifica individual egalitatea este deosebit de dificil. Unui individ discriminat 
pentru c  el, i numai el, are o particularitate îi va fi practic imposibil s  invoce egalitatea. 
Aceast  cantonare a nediscrimin rii în sfera colectiv  o face o norm  secundar  a 
dreptului obiectiv, dar nu un drept subiectiv. În consecin , o alt  form  de discriminare 
este considerarea egalit ii ca fiind doar un adjuvant normativ al drepturilor subiective, nu 
ca fiind ea îns i un drept subiectiv.  

Discriminarea devine i mai pregnant  în condi iile în care drepturile subiective 
sunt concepute doar ca prerogative concedate subiec ilor de c tre ordinea juridic  obiec-
tiv . Nu subiec ii sunt egali, ci drepturile concedate lor sunt egale. Nu exist  egalitate, ci 
doar egalitate în drepturi. Totul depinde de cum sunt concedate drepturile. Dac  punem în 
amontele concederii un principiu de triaj al drepturilor, atunci egalitatea este selec ie, deci 
ierarhie. Triajul drepturilor presupune, de exemplu, s  nu calific m ca ‘fundamentale’ 
decât anumite drepturi i deci s  facem egalitatea, odat  ce este accesorie drepturilor 
fundamentale, s  func ioneze doar cu privire la aceste drepturi. Sau s  consider m anu-
mite prerogative ale individului drepturi i pe altele doar interese. Egalitatea fiind a drep-
turilor, ierarhizarea acestora sau între acestea i interese este prin ea îns i o discriminare.  

În concluzie, trebuie s  facem din conceptul juridic de nediscriminare un concept 
care poate fi definit doar constructiv, niciodat  explicativ. „Prin defini ie explicativ  se 
în elege o defini ie care tinde s  dea seama de un concept ‘dat dinainte’ i care preexist , 
prin ipotez , opera iei îns i de definire. Prin defini ie constructiv , dimpotriv , se în elege 
o defini ie care tinde s  creeze un concept nou prin chiar actul definirii”5. Conceptul de 
nediscriminare este, când prime te o defini ie constructiv , un concept mobil i func-
ional, doar astfel el putând fi opera ional ca parte a unei norme juridice. De aceea, 

problema nu este ce este nediscriminarea, ci cum poate fi construit conceptul de 
discriminare pentru ca ea s  fie evitat . 

 

 
5 François Ost, Michel van de Kerchove, Jalons pour une théorie critique du droit, Bruylant, 

Bruxelles,1987, p. 166. 
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Abstract 

The objective of this study is to analyse the specifics of the liability for damages caused to 

the administrative-territorial unit by unilateral acts of the mayor in his capacity as an 

executive authority of the local public administration, in contrast to the 

administrative-patrimonial liability regulated by the Administrative Litigation Law 

no. 554/2004 for the reparation of damages caused to private individuals by these 

acts. In this regard, we have referred to the legal nature and some particularities, 

including procedural ones, which characterise the different legal regime of these 

hypotheses of patrimonial liability for damages caused by the acts of the mayor, 

insisting on his liability towards the administrative-territorial unit he represents. 
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1. Ipoteze ale r spunderii juridice pentru prejudiciile cauzate  

prin actele administrative unilaterale ale primarului 

În exercitarea atribu iilor conferite de lege, primarul, în calitatea sa de autoritate 
executiv 1 a administra iei publice locale, emite acte administrative unilaterale (de 
autoritate2) care, prin punerea lor în executare, pot cauza prejudicii particularilor, dar 
i unit ii administrativ-teritoriale3 pe care o reprezint  în raporturile juridice care 

iau na tere în baza acestor acte. 
În cadrul acestui studiu, vom reliefa r spunderea patrimonial  pentru prejudiciile 

cauzate unit ilor administrativ-teritoriale prin actele primarului (care, de regul , 
 

1 Astfel, art. 106 alin. (1) C. adm. prevede c  „autorit ile administra iei publice din comune, ora e 
i municipii sunt consiliile locale, ca autorit i deliberative, i primarii, ca autorit i executive”.  

2 Întrucât autorit ile publice pot emite i acte unilaterale civile, se impune precizarea c  în cadrul 
acestui studiu avem în vedere numai r spunderea pentru prejudiciile cauzate prin actele de autoritate ale 
primarului. 

3 Art. 95 alin. (1) C. adm. prevede c  „teritoriul României este organizat, sub aspect administrativ, în 
unit i administrativ-teritoriale care sunt comunele, ora ele i jude ele” [alin. (1)], comunele i ora ele sunt 
unit i administrativ-teritoriale de baz ” [alin. (2)] i c  „unele ora e sunt declarate municipii în 
condi iile legii” [alin. (3)]. De asemenea, acela i act normativ prevede, în art. 96 alin. (1), c  „unit ile 
administrativ-teritoriale sunt persoane juridice de drept public, cu capacitate juridic  deplin  i 
patrimoniu propriu”. 
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poart  denumirea de dispozi ii4), dar o vom prefa a, din considerente metodice, în special 
comparative, cu unele referiri la r spunderea pentru prejudiciile cauzate particularilor 
prin aceste acte reglementat  de Legea contenciosului administrativ nr. 554/20045. 

Astfel, în ce prive te natura juridic  a acestei din urm  r spunderi juridice speciale, 
doctrina a calificat-o ca fiind o r spundere administrativ-patrimonial  cu caracter 
autonom sau o ipotez  a r spunderii civile delictuale6, distingându-se prin unele tr -
s turi proprii7, respectiv: 

a) Fapta ilicit , ca element al acestei r spunderi juridice, const  într-un act admi-
nistrativ unilateral nelegal; 

b) Subiectul activ al acestei r spunderi juridice, în sensul de raport juridic de 
drept material, este particularul prejudiciat prin actul administrativ nelegal; 

c) Subiectul pasiv al acestei r spunderi este autoritatea emitent  a actului v t -
m tor, dac  aceasta are personalitate juridic , în caz contrar, r spunderea 
revenindu-i persoanei juridice pe care o reprezint  emitentul actului, în spe  
unit ii administrativ-teritoriale8; 

d) Culpa autorit ii publice emitente a actului v t m tor este prezumat , decurgând 
din caracterul nelegal al actului respectiv; 

e) Indiferent de calificarea atribuit , mijlocul procesual prev zut de lege pentru 
angajarea acestei r spunderi îl reprezint  ac iunea în desp gubiri de competen a 
instan ei de contencios administrativ, care este accesorie ac iunii principale 

 
4 Art. 196 alin. (1) lit. b) C. adm. prevede c  „primarul i pre edintele consiliului jude ean emit 

dispozi ii”, îns , potrivit art. 155 alin. (5) lit. g) din acela i act normativ, primarul poate emite i acte 
unilaterale (de autoritate) cu alte denumiri, acest din urm  text legal dispunând c  primarul „emite avizele, 
acordurile i autoriza iile date în competen a sa prin lege i alte acte normative, ulterior verific rii i cer-
tific rii de c tre compartimentele de specialitate din punctul de vedere al regularit ii, legalit ii i de 
îndeplinire a cerin elor tehnice”. 

5 Publicat  în M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004. Dispozi iile acestei legi relevante pentru studiul 
nostru sunt:  

Art. 1 alin. (1), care prevede: „Orice persoan  care se consider  v t mat  într-un drept al s u ori 
într-un interes legitim, de c tre o autoritate public , printr-un act administrativ sau prin nesolu ionarea în 
termenul legal a unei cereri, se poate adresa instan ei de contencios administrativ competente, pentru 
anularea actului, recunoa terea dreptului pretins sau a interesului legitim i repararea pagubei ce i-a 
fost cauzat . Interesul legitim poate fi atât privat, cât i public”. 

Art. 8 alin. (1), prima parte, care prevede: „Persoana v t mat  într-un drept recunoscut de lege sau 
într-un interes legitim printr-un act administrativ unilateral, nemul umit  de r spunsul primit la 
plângerea prealabil  sau care nu a primit niciun r spuns în termenul prev zut la art. 2 alin. (1) lit. h), 
poate sesiza instan a de contencios administrativ competent , pentru a solicita anularea în tot sau în 
parte a actului, repararea pagubei cauzate i, eventual, repara ii pentru daune morale”.  

Art. 19, care are urm torul con inut: 
(1) Când persoana v t mat  a cerut anularea actului administrativ, f r  a cere în acela i timp i 

desp gubiri, termenul de prescrip ie pentru cererea de desp gubire curge de la data la care acesta a 
cunoscut sau trebuia s  cunoasc  întinderea pagubei. 

(2) Cererile se adreseaz  instan elor de contencios administrativ competente, în termenul de un an 
prev zut la art. 11 alin. (2). 

6 A se vedea A.A. Tr ilescu, R spunderea patrimonial  pentru actele administrative de autoritate 

nelegale, Ed. C.H. Beck, Bucure ti, 2013, pp. 25-30 i autorii acolo cita i. 
7 Pentru detalii, a se vedea A. A. Tr ilescu, op. cit., pp. 31-34. 
8 În acest sens, art. 221 C. civ. prevede c , „dac  prin lege nu se dispune altfel, persoanele juridice 

de drept public sunt obligate pentru faptele licite sau ilicite ale organele lor, în acelea i condi ii ca 
persoanele juridice de drept privat”. 
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privind anularea actului administrativ nelegal sau constatarea refuzului nejus-
tificat al autorit ii publice pârâte generator de prejudiciu9; 

f) În cadrul acestei ac iuni, calitatea de reclamant îi revine particularului preju-
diciat, iar calitatea de pârât autorit ii (institu iei) publice emitente, dac  are 
personalitate juridic  sau, în caz contrar, persoanei juridice în numele c reia 
aceasta ac ioneaz  (în spe , unit ii administrativ-teritoriale). 

Cu alte cuvinte, sub aspect procesual, în cazul în care autoritatea (institu ia) public  
emitent  a actului contestat nu are personalitate juridic , cum este cazul primarului, 
iar reclamantul solicit , pe lâng  anularea actului nelegal, i acordarea de desp gubiri, 
acesta trebuie s  cheme în judecat  atât pe emitentul actului, cât i persoana juridic  
pe care o reprezint  autoritatea public  emitent  (i.e. comuna, ora ul, municipiul, dup  
caz) pentru a- i putea valorifica drepturile recunoscute cu titlu de daune prin hot rârea 
instan ei de contencios administrativ. 

În schimb, r spunderea pentru prejudiciile cauzate unit ilor administrativ-teri-
toriale prin actele unilaterale ale primarului este o r spundere supus  dispozi iilor 
materiale i procesuale de drept comun. În acest sens, Înalta Curte de Casa ie i Justi ie a 
statuat c  r spunderea patrimonial  a primarului fa  de unitatea administrativ-teri-
torial  pentru prejudiciile cauzate prin actele sale de autoritate nelegale sau, cu alte 
cuvinte, prin îndeplinirea defectuoas  a atribu iilor (func iei) este o r spundere de dreptul 
muncii10, întrucât raporturile juridice dintre primar i unitatea administrativ-terito-
rial  din care izvor te aceast  r spundere „sunt raporturi juridice de munc , sui generis, 

pentru care nu se încheie contracte individuale de munc ”11 sau, altfel spus, „neînte-
meiate pe un contract individual de munc ”12. De asemenea, prin aceea i decizie13, 
instan a suprem  a mai decis c  „nu conteaz , prin urmare, natura actului care constat  
prejudiciul/plata nedatorat  reclamat( ) sau a actului în leg tur  cu care se constat  
îndeplinirea defectuoas  a func iei, întrucât în toate ipotezele se pune numai problema 
prejudiciului/pl ii nedatorate, care au caracter definitiv/irevocabil, prin contestare 
sau necontestare”. 

A a fiind, întrucât r spunderea primarului este reglementat  de Codul muncii, re-
gulile aplicabile acesteia se completeaz  cu dispozi iile Codului civil în materia r spunderii 

 
9 Temeiul legal al acestei ac iuni în desp gubiri îl reprezint  art. 1 alin. (1) din Legea contenciosului 

administrativ nr. 554/2004, care are urm torul con inut: Orice persoan  care se consider  v t mat  
într-un drept al s u ori într-un interes legitim, de c tre o autoritate public , printr-un act administrativ sau 
prin nesolu ionarea în termenul legal a unei cereri, se poate adresa instan ei de contencios administrativ 
competente, pentru anularea actului, recunoa terea dreptului pretins sau a interesului legitim i repararea 
pagubei ce i-a fost cauzat . Interesul legitim poate fi atât privat, cât i public. 

10 A se vedea, în acest sens, ICCJ, Completul competent s  judece recursul în interesul legii, decizia 
nr. 16/2016 (M. Of. nr. 110 din 9 februarie 2017). Astfel, în concret, prin aceast  decizie s-a statuat: „În 
interpretarea i aplicarea unitar  a dispozi iilor art. 1, art. 231 i art. 278 alin. (2) din Legea nr. 53/2003 – 
Codul muncii, republicat , cu modific rile i complet rile ulterioare, art. 55 din Legea nr. 393/2004 
privind Statutul ale ilor locali, cu modific rile i complet rile ulterioare, art. 2 alin. (1) lit. f) din Legea 
contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modific rile i complet rile ulterioare, i art. 109 din Legea 
nr. 188/1999 privind Statutul func ionarilor publici, republicat , cu modific rile i complet rile ulterioare: 
Prevederile Codului muncii se aplic  raporturilor juridice dintre primar/viceprimar i unitatea adminis-
trativ-teritorial , dac  legi speciale nu con in dispozi ii specifice, inclusiv dup  încetarea mandatelor”. 

11 Idem, par. 43. 
12 Idem, par. 60. 
13 Idem, par. 58. 
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juridice civile14. De asemenea, în ce prive te regulile de competen  i de procedur  în 
materia litigiilor de munc , din categoria c rora fac parte i litigiile privind r spunderea 
patrimonial  izvorât  din raporturile de munc  sui generis existente între primar i 
unitatea administrativ-teritorial , Codul muncii prevede expres, în art. 275, c  dispo-
zi iile sale se completeaz  cu prevederile Codului de procedur  civil . 

Având în vedere cele statuate de instan a suprem , deducem c , spre deosebire 
de r spunderea administrativ-patrimonial  a unit ilor administrativ-teritoriale fa  
de particulari pentru prejudiciile cauzate acestora prin actele autorit ilor publice locale, 
reglementat  de Legea nr. 554/2004, în care condi ia primar  o constituie nelegalitatea 
actului v t m tor, în cazul r spunderii patrimoniale a primarului fa  de unitatea 
administrativ-teritorial  aceast  condi ie o reprezint  existen a prejudiciului. 

Aceste reguli sunt aplicabile mutatis mutandis i în cazul r spunderii patrimoniale 
pentru prejudiciile cauzate unit ii administrativ-teritoriale prin punerea în executare 
de c tre primar a hot rârilor consiliului local, cu precizarea c , nici în acest caz, califi-
carea juridic  a actului v t m tor nu are relevan  în ce prive te natura juridic  a 
litigiului patrimonial izvorât din acest act. Cu alte cuvinte, i în acest caz, producerea 
prejudiciului are loc prin exercitarea defectuoas  de c tre primar a atribu iilor sale, în 
sensul c , în loc s -l sesizeze pe prefect în leg tur  cu nelegalitatea hot rârii adoptate 
de c tre consiliul local, a pus în executare hot rârea, de i a cunoscut sau trebuia s  
cunoasc  nelegalitatea acesteia, culpa primarului fiind i mai grav  dac  a ini iat proiectul 
de hot râre sau a fost de acord cu includerea acestuia pe ordinea de zi a edin ei, f r  
avizele de legalitate i oportunitate sau a altor forme procedurale prev zute de lege. 

De asemenea, potrivit Dec. nr. 16/2016 a ICCJ, regimul juridic al r spunderii pa-
trimoniale a viceprimarului pentru prejudiciile cauzate unit ii administrativ-teritoriale 
este identic cu cel al r spunderii primarului, cu precizarea c  viceprimarul nu este o 
autoritate a administra iei publice locale, ci un demnitar (ales) local. 

2. Cazul special al r spunderii pentru exercitarea atribu iilor 

delegate de c tre primar 

Delegarea atribu iilor primarului este reglementat  expres de Codul administrativ. 
Astfel, art. 152 alin. (1), teza final , prevede c  „primarul poate delega o parte din 
atribu iile sale viceprimarului”, iar art. 157 alin. (1) prevede mai detaliat c  „primarul 
poate delega, prin dispozi ie, atribu iile ce îi sunt conferite de lege i alte acte normative 
viceprimarului, secretarului general al unit ii/subdiviziunii administrativ-teritoriale, 
conduc torilor compartimentelor func ionale sau personalului din aparatul de speciali-
tate, administratorului public, precum i conduc torilor institu iilor i serviciilor publice 
de interes local, în func ie de competen ele ce le revin în domeniile respective”. 

De asemenea, Codul administrativ prevede, în continuare, limitele i condi iile 
deleg rii de c tre primar a atribu iilor conferite de lege, dispunând, în art. 157 alin. (2), c  
„dispozi ia de delegare trebuie s  prevad  perioada, atribu iile delegate i limitele exer-
cit rii atribu iilor delegate, sub sanc iunea nulit ii. Dispozi ia de delegare nu poate 

 
14 A se vedea, în acest sens, art. 278 alin. (1) C. mun. care prevede c  „dispozi iile prezentului cod se 

întregesc cu celelalte dispozi ii cuprinse în legisla ia muncii i, în m sura în care nu sunt incompatibile cu 
specificul raporturilor de munc  prev zute de prezentul cod, cu dispozi iile legisla iei civile”. 
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avea ca obiect toate atribu iile prev zute de lege în sarcina primarului. Delegarea de 
atribu ii se face numai cu informarea prealabil  a persoanei c reia i se deleag  atribu iile”. 

În fine, art. 157 alin. (3) din acela i act normativ prevede c  „persoana c reia i-au 
fost delegate atribu ii în condi iile alin. (1) i (2) exercit  pe perioada deleg rii atribu iile 
func iei pe care o de ine, precum i atribu iile delegate; este interzis  subdelegarea 
atribu iilor”, încheind cu alin. (4), în care se prevede c  „persoana c reia i-au fost delegate 
atribu ii în condi iile alin. (1) i (2) r spunde civil, administrativ sau penal, dup  caz, 
pentru faptele s vâr ite cu înc lcarea legii în exercitarea acestor atribu ii”. 

Din coroborarea acestor dispozi ii legale reies câteva concluzii, dar transpar i 
unele întreb ri în leg tur  cu interpretarea i aplicarea lor.  

În primul rând, consider m c  delegarea atribu iilor primarului poate avea loc pe 
întreaga durat  a mandatului s u, îns  perioada trebuie men ionat  în concret, nu generic, 
în dispozi ia de delegare pentru c , altfel, intr  în conflict cu norma imperativ  din  
art. 157 alin. (2) C. adm. antecitat, care o sanc ioneaz  cu nulitatea. 

În al doilea rând, delegarea atribu iilor primarului poate fi doar par ial , în sensul 
c  primarul nu- i poate delega toate atribu iile, sens în care art. 578, ultima parte,  
C. adm. prevede c  „actul de delegare trebuie s  prevad  limitele acestuia”. Alegerea 
atribu iilor ce pot face obiectul deleg rii apar ine competen ei exclusive a primarului, 
Codul administrativ prev zând, într-un singur caz, c  „primarul, respectiv pre edintele 
consiliului jude ean, poate delega c tre administratorul public, în condi iile legii, calitatea 
de ordonator principal de credite” [art. 244 alin. (6) C. adm.]. 

În al treilea rând, delegatarul poart  r spunderea juridic , sub toate formele 
acesteia, deci inclusiv patrimonial , pentru exercitarea nelegal  a atribu iilor delegate. 
Delegatarul va r spunde îns  în limita atribu iilor delegate, concluzie sus inut  de art. 
578, prima parte, C. adm., care prevede c  „personalul autorit ilor sau institu iilor 
publice c ruia i se deleag  în scris atribu ii r spunde pentru prejudiciile cauzate în 
leg tur  cu exercitarea atribu iilor delegate”. 

În mod incontestabil, unele dintre atribu iile delegate nu pot fi exercitate decât 
prin emiterea de acte administrative, nu doar prin efectuarea de opera iuni tehnico-
materiale de c tre delegatarii acestor atribu ii (procese-verbale de predare-primire 
bunuri, procese-verbale de recep ie a lucr rilor de investi ii, controale în pie e i alte 
locuri publice etc.). Or, asemenea acte nu pot fi emise decât în numele primarului, 
pentru c  delegatarul, indiferent de persoana acestuia, nefiind autoritate public , nu are 
competen a de a emite acte administrative. Cu alte cuvinte, dispozi ia va fi emis  în numele 
primarului i semnat  de c tre delegatar. Aceast  concluzie este sus inut  i de 
dispozi iile cu caracter general ale art. 438 alin. (4) C. adm. în materia deleg rii, care 
prev d c , „în situa ia în care func ia public  ale c rei atribu ii sunt delegate i func ia 
public  al c rei titular preia par ial atribu iile delegate se afl  într-un raport ierarhic 
de subordonare, func ionarul public care preia atribu iile delegate semneaz  pentru 
func ia public  ierarhic superioar ”. 

A a fiind, în cazul în care actul emis în exercitarea atribu iilor delegate va fi atacat 
de o persoan  v t mat  în drepturile sale, calitatea procesual  pasiv  în ac iunea în 
anulare i, respectiv, în desp gubiri, la instan a de contencios administrativ, apar ine 
primarului i, respectiv, unit ii administrativ-teritoriale15.  

 
15 În cazul în care ac iunea în desp gubiri a particularului reclamant va fi admis , unitatea admi-

nistrativ-teritorial  se va întoarce împotriva delegatarului atribu iilor prin ac iune în regres în condi iile 
art. 1.384 C. civ. 
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În schimb, r spunderea patrimonial  fa  de unitatea administrativ-teritorial , 
pentru repararea prejudiciului cauzat prin actele emise în exercitarea atribu iilor delegate, 
apar ine delegatarului, adic  persoanei care i-a exercitat în mod defectuos atribu iile 
delegate. Natura juridic  a acestei r spunderi patrimoniale poate fi o r spundere de 
dreptul muncii, în cazul în care delegatarul atribu iilor este un angajat din aparatul 
propriu al primarului sau acesta este viceprimarul, prin analogie cu r spunderea 
patrimonial  a primarului fa  de unitatea administrativ-patrimonial . Îns , în cazul în 
care delegatarul atribu iilor este un func ionar public, r spunderea acestuia fa  de 
unitatea administrativ-teritorial  pentru prejudiciul cauzat prin îndeplinirea defec-
tuoas  a atribu iilor delegate este o r spundere administrativ-patrimonial  (r spun-
dere civil  special ) reglementat  de art. 499-50016 C. adm. 

Aceast  r spundere intervine îns  numai dac  delegarea s-a dispus cu respectarea 
legii, în caz contrar art. 579 C. adm. prev zând c  actul de delegare este nul i exone-
reaz  de r spundere persoana delegat . 

3. Reprezentarea unit ilor administrativ-teritoriale în ac iunea 

privind r spunderea patrimonial  pentru prejudiciile cauzate 

prin actele unilaterale ale primarului  

Ab initio, preciz m c , în cadrul acestei sec iuni, ne vom referi numai la r spunderea 
pentru prejudiciile cauzate în mod direct unit ii administrativ-teritoriale prin actele 
administrative unilaterale (de autoritate) ale primarului, nu i la recuperarea daunelor 
acordate particularilor pentru repararea prejudiciilor cauzate acestora prin actele 
respective, care poate avea loc pe calea ac iunii în regres potrivit art. 1.384 C. civ. care 
prevede, în alin. (1), c  „cel care r spunde pentru fapta altuia se poate întoarce împotriva 
aceluia care a cauzat prejudiciul, cu excep ia cazului în care acesta din urm  nu este 
r spunz tor pentru prejudiciul cauzat”. 

 
16 Aceste articole de lege au urm torul con inut: 
Art. 499. R spunderea civil  
R spunderea civil  a func ionarului public se angajeaz : 
a) pentru pagubele produse cu vinov ie patrimoniului autorit ii sau institu iei publice în care 

func ioneaz ; 
b) pentru nerestituirea în termenul legal a sumelor ce i s-au acordat necuvenit; 
c) pentru daunele pl tite de autoritatea sau institu ia public , în calitate de comitent, unor ter e 

persoane, în temeiul unei hot râri judec tore ti definitive. 
Art. 500. Ordinul sau dispozi ia de imputare 
(1) Repararea pagubelor aduse autorit ii sau institu iei publice în situa iile prev zute la art. 499  

lit. a) i b) se dispune prin emiterea de c tre conduc torul autorit ii sau institu iei publice a unui ordin 
sau a unei dispozi ii de imputare, în termen de 30 de zile de la constatarea pagubei, sau, dup  caz, prin asu-
marea unui angajament de plat , iar în situa ia prev zut  la lit. c) a aceluia i articol, pe baza hot rârii jude-
c tore ti definitive. 

(2) Împotriva ordinului sau dispozi iei de imputare func ionarul public în cauz  se poate adresa 
instan ei de contencios administrativ, în condi iile legii. 

(3) Ordinul sau dispozi ia de imputare r mas  definitiv  ca urmare a neintroducerii ori respingerii 
ac iunii la instan a de contencios administrativ constituie titlu executoriu. 

(4) Dreptul conduc torului autorit ii sau institu iei publice de a emite ordinul sau dispozi ia de 
imputare se prescrie în termen de 3 ani de la data producerii pagubei. 
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Acest demers al nostru va avea ca premis  modalitatea juridic  de angajare a r s-
punderii patrimoniale a primarului, pe care Înalta Curte de Casa ie i Justi ie a calificat-o, 
prin Dec. nr. 16/2016 pronun at  în recursul în interesul legii (supracitat ), ca fiind o 
r spundere de dreptul muncii. În concret, aceast  modalitate juridic  o reprezint  
ac iunea în desp gubiri care, pentru a putea fi valid , trebuie exercitat  în anumite condi ii 
prev zute de lege, dintre care relevante, sub aspectul obiectivelor studiului nostru, sunt 
calitatea procesual 17 activ  i, implicit, calitatea de reprezentant legal al p r ii care o 
promoveaz . 

Astfel, calitatea procesual  activ  sau calitatea de reclamant în ac iunea în desp -
gubiri o are unitatea administrativ-teritorial  prejudiciat  prin actele unilaterale ale 
primarului emise în mod direct sau prin intermediul viceprimarului18.  

Calitatea de reprezentant legal al unit ii administrativ-teritoriale în ac iunea în 
preten ii împotriva fostului primar sau viceprimar ori a viceprimarului în func ie apar ine 
primarului în func ie, în conformitate cu art. 154 alin. (6) C. adm., care prevede c  „pri-
marul, în calitatea sa de autoritate public  executiv  a administra iei publice locale, 
reprezint  unitatea administrativ-teritorial  în rela iile cu alte autorit i publice, cu 
persoanele fizice sau juridice române i str ine, precum i în justi ie”. 

În situa ia în care prejudiciul trebuie recuperat chiar de la primarul în func ie, 
consider m c  sunt aplicabile dispozi iile art. 220 C. civ. intitulat „R spunderea membrilor 
organelor persoanei juridice” care, f r  a face vreo distinc ie între persoanele juridice 
de drept privat i cele de drept public, prevede în alin. (1): „Ac iunea în r spundere îm-
potriva administratorilor, cenzorilor, directorilor i a altor persoane care au ac ionat 
în calitate de membri ai organelor persoanei juridice, pentru prejudiciile cauzate 
persoanei juridice de c tre ace tia prin înc lcarea îndatoririlor stabilite în sarcina lor, 
apar ine, în numele persoanei juridice, organului de conducere competent, care va 
decide cu majoritatea cerut  de lege, iar în lips , cu majoritatea cerut  de prevederile 
statutare”. 

Cu alte cuvinte, potrivit acestor dispozi ii legale, în ac iunea în desp gubiri împotriva 
primarului unitatea administrativ-teritorial  va fi reprezentat  de c tre consiliul local, 
care va adopta o hot râre în acest sens i va desemna un consilier local pentru a o 
duce la îndeplinire. 

Pentru a se evita îns  orice disput  cu privire la reprezentarea procesual  a unit ii 
administrativ-teritoriale în aceast  situa ie special , se impune ca i în Codul adminis-
trativ s  se includ  o prevedere similar , dar mai adecvat  materiei, în sensul ca unitatea 
administrativ-teritorial  în cauz  s  fie reprezentat  de c tre viceprimarul sau, dup  
caz, consilierul local delegat special în acest scop de c tre consiliul local cu majoritatea 
prev zut  de lege. 

 
17 Astfel, art. 132 alin. (1) C. pr. civ. prevede: 
(1) Orice cerere poate fi formulat  i sus inut  numai dac  autorul acesteia: 
a) are capacitate procesual , în condi iile legii; 
b) are calitate procesual ; 
c) formuleaz  o preten ie; 
d) justific  un interes. 
18 În ce prive te acest ales local, art. 152 alin. (1) C. adm. prevede: „Viceprimarul este subordonat 

primarului i, în situa iile prev zute de lege, înlocuitorul de drept al acestuia, situa ie în care exercit , în 
numele primarului, atribu iile ce îi revin acestuia. Primarul poate delega o parte din atribu iile sale 
viceprimarului”. 


