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I. TEMA CERCETARII SI RELEVANTA SA

Teza de doctorat abordeaza o tema de mare actualitate si importanta, atat din
perspectiva teoretic, cat si din cea practicd. In contextul dinamicii economice si juridice
contemporane, analiza metodelor de interpretare a normelor juridice prezintd o
importantd deosebitd pentru asigurarea unei aplicari corecte si eficiente a dreptului. De
asemenea, criza financiarad globala si efectele sale asupra economiilor nationale au pus in
lumind vulnerabilitétile sistemelor juridice si economice, inclusiv pe cele ale unitatilor
administrativ-teritoriale. Insolventa acestor entitati reprezinta o provocare semnificativa,
nu doar prin raportare la mentinerea stabilititii economice si sociale, ci si din punct de
vedere juridic, raportat la necesitatea de a interpreta si aplica corect normele juridice
relevante. Teza isi propune sd raspunda la aceasta nevoie, oferind o analizd detaliatd a
metodelor de interpretare a normelor juridice, respectiv prezentarea dificultatilor cu care
se confruntd aplicarea normelor juridice in contextul specific al crizei financiare si
insolventei unitatilor administrativ-teritoriale.

In ceea ce priveste noutatea tezei, am avut o abordare multidisciplinara. Astfel,
teza integreaza perspective juridice, economice si administrative, oferind o analiza
cuprinzatoare a problemelor legate de criza financiara si insolventa unitatilor
administrativ-teritoriale. Aceasta abordare multidisciplinara este esentiald pentru
intelegerea complexititii acestor fenomene si pentru identificarea solutiilor adecvate. Iin
plus, am inclus o analizd comparativa a modului in care sistemul juridic din Statele Unite
ale Americii abordeaza problema interpretarii normelor juridice in contextul insolventei
unui oras, oferind o perspectivd extinsd inclusiv asupra diferentelor de viziune fatd de
fenomenul insolventei oraselor. Pe de altd parte, teza prezintd un studiu de caz detaliat
privind insolventa unei unitati administrativ-teritoriale din Romania, analizand modul in
care au fost interpretate si aplicate normele juridice relevante, respectiv cauzele care au
condus la declansarea mecanismului prevazut de lege.

Mai mult decat atat, teza formuleaza propuneri de reformd legislativa si
administrativda menite sa Tmbundtiteasca modul de interpretare si aplicare a normelor
juridice atunci cand unitdtile administrativ-teritoriale intampind dificultati economice de
o asemenea anvergurd. Aceste propuneri sunt fundamentate pe analiza teoreticd si pe
concluziile studiului de caz, avand potentialul de a contribui la dezvoltarea unui cadru

juridic mai robust si mai adaptat realititilor economice si sociale.
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In concluzie, teza de doctorat contribuie la intelegerea si solutionarea problemelor
complexe legate de aplicarea normelor juridice in contextul crizei financiare si

insolventei unitatilor administrativ-teritoriale.

II. SCOPUL SI OBIECTIVELE TEZEI DE DOCTORAT

Scopul prezentei teze este acela de a analiza metode de interpretare a normelor
juridice, inclusiv prin raportare la aplicarea practicd a acestora, prin exemplificarea unor
hotérari judecatoresti care au utilizat una sau mai multe metode de interpretare in vederea
solutionarii cauzelor aflate pe rol la acel moment. De asemenea, dorim sa atragem atentia
asupra utilitatii, necesitatii si importantei metodelor de interpretare a normelor juridice,
fara de care realitatea juridica ar fi fundamental diferita.

Totodata, teza isi propune si o analizd a solutiei adoptate de legiuitorul roman in
ceea ce priveste criza financiard, respectiv insolventa unitatilor / subdiviziunilor
administrativ-teritoriale, realizand, pe de-o parte, o critica a O.U.G. nr. 46/2013 privind
criza financiard si insolventa unitatilor administrativ-teritoriale!, iar pe de alta parte,
obiectivul principal este de a propune solutii pentru dificultitile ce pot fi generate de
aceasta reglementare.

Literatura de specialitate a calificat si impartit metodele de interpretare a normelor
juridice, In functie de specificul fiecareia dintre acestea. Sunt cunoscute si in general
admise patru astfel de metode, si anume: metoda gramaticala, metoda logicd, metoda
istoricd si metoda sistematicd®. S-a precizat, de asemenea, ca acestor patru metode li se
adaugd si metoda teleologica, clasificarea clasica avand ca actori principali cele patru
metode initiale®. Astfel cum doctrina a punctat, Savigny considera ca in realitate existd o
multitudine de activitati, elemente ale interpretarii, ce ar trebui sa fie aplicate impreunad in
procesul de interpretare, si nu metode diferite*. Prin utilizarea acestor metode, fie in mod
singular, fie in paralel cu celelalte, raportat la necesitatile unei anumite situatii particulare,
se poate lamuri modalitatea in care legiuitorul a inteles sa legifereze si sa aplice o norma

juridica, astfel incat aceasta din urma sa isi produca efectele.

1'0.U.G. nr. 46/2013 a fost publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 299 din 24 mai 2013, cu modificarile si
completarile ulterioare, in continuare sub denumirea de ,,Ordonanta’.

2 A se vedea Nicolae Popa, ,,Teoria generald a dreptului”, ed. a 5-a, revizuita si adaugiti, Ed. C.H. Beck, Bucuresti,
2014, p. 209.

3 Ibidem.

4 A se vedea Sofia Popescu, Maria-Luiza Hrestic, Alexandrina Serban, Radu Stancu, Mdaddlina Viziteu, ,,Teoria
generald a dreptului: curs universitar”, Ed. Pro Universitaria, Bucuresti, 2016, p. 276.
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Prin urmare, este absolut necesar ca, In momentul in care ne raportdm la aplicarea
practica a dreptului, deci realizarea acestuia, sd interpretdm normele aferente, fiind, de
altfel, momentul cu cea mai mare semnificatie si importanta®. In realizarea dreptului,
organul de aplicare va adopta metoda sau metodele pe care le considera cele mai potrivite
in vederea stabilirii modalitatii de interpretare a unei norme juridice raportat la un caz
particular. In consecinti, indiferent de alegerea pe care interpretul o va face, este necesar
ca aceasta sd nu conduca la fragmentarea aplicarii dreptului, chiar daca existd metode
diferite de interpretare®.

S-a stabilit de-a lungul timpului care sunt metodele de interpretare a normelor
juridice pe care orice interpret trebuie sd si le insuseasca si sd le aplice in mod
corespunzator atunci cand legislatia nu ofera un raspuns clar unei situatii particulare. Nici
nu ar fi posibil ca legiuitorul sd-si imagineze si sa poatd cuprinde in legislatie orice
posibilitate de aplicare practicd a unei anumite norme juridice. Astfel, interpretarea nu
poate fi privitd drept o activitate care produce norme, insd cu sigurantd contribuie la
explicarea lor’.

In ceea ce priveste propunerile de lege ferenda, in situatia unei eventuale
reorganizdri a unitdtilor administrativ-teritoriale, exista si in cazul Romaniei riscul ca,
tocmai prin alipirea unor unitdti administrative-teritoriale care intdmpind probleme de
naturd financiara altor unitdti mai sanatoase din acest punct de vedere, acestea din urma
sa 1si scada treptat gradul de dezvoltare ori chiar sa intre, la randul lor, In procedura crizei
financiare sau a insolventei. Cu toate acestea, prin pastrarea acelor unititi administrativ —
teritoriale bolnave, nu am face altceva decat sa acumulam In continuare arierate,
prejudiciind pe aceastd cale si statul, care va trebui sd aloce sume din ce Tn ce mai mari
pentru echilibrarea bugetelor publice locale, prin transferuri de la bugetul de stat.

Cu privire la efectele mecanismului controlului banilor publici, atidta vreme cat
eficacitatea nu va fi cuprinsa intr-o reglementare legald clard, privind modalitatea prin

care se va desfasura controlul Curtii de Conturi pe baza acestui principiu, dar si

5 A se vedea Nicolae Popa, Simona Cristea, Mihail-Constantin Eremia, ,,Teoria generald a dreptului”, ed. a 2-a,
revizuita si adaugita, Ed. ALL Beck, Bucuresti, 2005, p. 249.

% A se vedea Sofia Popescu, Maria-Luiza Hrestic, Alexandrina Serban, Radu Stancu, Maddlina Viziteu, op. cit, p.
276.

7 A se vedea, cu privire la interpretarea normelor juridice, deciziile pronuntate de Curtea Constitutionald a Romaniei,
respectiv Decizia nr. 619 din 11 octombrie 2016, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 6 din 4 ianuarie
2017, paragraful nr. 30, si Decizia nr. 61 din 7 februarie 2017, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 219
din 30 martie 2017, paragraful nr. 36.
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standardele urmadrite, nu se va putea efectua un control in adevaratul sens al cuvantului si
nici nu se vor putea impune masuri in consecintd. Asadar, in vederea desfasurarii unui
control eficace, propunem instituirea unor standarde care sd cuprindd atat obiectivele
urmarite de controlori, dar si modul in care aceste obiective vor putea fi sanctionate, pe
baza unor norme expres mentionate in legislatie.

In considerarea unui potential alt mecanism mai eficient, respectiv concordatul
preventiv, desi ar putea fi privit de specialisti ca fiind mai degraba o tergiversare
legislativa, o amanare care nu ar fi neaparat benefica mediului de afaceri, pentru ca o
unitate administrativ-teritoriald nu poate intra in faliment, consider ca ar fi fost, poate, o
variantd mai potrivitd de a reglementa o modalitate prin care creditorii sa 1si poata
recupera arieratele si, in acelasi timp, unitatea administrativ-teritoriald sa isi desfiasoare
activitatea, fara obstacole majore, in conditii cat mai apropiate de normalitate.

In concluzie, apreciez ci reglementarea insolventei in dreptul public, in stadiul
actual, are sanse foarte reduse sd poata contribui la armonizarea finantelor publice ale
unei unitdti administrativ-teritoriale, cu atdt mai mult cu cat avem in vedere situatia in

care colectarea veniturilor in raport cu cheltuielile publice nu este viabila.

IIl. METODOLOGIA CERCETARII

Metodologia de cercetare a presupus analiza interdisciplinara a temei, aceasta fiind
la intersectia mai multor discipline precum: teoria generald a dreptului, dreptul
administrativ si dreptul comercial. Prezenta tezd de doctorat este elaboratd pe baza
legislatiei actualizate la data de 22.05.2024. Singurele texte unde existd prevederi
actualmente abrogate sau modificate se regdsesc in exemplele din practica judiciara, la
momentul dezbaterii spetelor analizate legislatia avand specificul sau, respectiv situatiile

in care s-a dorit o trecere in revista a evolutiei unei norme juridice in mod particular.

IV. STRUCTURA TEZEI DE DOCTORAT

Lucrarea debuteazi cu lista de abrevieri, fiind structurati in In consecinta, primul
Capitol trateaza atat definitia normei juridice, precum si statutul interpretarii juridice in
legislatia Romaniei, din punct de vedere normativ. Astfel, se prezintd prevederile legale

relevante din legislatia romaneasca, mai exact acelea care fac vorbire despre o modalitate



anume de a se interpreta un text. Nu exista un statut bine definit, in adevaratul sens al
cuvantului, cu privire la modul in care se interpreteaza un text de lege, Insa acest lucru
nici nu ar fi necesar la acest moment. Astfel, dispozitiile legale la care am facut trimitere
sunt de actualitate, iar daca se aplica tinandu-se cont de metodele de interpretare a normei
juridice, sunt suficiente pentru orice practician al dreptului, atunci cand este necesarda
stabilirea clard a sensului unei norme, a intentiei legiuitorului si, in final, aplicarea
corectd a normei a carei analiza se realizeaza.

Al IlI-lea Capitol este destinat metodei gramaticale de interpretare a normei
juridice, care presupune o citire amanuntitd a textului juridic, precum si 0o examinare a
cuvintelor individuale, a frazelor si a structurii frazelor. Aceasta metoda trebuie sa fie
stapanita de profesionistii din domeniul juridic, deoarece este un instrument semnificativ
pentru interpretarea textelor juridice. Metoda gramaticald se bazeazd pe principiul
conform caruia textele juridice trebuie interpretate in conformitate cu sensul lor direct.

Al IlI-lea Capitol priveste metoda istorica de interpretare a normei juridice. Pentru
o persoana nefamiliarizatd cu modalitatea de interpretare si aplicare a normelor juridice,
aceasta poate parea, la o prima vedere, mai putin utild. Insi, nu este deloc de neglijat,
intrucat interpretarea istorica a legii este importantd pentru practica juridica
contemporand, cu atat mai mult cu cat interpretarea normelor juridice trebuie sa se
adapteze la contextele sociale si culturale in schimbare, deoarece sistemele juridice se
afla intr-o perpetud stare de evolutie. Interpretarea istorica permite sa intelegem intentia
st sensul initial al textelor juridice, precum si modul in care acestea au fost interpretate si
aplicate de-a lungul timpului.

Al IV-lea Capitol realizeaza o analiza a metodei logice de interpretare a normei
juridice, din moment ce orice reglementare ar trebui sa fi dobandit capacitatea de a trece
cu succes un test al logicii, acesta fiind, in opinia noastrd, si unul din motivele esentiale
pentru care aplicarea acestei metode de interpretare reprezintd o unealta care trebuie sa se
regaseasca atat la indemana legiuitorului, dar si a persoanelor care au ca sarcind aplicarea
normelor juridice deja reglementate. Astfel, metoda logica a dreptului este un instrument
indispensabil pentru profesionistii din domeniul juridic si pentru profani. Aceasta
contribuie la promovarea echitatii, a consecventei si a unui proces decizional juridic

rational, oferind o abordare structuratd si sistematicd a rationamentului juridic.



Intelegerea si aplicarea metodei logice a dreptului ajutd la navigarea cu incredere si
claritate in lumea complexa a dreptului.

Al V-lea Capitol prezintd metoda sistematica de interpretare a normei juridice.
Intentia legislativa este una dintre componentele centrale ale metodei sistematice de
interpretare a legii. Aceasta se refera la intentia sau scopul unei legi sau dispozitii legale
specifice. Analizand istoria legislativa, contextul si dezbaterile din jurul unei legi,
profesionistii in drept pot obtine o perspectiva asupra intentiei din spatele crearii acesteia
si pot folosi aceste informatii pentru a interpreta legea.

Al Vl-lea Capitol are in vedere metoda teleologica de interpretare a normelor
juridice, care oferda profesionistilor in drept un cadru distinct pentru analiza juridica.
Concentrandu-se pe scopul vizat al legii si pe contextul sau social, politic si economic,
profesionistii in drept pot dezvolta o metoda consistenta si previzibila de analiza juridica.
Este necesar pentru promovarea unui sistem juridic onest ca rezultatele juridice sa se
bazeze pe o intelegere clara a legii si a scopului urmarit.

Al VII-lea Capitol este impartit in doua sectiuni. Astfel, Sectiunea 1 realizeaza atat
o privire de ansamblu asupra mecanismului insolventei in dreptul roménesc, prin
Subsectiunea 1.1, dar si o prezentare a conceptului falimentului municipal in Statele
Unite ale Americii, prin Subsectiunea 1.2. Subsectiunea 1.3, pe de alta parte, analizeaza
Registrele publice de evidentd a situatiilor de criza financiara si insolventd din sectorul
public, Insa face o trecere in revistad si a Buletinului procedurilor de insolventa din dreptul
privat. Sectiunea 2 prezintd Tmprejurdrile adoptarii mecanismelor crizei financiare si a
insolventei in cazul unitatilor administrativ-teritoriale, realizand, de asemenea, si o critica
a actualei reglementari, mai ales in ceea ce priveste inlocuirea conditiilor suspensive din
Legea nr. 273/2006 privind finantele publice locale® (art. 74 si art. 75) cu prezumtiile din
Ordonanta.

In Capitolul VIII, Sectiunea 1 debuteazi cu o introducere in conceptul de
gestionare necorespunzatoare a bugetului unitdtii administrativ-teritoriale, ficand o
contribuabililor ar trebui sa fie cheltuiti intr-un mod eficient din punct de vedere

economic. Acest lucru inseamna ca ar trebui sa fie alocati proiectelor care oferd cel mai

8 Legea nr. 273/2006 a fost publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 618 din iulie 2006, cu modificarile si
completdrile ulterioare.
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mare randament al investitiei, raportat la cresterea economica, respectiv pentru a se
infiinta si pastra locurile de munca, precum si alte rezultate masurabile. Subsectiunea 1.1
realizeazd o analiza succintd a surselor de venituri datorate bugetului public local, in
vreme ce Subsectiunea 1.2 face vorbire despre cheltuielile publice care se pot regdsi in
bugetul unitatilor administrativ-teritoriale. Sectiunea 2 se imparte in trei categorii,
Subsectiunea 2.1. fiind dedicata rolurilor autoritatilor publice locale, in speta primarul si
consiliul local, precum si cele mai importante atributii aferente. Subsectiunea 2.2
detaliaza rolul Curtii de Conturi cu privire la monitorizarea cheltuirii eficiente a
resurselor publice locale, iar ultima Subsectiune, 2.3, realizeaza o scurtd prezentare a
principiilor din dreptul administrativ pe care le-am considerat cele mai importante.

Capitolul IX contine o prezentare generald cu privire la o diversitate de aspecte ale
arieratelor, iIn mod special din perspectiva unor organisme nationale si internationale,
cum ar fi: Consiliul fiscal, Ministerul Finantelor Publice si Fondul Monetar International.
Organismele mentionate au realizat o serie de rapoarte care sunt, de fapt, analize pe
diverse probleme ale statului roman, tratdnd inclusiv chestiuni legate de arierate si
impactul existentei acestora. Analiza in cauza nu se refera strict la nivelul central, ci are
in vedere si nivelul local.

Capitolul X, in Sectiunea 1, realizeazd o expunere de motive cu privire la
imposibilitatea intrarii unei unitdti administrativ-teritoriale in faliment, chiar daca a fost
reglementata insolventa acestor structuri la nivel local. Sectiunea 2, in schimb, aratd
modalitatile si faptele pentru care pot fi trase la raspundere persoanele care se fac
responsabile de savarsirea lor, In contextul crizei financiare si a insolventei unei unitati /
subdiviziuni administrativ-teritoriale.

In Capitolul XI, ne-am propus si analizim competenta instantelor judecatoresti de
a solutiona litigiile intervenite cu privire la actele administrative emise sau adoptate de o
unitate administrativ-teritoriala, in contextul in care unitatea in cauza se afla fie in criza
financiara, fie in insolventd, dupad caz. Mai precis, unde anume se poate contesta un act
administrativ, dacd unitatea este in criza financiara sau in insolventa. Astfel, Sectiunea 1
realizeaza o expunere a teoriilor relevante, in vreme ce Sectiunea 2 prezintd punctul de
vedere al Inaltei Curti de Casatie si Justitie fatd de formularea unui recurs in interesul

legii.
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Capitolul XII incepe in Sectiunea 1 cu prezentarea primei situatii In care o unitate
administrativ-teritoriald a intrat in insolventa, mai exact orasul Aninoasa, judetul
Hunedoara, descriindu-se cauzele care au condus la declansarea acestui mecanism, dar si
demersurile efectuate ulterior deschiderii procedurii insolventei. Sectiunea 2 priveste in
ansamblu situatia celorlalte unitdti administrativ-teritoriale, potrivit datelor oficiale,
precum si proiectul de lege privind reorganizarea acestora si se imparte in douad
subsectiuni. Astfel, Subsectiunea 2.1 are in vedere unitatile administrativ-teritoriale care
fie au intrat in criza financiard, fie in insolventa, in vreme ce Subsectiunea 2.2. trateaza
parcursul legislativ al proiectului depus in vederea reorganizarii administrativ-teritoriale.
Sectiunea 3 urmadreste oportunitatea adoptarii O.U.G. nr. 3/2013 privind reglementarea
unor masuri pentru reducerea unor arierate din economie, alte masuri financiare, precum
si modificarea unor acte normative’, in sensul de a analiza dacd era nevoie de o
reglementare in acest sens, cu avantaje si dezavantaje. Sectiunea 4 propune analiza unei
alte reglementari recente, dar care poate produce efecte semnificative pe viitor, mai exact
Legea nr. 186/2014 privind bugetul de stat pe anul 2015'°, in paralel cu H.G. nr. 14/2015
privind repartizarea pe unitati administrativ-teritoriale a sumelor din cota de 18,5% din
impozitul pe venit si a sumelor defalcate din taxa pe valoarea adaugatd pentru
echilibrarea bugetelor locale!!.

Ultima parte a lucrarii, Capitolul XIII, are in vedere analiza succintd a trei
probleme, respectiv propuneri pe plan legislativ. Astfel, Sectiunea 1 prezintd modul in
care unitdtile administrativ-teritoriale s-ar putea reorganiza atit din punct de vedere
teritorial, dar mai ales administrativ, cu consecintele de rigoare pe planul cheltuirii
resurselor publice locale. Sectiunea 2 se referd la modalitatea prin care controlul banilor
publici, in spetd mecanismul auditului public extern, ar putea sd devind mai eficient,
astfel incat sa prevind intrarea unitdtilor administrativ-teritoriale in criza financiara sau in
insolventa, dupa caz. Sectiunea 3 prezintd posibilitatea ca procedura insolventei sd poata
fi Inlocuitd cu cea a concordatului preventiv, ludndu-se in calcul o serie de asemanari, dar

si deosebiri Intre procedura concordatului preventiv si Ordonanta.

®0.U.G. nr. 3/2013 a fost publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 68 din 31 ianuarie 2013, cu modificarile si
completdrile ulterioare.

10 Legea nr. 186/2014 a fost publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 960 din data de 30 decembrie 2014.

"' H.G. nr. 14/2015 a fost publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei nr. 41 din data de 16 ianuarie 2015, cu
modificarile si completdrile ulterioare.
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ANEXE:

Raportul asupra cauzelor si Tmprejurdrilor care au dus la insolventa unitétii

administrativ- teritoriale a orasului Aninoasa, judetul Hunedoara.
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