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CUVANT INAINTE

Ca orice profesor, care iubeste cu adevirat aceastd meserie, mi simt mandru de
faptul ci, fostii mei studenti continud cu atita pasiune si dezvolte stiinta dreptului
public. Fiind obsedati de interesele materiale, care, astazi au devenit prioritare in
societatea noastrd, prea putini sunt cei preocupati de stiinta §i de educatia profesionald
a tinerei generatii. In acest context, aparitia unui nou curs de lectii, primul in materia
contenciosului administrativ, este ncd un prilej pentru care, autorul meritd toate
laudele.

Contenciosul administrativ nu este o simplé lege, ci, o Intreaga epocd, un drapel
al democratiei, o dogma a statului de drept. Dna conf. univ. dr. Maria Orlov, fiind
unul din autorii textului acestei legi, adoptate la 10.02.2000, de asemenea, pentru
prima datd in Tara noastrd, a stiut sd find sus acest drepel, ca un adevirat militar,
dupd cum si este, avand gradul de locotenent-colonel de politie.

in acest ,.Curs de contencios administrativ”, autorul face o ampl3d analizd de
sintezd, teoretico-practicd, a justitiei administrative din Republica Moldova, dand o
deosebitd importantd atat doctrinei in aceastd materie, cit §i jurisprudentei. Deoarece,
dna Maria Orlov este si un aparator aprig al drepturilor omului, a promovat cu toata
daruirea aceastd institutie juridicd in numeroase lucriri stiintifice, la conferinte
nationale §i internationale, prin Indrumarea doctoranzilor a ciror Jucréri coordoneazi,
in instantele de contencios administrativ, §i, nu in ultimul rind, prin prelegerile tinute
la Academia de Administrare Publici, Universitatea de Stat din Chigindu si alte
institutii de invatdmant din Tard. Acest ,,Curs de contencios administrativ’ era
asteptat cu nerdbdare, atdt de studentii de la facultitile de drept §i stiinte
administrative, cat §i de specialigtii din administratia publica.

Autorul examineazd in acest curs toate problemele pe care le ridici
implemetarea unei noi institutii juridice, a unei noi forme de justitie in dreptul nostru,
institutie, care constituie un instrument de apdrare a drepturilor omului si este fnal
apreciatd In Statul modern. Din citirea lucréarii vedem ci autorul stdpaneste o ampli
documentatie §i o bogaté practici in aceastd materie.

Nu putem trece cu vederea nic faptul ci, tot in scopul promovérii valorilor
democratice ale statului de drept §i a stiintei administratiei publice, ca fundament al
bunei guvemdri, a fondat n anul 2006, impreund cu alti colegi si, fosti studenti ai
Academiei de Politie (discipoli deja comuni, deoarece, am activat Impreuni la Catedra
de Drept Public in anii 1992 -1997), - Asociatia Obsteascd: Institutul de Stiinte
Administrative din Republica Moldova, al carui Pregedinte este.

Prof. univ. dr. Tudor ROSCA



ACTIVITATEA AUTORITATILOR ADMINISTRATIEI PUBLICE

1. CONSIDERATII GENERALE

Din cele mai stravechi timpuri §i pana astizi, administratia indeplineste aceleasi
functii de organizare a executarii §i de executare in concret a legilor. Dup3 instaurarea
regimului constitutional §i a principiului separatiei puterilor functiile administratiei s-
au contopit cu cele ale puterii executive. Analizand principiul separatiei puterilor,
prof. Gheorghe Alexianu mentiona: Statul are atributiuni distincte; natiunea deleagi
aceste atributiuni unor titulari diferiti si independenti unii de altii; fiecare din aceste
atributiuni constituie o putere; Statul nu poate functiona in bune conditiuni decat
atunci cand aceste atributiuni (puteri) sunt separate, avand organe diferite, cu titulari
deosebiti. In aceasti conceptie, corpul legislativ poate singur decreta regulile generale,
sau, In orice caz, regulile de drept; autoritatea executivd poate singurd si ia masuri
particulare de guvernare $i de administratie; magistratii, in sfirsit, pot singuri si aplice
legea in litigiile care se ivesc. La aceastd conceptie s-a ajuns Insd cu timpul,
concluzioneaza autorul, printr-o lungd elaborare si pasionatd discutie, in special
particular de interesantd pentru organizarea constitutionald americand §i pentru
revolutia franceza.'

In aceiasi ordine de idei, prof. Eugen Popa mentiona urmitoarele: in analiza
functiilor statului — executiva, legislativa si judecitoreascd — un element important il
constituie modalitatile specifice prin care aceste functii se Indeplinesc. Astfel, daca
functia legislativd se indeplineste cu preponderentd prin intermediul actelor juridice
normative, functia judecatoreascd se realizeazad prin intermediul actelor individuale,
respectiv a solutiilor instantelor de judecatd pronuntate in cazuri de speti. in
indeplinirea activitatii executive — constind din organizarea executirii §i executarea in
concret a legilor si a celorlalte acte normative -, intervin atdt acte juridice (actele
administrative), fapte materiale §i operafiunile materiale-tehnice.* La randul sau,
prof. llie Iovdnag, distinge doud mari categorii de forme concrete prin care
administratia publicd 1si realizeazd functiile: a) formele concrete producitoare de
efecte juridice. Acestea sunt actele administrative, contractele administrative, actele
civile, actele de drept al muncii §i faptele juridice materiale; b) formele de activitate
care nu produc efecte juridice proprii. In aceasti categorie se incadreazi operatiunile
tehnico-administrative si actele exclusiv politice ale organelor administrative.® La fel,
si prof. Verginia Vedinas considera cd, activitatea administratiei, ca orice tip de
activitate umanad, se poate exprima prin doud forme: prin acte i prin fapte. lar, actele
juridice pe care le va efectua aceasta sunt de doud categorii: a) acte specifice
administratiei , prin care se obiectiveazd esenta acesteia, specificitatea ei ~ actele

! Gheorghe Alexianu, Curs de drept constitutional, volumul II, Editura Casei Scoalelor, Bucuregti,
1931, pag. 8

Eugen Popa, Mari institutii ale dreptului administrativ, curs universitar, Editura LUMINA-LEX,
Bucuresti, 2002, pag. 240
e lovénas, Drept administrativ, Editura SERVO-SAT, Arad, 1997, vol. 11, pag. 9
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administrative sau contractele administrative; b) acte prin care administratia se
comporti ca orice subiect de drept, in relatie cu alte subiecte de drept, acestea
reprezinta actele juridice supuse dreptului comun, contracte civile, acte emise in regim
de drept comun.*

Dupa cum vedem din cele expus mai sus, principala formd de activitate a
administratiei publice, prin care aceasta 1si indeplineste functiile este — actul
administrativ. Actul administrativ constituie o categorie de acte juridice adoptate sau
emise de autorititile §i persoanele care 15i desfagoard activitatea in administratia publica,
fiind o modalitate de lucru a acestora, prin care se asigura realizarea puterii executive §i
infaptuirea sarcinilor si obiectivelor ce revin administratiei publice.

Buna functionare a administratiei publice depinde, in egald masurd, atdt de
calitatea actelor juridice emise sau Incheiate, cét si de calitatea faptelor juridice sau a
operatiunilor tehnico-materiale pe care aceasta le Infaptuieste.

2. ACTUL ADMINISTRATIV. TRASATURILE CARACTERISTICE

Este greu de formulat intr-o singurd definitie notiunea de act administrativ. Cu
toate acestea, In Legea contenciosului administrativ (nr. 793/2000) gdsim o
talmicire oficiald a notiunii de act administrativ, care formeazi obiectul actiunii in
contenciosul administrativ. Astfel, conform prevederilor art.2, act administrativ
inseamnd "manifestarea juridicd unilaterald de vointd, cu caracter normativ sau
individual, a unei autoritdfi publice, emis in vederea organizdirii executarii sau
executdrii concrete a legii”.

Actul administrativ poate fi exprimat sub diferite forme i denumiri: decizie, ordin,
instructiune, regulament, dispozitie, hotirare, permis, autorizatie etc.

Fiind o categorie a actelor juridice, actul administrativ este acea manifestare de
vointd a unei persoane fizice sau juridice, prin care se creeazd, se modificd sau se
sting raporturi juridice de drept administrativ. Rdménand a fi forma principald prin
care se asigura realizarea puteni executive, actele administrative se practica, in acelasi
timp, si 1n- cadrul celorlalte doud puten (legislativa si judecitoreascd), insd nu ca
activitate de bazd a acestora, ci doar ca activitate auxiliard, necesard pentru
indeplinirea activitatii de baza’ .

Actului administrativ i sunt proprii un sir de trasdturi caracteristice, care il deose-
besc de celelalte acte juridice - lege, hotarare judecétoreascd, contract de drept privat etc.

Actul administrativ este un act juridic, deoarece produce efecte juridice, adicd
da nastere, modifica sau stinge anumite drepturi §i obligatii, In acest context, autorul
sus-numit face unele preciziri. '

Prima vizeazd faptul cd nu orice manifestare de vointd este un act juridic,
respectiv un act administrativ, ci numai aceea ficutd in scopul de a produce efecte
juridice. Este necesar si existe o deplind concordanti intre vointd, scopul
manifestarii de vointa si efectele pe care legea i le recunoaste.

4 Verginia Vedinas, Drept administrativ, edifia a 1l revazutd si actualizatd, Editura Universul
Juridic, Bucuresti, 2006, pag.76.
5 Mircea Preda, Curs de drept administrativ, Casa Editoriala « Calistrat Hogas », Bucuresti, 1995, p. 97.



A doua --aratd cd o manifestare de vointd, pentru a fi consideratd act juridic,
trebuie s3 fie aptd de a produce efecte juridice proprii.

A treia — trebuie facutd in legdturd cu caracterul de act juridic al actului
administrativ; realizarea efectelor juridice recunoscute de lege e asiguratd prin forta
de constrangere a statului. De aici consecinta c3 actele administrative, ca specie a
actelor juridice, sunt intotdeauna licite. Cu alte cuvinte, manifestarea de voin{a
facutd intr-un scop contrar dispozitiilor legale nu este recunoscuti §i asiguratd prin
forta coercitivi a statului, deci nu are valoare juridica.

O altd precizare pe care o reclami caracterizarea actelor administrative ca
specie a actelor juridice este ci ele sunt manifestiri de vointi declarate®.

Actul administrativ este o manifestare unilaterald de vointi de putere.
Manifestarea unilaterald de vointd nu este In toate cazurile clar conturatd. Astfel,
actele emise la cererea celor interesafi sunt, de asemenea, acte administrative care 1i
investesc pe beneficiari cu drepturi §i obligatii prevazute de lege din momentul
emiterii lor. in acest caz, este determinantd vointa unilaterald a autoritafii publice,
care poate satisface (prin emiterea actului administrativ) sau refuza cererea.

Sunt destul de numeroase si cazurile cand la emiterea actului administrativ
participd mai multe persoane (in cazul organului colegial) sau mai multe organe ale
administratiei publice In comun cu organizafii obstesti si particulare (Guvern -
Patronat - Sindicate). Se pune intrebarea daci in aceste cazuri nu suntem 1n prezenta
unui acord de vointe. Raspunsul este cd, si In aceste cazuri avem o manifestare
unilaterald de vointd juridicd (a autoritdtii respective sau chiar a statului), desi la
emiterea actului participd mai multe organe sau persoane .

Actul administrativ este forma principald de activitate a organelor
administratiei publice. Obiectul actului administrativ constd In executarea legii.
Vointa unilaterali a organelor administratiei publice se manifestd in baza §i in
executarea legii.

Actul administrativ este obligatoriu spre indeplinire §i respectare, atit de
persoanele fizice §i juridice cdrora le este adresat, cat si de organul emitent.
Aceasti obligativitate a actului administrativ derivd din faptul ci el este dat pe
baza §i In executarea legii si din aceastd cauza se bucura de prezumtia de legalitate.

Actele administrative au o putere juridicd inferioard legii, fiind la randul lor
aranjate intr-o scard ierarhica de subordonare unul fat de altul.

Fiind emise pe baza §i in executarea legii, actele administrative nu pot contine
dispozitii contrare legilor, nu pot modifica sau interpreta legea. Din subordonarea
ierarhicd rezultd ci actele organelor superioare ale administratiei publice sunt obligatorii
pentru organele subordonate, iar organele superioare au dreptul de a modifica sau anula,
in mod unilateral, actele organelor inferioare. In opinia prof. A. Negoitd, autoritatea
legii se intemeiazd pe suveranitatea statului, pe cand autoritatea actului administrativ
derivd din lege. Emiterea si aplicarea actelor admuinistrative se intemeiazd pe
organizarea executdrii legii. De aceea actul administrativ totdeauna se subordoneaza

© Ibidem, p. 98
7 Alexandru Negoitd, Drept administrativ §i stiinfa administraiei, Bucuresti, 1993, p. 112.
& Mircea Preda, op. cit., Curs de drept..., p. 99
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dispozitiilor legii. Aceasta justificd multiplele norme de control la care sunt supuse
actele administrative privind asigurarea legalitatii lor”.

Actul administrativ este, de reguld, executoriu imediat dupi ce a intrat in vigoare,
férd nici o formalitate, fard a fi necesard ntocmirea unor activititi ulterioare.

3. COMPARATIE A ACTULUI ADMINISTRATIV CU ALTE ACTE JURIDICE

A. Actul administrativ si legea

Vom incepe cu aseméandrile:

a) Actele administrative, asemenea legilor, sunt acte juridice, adicd dau nastere,
modificd sau sting anumite drepturi §i obligatii;

b) O altd aseminare este faptul ca, ambele aceste categorii de acte juridice sunt o
manifestare de vointi de putere unilaterald;

c) Ambele, de asemenea, sunt obligatorii spre executare, fiind asiguratd aceastd
obligativitate prin forta de constrangere a statului.

La capitolul deosebiri, vom mentiona:

a) Legea are o putere juridica superioara actelor administrative;

b) Actul administrativ este forma principala de activitate a puterii executive, pe cand
legea este forma principald de activitate a puterii legislative;

c) Actul administrativ este executoriu imediat, iar Jegea este urmaté de o procedura
speciald de punere in executare (promulgarea, publicarea, emiterca de acte
administrative de organizare a executdrii);

d) Actele administrative pot avea, atat caracter individual, cit $i normativ, iar legea
este, de reguld, act normativ.

B. Actul administrativ 5i hotardrea judecitoreascd
Asemdnari:
a) Hotardrea judecdtoreascd, ca gi actul administrativ, este un act juridic;
b) o manifestare unilaterald de vointé de putere;
¢) emisd in baza legii;
d) obligatorie spre executare.
Deosebiri:
a) hotdardrea judecdatoreasca este actul juridic prin care se realizeazi puterea
judecatoreasca, iar, actul administrativ este forma de realizare a puterii executive;
b) prin hotdrdrea judecatoreasca se aplicd legea la un caz concret, avand ca scop
fie sanctionarea unui delict, fie solutionarea unui litigiu, iar, prin actul
administrativ se executd legea, avand drept scop organizarea executdrii si
executarea efectiva a legii;
¢) actul administrativ este executoriu imediat, din momentul emiterii, iar hotdrdrea
Jjudecdtoreasca este urmatd de o procedurd de Investire cu formuld executorie
previzutd de normele de procedura penal3, civild, contraventionald s. a.

® Alexandru Negoita, op. cit., Drept administrativ si stiinta...,p. 116



C. Actul administrativ i contractul civil

Asemanari:

Contractele din dreptul privat, asemenea actelor administrative,

a) sunt acte juridice care produc anumite efecte juridice;

b) sunt obligatorii spre executare.

Deosebiri:

a) actul administrativ constituie o manifestare unilaterald de vointa juridica, iar con-
tractul civil este acordul a doud sau mai multe vointe juridice in scopul producerii
efectelor juridice;

b) dupd regimul juridic aplicabil acestor doud categorii de acte juridice -
contractele, de reguld, sunt supuse regimului juridic de drept privat, iar actele
administrative - regimului juridic de drept public;

¢) contractele au ca izvor juridic normele dreptului privat, pe cand, actele
administrative au ca izvor juridic, de reguld, normele dreptului public.

In prezent se vorbeste tot mai des despre contractul administrativ, o exceptie a
contractelor in sensul clasic, care diferd de cel din dreptul privat, fiind o categorie a
actelor administrative, n care una din pérti este o autoritate publicd, iar cealaltdi — un
subiect de drept privat (persoana fizicd sau juridicd) autorizat sd presteze servicii publice
(contractele de concesionare a serviciilor publice, de angajare in serviciul public,
inchiriere, imprumut etc.). Chiar dacd §i in contractul administrativ este prezenti
vointa ambelor parti, autoritatea administrativd poate modifica sau rezilia, din proprie
initiativa, in conditiile legii, acest contract.

Legea contenciosului administrativ tdlmaceste notiunea de contract administrativ
in felul urmétor: "contract incheiat de autoritatea publicd, in virtutea prerogativelor
de putere publicd, avénd ca obiect administrarea si folosirea bunurilor proprietate
publicd, executarea lucrdrilor de interes public, prestarea de servicii publice,
activitatea functionarilor publici care reiese din relatiile de muncd reglementate de
statutul juridic al acestora” (art.2 din Legea nr. 793/2000). Contractele administrative
vor fi analizate Intr-un capitol aparte.

Drept criterii de comparatie au fost luate doar trasaturile actului administrativ,
expuse mai sus, care nu constituie o listd exhaustivd a acestora. Prin urmare, pot
exista §i multe alte tangente (imixtiuni sau deosebiri) ale actului administrativ cu
celelalte acte juridice.

4. CATEGORIILE DE ACTE ADMINISTRATIVE

Pe baza caracteristicilor $i comparatiilor facute anterior putem defini actele
administrative ca acte juridice unilaterale de putere publicd, cu o putere juridicd
inferioard legii, obligatorii §i executorii, prin care se organizeazd executarea sau s€
executd in concret legile si celelalte acte juridice ale autoritatilor publice.

Pornind de la varietatea si multitudinea atét a organelor administratiei publice, cat
si a domeniilor de activitate pe care le conduc acestea, actele administrative pot fi
supuse mai multor clasificari, in functie de criteriul ales.



Astfel, prof. V. Prisacaru consideri ci actele juridice emise de serviciile publice
administrative nu au toate aceeasi naturd, nici aceeasi insemnitate si valoare
juridica, nici acelasi cAmp de punere in lucru, desprinzand urméatoarele categorii:

a) acte administrative de autoritate,
b) acte administrative de gestiune
¢) acte administrative cu caracter jurisdic,tional’o.

Actele administrative de autoritate (sau acte administrative de putere publicd) emana
de la o autoritate publica (legislativd, executiva sau judecatoreascd) in mod unilateral, pe
baza si in vederea executarii legii, executarea lor fiind asigurati de puterea public.

Acte administrative de gestiune sunt acte incheiate de serviciile publice
administrative cu persoane fizice si juridice §i privesc buna gestionare a domeniului
public al statului sau al unitatii administrativ-teritoriale. Spre deosebire de prima
categorie, care sunt acte de manifestare a vointei unilaterale a autorititii publice,
acestea din urma presupun doud manifestdri de vointd (a serviciului public si a
persoanei fizice sau juridice).

Actele administrative cu caracter jurisdictional sunt emise de organele de
jurisdictie administrativd (investite prin lege cu atributii jurisdictionale), in mod
unilateral, prin care se solutioneazd conflictele, apirute intre serviciul public si
particulari, conform unei proceduri stabilite prin lege.

Alte criterii de clasificare:

Dupa competenta materiald actele administrative se impart in:
a) acte administrative cu caracter general (hotérarile Guvernului, deciziile consiliilor),
b) acte administrative de specialitate (ordine, instructiuni ale ministerelor).
Dupa competenta teritoriald actele administrative pot fi emise:
a) de organcle administratiei publice centrale (au putere juridicd pe intreg
teritoriul tarii);
b) acte emise de organele administratiei publice locale; (au putere juridici
numai in unitatea administrativ-teritorialg).
Dupa numdrul manifestarilor de vointd pe care le contin:
a) acte administrative simple care contin o singurd manifestare de vointa;
b) acte administrative complexe, care contin doud sau mai multe manifestéri
de vointa.
Dupa natura efectelor juridice pe care le produc sunt:
a) acte administrative care acorda drepturi;
b) acte administrative care constata existenta unui drept.
Dupad autoritatea care le emite sunt acte administrative:
a) emise de organe ale puterii executive;
b) emise de aparatul Parlamentului;
¢) emise de instantele judecatoresti;
d) emise de autorititi publice autonome;
¢) emise de persoane de drept privat asimilate autorititilor publice in conditiile
Legii contenciosului administrativ.

Yy 1 Prisacaru, Tratat de drept administrativ romdn, partea generald, Editura ,,Lumina Lex”, Bucuregti, 1993.,
p- 196



Presedintele Republicii emite decrete care poartd, de reguld, caracter individual,
dar pot fi si normative de aplicabilitate directd (de exemplu: Decretul de instituire a
starii exceptionale din 02.03.1992).

Guvernul emite hotarari, ordonante si dispozitii cu caracter, de reguld, normativ,
dar dispozitiile pot avea si caracter individual.

Ministerele si departamentele emit ordine si instructiuni, iar autoritétile publice
locale - decizii, dispozitii §i ordine.

Unul din criteriile dup care pot fi clasificate actele administrative este acela al
intinderii efectelor pe care le produc. Din acest punct de vedere, putem distinge doua
tipuri de acte administrative: normative $i individuale.

Actele administrative normative se caracterizeaza prin faptul ca contin reguli
generale de conduitd, sunt impersonale si de aplicabilitate repetatd, la un numar
nelimitat de subiecte, nu toate organele administratiei publice au competenta de a le
emite, iar cerintele fatd de forma si procedura de emitere sunt mult mai severe decat
la cele individuale.

Actele administrative individuale, se caracterizeaza prin faptul cd manifestarea de
vointd a organului competent creeazd, modificd sau stinge drepturi subiective sau
obligatii in profitul sau in sarcina uneia sau mai multor persoane dinainte determinate'".

In functie de continutul lor, prof. Ilie lovinas fmparte actele individuale in
patru categorii:

e acte prin care se stabilesc drepturi si obligatii determinate pentru subiectele
cirora li se adreseazd (de exemplu, actul prin care se atribuie un teren in
vederea constructiei unei locuinte);

e acte care confera statut personal beneficiarilor (de exemplu, diplomele scolare
si universitare, carnetele de conducere auto);

e acte administrative de sanctionare administrativd (prin care se aplicd
constrangerea administrativa);

e acte administrative jurisdictionale care au trdsdturi specifice: solutioneaza
litigii; sunt emise cu o procedurd bazatd pe contradictorialitate; organul
emitent este independent in darea solutiei atat fatd de parti, cat si fati de orice
persoand sau organ; se bucurd de stabilitatea specificd autoritatii de lucru
judecate si trebuie motivate'Z.

O altd opinie gisim la prof. R. N. Petrescu, referitor la ultima trisaturd
mentionatd de autorul precedent, in care se spune: Stabilitatea mai mare a actelor
administrative nu este identici cu puterea de lucru judecat de care se bucurd hotérarile
judecdtoresti, ea se manifestd prin faptul cd autoritatea administrativd care intr-o
anumitd cauza a emis un act administrativ jurisdictional nu- mai poate revoca, modifica
sau suspenda.”

' A se vedea mai pe larg in lucrérile: Ilie lovanas, op. cit., Drept administrativ..., p.21; Tudor Draganu, Actele
de drept administrativ, Bucuresti, Editura stiintifica, 1959, p.86 si urm., Rodica Narcisa Petrescu, Drept
administrativ, Ed. Cordial LEX, Cluj-Napoca, 2001, p.257-261, Verginia Vedinas, Drept administrativ,
editia a Il revizuti §i actualizatd, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2006. pag. 82-83.

2 Tie lovanas, op. cit., Drept administrativ..., p. 22-24.

3 R.N. Petrescu, op. cit., p. 259.
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5. CONDITIILE DE LEGALITATE $I VALABILITATE A ACTELOR
ADMINISTRATIVE

Pentru ca actele administrative si produca efecte juridice i si indeplineasca acel
rol de punere in actiune a prevederilor legislative, fatd de ele sunt inaintate mai
multe cerinte sau conditii atdt generale, cit §i speciale (pentru unele categorii de
acte). Nerespectarea acestor cerinte atrage dupd sine nevalabilitatea actelor
administrative cu toate consecintele ce decurg din aceasta situatie.

Cu toate cd numdarul si varietatea cerintelor de valabilitate a actelor
administrative este destul de mare, autorii de drept administrativ romén se referd, in
principal, la unele similare, dar fird o coincidentd totaid. Astfel, prof. R. Ionescu
mentioneazd urmitoarele conditii de valabilitate a actelor administrative:

o actul administrativ sa fie emis in baza §i in executarea legii;

o actul administrativ s& fie emis in baza tuturor actelor organelor de stat care
sunt superioare organului administrativ emitent;

e actul administrativ sd fie emis de organul administrativ numai in limitele
competentei sale;

e actul administrativ sd fie conform scopului legii ca si al celorlalte acte
normative ale organelor superioare organului administrativ emitent;

¢ actul administrativ si respecte cerintele legale referitoare la forma sa;

e actul administrativ si fie oportun'*

La randul sdu, prof. I. lovanag inainteazd urmétoarele conditii de valabilitate,

inclusiv de legalitate a actelor administrative:
e actul 53 fie emis de organul competent in limitele competentei sale;
e conformitatea actului administrativ cu continutul legii si al actelor cu fortd
juridica superioard,
e emiterea lor in forma §i cu procedura prevézute de lege;
e oportunitatea actelor administrative'®.

Mentionand rolul important al mobilului si motivului, precum si faptul ci actele
administrative trebuie sa aibd Intotdeauna o bazi legala, prof. A. Negoitd nainteaza
urmétoarele conditii de legalitate a actelor administrative:

e competenta;

¢ subordonarea competentei fatd de o altd competentd;

e supunerea competentei de emitere a actelor administrative unor reguli de
procedurd;

e forma actelor administrative'®

In continuare vom analiza cele mai importante, dupi parerea noastra, cerinte
Tnaintate fata de actele administrative, cerinte care constituie condltu incontestabile de
legalitate 51 valabilitate ale acestora.

' Romulus lonescu, Drept administrativ. Bucuresti, 1970, p. 250-251.
By lovanas, op. cit., Drept administrativ.., p.35-51.
A Negoita, op. cit., Drept administrativ..., p. 147-156.
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1) Una din cele mai importante conditii de legalitate este conformitatea actului
administrativ cu continutul legii si al altor acte cu forti juridicd superioard.

Actul administrativ este o modalitate juridicd de organizare a executirii §i de
executare a legii, de aceea intre actul administrativ si lege existd un raport de
subordonare: totdeauna actul administrativ trebuie sa aiba o bazd legald. Legalitatea
este o conditie esentiald a actelor administrative. Legea nu poate si nici nu trebuie s&
prestabileascd totdeauna toate modalitatile In care trebuie si intervind organele
administratiei cu acte administrative. Punand 1n executare legea, care reglementeazi
cele mai importante relaii sociale, organele administratiei publice pot emite, din
oficiu, cand considerd necesar, acte administrative cu caracter individual §i normativ
intemeiate pe dispozitiile legii.

Conformitatea cu continutul legii, mentioneaza prof. 1. Iovanag, trebuie privita
prin prisma structurii trihotomice a normei juridice, in raport cu ipoteza normei
juridice, organul administrativ are obligatia s& emitd actul ordonat de lege, dacé sunt
intrunite conditiile de fapt stabilite de ea, sau s nu emitd actul In absenta lor.
Neindeplinirea acestor obligatii poate imbréca urmdtoarele forme:

e organul administrativ nu emite actul, desi sunt intrunite conditiile de fapt

pretinse de lege;

e organul administrativ emite un act administrativ, desi nu sunt intrunite

conditiile de fapt, previzute de lege.

Acest act este ilegal, deoarece nu corespunde ipotezei. Este posibil ca organul
administrativ si stabileasci corect starea de fapt, dar si interpreteze gresit dispozitia
normei juridice sau s aplice o altd dispozitie decét cea corespunzitoare situatiei de
fapt. Actul administrativ respectiv este nevalabil ca si in cazul cand s-a aplicat o altd
sanctiune sau nu s-a aplicat sanctiunea previzuti de lege'”.

De asemenea, organele administratiei publice au obligatia de a actiona la cererea
s sesizarea cetatenilor pentru realizarea drepturilor acestora.

2) O altd conditie de valabilitate a actelor administrative este aceea ca actul sd
fie emis de organul competent in limitele competentei sale.

Competenta reprezintd ansamblul atributiilor conferite de lege persoanelor
administrative.

Competenta de a face acte administrative este legatd de functia pe care o
indeplineste autorul competentei, nu de persoana acestuia. Exercitiul competentei
este, in acelasi timp, un drept i o obligatie a autorului actului administrativ.

Competenta este permanentd, nu se epuizeaza prin exercitarea acesteia si poate fi
teritoriald sau materiald. Competenta teritoriald poate fi nationald sau locald. Cea
materiald, la randul sdu, poate fi: competentd materiald generald si competentd
materiald de specialitate.

Competenta teritoriald desemneaza limitele in spatiu In care pot fi exercitate atri-
butiile conferite de lege. Astfel, organele centrale Tsi desfasoard competenta pe intreg
teritoriul térii, iar cele locale - 1n limitele unitétii administrativ-teritoriale deservite.

Competenta materiald constd din totalitatea atributiilor unui organ administrativ
stabilite prin legi §i alte acte normative. De competentd materiald generald dispune

7L lovanas, op. cit., Drept administrativ..., p. 39-41
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Guvernul, consiliile locale, iar de competentd materiald speciald - ministerele,
departamentele, inspectiile i inspectoratele de stat.

Unii autori evidentiazd i competenfa personald care desemneazi sfera
atributiilor conferite unei persoane ce ocupd o anumitd functie §i competentd
temporald ce desemneazd limitele de timp in care un organ administrativ isi poate exer-
cita atributiile legale (consiliile locale)."®

In opinia aceluiasi autor, notiunea de competentd poate fi inteleasi mai corect,
daci este privitd prin comparatie cu notiunea de capacitate.

Capacitatea administratiei desemneazi posibilitatea de a participa ca subiect
independent (titular de drepturi §i obligatii) in raporturi de drept administrativ.
Conceptul de capacitate nu trebuie confundat cu cel de competentd care constituie
ansamblul atributiilor unui organ administrativ (compartiment sau functionar) §i
limitele exercitirii lor.

dintre capacitate §i competentd, mentioneaza autorul sus-numit, prezintd nu numai
interes teoretic, ¢i i practic, din urmétoarele puncte de vedere:

e capacitatea de drept administrativ este proprie numai organelor administrative,
iar competentd au atdt organele administrative, cit §i structurile lor
organizatorice si functionale, precum §i functionarii;

¢ atributiile care formeaza continutul categoriei de competentd pot fi transmise
spre exercitare altor compartimente sau functionari, iar capacitatea nu poate fi
transmisi altui subiect de drept".

3) Nu mai putin importanta este si conditia de eficientd a actului administrativ.

Criteriul general de apreciere a eficientei deciziei, ca act de conducere, il
constituie misura in care ea rispunde unor necesititi reale i oferd solutii cerute de
viatd, In concordantd cu evolutiile dinamice ale societatii. Pentru ca decizia si fie
eficientd, este necesar ca ea si corespundd urmatoarelor cerinte:

e si fie fundamentatd temeinic, bazati pe studierea §i cunoagsterea realititii, a
schimbarilor care au loc in evolutia fenomenelor §i proceselor economice si
sociale, pe existenta unui fond informational optim, pe o apreciere obiectivd a
consecintelor actiunilor preconizate;

e si fie rezultatul unei analize profunde (analizd pluridisciplinard, un volum
intens de informatie de mare varietate, care, de reguld, depaseste sfera unui
singur sector de activitate);

e si fie strict coordonata (aceasta este o cerintd de tehnicad juridicd, coordo-
narea prevederilor In interiorul actului, precum si cu celelalte decizii);

o si fie luata operativ;

o si fie realizabila.

4) Oportunitatea actului administrativ, fiind direct proportionald cu eficienta,
poate fi privitd doar ca o conditie de valabilitate, dar nu si de legalitate a actelor
administrative. Din acest motiv, nu toti autorii de drept administrativ o enumera
printre conditiile de valabilitate.

12 Idem, p.38.
9 Ibidem, p. 35-37.
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in conditiile crizei economice si politice, prin care trece tara noastrd acum, nu ne
putem permite luxul de a nu atentiona asupra conditiei de oportunitate a actelor
administrative. Prin oportunitate, mentioneazi prof. I. lovanas, ntelegem realizarea
sarcinilor si atributiilor legale in termen optim, cu cheltuieli minime de resurse materiale
si spirituale, dar cu eficientd cdt mai mare, precum si alegerea celor mai potrivite
mijloace pentru realizarea scopului legii. Problema oportunitatii se poate pune doar in
situatia in care organele administrative sunt chemate si aduci la indeplinire norme cu
ipoteza, dispozitie sau sanctiune relativ determinate.

Un act administrativ inoportun, mentioneazi autorul sus-numit, e posibil si fie
legal, pe cind un act ilegal nu poate fi emis ca oportun, pentru c# ilegalitatea, intr-
un stat de drept, nu poate fi niciodati oportuna.

Oportunitatea poate fi apreciatd in baza mai multor criterii:

e momentul cel mai potrivit pentru adoptarea actului administrativ;
locul si conditiile concrete 1n care urmeaza si se aplice actul administrativ;
mijloacele materiale st spirituale pe care le angajeazd misura administrativa,
conformitatea actului administrativ cu nivelul conditiilor generale de viatd si
culturg;

e conformitatea actului administrativ cu scopul legii.”’

Facand o analizd de valoare a conditiei de oportunitate, prin prisma teoriei celor
doud mari Scoli de drept public roménesc, prof. Verginia Vedinas mentioneazi urmitoa-
rele: Scoala de la Cluyj a conceput legalitatea §i oportunitatea ca doud conditii distincte
de validitate a actului administrativ. $coala de la Bucuresti, in schimb, a conceput legali-
tatea ca o sumd a tuturor conditiilor de validitate a unui act administrativ. Din aceasti
perspectivd, oportunitatea ne apare ca un element al legalitdtii, nu ca o conditie de vali-
ditate de sine statitor. Oportunitatea actului administrativ deriva din capacitatea pe
care 0 are organul care emite actul de a alege, dintre mai multe solutii posibile si
legale, in aceiagi misuri, pe cea care corespunde cel mai bine interesului public
care trebuie ocrotit. Ea releva astfel calitatea actului administrativ de a satisface
atit rigorile stricte ale legii, cit si o nevoie socialid determinata, intr-un timp si loc
date. Dacd legalitatea evoci faptul ci actul corespunde literii legii, oportunitatea
reprezinti conformitatea actului administrativ in mod prioritar cu spiritul legii,
firi a se identifica cele doui notiuni.”'

In opinia noastrd, indiferent de faptul cum va fi privita oportunitatea actului
administrativ, fie ca conditie aparte, fie ca un aspect al conditiei de legalitate, important este
ca administratia publicd si aleagd de fiecare datd solutia cea mai optimd de realizare a
scopului trasat de lege, asigurand prin aceasta oportunitatea intregii activitati administrative.

5) Cerinte futi de forma actului administrativ. Actul administrativ scris trebuie
sd contind informatie despre organul emitent, semnétura persoanei Tmputernicite si
emitd astfel de acte §i contrasemnétura unui alt functionar, in cazul ¢and legea o cere.
Textul actului administrativ trebuie si fie oficial, clar, precis si corect redactat, pentru
a nu produce confuzii §i interpretéri diferite, stilul folosit in redactare s fie imperativ,
iar continutul bine sistematizat, intelesul unor notiuni si termeni utilizati sa fie precizat,

20 Ibidem, p. 49.
2! Verginia Vedinas, Drept admin. op. cit., p.85
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dacd este cazul, in chiar continutul actului, evitdndu-se notiunile cu mai multe intelesuri
sau cele de maxima generalitate, de genul: ,,in conformitate cu legislatia in vigoare”.

In opinia prof. Ioan Alexandru, conditiile de formd, a ciror Nerespectarea poate
atrage anulabilitatea, se refera la prevederile actelor normative privind procedura de
emitere, forma, numerotarea, datarea i terminologia care se impune a fi respectatii.??

Privitd prin teoria nulititii actelor administrative, care le imparte In acte nule si
anulabile,” incilcarea cerintei de formi a actului administrativ va declansa cea de-a
doua situatie, adicd, anulabilitatea, cénd actul lovit de vicii de form3 poate fi anulat
sau corectat, ramanand astfel in vigoare.

6. FAPTELE JURIDICE MATERIALE

Pe langd forma principald de activitate a administratiei publice (emiterea sau
adoptarea de acte administrative), existd si alte forme de activitate, cum ar fi: faptele
materiale si operatiunile administrative sau tehnico-materiale ale autorititilor
administratiei publice.

Faptele juridice materiale se impart in:

o fapte materiale care produc efecte juridice (care determind nagterea, modificarea
sau stingerea unor raporturi juridice). Dupd cum in dreptul civil, mentioneaza
V 1. Prisacaru, raporturile juridice civile se nasc, se modifica si se sting nu numai
prin acte juridice, ci §i prin fapte materiale - actiuni sau inactiuni -, tot aga gi in
dreptul administrativ, raporturile juridice de drept administrativ se nasc, se
modificd sau sting, atat prin acte juridice, cit si prin fapte materiale care produc
efecte juridice. Dacd in dreptul civil avem fapfe civile, tot asa, si in dreptul
administrativ avem fapte administrative. Aceste fapte, fari deosebire ci sunt
savarsite — In cazul actiunilor —ori nesavarsite — in cazul inactiunilor — ele apartin
atdt functionarilor publici, cat si particularilor §i se impart In doud categorii: a)
fapte administrative licite 5i b) fapte administrative ilicite. **

o fapte materiale care nu produc efecte juridice prin ele insele, dar in lipsa lor nu
se pot adopta acte administrative.

Tinem s3 mentiondm cé nu toate actele intalnite in administratia publici produc efecte
juridice. Dintre actele neproducitoare de efecte juridice fac parte si actele cu caracter
exclusiv politic (de exemplu, mesajele Presedintelui Republicii adresate Parlamentului).

Dupa cum am mentionat mai sus, forma principala de realizare a puterii executive o
constituie actul administrativ. Elaborarea, insi, a actelor administrative §i realizarea
sarcinilor administratiei publice este de neconceput fard efectuarea unui numdir
impunétor de fapte materiale si operatiuni administrative.

2 10an Alexandru, Administratia publica, teorii, realitdfi, perspective, editia a IV, revazutd §i
adaugatd, Editura LUMINA LEX, Bucuresti, 2007, p. 332

B A se vedea in acest sens, Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, editia a Ill-a, Editura
Nemira, Bucuresti, 2000, p. 323-326

2% Valentin .1 Prisacaru, Contenciosul administrativ romdn, edifia a Il-a revizutd si adaugata de autor,
Editura ALL BECK, Bucuresti, 1998, p.158.
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Dacd examindm activitatea functionarilor publici, mentiona prof. Paul Negulescu,
constatdm cé cea mai mare parte nu fac acte juridice, adicd manifestéri de vointa in scop
de a produce efecte juridice. Un copist, o dactilografa, un factor postal, un inginer care
supravegheaza o lucrare de constructiune nu fac acte juridice; ei fac acte materiale,
activitati materiale, fapte, care au drept caracter de a produce rezultate de fapt .»°

In acelasi context, prof. A. Jorgovan sustine ci, ponderea activititii organelor
administratiei publice o reprezinti asemenea operatiuni, iar cea mai mare parte din
personalul organelor administratiei publice au ca sarcini de serviciu efectuarea diferitelor
operatiuni administrative sau, dupa caz, a celor materiale.

Autorul, sus-numit, clasificd operatiunile (faptele) administrative, sub aspectul na-
turii intrinseci: ajoperatiuni cu caracter administrativ (de administratie); b) de prestare
a serviciilor publice; ¢) operatiuni cu caracter tehnico-productiv (de productie).

Operatiunile de administratie, la randul lor, din punct de vedere al regimului
Juridic aplicabil, pot fi: a) operatiuni administrative realizate intr-un regim juridic de
putere; b) operatiuni tehnico-administrative, ce nu sunt realizate Intr-un regim de
putere; ¢) operatiuni tehnice de birou, de rutind a muncii administrative, ce nu produc
efecte juridice proprii. Precizind, ci doar primele doud subcategorii au valoare de fapte
juridice, dintre care doar cele de la lit. ,,a” la raporturi juridice de drept administrativ, iar
cele din ultima categorie nu au valoare de fapt juridic. De asemenea, operatiunile e
prestare a serviciilor publice au valoare de fapt juridic.”®

Analizind mai multe clasificiri ale operatiunilor §i faptelor matenale administra-
tive, facute in literatura de specialitate de diferiti autori, Gh. Zaharia le ierarhizeaza
pe acestea in felul urmdtor: dupa acte, punem pe prim-plan operatiunile tehnico-mate-
riale de care depinde elaborarea si executarea actelor administrative §i, in stransa
legdturd cu acestea - faptele materiale administrative, cu atdt mai mult, cu cat unele
din acestea se prezintd ca producitoare prin ele insele de efecte juridice, iar opera-
tiunile tehnico-administrative, tehnico-materiale §i tehnico-productive sunt, in fond,
fapte: fie fapte de munca, de serviciu, fie fapte personale, fie fapte ale functionarilor
publici, fie fapte ale celorlalti salariati sau ale oamenilor in general.”’

Intrebarea care se isca este, daci operatiunile si faptele juridice administrative pot
face obiectul actiunii in contenciosul administrativ in scopul verificarii legalitatii lor.
Riaspunsul este negativ, deoarece art. 3 din Legea contenciosului administrativ
(nr.793/2000) recunoaste ca obiect al actiunii doar actul administrativ si
nesolutionarea unei cereri in termenul prescris, Insé, art. 25, alin. (2) din aceleasi legi
prevede cd: "Instanta de contencios administrativ este in drept sa se pronunte, in
limitele competentei sale, din oficiu sau la cerere, si asupra legalitatii actelor sau
operatiunilor administrative care au stat la baza emiterii actului administrativ
contestat”. Prin urmare, legalitatea lor poate fi verificatd in acelasi proces in care se
verifica legalitatea actului administrativ (nesolutionarea in termenul legal a unei
cereri) la emiterea ciruia au contribuit.

2 paul Negulescu, Tratat de drept administrativ, vol. |, Bucuresti, 1934, p.297

26 Antonie Torgovan, Tratat de drept administrativ, vol. I, editia a III-a, Editura Nemira, Bucuresti, 2000, p.
261

z Gheorghe T. Zaharia, Drept administrativ romdn, Editura ANCAROM, lasi, 1996, vol. 1, p. 191.

16



Operatiunile administrative constituie elementele de bazd ale procedurii de
emitere a actului administrativ, respectiv, ilegalitatea acestora poate atrage dupi
sine nulitatea actului administrativ. In acest sens, art.26, lit. c) a legii sus-numite
prevede ca temei de anulare a actului administrativ contestat faptul "ca fiind emis cu
incadlcarea procedurii stabilite”.

La pregitirea emiterii deciziei se efectueazd o serie de operatiuni tehnico-
materiale pe care le intreprind functionarii publici ai organului emitent. Astfel de
operatiuni sunt: :

o Evidenta actelor juridice, normative si individuale, reprezintd o operatiune
absolut necesard §i importantd pentru a stabili competenta organului ce trebuie s
emitd actul respectiv, a evita repetarea sau contradictorialitatea cu actele In vigoare,
precum §i pentru a asigura celelalte conditii de legalitate ale actului,

o Statistica este o altd operatiune de administratie, care se foloseste mai ales la
emiterea actelor cu caracter normativ, in aceste cazuri se utilizeaza statistici pentru a
se vedea frecventa anumitor fenomene, studii si calcule statistice efectuate de servicii
speciale si chiar de organe de specialitate;

o Studiile sunt operatiuni de administratie, folosite indeosebi la emiterea actelor
juridice importante (normative, dar si individuale), in acest scop, multe organe ale
administratiei publice au n structura lor servicii de studii §i documentare;

o Expertizele i unele procese-verbale sunt, de asemenea, operatiuni folosite in
procedura premergitoare emiterii, in mod deosebit, a actelor jurisdictionale cu
caracter individual. Expertizele au, de reguld, un caracter individual tehnic si se fac de
citre servicii speciale compuse din specialigti tehnicieni. Procesele-verbale constati
anumite situatii de drept sau de fapt;

o Referatele, rapoartele, informdrile si dirile de seamd sunt operatiuni foarte
mult utilizate in pregatirea actelor administrative. Ele cuprind diferite date, aprecieri si
uneori propuneri, care, fiind utilizate In cunostintd de cauzi, conduc li realizarea
eficientd a scopului trasat de actul administrativ.

e Propunerile sunt masuri pregétitoare ale actului administrativ, prin care un
organ al administratiei publice sau un reprezentant al societdtii civile sesizeazi
organul competent sd emitd un anumit act in vederea ludrii unor mésuri concrete de
administrare. Sunt acte administrative care pot fi emise doar la propunere, spre
exemplu, cele de numire in anumite functii (viceprimar, viceministru, etc.);

e Verificirile, cercetdrile §i anchetele sunt, de asemenea, acte pregititoare care
se efectueazd in vederea emiterii actului administrativ, menite s3 asigure o
fundamentare in fapt a acestora.

Culegerea si prelucrarea informatiilor reprezinta, practic, activitatea care are cea mai
mare pondere in desfagurarea etapei de pregitire a deciziei, ca act administrativ, ntrucét
informatiile culese stau la baza elabordrii variantelor posibile de rezolvare a problemei.

Activitdtile procedurale, enumerate mai sus, sunt operatiuni tehnico-materiale
care nu produc prin ele Insele efecte juridice, dar contribuie la emiterea de citre
autoritdtile publice a actelor administrative legale, eficiente si oportune, asigurand
prin aceasta buna guvernare.
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7. PROCEDURA EMITERII ACTULUI ADMINISTRATIV

Pentru ca, manifestarea de vointd a organului administrativ si produci efecte
juridice, este necesar ca aceasta sd imbrace forma unui act administrativ, elaborat gi
adoptat cu respectarea unor reguli procedurale, precum si, si cuprindd elementele
minim necesare pentru valabilitatea lui.

Stabilirea regulilor de procedur si a unor forme carora trebuie si le corespunda
actele administrative, nu Inseamna Iingreunarea si complicarea procesului de elaborare a
actelor. Ea are scopul si previna luarea unor masuri pripite si insuficient fundamentate.
Prin aceasta se ocrotesc atét interesele legitime ale cetitenilor, ¢t si cele ale statului®,

in literatura de drept comparat s-au ficut incerciri de a stabili elementele
minime pe care trebuie sd le intruneascd toate actele administrative. S-a sustinut ca
“actul trebuie sa fie scris, datat si semnat de catre functionarul de la care emana.
Aceste conditii — se aratd in continuare — sunt indispensabile pentru a putea preciza
continutul actului, dacd este ficut cu competentd sau nu §i pentru a putea stabili
raspunderile™.

Desi nu intotdeauna legea prevede forma scrisd ca o conditie de valabilitate a
actelor administrative, ea este preferabild formei orale. Forma scrisd are avantajul ca
exclude posibilitatea contestdrii existentei si continutului actului. Consemnarea in
scris a drepturilor si obligatiilor pe care le consacrd nu depinde de memoria
oamenilor. De aceea §i controlul asupra legalititii §i oportunitétii lor se poate face in
conditii mai corespunzitoare.™

Dupé prof. T. Driganu, mai multe sunt cazurile in care administratia poate
proceda, fard sa fie obligatd sd respecte o procedura prestabilitd. Aceasta libertate de
migcare se recunoaste uneori administratiei de stat, {inand seama de varietatea
sarcinilor care fi revin '

In lipsa unui cod de procedurd administrativ, care ar putea si reglementeze
ordinea de emitere §i intrare in vigoare a actelor administrative, nu ne rimane decat s
analizdm literatura de specialitate 1n acest domeniu.

Procedura emiterii actelor administrative cuprinde mai multe activitafi desfagurate
de functionarii autoritatii publice care emite actul. Toate aceste activitati (care sunt, In
esentd, operatiuni sau fapte materiale administrative) pot fi raportate la trei faze :

a) activitati ale fazei pregdtitoare, (pregitirea si elaborarea)

b) activititi concomitente emiterii actului, (emiterea/adoptarea)

¢) activititi posterioare emiterii actului, (aducerea la cunostinti, punerea in

executare)

a) Activititi ale fazei pregititoare

Fazele procedurii administrative se declangeazi in douad moduri:

a) din oficiu;

b) prin executarea dreptului la petitionare.

2 A. Balogh, “Reglementarea procedurii administrative in dreptul socialist comparat”, in “Studia
Napocensia”, seria drept, Editura Academiei, Bucuresti, 1974, pag.73.

2 Anibal Teodorescu, “Tratat de drept administrativ”’, vol. 1, editia a Il-a, Bucuresti, Institutul de
Arte Grafice “Eminescu” S.A., 1929, pag.384.

% [lie Jovanas, op. cit., pag.4l.

! Tudor Draganu, op. cit., Actele..., p. 119
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Ca in orice activitate umana, mentioneaza prof. A. Negoitd, activitatea organelor
administrafiei publice trebuie s@ porneascd sub forma unei intentii de a realiza ceva,
aceasta primi etapd autorul o denumeste inifiativd a deciziei administrative. Mai des
aceasti initiativd porneste de la organul administrativ, dar poate veni si de la organul
legislativ.? 2 Astfel, activitatile pregatitoare pornesc, de reguld, de la sesizarea necesitatii
emiterii actului, in activitatea autoritdtilor administratiei publice de organizare a exe-
cutdrii legii §i de executare nemijlocita a acesteia, iar, in unele situatii, din chiar pre-
vederile legii, care dispune cd pentru realizarea unor obiective ale conducerii sociale se
vor emite acte decizionale de citre autoritdtile administratiei publice centrale sau locale.

In alte cazuri autorititile administratiei publice emit astfel de acte din oficiu si din
proprie initiativa ori la sesizarea altor organe, fard si existe o sarcind expresa in acest
sens, cuprinsa intr-o dispozitie a legii.

Procedurd administrativa din oficiu - procedura administrativdi declangatd de
persoana administrativa din proprie initiativd sau In temeiul dispozitiei organului
ierarhic superior ce are ca obiect emiterea/adoptarea actelor cu caracter normativ
si/sau a celor cu caracter individual ori luarea unei mésuri administrative in conditiile
si cazurile legal previzute.

Procedura administrativa declangatd prin exercitarea dreptului la petitionare se
initiazd prin cerere, reclamatie, sesizare sau propunere formulati in scris ori prin posta
electronicd adresatd de cel interesat persoanei administrative competente, in vederea
dobandirii, recunoasterii, exercitarii, apardrii sau restabilirii unui drept, ori a unui
interes legitim personal sau public. Procedura data se poate declanga atat in urma
recursului gratios cét si a celui ierarhic.

Executarea dreptului la petitionare se face prin petitii formulate in nume propriu,
cuprinse in scrisori, ori prezentate 1n audiente §i consemnate in scris sau transmise prin
mijloace electronice, adresate de cei interesati persoanei administrative competente.™

Petitia poate imbréaca forma de cerere, reclamatie, sesizare, propunere sau oricare
forma specifica dreptului de petitionare, in conditiile legii. Petitiile necesitd de a fi
insotite de acte doveditoare in sustinerea lor. Prin cerere se solicitd recunoagterea sau
realizarea unui drept subiectiv sau a unui interes legitim cu caracter personal sau
public. Prin reclamatie se solicitd restabilirea unui drept subiectiv sau interes legitim
cu caracter personal care a fost Tncalcat. Prin sesizare se solicitd restabilirea unui drept
sau interes legitim, de ordin general, incdlcat. Propunerea urmaéreste realizarea unor
actiuni de interes general de cétre persoana administrativd competenta.

Dintre operatiunile procedurale anterioare emiterii actului administrativ probleme
teoretice si practice deosebite ridicd avizele si acordul prealabil. **

Avizul nu produce el insusi efecte juridice, dar fard el, atunci cénd se cere actul
administrativ nu este valabil.

%2 Alexandru Negoiti, op. cit., Drept administrativ i stiinfa..., p. 125

33 Reglementarea regimului juridic al petitiilor este stipulat in Legea cu privire la petitionare, nr.
190-X111 din 19.07.94, Monitorul Oficial al R. Moldova nr.6-8 din 24.01.2003 pag.S , Monitorul
Oficial al R. Moldova nr.4/47 din 08.09.1994, despre care ne vom expune parerea in capitolul
consacrat procedurii prealabile in contenciosul administrativ.

3 A se vedea, in acest sens, Antonie lorgovan, op. cit., Tratat de drept..., vol. I, editia a Ill-a, p.306;
ilie lovanas, op. cit. Curs...vol. [, p. 42; Valentin L. Prisacaru, op cit. Cont. admin..., p. 157
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Avizele sunt opinii ale unei autoritdti a administratiei publice, solicitate de o altd
autoritate a administratiei in legéturd cu o anumitd problema asupra céreia; autoritatea
care 1l solicitd urmeaza si se pronunte prin emiterea unui act administrativ.

Avizele pot fi:

* facultative - atunci cand organul emitent are dreptul de a hotéri sd ceard sau nu
parerea altui organ si, dacd a cerut-o, si tind sau nu cont de aceasti parere;

* consultative - atunci cind organul emitent are obligatia sa solicite avizul altui
organ, dar nu este obligat sd se conformeze acestuia;

* conforme - atunci cind organul emitent are atit obligatia de a solicita, cét si de
a se conforma acestor avize.

Avizele sunt, de asemenea, manifestiri unilaterale de vointd, care conditioneaza
sau, dupd caz, fundamenteaza manifestarea unilaterald de vointi a organului emitent,
dar, cu toate acestea, nu produc ele insele efecte juridice, desi fard ele, atunci cénd
sunt din categoria celor conforme, actul administrativ nu este valabil .

Acordul constituie consimtdmantul unui organ administrativ, dat in vederea
emiterii actului administrativ de un alt organ si, la rdndul sau, poate fi: prealabil,
concomitent sau posterior.

Acordul prealabil se deosebeste de un aviz conform prin faptul cd efectul juridic,
in cazul actului emis cu acordul prealabil al altui organ, este rezultatul manifestirii de
vointi a mai multor organe, lucru caracteristic pentru actele administrative complexe™.

In cazul acordului posterior, ne aflim in situatie asemanitoare cu cea a
aprobdrilor propriu-zise, adici a manifestdrilor de vointi a unui organ superior,
stabilit de lege, prin care acesta se declard de acord cu actul emis de un organ inferior.

De reguld, organul al cérui acord se cere este unul ierarhic superior celui emitent
sau este un organ care se situeazi, cel putin, pe o treaptd similara.

Atat acordul, cit si aprobarea nu obligd organul care emite actul administrativ sa-
| puni In executare, nu acoperd viciile actului administrativ la care se referd, iar in
cazul actiunii de anulare, in litigiu va trebui sa figureze ca parat atit organul care 1-a
emis, cat si cel care si-a dat acordul.

Dupa cum mentiona prof. Antonie Iorgovan, aprobarea, acordul §i confirmarea,
fiind manifestari de vointd a unor organe de stat, prin care acestea consimt emiterea
unor acte administrative, condifioneaza caracterul executoriu al acestor acte, producand
astfel, in mod nemijlocit, efecte juridice, fard a crea ele insele noi raporturi juridice.
Asemenea raporturi juridice iau nastere numai prin actul juridic de baza al organului
emitent, "Intregit", insd gi cu efectele aprobérii acordului sau confirmarii, dupi caz.

Fiind o unitate in diversitate, efectele nemijlocite ale acordului, aprobirii sau
confirmdrii intregesc efectele juridice ale actului administrativ propriu-zis, drept
urmare, intre teoria actelor administrative complexe® si teoria actelor complementare

5 A se vedea: Tudor Driganu, “Actele administrative i faptele asimilate lor... op.cit.,p.96

% “fcordul, aprobarea, confirmarea gi ratificarea conduc la acte administrative complexe care se
caracterizeazi prin faptul ,ca iau nastere prin doud sau mai multe manifestari de vointd care provin
de la organe diferite, dar, deoarece converg spre producerea aceluiasi efect juridic, formeazd o
singurd unitate juridica”, Idem., in acelagi sens a se vedea R. N. Petrescu, Drept administrativ, Cluj-
Napoca, 2004, p. 302
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este o interferentd dialecticd si nu o respingere totald, reciproca®’

Nu mat putin importante sunt la aceast etapa pregdtitoare a deciziei administrative
(actului administrativ) si alte activitati, cum ar fi: adunarea datelor, selectarea (filtrarea)
si ordonarea (sistematizarea) datelor, analiza datelor si faptelor (informatiilor).*®

Etapa pregatirii deciziei administrative se incheie cu elaborarea variantelor de
rezolvare a problemei. Decidentul nu trebuie insa s3 se limiteze numai la elaborarea
variantelor de solutii, ci trebuie ca, pe baza informatiilor de care dispune, s
evidentieze pentru fiecare variantd consecintele pe care aceasta le va produce asupra
functiondrii domeniului de activitate respectiv.

b) Activititi concomitente emiterii actului administrativ

Etapa a doua este cea a adoptarii sau emiterii propriu-zise a actului, denumita i
faza deliberarii.

Adoptarea actelor administrative de citre autoritdtile deliberative, colegiale se
face 1n urma analizei in cadrul sedintei de lucru, la care trebuie sa participe de regula,
cel putin jumétate plus unu din numarul membrilor acestei autoritdti, Participantii la
dezbateri pot fi de acord cu proiectul, pot propune modificarea lui sau 1l pot respinge.
Dupa dezbateri, proiectul se pune 1a vot si dacd intruneste numdrul necesar de voturi,
el este adoptat.

Dintre conditiile procedurale concomitente o deosebitd importantd prezinta
cvorumul, majoritatea cerutd de lege pentru adoptarea actului §i motivarea.

Cvorumul reprezinti numarul de membri care trebuie si fie prezenti pentru
adoptarea actului, numnar raportat la totalul membrilor unui organ colegial.

Majoritatea necesarid poate fi, dupd caz, simpld, absolutd sau calificatd.
respectiv, jumdtate din membrii prezenti, jumatate din membrii alesi sau 3/5, 2/3 din
membrii organului colegial.

Motivarea este operatiunea administrativi prin care se expun considerentele de
fapt si de drept care justificd emiterea/adoptarea unui act administrativ. Motivarea
actului administrativ se face in temeiul notelor de fundamentare, rapoartelor,
referatelor, avizelor sau alte asemenea cerinte procedurale, intocmite de initiatorul
actului ori de compartimentele de resort. Motivarea se aduce la cunostinta
solicitantului la cererea acestuia, fie integral, fie In rezumat, ori se comunici din
oficiu, in conditiile legii.

Dupéa cum mentioneaza prof. Ioan Alexandru: Motivand decizia administrativa,
convingem cetitenii despre legalitatea §i oportunitatea ei, iar acest lucru sporeste
increderea acestora in autoritdti, dezvolta spiritul de initiativd, diminuiaza folosirea
diferitelor cd@i de atac prevazute de lege in vederea protejam drepturilor cetitenilor
impotriva unor eventuale abuzuri ale administratiei.* In lipsa unui cod de procedurd
administrativa in tara noastra, care s consacre operatiunile administrative obligatorii
de indeplinit la emiterea actelor administrative, motivarea actelor administrative
aproape ci nu este practicati de autorititile publice.

37 Antome lIorgovan, op. cit., Tratat de drept..., vol. |, edit. a Ill-a, p. 309

* A se vedea mai pe larg procedura si condlmle de emitere a deciziei administrative in lucrarea prof.
loan Alexandru, Administrafia publicd... op. cit. p. 328-344
* Joan Alexandru, Admin. publicd, op. cit. p. 332
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Redactarea actelor administrative se face intr-un stil concis, clar i neechivoc, cu
respectarea strictd a regulilor gramaticale §i ortografice.

Semnarea actului administrativ se face dupa caz, de conducdtorul autoritatii
administrative ori, de catre imputernicitii acestuia, dupé care va avea loc inregistrarea,
numerotarea, datarea si stampilarea actului. Semnarea actelor administrative este
conditia de formd obligatorie prin care se atestd autenticitatea acestora. Lipsa
semndturii atrage inexistenta actelor administrative emise de organele unipersonale.

Procedura emiterii actului administrativ de catre o singurd persoand este mai
simpla decat in cazul organelor colegiale, dar include totusi luarea avizeler necesare,
de care trebuie sé tind cont organul emitent.

Unii autori includ in procedura concomitentd a emiterii actului, fie de autorititile
deliberative (colegiale), fie de o singura persoand, gi: acordul conducatorului organu-
lui colegial, cum sunt, de exemplu, hotardrile Guvernului, cu acordul prim-mini-
strului; semnarea §i, eventual, contrasemnarea actului adoptat sau emis; stampilarea
acestuia, darea unui numir de ordine §i datarea (ziua, luna, anul emiteri)*.

¢) activititi procedurale posterioare

Etapa posterioard adoptarii sau emiterii actelor administrative cuprinde anumite acti-
Vitéti necesare intrérii in vigoare a actului administrativ si producerii de efecte juridice.

Aceastd etapd constd In aprobarea/ratificarea, comunicare sau aducerea la
cunogtinfa generald a actelor normative si aducerea la cunostinta celor interesati, in
cazul actelor individuale, precum si, rectificarea, reconstituirea §i arhivarea.

Aprobarea/ratificarea reprezintd incuviintarea datd de organul ierarhic superior cu
privire la un act administrativ emis/adoptat in mod valabil de catre o autoritate admi-
nistrativa, aceast procedurd se aplica numai in cazurile expres previzute de lege.

Confirmarea reprezinta actiunea de validare a unui act administrativ, realizat in
scopul de a-i Intéari forta juridica, de ai acoperi eventualele vicii de fond sau de forma,
ori In vederea repunerii sale in executare. Actele administrative supuse confirmérii
produc efecte juridice numai de la data confirmérii lor. Dupd cum mentiona prof.
Antonie Iorgovan, notiunea de confirmare, in dreptul administrativ, este folosita si
in sens de informare a. subiectului de drept interesat, de citre organul administrativ,
cad intelege sd-si mentind un act administrativ anterior, ori pentru a invoca
manifestarea de vointd a unui organ de stat ce urmareste sd acopere un viciu de vointi
de care este lovit un act administrativ al sdu sau al unui organ inferior. In prima
ipotezi, confirmarea nu poate fi calificatd nici micar o formd procedurala necesara
emiterii actului §i cu atit mai putin un act complementar, pe cind in a doua ipotez,
confirmarea este, mentioneaza autorul sus numit, citdndu-l pe prof. Tudor Draganu,
,0 manifestare de vointd distinctd de cea care constituie substanta actului
administrativ confirmat”, este ea insisi act juridic.'

Comunicarea este operatia prin care actul administrativ este transmis persoanei
sau organului interesat. Necesitatea comunicirii se referdi mai mult la actele
individuale §i anume de la data comunicirii se nasc anumite drepturi §i obligati

40 A se vedea G.T. Zaharia, op. cit., pag.163; V.1. Prisacaru, Contencios administrativ romdn,
Bucuresti 1998, p.81
! Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, editia a 1l-a, pag.312
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fn cazul actelor administrative cu caracter normativ, legea prevede, de regul,
obligatia publicarii lor In Monitorul Oficial sau afisérii intr-un loc public, sau
comunicarea lui prin alte mijloace de difuzare.

Uneori legea prevede publicarea §i a actelor individuale (decretele Presedintelui
Republicii cu privire la acordarea sau retragerea cetéteniei).

Rectificarea este operatiune de indreptare a erorilor materiale din inscrisurile
administrative, rectificarea poate avea ca obiect erori materiale, omisiuni sau
mentiuni gresite din Inscrisurile administrative.

Reconstituirea este operatiunea de refacere a unui inscris administrativ.

Arhivarea reprezinti operatiunea de: evidentd, inventariere, selectionare, pastrare si
folosire a inscrisurilor administrative create sau detinute de persoanele administrative.

8. EFECTELE JURIDICE ALE ACTELOR ADMINISTRATIVE

Intrarea in vigoare a actelor administrative.

Actele administrative sunt emise in scopul de a produce efecte juridice, adica in
vederea credrii, modificirii sau stingerii anumitor raporturi juridice*”.

Impartisim pirerea mai multor autori de drept administrativ roméni ¢ momentul
producerii efectelor juridice este acela al comunicirii actelor administrative individuale si
al publicarii actelor normative. Numai din acest moment, subiectele iau cunostintd de
continutul actului administrativ §i drept urmare li se poate pretinde o anumiti
conduiti®. Exceptie fac actele administrative care produc efecte retroactive (acte de
anulare sau interpretare) si actele ce intra in vigoare de la o data ulterioara stabilita in
chiar actul administrativ.

Actele administrative cu caracter retroactiv constatd (recunosc) existenta sau
intinderea unor drepturi §i obligatii ce au luat nastere anterior (se mai numesc §i acte
declarative sau recognitive) ori inexistenta lor. Din categoria actelor administrative cu
caracter retroactiv fac parte: actele de anulare (revocare) a unor acte administrative,
care produc efecte juridice de la data intrérii in vigoare a actului desfiintat sau de la
datata emiterii actului de desfiintare; actele administrative interpretative care emana de
la acelasi organ care a emis actul interpretat sau de la o autoritate ierarhic superioar si
care au efect retroactiv de la data aplicrii actului interpretat; actele administrative
jurisdictionale care au efect retroactiv deoarece se recunosc pértilor situatii juridice
preexistente emiterii actului®.

incetarea efectelor juridice ale actelor administrative.

La randul siu, incetarea efectelor juridice ale actelor administrative poate avea loc
din mai multe motive, In cazurile iIn care actele administrative au fost emise cu
incilcarea cerintelor expuse mai sus sau, cu abateri de la procedura stabiliti de lege. In
general, actele administrative produc efecte juridice pana la momentul scoaterii lor din
vigoare printr-un alt act juridic, care apartine, de reguld, organului emitent, organului

“2 R \N. Petrescu , Drept administrativ, Editura Accent, Cluj-Napoca, 2004, pag. 318.

 Ilie lovanas, op. cit., Drept admin..., vol. I, p. 52

# R. N. Petrescu ,op. cit., pag.318; a se vedea in acelasi sens, Tudor Draganu, op. cit., Actele... p.
172-174; 1. lovanas, op. cit., Drept admin... p 53
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ierarhic superior acestuia sau instantelor judecitoresti. De asemenea, mentiona prof.
Ilie Tovanag, este posibil ca un act administrativ si inceteze a mai produce efecte
juridice nu prin acte ale organelor de stat amintite, ci datoritd unor fapte materiale, de
producerea cédrora legea leagd asemenea efecte. lar, incetarea efectelor actelor
administrative prin acte juridice, sustinea autorul, este posibild numai prin acte de
putere nu §i prin renuntarea beneficiarului dreptului conferit de actul administrativ,
pentru ci acesta este o manifestare unilaterald de vointd a organului executiv.*

Actele administrative pot fi abrogate, anulate, revocate, suspendate, modificate ori
completate.

Abrogarea reprezinti situatia de incetare defimtiva a efectelor actului admini-
strativ prin emiterea/adoptarea unui nou act administrativ. Dupd modul in care se dis-
pune, abrogarea poate fi expresa sau impliciti iar, dupa intinderea efectelor pe care le
produce aceasta poate fi totald sau partiald. Este interzis ca prin abrogarea unui act
administrativ s3 se repund in vigoare actul administrativ initial anterior desfiintat.

Anularea reprezintd sanctiunea aplicati actelor administrative emise/adoptate cu
incélcarea legii §i constd in lipsirea acestora de efectele juridice in vederea cérora au
fost emise/adoptate. Anularea poate privi actele administrative cu caracter normativ
cat gi cu caracter individual. Cauzele anuldrii pot viza legalitatea si/sau legalitatea
actului administrativ. Anularea e dispune de persoana administrativd ierarhic
superioard, de autorititile de inspectie sau control, de cele cu activitate administrativ-
jurisdictionald stabilite de lege, ori de instantele judecatoresti, In conditiile §i in
cazurile previzute de lege.

Retragerea sau revocarea. Actul administrativ nu trebuie inteles ca ceva fix,
neschimbat. Organele care emit acte pot sé vada gresit lucrurile cand fac aceste acte.
De aceea trebuie admisa posibilitatea modificarii §i retragerii actului administrativ de
cétre Insusi organul emitent. Cauza revocarii poate fi ilegalitatea sau inoportunitatea
actului administrativ.

Dupéd cum mentiona prof. E. D. Tarangul, un act material care si-a produs
efectele nu mai poate fi revocat (dirimarea unei case insalubre), actele juridice insi
sunt de aga naturd incit ele pot sd fie revocate, fie in sensul c¢d se anuleazi toate
efectele juridice pe care le-au produs, deci cu efect retroactiv, ex tunc, fie in sensul ¢
ele si nu mai produci in viitor nici un efect juridic, adici ex nunc. *

Revocarea se deosebeste atdt de suspendare, cdt si de anulare prin mai multe
momente:

s revocarea este ca reguld, pe cand suspendarea ca exceptie;

o suspendarea se hotardste cand existd un dubiu in privinta legalitatii sau
oportunitatii actului, pe cand revocarea se dispune cénd existd certitudinea ca
acesta este ilegal sau inoportun;

e revocarea duce la incetarea definitiva a efectelor actelor administrative, pe cand
suspendarea la incetarea temporari;

e revocarea se deosebeste de anulare, pentru ci intervine nu numai pentru
ilegalitatea, dar si pentru inoportunitatea actului administrativ;

* Nie lovénas, op. cit., Drept admin..., vol. 1I, p. 53-54
*E.D. Tarangul, op. cit., Tratat..., p. 517.

24



¢ revocarea poate fi dispusdi numai de organul emitent si organul ierarhic
superior, pe cind anularea poate fi dispusd de organul ierarhic superior sau de
instanta de judecati;

e revocate pot fi atat actele ilegale, cit §i cele legale; anulate pot fi doar cele
ilegale; '

e revocarea se deosebeste si de abrogare prin faptul c3, poate avea ca obiect acte
individuale §i normative, pe cand abrogate pot fi doar actele normative;

¢ revocarea produce efecte ex tunc sau ex nunc, iar abrogarea produce intotdeauna
efecte ex nunc.

Dupd cum mentiona prof. Antonie forgovan, principiul revocabilititii actelor
administrative ne apare ca un efect firesc al trasaturilor administratiei publice , care
trebuie sd dea dovadi in permanentd de receptivitate atat fatd de legea care-i formuleaza
sarcina, obiectivul, cit si fatd de social, de viata reald, cu alte cuvinte, administratia
publica trebuie si dea dovadi de elasticitate si nu de inchistare. Insi, de la principiul
revocabilititii, mentioneaza autorul, sunt mai multe exceptii care privesc numai actele
administrative individuale, deoarece actele administrative normative sunt Intotdeauna si
oricind revocabile, identificand si analizind urméatoarele categorii de exceptii: ,,a) acte
administrative declarate irevocabile de o dispozitie expresi a legii; b) acte
administrative cu caracter jurisdictional; c) actele administrative de aplicare a
sanctiunilor corespunzitoare formelor raspunderii din dreptul administrativ; d) acte
administrative de punere in executare a actelor procedurale penale; e) actele
administrative care au dat nagtere la al contracte civile (In sensul larg al termenului); f)
actele administrative care sunt emise ca urmare a existentei unor contracte civile; g)
acte administrative care dau nagtere la drepturi subiective garantate de lege sub aspectul
stabilititii; h) acte administrative ce au fost executate material””.*®

7 lie lovinas, op. cit., Drept admin..., vol. II, p. 55-56

8 Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, editia a Ill-a, pag. 335. O analizd ampld a
opiniilor stiintifice, uneori contradictorii, referitoare la revocabilitatea actelor administrative, gisim
in aceasta lucrare la pag. 332-343. Suntem intru totul de acord cu concluziile facute la acest capitol
de distinsul Profesor Antonie lorgovan, deoarece i 1a noi autorii lucrdrilor i specialistii in dreptul
civil desconsidera teoria contractelor administrative §i existenta unui regim juridic de drept public,
distinct de cel comun, aplicabil bunurilor ce apartin domeniului public sau unui serviciu public.
Chiar si in conditiile noului Cod civil, care nu consacrad prevederi referitoare la Contractul de
concesiune, 1asand-si se inteleagd ci aceasta nu este un contract tipic civil, instantele de contencios
administrativ isi declind competenta, in cazurile litigiilor ce au ca obiect un asemenea Contract, in
favoarea instantelor economice sau a celor de drept comun. Spre exemplu, Contractul de concesiune
a serviciului de aprovizionare cu apa potabild incheiat intre Priméria or. Cimiglia si SRL ,,Ficlia”, in
anul 2000, este contestat de citre Primar in 2008 (la cererea consilierilor noi alesi) in instanta de
drept comun, aceasta fsi declind competenta in favoarea celei economice, iar demersul paratului de a
fi examinat litigiul de instanta de contencios administrativ este respins. Primdria cere declararea
nulitatii acestui Contract din momentul incheierii lui, motivul fiind lipsa confirmirii de citre Guvern
si aprobdrii de catre Parlament a serviciului public concesionat prin Decizia Consiliului ordsenesc,
dupa cum obliga prevederile art. 9, alin. (3) din Legea cu privire la concesiune, nr. 534-XI11 din
13.07.95. Adicd, invocand propriile erori, concedentul cheama in judecati pe concesionar, cerind
declararea nulitatii absolute (a inexistentei) unui contract administrativ care a produs efecte juridice
ireversibile i a facut sd functioneze un serviciu public timp de 8 arii.
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Este extrem de importantd teoria nulititii actelor administrative (revocarea fiind o
specie a acesteia) , iIn mod special, pentru institutia contenciosului administrativ, fie ca
organul emitent revocd actul, fie cd instanta anuleazd actul administrativ contestat,
efectele anuldrii se rasfrang asupra tuturor activititilor administrative anterioare si
concomitente Tn baza cirora a fost emis actul administrativ, precum si asupra actelor
juridice ulterioare care au fost conditionate, sub aspectul legalitatii, de existenta actului
administrativ anulat.

Suspendarea este operatiunea de Intrerupere temporari a efectelor juridice ca o ga-
rantie a legalitdtii. Suspendarea poate fi ficutd de organele ierarhic superioare sau de
alte organe dacd este previzut de lege, sau chiar de organul emitent care are si dreptul
de revocare a acestora. Suspendarea poate fi facuta printr-un act juridic in temeiul legii.

Suspendarea actelor administrative poate deveni necesard din mai multe motive:
contestarea legalitatii lor de catre un cetitean (de exemply, In cazul actelor de
sanctionare contraventionald sau in ordinea contenciosului administrativ); schimbarea
conditiilor de fapt dupd emiterea actului i punerea sub semnul intrebarii a legalitatii
din considerente de oportunitate; necesitatea de a pune de acord actul cu actele emise
de organele ierarhic superioare; clarificarea unor indoieli asupra legalitatii actului
constatat din oficiu de catre organul emitent.

Modificdrile pot surveni in urma acelorasi conditii si pot fi savarslte de organul
emitent, de cel ierarhic superior sau din afard. Modificdrile nu pot fi ficute de organul
ierarhic superior sau din afara in cazul in care emiterea actului administrative este in
competenta exclusivd a organului emitent. Spre exemplu, deciziile adoptate de
consiliile locale pot fi modificate doar de acestea.

Completarea actelor administrative constd in introducerea unor dispozitii noi,
cuprinzand solutii normative §i ipoteze suplimentare, exprimate in texte, care se adaugi
elementelor structurale existente, de asemenea, de cétre organul emitent.

Atét modificarile, cit §i completarile se fac prin acte similare, cu aceiagi putere
juridica.
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CONTRACTELE ADMINISTRATIVE

1. NOTIUNI GENERALE PRIVIND CONTRACTELE ADMINISTRATIVE

Teoria contractelor administrative

Dupa 1991 atét legislatia Republicii Moldova, cét si teoria dreptului au fost
modernizate printr-o incercare de a fi aduse in concordanti cu cele existente in tarile
democratice. Teoria contractelor administrative o considerdm absolut noud pentru
stiinta jurtdicd din tara noastrd, deoarece nu a existat in toatd perioada sovieticd. Prin
urmare, cercetarea acestui subiect in doctrina nationald este extrem de importantd.
Pentru o mai bund intelegere a esentei contractelor administrative vorn analiza, in
aspect comparat, originea si dezvoltarea acestora ca activitate a autorititilor
administratiei publice.

Teoria contractelor administrative in dreptul francez

Notiunea contractelor administrative este intim si indisolubil legatd de categoriile
juridice ale proprietdtii publice, domeniului public, serviciilor publice si ale autoritatii
publice.

Dupa cum mentiona prof. Ilie Jovanag, contractul administrativ — ca o institutie
juridicad — a fost o notiune controversatd in literatura juridicd. Teoria contractelor
administrative s-a conturat datoritd jurisprudentei Consiliului de stat francez si apoi
cristalizatd ca teorie pentru prima datd de G. Jeze, apoi insusitd de numerosi
doctrinari. In opozitie cu orientarea doctrinei franceze, in literatura german, actele de
genul concesiunii erau considerate acte unilaterale de putere publicd, la perfectarea
actului de concesiune neparticipand si vointa concesionarului.*’

Originea contractelor administrative, mentioneaza un alt autor, trebuie céutati,
n esentd, in necesitdtile imperioase de ordin financiar ale autoritatilor publice care
aveau in administrare bunuri proprietate publicd, de a le valorifica in interesul
comunitdtilor locale sau n interes national, in functie de proprietatea asupra acestor
bunuri. In literatura juridic francezi de la sfarsitul secolului XIX si inceputul
secolului XX, autori ca E. Perrignet (in lucrarea “Les contrats de I’Etat, 1890™) si mai
ales Gaston Jeze (in “Les contrats administratifs de I’Etat, des departements, des
comunes et des etablissements publics”, 1927-1934), contureaza teoria potrivit cireia,
in afard de contractele caracteristice dreptului privat, existd o categorie speciald de
contracte specifice dreptului public, cu un regim juridic diferit, §i anume contractele
administrative. *°

Teoria Consiliului de Stat asupra contractelor administrative are la bazd existenta
instantelor de contencios administrativ ca instante judiciare §i, respectiv, existenta
“dreptului exorbitant”, adicd a dreptului administrativ ca regim derogatoriu de la
dreptul comun, aplicabil administratiei de stat. Astfel, prin jurisprudenta lor, instantele
de contencios administrativ din Franta, in primul rand Consiliul de Stat, au calificat
drept contracte administrative numai acele contracte in care, In afard de simpla

‘fg llie lovénas, op. cit., Drept admin..., vol. I, p. 74
5% fulian Avram, Contractele de concesiune, Bucuresti: Editura Rosetti, 2003, p. 5.
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participare a unei administratii publice, se mai intélneste un anumit scop — asigurarea
functionarii unui serviciu public, respectiv un anumit regim juridic de drept public.”*

Astfel, intreaga doctrind a contractelor administrative are la baza distinctia intre
contractele incheiate de administratiile publice ca autoritati publice si contractele
civile(sau contractele de drept privat) incheiate de administratiile publice in aceleasi
conditii §i cu aceleasi efecte ca atunci cand acestea sunt incheiate de citre particulari.

Plecand de la aceste aspecte, Gaston Jeze considera cd, “de céte ori partile au
inteles sd se supuna unor astfel de reguli — care alcéituiesc asa zisul regim de Drept
public — ne gdsim in fata unor contracte administrative”. “Co-contractantul — spune
Jeze — nu se giseste fatd de un alt particular; obligatiunile sale vor trebui si fie
interpretate ca §i cum s-ar intinde la tot ceea ce este absolut necesar pentru asigurarea
functiondrii regulate §i continui a serviciului public la care el consimte sa colaboreze.
De partea ei administratia va fi obligata si-1 despagubeascd pe co-contractant pentru
cazul cand intinderea acestor obligatii i-ar pricinui un prejudiciu anormal, pe care el
nu putea si-1 prevada in mod natural in momentul contractarii”.

De asemenea, intemeietorul teoriei contractelor administrative retine cd, pentru
existenta contractului administrativ sunt necesare urmitoarele conditii: “1) un acord
de vointe intre administratie §i un particular; 2) acordul de vointe s3 aibd de obiect
crearea unei obligatiuni juridice de prestare de lucruri materiale sau de servicii
personale, in schimbul unei remuneratii(in numerar sau altfel); 3) prestatiunea
particularului si aiba drept scop asigurarea functiondrii unui serviciu public; 4) partile
sd fi Inteles sd se supund regimului aparat de Dreptul public printr-o clauzd expresa
prin insisi forma dati contractului, sau prin oricare altd manifestare de vointa”.>®

Referitor la regimul juridic aplicabil contractelor administrative s-a subliniat, in
aceeasi parere, cd regulile de ordin tehnic privitoare la formarea, executarea si
desfacerea contractelor administrative diferd, in mare masurd, de regulile dreptului
privat pentru contractele determinate de el.

Teoria lui Jéze a fost urmaté de o teorie importanta consacratd in 1945 de citre
Georges Peqnignot 1n lucrarea sa “Téorie générale du contrat administratif”, in care se
face o analizd generala a tuturor contractelor administrative, atit a celor numite, cit si
a celor nenumite.

Un alt studiu complet, care unificd conceptiile lui Jeze si Pequinot, a fost publi-
cat in 1957 de cétre André de Laubadere (“Traité théorique et pratique des contrats
administratifs”), si reeditat in 1983-1984 de citre profesorii F. Modemne si P.
Devolvé.™

Referitor la importanta acestei lucrdri se retine ca: “Acest tratat despre
contractele administrative raméane pand astdzi lucrarea de referintd in materie, dar

3! Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 11, Bucuresti: Editura ALLBECK, 2002,
p.109-110

2 Gaston Jéze, Les contrats administratifs de |’ Etat, des departements, des comunes et des
etablisement public, 1927, 1934, p. 14; citat de Jean H. Vermeulen, Evolufia Dreptului
Administrativ Roman, Bucuresti: Institutul de Arte Grafice “Vremea”, 1943, p. 232.

33 Gaston J éze, op. cit., p. 16.

34 Laurent Richer, Droit des contrats administratifs, LGDJ, Paris, 1995, p. 19; citat de I. Avram, op.
cit., p.8. :
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dezvoltarea procedeului contractual in actiunea administrativd a suscitat aparitia a
numeroase lucrari asupra unor anumite tipuri de contracte™. >

Alti autori francezi abordeazd problematica contractelor administrative prin
prisma diversitatii contractelor pe care le incheie administratia publici pe de o parte,
iar, pe de altd parte, a elementelor specifice contractelor administrative, care le
deosebesc de cele de drept comun.>

In felul acesta, desi limitatd la inceput, teoria contractelor administrative s-a
dezvoltat mereu, ea fiind intim legatd de dezvoltarea contenciosului administrativ, de
practica Jurlsdxctlonala a Consiliului de Stat, care a fost calificat drept “unicul ghid in
aceastd materie’

Literatura francezé este foarte bogatd in aceastd materie, teoria contractelor
administrative fiind preluatd si in numeroase tiri striine. In orice caz, perioada
statului liberal de la sfarsitul secolului al XIX-lea §i inceputul secolului al XX-lea a
fost de neconceput fara teoria §i mai ales practica, inclusiv contencioasd, in materia
contractelor administrative. Marile echipamente de infrastructurd ale Frantei din acea
perioadd §i pana la ora actuald sunt intim legate de teoria contractelor administrative,
fiind vorba de ciile ferate, de drumuri, de electricitate, de aprovizionare cu gaze si apa
etc., dar contractele administrative au penetrat si in sfera “socialului”, fiind considerat
contract administrativ, de exemplu, conventia dintre casa nationald de asigurare
medicald §i organizatiile nationale ale medicilor, sens In care s-a pronuntat si
Consiliul de Stat in 1974.°

Important de retinut cd, doctrina si jurisprudenta francez3, atit de bogatd in
domeniul contractelor administrative, a avut §i are un rol deosebit de important in
conceptualizarea doctrinei in materie de contracte administrative.

Teoria contractelor administrative in dreptul romdn.

In dreptul roman din perioada interbelici, teoria contractelor administrative nu
a avut aceeasi amploare ca §i In dreptul francez si nu s-a ajuns la formarea uni regim
juridic diferential in aceeasi masurd ca in Franta deoarece a lipsit jurisdictia unui
tribunal administrativ de importanta Consiliului de Stat, iar pe de altd parte, litigiile
refentoare la toate contractele administrative erau judecate tot de instantele puterii
Jud1c1are

In literatura juridicd din perioada interbelici s-au exprimat trei mari opinii cu
privire la contractul administrativ:

5 Laurent Richer, op. cit., p. 20; citat de I. Avram, op. cit., p. 9.

36 A se vedea J. Rivero, J. Waline, Droit administratif, 9-ieme edition, Da]loz Paris, 1980; A. de
Laubadére, J. C. Venezia et Y. Gaudement, Traité de droit administratif, 14 edition, LGDJ, Paris,
1996.

%7 J. Rouviere, Les contrats administratifs, Paris, 1930, p. 104-105, unde se recunoaste ci pentru o
serie de contracte care se afld la limita dintre dreptul civil §i dreptul administrativ este foarte dificil
sa fie invederate caracterele administrative, implicit tribunalul competent a solutiona litigiul. Tocmai
de aceea “jurisprudenta singurd poate servi ca ghid”.(A. lorgovan, op. cit., vol. 1I, Bucuresti, 2002,

112).

?8 A. lorgovan, op. cit., vol. I, Bucuregti, 2002, p. 99-100.

% C. G. Rarincescu, Contenciosul administrativ romdn, Editura Universald “ALCALAY” & Co.,
1937, p. 206; citat de Rodica Narcisa Petrescu, Drept administrativ, Editura Accent, 2004, p. 338.
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e De acceptare a teoriei contractelor administrative;

e De respingere a oricdrei teorii a contractelor administrative;

e De considerare drept contracte administrative a tuturor contractelor
incheiate de administratia publica.

Prima opmle a avut cei ma1 multi adepti fi fiind promovata de juristi reputati ca J.
Vermeulen®, E. D. Tarangul st L. Vantu. in aceastd opinie se considera ci actele
juridice incheiate de administratie cu partxcularn in scopul de a “colabora” in vederea
realizdrii unui serviciu public sau a unui interes general sunt contracte de drept public.

In sustinerea teoriei contractelor administrative, prima opinie pleaci de la ideea
dupi care concesiunea este un contract de drept public, un contract de servicii publice
sau pur §i simplu un contract administrativ (propriu-zis).

Astfel, mentioneazi prof. R. N. Petrescu, au fost evidentiate principalele trasituri
caracteristice ale acestui contract administrativ, §i anume:

- concesiunea de servicii publice se realizeaza printr-un acord ce intervine intre
concesionar si administratie, dar, cu toate acestea, nu ne gisim in prezenta unei
contract de drept comun, deoarece administratia are dreptul si obligatia de a controla
si reglementa exploatarea serviciului public pentru a-1 putea adapta intereselor
generale publice;

- actul de concesiune nu poate fi considerat un act unilateral de putere publicd
pentru ci interesele concesionarilor ar fi lasate la discretia administratiei, ceea ce nu
ar conveni particularilor;

- actul de concesiune este un act juridic complex alcdtuit dintr-o parte
reglementard stabilitd pe cale unilaterald §i o parte contractuald, stabilitd printr-un
acord de vointd intervenit intre administratia concedentd si concesionar;

- administratia are dreptul de a refrage concesiunea ori de cite ori va constata cd,
de fapt, concesionarul nu indeplineste conditiile previzute in contractul de concesiune
sau daca apreciazd cd serviciul public concesionat trebuie sd primeascd o altd
organizare; in consecintd, administratia poate s rezilieze contractul de concesiune pe
cale unilaterald, dar cu obligatia de a-1 despdgubi pe concesionar;

- administratia este responsabila de buna functionare a serviciului public
concesionat, avand posibilitatea de a controla activitatea concesionarului;

- In materie de concesiune a serviciilor publice s-a admis feoria impreviziunii.
Impreviziunea avea loc atunci cind se produceau evenimente exceptionale si
anormale, independent de pértile contractante, care nu puteau fi previzute in
momentul incheierii contractului si care ficeau ca executarea acéstuia sa fie prea
oneroasi. In aceste 51tuat11 administratia era obligatd si restabileascd echilibrul
financiar al concesiunii.”?

€ J. Vermeulen, op. cit., p. 209; J. Vermeulen, Contractul de concesiune de serviciu public, n
Revista de drept public, 1928, p. 108, precum si Contractul de concesiune de serviciu public, Scrisul
Roménesc, Craiova, 1930.

' E. D. Tarangul, Tratat de drept administrativ romdn, Cemauti, Tipografia “Glasul Bucovinei”,
1944, p. 411 si urm.
2 R. N. Petrescu, op. cit., p. 338.
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Se retine ca jurisprudenta din Romania prin diferite decizii, in deosebi ale Curtii
de casatie, a admis teza dupd care administratia poate incheia cu particularii, in vede-
rea realizarii unui serviciu public, fie un contract de drept privat, supus regimului juri-
dic al codului civil, fie un contract de drept public sau contract administrativ, guvernat
de regimul dreptului public, cu conditia ca pértile sd consimti, fie In mod expres, fie
n mod tacit, ca vor si se supuna regimului juridic special al dreptului public.

Opinia de respingere a teoriei contractelor administrative a fost sustinutd de
profesorii A. Teodorescu® si P. Negulescu®, sprijiniti §1 de faptul cd dupa adoptarea
in 1929 a Legii cu privire la concesiunile publice, jurisprudenta a impus teza potrivit
céreia, contractele de concesiune sunt acte de autoritate de competenta instantelor de
contencios administrativ, de la curtile de apel.

Argumentele esentiale invocate de A. Teodorescu sunt urmatoarele:

- statul se manifestd in dreptul public nu numai “sub fatd de stat suveran, ci sub
aceea de stat - persoand juridicd, in care calitate stdpaneste un patrimoniu ce-1 apartine
in propriu i este subiect de drepturi §i de obligatiuni ca orice particular”;

- in actul de gestiune, statul nu comanda si nu interzice nimanui nimic, §i face cu
privire la patrimoniul sdu acte juridice pe care si simplii particulari le-ar putea face cu
privire la patrimoniul lor propriu; el face acte patrimoniale;

- spre deosebire de actul de autoritate care are caracter unilateral, actul de
gestiune este un act bilateral, contractual, cici el constd intotdeauna intr-un acord de
vointe; “din aceastd cauzd Imbracd intotdeauna forma obisnuitd a actelor contractuale
de drept privat”;

- prin actul de gestiune administratia poate sd urméreasca satisfacerea a unui
interes public, “cu alte cuvinte, uneori actul (de gestiune) nu se referd numaidecit la
domeniul privat, ci si la domeniul public, a cirui pazd §i administrare o are tot ea
(administratia), sau chiar la interese publice...”;

- numai actele de autoritate sunt diferite contenciosului administrativ i judecate
dupa principiile §i procedura speciald prevazute de Legea din 23 decembrie 1925, pe
cand actele de gestiune sunt “justitiabile de tribunale §i curti, dupd principiile si
procedura dreptului comun (afard numai de cazurile cand acestea ar fi contrazise de
legi speciale)”. ©° '

Prof. P. Negulescu sustinea ci, teoria dupd care concesiunea este un contract,
promovatd de jurisprudenta francezd, apare “ddundtoare interesului general, pe care
serviciul concedat este menit sd-1 satisfacd, céci face ca serviciul public s urmeze mai
mult interesele concesionarului decit si satisfaci interesul public, ne realizind astfel
Imbundtatiri in serviciu; pe cand din contra, serviciile publice trebuie si fie dominate
de grija interesului public, iar concesiunea nu poate transforma serviciul public intr-o
afacere privatd”. In consecinti, concesiunea era calificatd un act mixt, o combinatie de
dispozitiuni regulamentare si de contract *

* A. Teodorescu, Tratat de drept administrativ, vol. 1, 1929, p.294-298.

¢ P. Negulescu, Tratat de drept administrativ, Bucuresti, Institutul de arte grafice “E. Marvan”,
1934, p. 154-169.

S A Teodorescu, op. cit., p. 294-298.

% p. Negulescu, op. cit., p. 155, 160
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in cea de-a treia pirere, se considerd ci toate contractele incheiate de admini-
stratia publica sunt contracte administrative, supuse unui regim de drept administrativ.

Sustindtorul acestei opinii considera cd toate contractele incheiate de administra-
tia publici erau supuse, in primul rand, principiilor generale ale contractelor din drep-
tul privat, din care cauza ele rdman contracte, §i in al doilea rand, unor principii si nor-
me de drept administrativ, din care cauza ele devin administrative. “De aceea, socotim
ca denumirea de contracte administrative pe care o propunem pentru toate aceste
contracte este potrivitd, pentru ci este revelatoare si corespunde exact continutului
notiunii aga cum se desprinde din principiile si normele dreptului nostru pozmv” &

De asemenea, trebuie avut in vedere si faptul ca in activitatea lor tribunalele erau
inclinate, in lipsa unor reguli precise si In lipsa unor clauze contractuale
corespunzitoare (prevazute in contractele admmlstratlve) sd caute in dreptul privat
analogu pentru judecarea §i interpretarea acestora.’

In perioada regimului comunist, teoria contractelor administrative a fost total
abandonati, datoritd disparitiei notiunilor de proprietate publicd §i privatd a statului
ori a comunitétilor locale, a inlocuirii acestora cu proprietatea socialisté de stat
intre stat gi pamculan in scopul exploataru unor bunuri proprietatea statului.

Totusi, in pofida tuturor impedimentelor de ordin politic si leglslanv unii autori
de drept admmxstranv dm perioada regimului comunist, ca prof. Valentina Gilescu®
sau Antonie lorgovan’® de la facultatea de drept din Bucuresti, au incercat si aduca
argumente pentru fundamentarea teoriei contractelor administrative.

Perioada de dupad decembrie 1989 poate fi calificatd ca o noui etapi in evolutia
teoriel contractului administrativ, prima in istoria Romaniei in care ar fi trebuit si se
regiseascd fundamentata legal si doctrinar existenta ei, pornind de la faptul ca insisi
Constitutia din 1991 o recunoaste fard a o califica expres cu denumirea de “contract
administrativ”. Este vorba de art. 135 (5) care declard, pe de o parte proprietatea
publicd inalienabild, iar pe de altd parte recunoaste posibilitatea existentei unor
mijloace juridice de valorificare a bunurilor proprietate publicd, este vorba de trei
tipuri de contracte administrative §i anume: darea in administrare, care nu se poate
face decit citre o regie autonomi sau institutie publici; concesiunea; inchirierea.”

Dupé cum spunea prof. Ilie Iovanas, “in doctrina roméaneasca, {inand seama si de
reglementdrile legislative din tara noastrd, s-a admis §i azi se reia ideea ci, contractele
administrative reprezinti o entitate specificd dreptului administrativ, dlstmcta atat fatd
de actul unilateral de putere, cit si de actul juridic civil sau comercial”.”

7 P. Strihan, Contractele administrative in dreptul romdn. Contributii la o teorie generald,
Bucuresti: Tipografia Curierul judiciar, 1946, p.7

 C. G. Rarincescu, op. cit., p. 26.

®v. Gilescu, Natura juridicd a contractului de specializare universitard, in Revista Roméni de
Drept nr. 7/1970, p. 122 i urm.

™ A. lorgovan, V. Gilescu, Drept administrativ §i stiinta administratiei, Tipografia Universititii din
Bucuresti, 1986, p. 247-262.

A. lorgovan, Drept administrativ, 1983, p. 214.

v, Vedinas, Drept administrativ §i institutii politico-administrative, editura Lumina Lex,
Bucuresti, 2002, p. 126.

2y, lovénas, Drept administrativ, Arad: Editura Servo-Sat, 1997, vol. 11, p. 74 -75.
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Cei care sustin i dezvolti teoria contractelor administrative in lucririle lor sunt:
prof. Antonie lorgovan, prof. Ioan Alexandru”, prof. Verginia Vedinas, prof. Ilie
Tovinas, prof. Rodica Narcisa Petrescu, prof. Ion Corbeanu’, prof. Corneliu Manda”,
prof. Dana Apostol Tofan’®, prof. Eugen Popa’’, prof. Emil Balan’®, 5. a.

Ins3, noul sens al reglementdrilor din Roméania pune din nou fatd in fata tezele
traditionale referitoare la contractele administrative cu tezele clasice referitoare la
contractele civile.

Prin urmare, raméane in sarcina doctrinei de a stabili trisiturile contractelor
administrative, care trebuie si le delimiteze atit de contractele civile, cit si de actele
administrative ori de operatiunile administrative.

Astfel, Prof. A. lorgovan mentiona urmitoarele trasituri ale contractelor
administrative :

- reprezintd un acord de vointd intre o autoritate a administratiei publice sau alt
subiect de drept autorizat de o autoritate a administratiei publice si un particular;

- presupune efectuarea de lucréri, prestarea de servicii etc., de cétre particulari in
schimbul unei remuneratii(caracter oneros);

- este destinat a sigura functionarea aceluiasi serviciu public, a cdrui organizare
reprezintd obligatie legald a autoritifii administratiei publice co-contractante (are ca
scop un serviciu public) sau dupi caz, punerii in valoare a aceluiagi bun public;

- partile trebuie sa accepte unele clauze de natura reglementara stabilite prin lege,
sau in baza legii, prin hotirare a Guvernului(clauze reglementare);

- autoritatea administratiei publice (cel autorizat) nu poate ceda interesele,
drepturile sau obligatiile sale decat altei autorititi a administratiei publice, in
conditiile legii, iar particularul le poate ceda oricdrei persoane, dar numai cu
aprobarea administratiei publice;

- cind interesul public o cere sau cénd particularul nu gi-a indeplinit din culpa
obligatiile din contracte, ori cand executarea apare prea impoviritoare pentru
particular, autoritatea administratiei publice poate modifica sau rezilia unilateral
contractul, fard a mai recurge la justitie;

- partile, prin clauzd expresa sau prin simpla acceptare a clauzelor prestabilite au
inteles cd se vor supune, inclusiv cu privire la solutionarea litigiilor, unui regim
juridic de drept public;

- solutionarea litigiilor este de competenta instantelor nationale de contencios
administrativ, daci legea nu dispune altfel.”

La randul sdu, prof. Iliec Iovanas, distinge, in baza anumitor trisituri specifice,
contractul administrativ de actul unilateral, de contractul civil si de contractele de
gestiune. De actul unilateral de putere: a) actul administrativ este o manifestare

" loan Alexandru, Drept administrativ, Ed. Omnia, Bragov, 1999, p. 458-465.
" Ton Corbeanu, Drept administrativ, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2002, p. 108-119.
7 Corneliu Manda, Drept administrativ, Ed. Victor, Bucuresti, 2000, p. 143-148.
7 Dana Apostol Tofan, Unele consideratii privind legislatia in domeniul parteneriatului public-
erivat, in Revista de drept public nr. 2/2004, p. 91-102. .

7 Eugen Popa, Mari institutii ale dreptului administrativ, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2002, p. 293-360.
® Emil Balan, Introducere in studiul domenialitatii, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004, p. 101.
 Antonie Torgovan, op. cit., vol. 11, Bucuresti, 2002, p. 115.
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unilaterald de vointd, contractul administrativ imbracd forma unui acord de vointa
intre serviciul public si o persoana fizicd sau juridici. In consecintd, daci actul
administrativ este revocabil, contractul administrativ nu poate fi revocat pe cale
unilaterald; b) Spre deosebire de actele de autoritate a ciror executare este asiguratd
de puterea publicd, fiind executorii de drept, garantia executdirii contractelor
administrative o constituie clauza penald si despdgubirile pentru neexecutarea sau
executarea necorespunzitoare celor convenite, stabilite prin hotérare judecatoreasca.
Deosebirea contractului administrativ de contractele civile §i comerciale: a) esential
pentru contractele civile i comerciale este faptul ci la baza lor sti principiul egalittii
pértilor contractante. Acest principiu nu se poate aplica tale quale cand este vorba de
un contract administrativ. Contractul administrativ nu poate fi identificat nici cu actul
de gestiune. Gestionarea patrimoniului statului poate imbrica forma contractelor
administrative, dar §i a unor acte si fapte proprii de gestionare, care imbracd alte
forme: contracte civile, contracte de drept al muncii, fapte juridice materiale si chiar
operatiuni tehnico-materiale. Deci, gestionarea poate fi infiptuitd atét prin acte de
gestionare proprie, cit si prin acte de concesionare sau alte forme de contracte
administrative, prin care, temporar si conditionat, se transmite concesionarului
gestionarea domeniului public.”

In fine, prof. Verginia Vedinas defineste contractul administrativ ca fiind un acord
de vointd, dintre o autoritate publici, aflata pe o pozitie de superioritate juridici, pe de o
parte, §i alte subiecte de drept, pe de alta parte (persoane fizice, persoane juridice sau
alte organe ale statului subordonate celeilalte parti), prin care se urmaregte satisfacerea
unui interes general, prin prestarea unui serviciu public, efectuarea unei lucrari publice
sau punerea in valoare a unui bun public, supus unui regim de putere publica.*

Teoria contractelor administrative in Republica Moldova.

In Republica Moldova teoria contractelor administrative a penetrat o dati cu dez-
voltarea raporturilor juridice dintre firme, mai cu seamd, cele cu capital striin si admi-
nistratia publicd ce aveau ca obiect concesiunea diferitelor lucrari publice sau, dupa caz,
a diferitor servicii publice. In perioada sovietica, dar chiar si in primii ani de indepen-
dentd in Moldova nu se discuta despre contractele administrative, deoarece nu se facea
distinctie intre proprietatea publica a statului si proprietatea privati a acestuia.””

Potrivit altei opinii, aparitia In dreptul moldovenesc a notiunii de contract
administrativ este nu altceva decét o influentd a doctrinelor teoretice existente in térile
europene si adoptarea unor legi noi ce determina existenta unor astfel de contracte.®®

Actualitatea recunoasterii contractelor administrative este dictatd §i de acele
schimbdri politice, economice §i legislative care au avut loc dupd 1991 si anume:
recunoagterea proprietitii private, privatizarea bunurilor care au apartinut statului
socialist, dezvoltarea relatiilor de piatd, antrenarea particularilor la realizarea
serviciilor publice, etc. Aceste schimbéri au generat un sir de raporturi juridice noi

® llie lovanas, op. cit., Drept admin..., vol. II, p. 75-77

8 Verginia Vedinas, op. cit., Drept admin. §i institutii... p. 127.

8 St Stamatin, Scurte referiri privind contractele administrative, in Analele Stiintifice ale
Academiei “Stefan cel Mare” a MAI al Republicii Moldova, seria Drept privat nr. 4/2004, p. 25-30.
® Jon Creanga, Curs de drept adminisirativ, Chisinau, Editura Epigraf, 2003, p. 239-242.
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dintre administratie §i cei administrati. Astfel, administratia, recurgind la antrenarea
particularilor in prestarea de servicii de interes public, n-o poate face nici dictandu-le
toate conditiile, adicd prin acte de putere publicd, nici prin contracte de drept privat
unde s-ar cere negocierea vointelor ambelor partt de fiecare datd cind situatia cere
modificarea clauzelor, negociere care poate dura prea mult timp sau se poate finaliza
farad un acord de vointe, fapt ce poate diuna celora cui este adresat serviciul in cauz,
comunitdtii in intregime. Necesitatea dezvoltarii teoriei contractelor administrative a
fost dictata si de instituirea contenciosului administrativ, o materie de asemenea noud
pentru legislatia si stiinta dreptului din Republica Moldova.®*

Alituri de alti autori®, consideram c teoria contractelor administrative incepe si
se dezvolte mai mult sub imboldul legislatiei, care deja a pus temelia unor asemenea
categorii de contracte, doctrina urmand incad sa-gi spund cuvantul in aceastid materie.
Principalele acte normative, care consacrd direct sau indirect notiunea de contract
administrativ sunt:

- Legea cu privire la concesiuni, nr. 534-II1 din 13.07.1995;%¢

- Hotérdrea Guvernului nr. 102 din 27.02.1996 despre misurile pentru executarea
Legii cu privire la concesiuni;®’

- Un contract cu naturd juridicd administrativd este cel de achizitii publice,
reglementat de Legea achizitiei de mirfuri, lucrdri §i servicii pentru necesitétile
statului nr. 1166-XIII din 30.04.1997; *

- Legea serviciilor publice de gospodirie comunala, nr. 1402-XV din 24.10.2002;%

- Hotérarea Guvernului nr. 1006 din 13.09.2004 cu privire la concesionarea
serviciilor publice de gospodarie comunali; *°

- Aportul cel mai mare in materie de contracte administrative il are Legea
contenciosului administrativ, nr. 793-XIV din 10.02.2000,” care consti in consacra-
rea notiunii de contract administrativ cu exemplificarea acestora. Astfel, art. 2, atin. 5
consacrd urmdtoarea semnificatie a acestui act juridic: ,,contract administrativ — con-
tract incheiat de autoritatea publicd, in virtutea prerogativelor de putere publica,
avind ca obiect administrarea si folosirea bunurilor proprietate publicd, executarea
lucrdrilor de interes public, prestarea de servicii publice, activitatea functionarilor
publici care reiese din relatiile de muncd reglementate de statutul juridic al
acestora”.

¥ M. Orlov, Contractul administrativ, in Caietul Stiintific, nr. 1 al ISA ,,Paul Negulescu, Sibiu,
1999, p. 116-120.

8 1. Trofimov, Drept civil. Contracte civile, Chigindu: 2004, p. 14-15.

¥ Legea cu privire la concesiuni, nr. 534-111 din 13.07.1995, a fost publicata in Monitorul Oficial al
Republicii Moldova nr. 67 din 30.11.1995.

¥7 Monitorul Oficial al R. Moldova, nr.32-33/221 din 30.05.1996;

88 Legea achizitiei de marfuri, lucrari si servicii pentru necesitétile statului nr. 1166-XIII din
30.04.1997 a fost publicatd in Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 67-68 din 30.04.1997.
* Monitorul Oficial al R. Moldova, nr. 14-17/49 din 07.02.2003;

* H. G. nr. 1006 din 13.09.2004 prin care s-a aprobat Regulamentul cu privire la concesionarea
serviciilor publice de gospodarie comunala a fost publicat in Monitorul Oficial al Republicii
Moldova nr. 171-174 din 17.09.2004.

*! Legea contenciosului administrativ nr. 793-XIV din 10.02.2000 a fost publicatd in Monitorul
Oficial al Republicii Moldova nr. 57-58 din 18.05.2000.
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In ceea ce priveste doctrina, tot mai des intalnim in literatura de specialitate de la
noi opinii sau chiar lucriri consacrate contractelor administrative.”

2. CARACTERELE GENERALE ALE CONTRACTULUI ADMINISTRATIV

Prof. J. Rivero, abordand problematica contractelor administrative,” mentiona:
“Doud probleme apar, aparent distincte, dar confuze in practicd: dupa ce criterii
recunoastem ci un contract este administrativ? Dacd un contract este administrativ,
prin ce trasdturi fundamentale a regimului sdu se distinge de un contract de drept

2 M. Orlov, Contractul administrativ, in Caietul Stiintific, nr. 1 al ISA ,,Paul Negulescu, Sibiu,
1999, p. 116-120; M. Orlov, $t. Belecciu, Drept administrativ, Chisindu, Editura “Elena V. 1.7,
2005, p. 199-208; lon Creangi, Curs de drept administrativ, Chigindu, Editura Epigraf, 2003, p.
239-242; A.Climova, Raporturile juridice administrative, Chisinau: 2001; 1. Trofimov, Drept civil.
Contracte civile, Chigindu: 2004, p.14-15; $t. Stamatin, Scurte referiri privind contractele admini-
strative, in Analele Stiintifice ale Academiei “Stefan cel Mare” a MAI al Republicii Moldova, seria
Drept privat nr. 4/2004, p. 25-30; M. Orlov, Sv. Dogotaru, Public-private partenership in reforming
public services of special interest, in , IMPLICATIHLE TRATATULUI INSTITUIND O
CONSTITUTIE PENTRU EUROPA ASUPRA DREPTULUI PUBLIC S$I A SERVICIILOR
PUBLICE, Sectiunea pentru stiinte economice §i administrative”, Caietul Stiintific nr. 8 al ISA
”Paul Negulescu”,, Editura Burg, Sibiu, 2006, p. 275-285; M. Orlov, Sv. Dogotaru, St. Belecciu, L.
Belecciu, Comentariu la Legea serviciilor Publice de Gospodarie Comunald, Tipar: Combinatut
Poligrafic, Chigindu, 2004, p. 52-71; Sv. Dogotaru, M. Orlov, L. Povar, A. Paladi, St. Belecciu, Ghid
de urbanism si amenajare a teritoriului, Tipogr. ,,Sinectica-Com” SRL, Chisinau, 2006, p. 169-245;
Liliana Belecciu, Contractul de concesiune, Tezid de doctorat, sustinutd la 19.02.2007 in cadrul
Consiliului Specializat al Institutului de Istorie gi Drept al Academiei de Stiinte din Moldova.

3 Potrivit conceptiei lui J. Rivero , contractele incheiate de administratia publica se impart in doua
mari categorii: contractele administratiei §i contractele administrative.

Contractele administratiei sunt contractele identice cu cele ale particularilor, aga cum sunt
definite si reglementate de Codul civil.

Drept exemplu sunt aduse: contractele de vénzare-cumpdrare(de exemplu, cele pentru
achizitionarea unui teren sau cele pentru vanzarea produselor din domeniul privat al autorititilor
publice), contractele de ‘inchiriere(de exemplu inchirierea unui imobil a administratiei publice),
contractul de asigurare(ca de exemplu cel pentru asigurarea unor bunuri mobile ori imobile ale
administratiei publice).

Am putea spune cd, ori de cte ori administratia publica apare intr-un contract pe o pozitie de
egalitate cu celdlalt contractant, §i aceasta credem ci este diferenta esentiald fatd de contractele
administrative, ne aflim in fata unui contract civil de admuinistraie. La fel, ori de cite ori prin
contractul incheiat, administratia ncredinteazd unui particular (persoand fizici ori juridicd)
executarea unei lucrdri publice sau efectuarea unui serviciu public, ne aflim in fata unui contract
administrativ numit sau nenumit, incheiat de administratie.

Interesul distinctiei dintre cele doud categorii este cd, in primul rand, contractele administrative
sunt supuse regulilor speciale ale dreptului administrativ, diferite de regulile dreptului civil, ceea ce
determind in sistemul judiciar din Franta de exemplu, competenta judiciard diferita in solutionarea
litigiilor apdrute in legdturd cu executarea acestor contracte. Astfel, cum este firesc litigiile generate
de modul de indeplinire a obligatiilor din contractele administrative sunt solutionate, in Franta, de
tribunalele administrative sau curtile administrative de apel, instante supremd in materie
administrativd fiind Consiliul de Stat, iar contractele civile incheiate de administratie sunt de
competenta instantelor de drept comun.(J. Rivero, Droit administratif, Dalloz, 9-ieme edition, 1980,
p- 114-115).
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privat ?,,. In aceastd ordine de idei, inspirati de doctrina franceza si cea romani in
aceasta materie, vom incerca in continuare sd analizim contractele administrative.

Criterii de distinctie a contractelor administrative. Prof. E. D. Tarangul
sustinea cd: “Contractele incheiate de administratie cu particularii in scopul de a
colabora Tmpreund in vederea unui serviciu public sau a unui interes general si care
din aceastd cauza sunt supuse regimulut administrativ, sunt contracte de drept public
sau contracte administrative. Asa de exemplu, sunt considerate contracte
administrative concesiunea de servicii publice, concesiunea domeniului public,
contractul de lucriri publice, concesiunea de lucriri publice, contractele prin care se
angajeazi un functionar, imprumuturile, etc.”*

Consiliul. de Stat i celelalte instante franceze de contencios administrativ au
considerat ca sunt contracte administrative acele contracte la care una din pérti este o
autoritate a administratiei publice, scopul acestuia este asigurarea functiondrii unui
serviciu public si ciruia i se aplica un regim juridic distinct, regimul de drept public.”

in opinia intemeietorului teoriei contractelor administrative, prof. G. Jeze,
elementele caracteristice ale contractului administrativ sunt urmatoarele:

e existenta unui caiet de sarcini §i conditii generale care cuprind si reguli
exorbitante de drept comun;

e angajamentul de cooperare activd §i personald a furnizorului la functionarea
serviciului public;

e contractul incheiat iIn legiturd cu functionarea unui serviciu public implici
aplicarea unui regim de drept public;

e inserarea unei clauze, prin care partile declard c& sunt de acord s se supund
jurisdictiei administrative.’®

Pentru a marca distinctia dintre regimul contractelor administrative (propriu-zise)
si cel al contractelor civile, prof. E. D. Tarangul mentiona ca: “regimul juridic special
cdruia sunt supuse contractele administrative, se caracterizeazad prin forme speciale
necesare pentru incheierea lor cum si prin principii speciale cu pnv1re la executarea
lor”.*” In acest sens se evoci urmitoarele aspecte:

e pentru Incheierea contractelor administrative sunt necesare caietele de sarcini
care cuprind toate clauzele contractului, ce urmeazi a fi incheiat, si indicd
drepturile si obligatiile ambelor parti contractante, precum si modul in care
urmeazi sd se execute contractul. Caietul de sarcini devine parte integranti a
contractului administrativ; _

o alegerea co-contractantului se face prin licitatie publicd care are la bazi
principiul ca administratia sa-gi aleagd particularul cu care urmeaza si incheie
un contract administrativ, pe cale de concurentd si nu prin bund invoiala;

¢ contractele administrative odati incheiate in baza unei licitatii publice, trebuie
aprobate de autoritdtile superioare, dacd valoarea lor depaseste o anumitd suma;

9‘f E. D. Tarangul, op. cit., p. 478.

% 1. Alexandry, L Popescu, M. Ciariusan, D. Dincd, Drept administrativ, Bucuresti: Editura
Economica, 2002, p. 283.

% Gaston Jeze, op. cit., p. 297 si urm,, citat de C. G. Rarincescu, op. cit., p. 201.

“E. D. Tarangul, op. cit., p. 478-481.
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e pomnind de la faptul cd@ contractele administrative sunt incheiate intuitu
personae, particularul care a incheiat un contract administrativ cu administratia,
nu va putea sd-1 cedeze intreg sau in parte altei persoane, decdt cu aprobarea
administratiet;

¢ unele clauze din contractul administrativ sunt de natura reglementara, si anume
cele cu privire la organizarea si functionarea serviciilor publice sau cu privire la
interesele generale;

o administratia 15i rezerva dreptul, dacad interesul general ar pretinde sau cénd
concesionarul nu si-a indeplinit obligatiile stipulate in actul de concesiune, sd
poatd rezilia contractul, fie direct, fie din oficiu, prin decizie administrativa datd
pe cale unilaterald, fie pe cale judecitoreascd;

e contractelor administrative li se aplicd teoria impreviziunii, care nu se aplica
contractelor de drept comun.

Intr-adevir, prof. E. D. Tarangul a reusit si evidentieze caracteristicile de bazi
care delimiteaza contractele administrative de contractele din dreptul comun, ceea ce
ne determind si afirmim cd perioada interbelicd, dominati de guverndri liberale, este
de o necontestati valoare si la acest inceput de veac.

In dreptul francez, in analiza notiunii de contract administrativ se porneste de la
teza ci nu toate contractele incheiate de administratie sunt contracte administrative’.
Pentru a ne afla in prezenta acestui tip de contract se impun urmatoarele criterii: a)
contractul este administrativ prin determinare legald, cand legiuitorul insusi l-a
calificat ca atare; b) criteriul jurisprudential, adicd contractul intruneste elementele
stabilite de jurisprudentd ca fiind de esenta unui asemenea tip de contract. Prof. J.
Rivero ardta ci, desi existd asemédniri notabile fatd de contractele civile, in sensul ca
ambele categorii de contracte sunt manifestdri de vointd generatoare de situatii
juridice subiective, totugi existd cel putin trei caracteristici care individualizeaza
contractele administrative: pdrfile, obiectul si clauzele exorbitante de drept comun.”

Pirtile contractului. Prima caracteristici este aceea cd In contractele
administrative cel putin unul din subiecte este o autoritate a administratiei publice sau
alt subiect autorizat de o autoritate a administratiei publice. Exceptia de la aceastd
reguld a fost creatd de jurisprudenta francezd In cauza din-13 decembrie 1963
solutionatd de tribunalul de Conflict, intre Sindicatul practicienilor artei dentare din
Departamentul de Nord si Casa de asigurari sociale.'®

O altd exceptie, mentiona prof. Antonie Jorgovan, este in cauza din 8 iulie 1963,
prin care Tribunalul de Conflict a decis c@ “Societe Entreprise Peyrot”, trecand unei so-
cietati de economie mixta (persoand privatd) executarea unei lucran publice, a incheiat
un contract administrativ, deoarece “constructia drumurilor nationale, avand caracter de
lucrdri publice, apartine prin naturd statului”. Acestea traditional sunt executate de stat
in regie proprie (directd), ca atare afacerile ncheiate de “maitre de 1’ouvrage” pentru

%8 A. de Laubardére, J. C. Venezia, Y. Gaudemet, op. cit., p. 735-737; 1. Rivero, J. Waline, op. cit.,
p. 119-120.

% J. Rivero, , op. cit., p. 118.

190 M. Long, P. Weil, G. Braibant, P. Devolvé, B. Genevois, “Les grands arréts de la jurisprudence
administrative”, Dalloz, Paris, 1996, . p. 606; citat de I. Avram, op. cit., p. 12.
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executarea acestora sunt supuse regulilor de drept public; neavind relevanti daca
constructia este asiguratd In manierd normald direct de stat sau cu titlu exceptional
printr-un comisionar (persoani morali de drept public sau de drept privat).'”

in ambele spete, Tribunalele de Conflict franceze au decis cd, in cazul unui
contract dintre doud persoane fizice sau juridice private, dacd una din acestea
actioneazd In scopul executdrii unui serviciu public, atunci contractul dobandeste un
caracter administrativ.

Obiectul contractului. Sunt administrative acele contracte care au ca obiect
realizarea unui interes general, a unui interes public, fie prin prestarea unui serviciu
public, fie prin executarea unei lucrari publice.

La inceput, sustine autorul sus numit, practica Consiliului de Stat a fost, fard
distinctie, axati pe ideea serviciului public. Dupi 1912 s—a pus si problema clauzelor,
dacd acestea sunt stabilite de parti, potrivit dreptului comun, ori sunt ‘“clauze
exorbitante™, problema fiind solutionatd abia prin hotdrarea Consiliului de Stat din 20
aprilie 1956 (Bertin et Guimourd G. A.), care a precizat foarte clar ci nu este necesar
ca in contract s se prevadi clauze exorbitante, de vreme ce el are ca obiect realizarea
unui serviciu public.'

Clauzele contractelor administrative sunt totdeauna clauze exorbitante de drept
comun. Criteriul clauzelor exorbitante constituie aga cum s-a spus “criteriul decisiv al
contractului administrativ, iar clauzele contractuale sunt derogatorii de la dreptul
comun”. Desi, este destul de dificil de spus care sunt clauzele derogatorii, prof. J.
Rivero afirmd cid “sunt cu certitudine clauze derogatorii cele care exced principiul
libertdtii contractuale, fiind nesusceptibile de a figura intr-un contract dintre

particulari, deoarece pun interesul general mai presus decét cel particular”, '®

Un alt autor francez mentioneaza cd “sunt calificate ca §i contracte administra-
tive, contractele care comportd cel putin o clauzi exorbitantd dreptului comun si care
are o legiturd suficientd cu serviciul public”.'**

Din cele expuse, putem trage concluzia ci doctrina juridici a elaborat teze
convingitoare si criterii suficiente, mentionate mai sus, prin care contractul
administrativ este deosebit atdt de contractele civile, cit si de alte contracte incheiate
de administratia publicd in activitatea sa.

Regimul juridic al contractului administrativ.Pornind de la faptul ci, prin
aceste contracte administratia 5i realizeaza o parte din sarcinile sale, regimul juridic
aplicabil contractului administrativ este unul exorbitant, de drept public in special,
avand si clauze negociate, ceea ce 1i conferd un regim mixt, atdt de drept public, cat si
de drept privat. Prerogativele de drept public aflate la indemana administratiei constau
in faptul cd administratia incheie contractul pentru realizarea unor sarcini de interes
public ceea ce o pune in situatie privilegiatd, cu posibilitatea de a impune clauze
exorbitante In contract, de a controla modul de executare a contractului i, nu in
ultimul rand, de a dispune unilateral rezilierea contractului.

01 4 lorgovan, op. cit., vol. IL, Bucuresti, 2002, p. 113.
192 [dem

13§ Rivero, op. cit., p. 121.

104 1 aurent Richer, op. cit., p. 77.
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Contractelor administrative, comparativ cu cele de drept privat li se aplicd reguli
mai tehnice, administratia are limite de actiune, are o competenta legatd |, fiind tinuta
de dispozitiile legale §i de satisfacerea interesului general, iar particularul este tinut de
clauzele exorbitante, derogatorii, propuse si impuse de administratie.'”®

Dupa cum mentiona prof. Eugen Popa, regimul jundic al contractului admi-
nistrativ — decurgind din clauzele exorbitante, din dispozitia legii sau din solutiile
jurisprudentiale — imprumuti unele caractere din dreptul privat — spre exemplu,
conditiile de validitate ale contractului -, dar se distinge prin doud elemente esentiale:
a) are la bazd inegalitatea juridic3 a pértilor i b) autoritatea publica, parte in contract,
nu dispune de o libertate de vointa identicd cu cea reglementata de dreptul privat.

Referindu-se la primul element, autorul sus numit concretizeazd ci, contractul
administrativ urmaregte o mai bund functionare a serviciului public §i, de aceea, nu
presupune un echilibru perfect de interese caracteristic contractelor civile §i
comerciale. Acordul de vointe apare astfel pe fondul unei inegalitati juridice intre co-
contractanti, ce decurge din pozitia de superioritate a autorititii publice. '*

In acelasi context, prof. Ilie Ioviinag mentiona necesitatea de a fiuri un regim
juridic deosebit, care sd asigure — prin derogare de la normele dreptului civil —
anumite drepturi mai largi autoritdtii administrative in ceea ce priveste controlul
executdrii contractului i chiar In privinta modificirii contractului pe cale unilaterala,
potrivit cerintelor serviciului public.'”’

La randul sdu, competenta autoritatilor publice sau persoanelor juridice de drept
public este determinati de lege, este circumscrisa realizini interesului general §i din
acest motiv este expres determinatd prin actul constitutiv sau actul normativ de
organizare §i functionare a autoritdtii respective. Prin urmare, autoritatea publica,
parte intr-un contract administrativ, nu dispune de o libertate de vointd identica cu cea
reglementati de dreptul privat.

Competenta de solutionare a cauzelor privind incheierea §i executarea
contractelor administrative, in opinia prof. Eugen Popa, revine judecdtorului
administrativ — Tribunalului administrativ. Acest element este de ordine publici, de
aceea este interzis co-contractantilor sa insereze clauze privind atribuirea competentei
de solutionare a unor asemenea litigii altor instante sau arbitrajelor.'*®

Sustinem pe deplin opiniile acestor autori in ce priveste regimul juridic de drept
public aplicabil incheierii §i executdrii contractelor administrative. in ce priveste
competenta de solutionare a litigiilor izvorite din acestea, Legea nr.793/2000,
asimiland contractele respective actelor administrative,'” o conferd pe deplin si fara
rezerve instantelor de contencios administrativ.

195 J M. De Forges, Droit administrativ, PUF Paris, 1991, p. 71, citat de 1. Corbeanu, op. cit., p. 110.
1% fn acest sens a se vedea Eugen Popa, op. cit, Mari institufii..., p. 295-296; J. Rivero, op. cit., p.
121-122.

o7y, lovianas, op. cit.,, Drept admin.., vol. 11, p. 75-76.

108 Eugen Popa, op. cit., Mari institutii..., p. 296;

109 Actului administrativ, in sensul prezentei legi, este asimilat contractul administrativ, precum i
nesolutionarea in termenul legal a unei cereri”, art.2, alin. 4 din Legea contenciosului administrativ,
nr.793-XIV din 10.02.2000, M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000
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3. DELIMITAREA CONTRACTELOR ADMINISTRATIVE DE ALTE ACTE
JURIDICE

Locul contractului administrativ in cadrul formelor concrete de realizare a
activitatii executive. Profesorul Ilie lovanas mentiona cd, in cadrul formelor concrete
de realizare a activititii administratiei publice se pot distinge doud mari categorii. O
primd categorie o formeazd formele concrete producitoare de efecte juridice, si
anume actele administrative, contractele administrative, actele civile, actele de drept
al muncii §i faptele juridice materiale. A doua categorie o formeazd formele de
activitate care nu produc efecte juridice proprii — operatiunile tehnico-administrative
s actele exclusiv politice ale organelor administrative.''®

Pornind de la multitudinea de sarcini pe care le comportd orice guvernare,
rezultd ci autoritdtile administratiei publice isi concretizeaza activitatea in mai multe
categorii de acte juridice; majoritatea autorilor roméni actuali apreciazi ca este vorba
de doud categorii: a) actele administrative si b) actele contractuale. Aceasti teza a fost
formulatd, In principal, de distinsul Profesor Tudor Draganu, care aratd ca, “actele de
drept administrativ” sunt facute de organele administratiei de stat in calitatea lor de
organe investite “cu atributii ale puterii de stat, ca autoritate”, pe cand “‘actele de drept
civil” sunt facute de aceste organe in calitatea lor de “persoane juridice”, Incredintate
cu administrarea operativa directd a unei parti determinate din fondul proprietatii de
stat,'!!

La randul s3u, prof. R. Ionescu, include in sfera actelor juridice ale
administratiei de stat urmdtoarele acte: a) actul administrativ; b) actul juridic
unilateral ce nu realizeaza puterea de stat (sesiziri, oferte de incheieri de contracte,
adeverinte de comuniciri de acte, acte de imputatie bineascd, acte de aplicare a
sanctiunilor disciplinare, desfaceri unilaterale de contracte de munca etc.); ¢) actul
juridic contractual.''? Iar, prof. Valentina Gilescu sustine ci sfera actelor juridice ale
administratiei de stat include si contractele administrative, categorie distinctid de actul
administrativ si, respectiv, de actul contractual in sensul dreptului civil."?

Analizand opiniile exprimate in literatura de specialitate, prof. Antonie lorgovan,
trage urmitoarea concluzie: fiecare proiecteazi o constructie teoretici specificd
gradului de evolutie a géndirii juridice din momentul elabordrii sale. Dezvoltarea
fenomenului administrativ statal, implicit a formelor juridice de activitate ale
organelor administratiei de stat, a reclamat o permanentd “migcare” de idei in cadrul
doctrinei juridice administrative, retinind, la randul siu, doud genuri de acte juridice,
pornind de 1a modul in care se manifesta vointa organului administratiei publice:

a) actul juridic unilateral, care la randul sdu cuprinde doud specii: 1) actul de
drept administrativ §i 2) actul juridic ce nu realizeaza puterea publicd (actul juridic
unilateral ce apartine altor ramuri de drept);

oy fovanasg, op. cit., Drept admin..., vol. 1, p. 9.

"' Tudor Draganu, Actele de drept administrativ, Ed. Stiintifics, Bucuresti, 1959, p. 37.

12 R omulus Jonescu, Drept administrativ, Ed. Didactici i Pedagogicd, Bucuresti, 1970, p. 209.
13 A lorgovan, V. Gilescu, op. cit., p. 247-262.
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b) actul juridic bi sau multilateral, care, la randul sau, cuprinde: 1) contractul de
drept civil (in sensul de drept comun — contracte civile, contracte economice,
contracte de dreptul muncii etc.) si 2) contractele de drept administrativ (sau, mai
simplu, contractele administrative).''*

Dupa cum am mentionat mai sus, perioada interbelicd a fost marcatd de lucrérile
monumentale ale unei generatii intregi de mari profesoni de drept public. Pasiunea
acestora pentru stiintd, rdvna §i asiduitatea cu care s-au dedicat carierei profesorale
este astdzi de invidiat, iar notiunile §i caracteristicile facute diferitor institutii de drept
public sunt, pe cit de originale, pe atat de actuale. Spre exemplu, aceastd notiune de
maxima generalizare, ficutd de J. Vermeulen, - Contractul administrativ reprezinti o
institutie care, indepdrtindu-se de la principiile calduzitoare ale dreptului privat, a
contribuit la autonomia dreptului administrativ.’”

Delimitarea contractului administrativ fati de actele de autoritate si actele de
gestiune. Un mare autor din perioada interbelicd, prof. Paul Negulescu, face o
distinctie, mai intéi, intre actele “puterii executive” in raporturile cu Parlamentul si
actele “facute de puterea executiva”, in raporturile cu cetdtenii ori care au “intervenit
intre diversele servicii publice ale statului”.!®

La randul lor, actele “puterii executive” in raporturile cu cetitenii erau divizate
in doud categorii:

actele administrative de autoritate, care erau intelese ca fiind manifestdri de
vointd facute de un organ administrativ competent, prin care se creeazd o “situatiune
juridicd generald sau individual3, guvernatd de norme de drept public, in care gisim
ideia de dominatiune §i comandament”;

actele administrative de gestiune, care reprezentau tot o manifestare de vointi
fiacutd de un organ competent, insi el “tinde sd creeze unui organism administrativ o
situatiune juridica de caracter patrimonial, reglementati de dreptul privat™.'"

Aceastd deosebire a fost formulatéd gi dezvoltatd atat de literatura de specialitate
din Franta (Laferriere, Berthélemy), cat si de autori roméani (P. Negulescu, A.
Teodorescu, C. G. Rarincescu). De asemenea, delimitarea actelor administrative in
acte de autoritate si de gestiune a fost lung timp adoptata de jurisprudenta Consiliului
de stat din Franta.'"® '

14 A logovan, op. cit., vol. II, Bucuresti, 2002, p.259-260.

sy Vermeulen, op. cit., p. 202.

Y6 p_ Negulescu, op. cit., p. 290; citat de A. lorgovan, in op. cit., vol. I, Bucuregti 2000, p. 269.

H7p. Negulescu, op. cit., p. 304.

U8 Aceastd deosebire a fost intrebuintatd mai ntdi pentru a determina responsabilitatea
administratiei pentru daune. Daca daunele erau cauzate printr-un act administrativ de autoritate, s-a
pus principiul iresponsabilititii statului. Numai daunele cauzate prin acte de gestiune au angajat intr-
un timp responsabilitatea statului.

In al doilea rind jurisprudenta franceza s-a folosit de deosebirea dintre actele de autoritate si de
gestiune, pentru a determina competenta tribunalelor administrative §i pe aceea a tribunalelor
judecatoresti. Actele administrative de autoritate au fost date in competenta tribunalelor
administrative, pe cand actele de gestiune in competenta tribunalelor de drept comun. In fine
distinctia Intre actele de autoritate §i de gestiune s-a mai luat ca bazi pentru a se face deosebirea
intre contenciosul subiectiv si obiectiv, astfel actele de autoritate fac obiectul contenciosului obiectiv
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Contrar acestora, prof. L. Duguit si prof. Gaston Jeze critici impértirea actelor
administrative in acte de autoritate 51 de gestiune pentru consideratia cd nu ar oferi un
criteriu sigur si precis de distinctie.'”” De asemenea, aceastd distinctie a dat loc in
practicd la mari neintelegeri, pand ce Consiliul de stat din Franta a abandonat-o.
Acelasi motiv, credem, a determinat si literatura de specialitate actuald s-o respinga.

in opinia noastrd, odatd ce legislatia in vigoare prevede si reglementeaza, pe
langa actele unilaterale de putere, si actele de gestiune, vom incerca si le analizdm pe
fiecare, delimitdndu-le in acelasi timp.

Delimitarea contractului administrativ fatd de actul unilateral de putere

Dupd cum am mentionat mai sus, articolul 2 din Legea contenciosului
administrativ, nr. 793-XIV din 10.02.2000, consacri atit notiunea de act administrativ
unilateral, cat si cea de contract administrativ:

Actul administrativ este o manifestare juridicd unilaterald de vointd, cu caracter
normativ sau individual, din partea unei autoritdti publice in vederea orgamzarn
executdrii sau executdrii in concret a legii (art. 2, alin. 4).

Contractul administrativ este contractul incheiat de autoritatea publicd, in
virtutea prerogativelor de putere publicd, avind ca obiect administrarea si folosirea
bunurilor proprietate publicd, executarea lucrdrilor de interes public, prestarea de
servicii publice, activitatea functionarilor publici care reiese din relatiile de muncd
reglementate de statutul juridic al acestora (art.2, alin. 5).

Comentand prevederile similare din legislatia roméana, prof. Antome Iorgovan
mentiona, noua Lege a contenciosului administrativ asimileazd, sub aspectul naturii
Juridice a litigiului, actelor administrative si anumite contracte administrative, expres
nominalizate. In felul acesta, in legislatia roméineasca s-a impus institutia contractelor
administrative, cu toate consecintele de ordin teoretic si practic. Este de neconceput,
referindu-ne la bunurile proprietate publicd, de pilda, care trebuie conservate si
transmise generatiilor viitoare, ca punerea acestora in valoare sa se faca prin contracte
de concesiune guvemnate de regulile dreptului comercial, care au ca fundament ideea
de profit. Profitul concesionarului in cazul bunului public sau al serviciului public nu
este un scop in sine, ci un mijloc de realizare a interesului public, care inseamna si
interesul generatiilor viitoare."”® Acest comentariu este deopotriva valab11 si pentru
prevederile Legii noastre, expuse mai sus.

Desi, atat actul administrativ, cat si contractul administrativ sunt forme de
realizare a activitdtii administratiei publice, totusi locul central il ocupi actele
administrative, iar delimitarea acestora se poate face in baza urmatoarelor criterii.

O primad deosebire constd 1n aceea ci, in timp ce actul administrativ este o
manifestare unilaterald de vointd, contractul administrativ imbracd forma unui acord
de vointd intre serviciul public si o persoani fizici sau juridica'?'. Spre exemplu,
contractul de concesiune se incheie, prin negocierea pirtilor, cu respectarea

in anulare, pe cdnd actele de gestiune comportd un contencios subiectiv i de plind jurisdictie.(E. D.
Tarangul, op. cit., p. 454)

19 p Negulescu, op. cit., p. 320.

120 Antonie lorgovan, Noua Lege a contenciosului administrativ, genezd, explicatii si jurisprudentd,
Editia a II-a, Editura KULLUSIS, Bucuresti, 2006, p.138

20y Iovdnag, op. cit.,, p. 75..
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elementelor caietului de sarcini aprobat de autoritatea publicd administrativa, care a
aprobat incheierea contractului. in consecintd, dacd actul administrativ este revocabil,
contractul administrativ nu poate fi revocat pe cale unilaterala.

In opinia prof. V. I. Prisacaru, daca actul administrativ de autoritate determina
nasterea, modificarea sau stingerea unui raport juridic, precum §i recunoasterea ori
suprimarea unui drept al particularilor (persoane fizice sau persoane juridice),
contractul administrativ cuprinde drepturi §i obligati pentru ambele parti, care
participi la incheierea acestui act.'?

Un sir de alte criterii au fost aduse in capitolul anterior.

Contractul administrativ §i actul de gestiune al administratiei publice.

Dacid in definirea contractului administrativ nu existd dificultéti deoarece, este
definit in Legea nr.793-XIV din 10.02.2000, atunci referitor la actele de gestiune
legiuitorul se rezumia doar si le excepteze de la controlul judecdtoresc al actelor
administrative'”, fard a le defini sau micar a arita citeva trisituri caracteristice. Prin
urmare, in elucidarea acestei probleme vom recurge la dreptul comparat si la literatura
de specialitate din domeniu.

O prevedre similard a existat §i In Legea contenciosului administrativ nr.
29/1990 din Roménia, in art. 2 lit. d) se mentiona printre actele administrative care nu
pot fi atacate la instantele de contencios administrativ, actele de gestiune, savdrsite de
stat in calitate de persoand juridicd §i pentru administrarea patrimoniului siu. In
noua Lege nr. 554/2004 nu a fost mentinutd aceastd prevedre. Motivul il putem
deduce si din opinia prof. Theodor Mrejeru, care mentioneaza ci, aceasta categorie de
acte a creat o problemd deosebitd in practica de aplicare a Legii nr. 29/1990 a
instantelor de contencios. In jurisprudenta Sectiei de contencios administrativ a Curtii
Supreme de Justitie, sustine autorul, in cadrul exceptiei previzute de art.2 lit. d) din
Legea nr. 29/1990, notiunea actului de gestiune are o interpretare foarte largi,
restrangand, in aceeasi misurd, sfera actului administrativ.'®

Aceste prevederi legale i-au determinat pe unii autori din literatura de
specialitate ca Valentin 1. Prisacaru’®, A. Triilescu'*® si sustini teoria autorilor din
perioada interbelicd cu privire la impartirea actelor administrative in acte de autoritate
(care sunt dominate de principii de drept public) si acte de gestiune (reglementate de
dispozitiunile dreptului privat).

122 Valentin L Prisacaru, Actele §i faptele de drept administrativ, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2001,
p- 190.

12 actele de gestiune emise de autoritatea publica in calitate de persoand juridicd, in legdtura cu
administrarea gi folosirea bunurilor ce apartin domeniului sdu privat », art. 4, hit. g) din Legea
contenciosului administrativ, nr.793-X1V din 10.02.2000, M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000;

124 Theodor Mrejeru, Contenciosul administrativ. Doctrind. Jurisprudentd., Editura ALL BECK,
Bucuresti, 2003, p.95-97

12 valentin L Prisacaru, op. cit., p. 184-256; Valentin 1. Prisacaru, Contenciosul administrativ
romadn, Ed. ALL, Bucuresti, 1994, p. 120-134.

126 A Triilescu, Competenta instantelor judecdtoresti in exercitarea controlului de legalitate al
actelor de gestiune ale administratiei publice locale si pentru solutionarea litigiilor ndscute din
incheierea §i executarea acestora, in revista Dreptul nr. 8/1997, p. 39; Momentul incheierii actelor
de gestiune ale administragiei publice, in revista Dreptul nr. 10/1999.
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In acest sens, credem ca este importanti de retinut opinia prof. Ilie Iovanas, care
mentiona: “Contractul administrativ nu poate fi identificat cu actul de gestiune, cum e
inteles acesta din urma de Legea nr. 29/1990. In acest sens, actul de gestiune are -
dupd parerea noastrd — o sfera mai larga decit cea a notiunii de contract administrativ.

Gestionarea patrimoniului statului sau unititii administrativ-teritoriale — poate
imbraca forma contractelor administrative, dar si a unor acte sau fapte proprii de
gestionare, care imbracd alte forme: contracte civile, contracte de drept al muncii,
fapte jundice materiale si chiar operatiuni tehnice materiale.

De pild3, trotuarele dintr-o localitate urbana apartin domeniului public de interes
local. Daci, Insd, un local de alimentatie publicd doreste si isi extindd spatiul de
desfacere pe o terasi prin care s-ar restrange spatiul domeniului public, el va incheia
un contract de concesiune a unei suprafete din domeniul public.

In schimb daci municipalitatea afecteazi un spatiu pentru instalarea unor locuri
de afisaj electoral, ea i§i gestioneazi, nu g)rintr-un contract administrativ, propriul
patrimoniu, ci printr-un act administrativ.”'?

Opinie la care ne aliniem, deoarece, fiind elaboratd la momentul cand era in
vigoare prevederile referitoare la actele de gestiune in legea nr. 29/1990 din Roménia,
este valabila pentru noi in prezent.

Probleme deosebite creeazi si va crea instantelor de contencios administrativ
prevederile art. 4, lit. g) din Legea nr. 793/2000 prin care sunt exceptate de la
controlul pe calea contenciosului administrativ ,actele de gestiune emise de
autoritatea publicd in calitate de persoand juridicd, in legdturd cu administrarea §i
folosirea bunurilor ce apartin domeniului sau privat”.

Avand drept argument sustinerea prof. Ilie Jovanas, mentionata mai sus, credem
cd In aceastd categorie pot fi incluse atit actele unilaterale cit si cele bi sau
multilaterale emise de autoritatea publicd in legdtura cu administrarea si folosirea
bunurilor ce apartin domeniului sdu privat, deoarece actele administrative emise de
autoritatea publicd in legiturd cu administrarea §i folosirea bunurilor ce apartin
domeniului public sunt supuse controlului instantelor de contencios administrativ.

Accastd impdrtire, credem cd se aseamdnd mai mult cu delimitarea actelor
juridice facute de M. Hauriou, care sustinea cd, “activitatea administratiunei se
manifesteaza sub trei modalititi: prin acte de autoritate, prin acte de gestiune publicd
si prin acte de gestiune privata """

Problemele pe care le provoacd actele de gestiune nu au la bazd doar
divergentele teoretice ci, mai mult, aspectele practice de delimitare clara a bunurilor
domeniului public de bunurile domeniului privat ale statului (unitdtii administrativ-
teritoriale). Deoarece, legislatia in vigoare nu contine prevederi clare in acest
domeniu, nici autorititile publice administrative nu au Intocmite registre ale bunurilor
distincte pe categoriile respective. in aceasta situatie, este inevitabil ca instantele s
interpreteze in mod diferit actele de gestiune a patrimoniului public. ‘

In ce priveste contractul administrativ, deoarece este asimilat actului administra-
tiv (in sensul Legii nr. 793/2000) si, are ca obiect administrarea §i folosirea bunurilor

271 Yovinas, op. cit., p. 76-77.

128 p_Negulescu, op. cit., p. 319.
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proprietate publicd, executarea lucrarilor de interes public, prestarea de servicii pub-
lice, acesta reprezinta o forma concret de realizare a activitatii administratiei publice,
care, se deosebeste de actul unilateral de putere, cel mai des poate sd facid parte din
categoria actelor de gestiune, dar nu se identificd cu acesta, aga cum sustineau unii
autori in literatura interbelica, deoarece litigiile 1zvorate din incheierea §i executarea
lor, potrivit legii mentionate mai sus, sunt supuse solutiondrii de catre instantele de
contencios administrativ.

4. PRINCIPALELE CONTRACTE ADMINISTRATIVE

Desi, o parte din profesorii de drept civil nu recunosc existenta contractetor admi-
nistrative nici dupd ce a fost definitd aceastd notiune In Legea contenciosului admi-
nistrativ, vom incerca sa enumeram contractele administrative pornind de la clasificarea
facutd in doctrina franceza'?’, doctrina roméana"*’, precum si in Republica Moldova.

In functie de diversitatea obiectului, J. Rivero mentioneazi, ca fiind principale,
urmitoarele contracte administrative :

- Contractele de lucriri publice, prin care administratia incredinteaza unui
antreprenor privat construirea $i exploatarea unei lucrdri in interes public.

- Contractele de furnituri, care au ca obiect achizitia de citre administratie a
bunurilor mobile de toate tipurile.

- Contractele de transport a cidror denumire defineste §i obiectul contractului
(exemplu: contractul incheiat cu o companie de navigatie in vederea transportani pe
mare a persoanelor sau bunurilor cu caracter public).

- Contractul de concesiune de servicii publice, prin care administratia confera
unui particular sarcina de a face s functioneze un serviciu public, remunerindu-se de
la beneficiarii serviciului. Daca particularul se angajeaza s3 construiasca infrastructura
necesard functiondrii normale a serviciului(spre exemplu. o retea de tramvai), ne
aflam 1n prezenta unei concesiuni de lucréri publice.

- Contractul de Tmprumut public, prin care un particular imprumuta o suma de
bani statului sau unei alte persoane publice.

12 Dupa I. Rivero, contractele administrative pot fi clasificate in doud mari grupe: contracte
administrative determinate de lege §\ contracte administrative prin natura lor. Din prima grupa fac
parte contractele de lucrari publice, contractele de vanzare a imobilelor de stat, contractele de
ocupare a domeniului public §i conventiile dintre diferite organisme de securitate sociald gi
sindicatele din medicind (conform legii franceze din 20 iulie 1975, art. 4 si 7). in Franta, toate
contractele administrative determinate de lege au fost grupate in anul 1964 intr-un “Cod al
conventiilor publice”. In grupa contractelor administrative prin natura lor, intri contractele calificate
de catre jurisprudenta pornind de la cele trei caractere de baza ale contractelor administrative: pirtile
contractului, obiectul contractului si clauzele contractului.(J. Rivero, op. cit., p. 117-118).

130 profesorul Antonie lorgovan clasifici contractele administrative dupa mai multe criterii: dupa
subiecte(contracte incheiate intre doud autoritati ale administratiei publice sau contracte incheiate
intre o autoritate publicd §i un particular); dupd naturd(contracte incheiate pentru realizarea de
servicii publice destinate punerii in valoare a bunurilor din domeniul public §i contracte pentru
realizarea altor servicii publice), dupd modalitdtile de incheiere etc.(A. lorgovan, op. cit., Tratat...,
vol. I, editia a Ill-a, Bucuresti, 2000, p. 370).
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- “L’offre de concours”, care reprezintd angajamentul pe care gi-1 asumi un
particular In vederea sustinerii financiare sau materiale a realizdrii unei lucrdn
publice. **!

In literatura juridica romani'*?, in functie de obiectul contractelor administrative,
se face urmitoarea clasificare a acestora:

- Contractul de concesiune(a activititilor §i a serviciilor publice, precum si a
bunurilor din domeniul public sau privat) este contractul prin care o autoritate
publicd(administrativd), numitd concedent, transmite pentru o perioadd determinati,
de cel mult 49 de ani, unei alte persoane numita concesionar, care actioneaza pe riscul
si raspunderea sa, dreptul si obligatia de exploatare a unui bun, a unei activititi sau a
unui serviciu public n schimbul unei redevente.

- Contractul de achizitii publice (a bunurilor §i investitiilor publice) reprezintd
dobéndirea definitiva sau temporard, de cétre o autoritate publicd achizitoare, de
bunuri sau investitii publice prin cumpdrare, inchiriere sau antreprizd, precum si
servicii publice finantate integral sau partial din bugetul public sau din fonduri
extrabugetare.

Contractul de achizitie publica, la randul siu, are mai multe variante :'**

e contractul de furnizare de produse care are ca obiect furnizarea unuia sau mai
multor produse, pe baza cumpérarii, inclusiv in rate, sau a inchirierii, acesta din
urma cu sau fard optiune de cumpdrare a acestor produse;

e contractul de executare de lucrari publice care are ca obiect executia sau, dupi
caz, atit proiectarea, cat §i executia uneia sau mai multor lucréri de constructii;

e contractul de prestare de servicii care are ca obiect prestarea unuia sau mai
multor servicii, aga cum sunt acestea cuprinse in clasificérile statistice oficiale;

e contractul de concesiune de lucran prin care o autoritate publici, in calitate de
achizitor, remunereaza concesionarul, in totalitate sau in parte, in contrapartida
lucrarilor executate, prin cedarea dreptului de a exploata(administra) rezultatul
lucrarilor, in totalitate sau in parte.

- Contractul de tmprumut public este contractul prin care statul sau unititile
administrativ-teritoriale obtin sau garanteazi imprumuturi de pe pietele interne sau
externe pentru realizarea de investitii publice, precum §i pentru refinantarea datoriei
publice;

- Contractul de grant este acel contract incheiat intre Fondul Romén de
Dezvoltare Sociald §i reprezentantii comunitatilor rurale si grupurilor dezavantajate in
temeiul caruia Fondul transmite beneficiarilor sau, dupd caz, organizatiilor
intermediare, cu titlu gratuit, sume de bani denumite granturi, in scopul exclusiv al
executarii proiectelor aprobate.

- Contractul de transport are ca obiect transportul de persoane sau bunuri cu
caracter public, in beneficiul si in contul statului.

B1y Rivero, op. cit;, p. 115. )

132 Anton Trailescu, Drept administrativ. Tratat elementar, Bucuresti: Editura ALLBECK, 2001, p.
204-205; lon Corbeanu, op. cit., p. 112-114; loan Alexandru, Ion Popescu, Mihaela Ciriusan,
Dragos Dinca, op. cit., p. 286-287.

133 A se vedea in acest sens, Rodica Narcisa Petrescu, op. cit., p. 341.
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In literatura de specialitate din Republica Moldova nu se giseste o enumerare a
contractelor administrative. In continuare vom incerca si le identificim pe cele
reglementate prin acte normative, cu mentiunea ci se pot intalni si altele.

Astfel, pornind de la obiectul contractelor administrative consacrat in art.2, alin.5
din Legea nr. 793/2000 : ,, administrarea si folosirea bunurilor proprietate publica,
executarea lucrdrilor de interes public, prestarea de servicii publice, activitatea
Sfunctionarilor publici care reiese din relatiile de muncd reglementate de statutul
Juridic al acestora”, putem distinge céteva categorii de asemenea contracte, chiar
daca n actele normative ce le reglementeaza nu este utilizat termenul de ,,contract
administrativ”,

- Contractul de concesiune™ este un contract prin care statul cesioneazi
(transmite) unui investitor (persoana fizica sau juridicd, inclusiv strdind), in schimbul
unei redevente, dreptul de a desfasura activitate de prospectare, explorare, valorificare
sau restabilire a resurselor naturale pe teritoriul Republicii Moldova, de a presta
servicii publice, de a exploata obiecte proprietate de stat (municipald) care conform
legislatiei sunt scoase integral sau partial din circuitul civil, precum si dreptul de a
desfagura anumite genuri de activitate, inclusiv cele care constituie monopolul
statului, preludnd gestiunea obiectului concesiunii, riscul prezumtiv si rispunderea
patrimoniala.

- Contractul de achizitii publice’’ este un contract, incheiat intre grupul de lucru
pentru achizitii §i ofertantul castigdtor conform rezultatului procedurii de achizitie si
prevederile legii, prin care furnizorul (antreprenorul) se obliga sa transmitd grupului
de lucru pentru achizitii marfa, lucrarea, serviciul, iar grupul de lucru se obligd si le
receptioneze si s plateascd pentru ele pretul stabilit.

¢ Contractul de achizitii publice are urmatoarele variante:

e contractul de achizitie de miarfuri care are ca obiect procurarea de marfuri de
orice tip §i cu orice aspect, inclusiv materii prime, in stare solida, lichida sau
gazoasi, electricitate;

¢ contractul de achijzitie de [ucrari care are ca obiect executarea de lucrari legate
de constructia, reconstructia, demolarea, reparatia cladirilor sau inc@perilor de
productie;

e contractul de achizitie de servicii care are ca obiect achizitiile de orice alte
obiecte, 1n afard de mérfuri si lucrari.

- Contractul de Inchirieri de bunuri are ca obiect darea in chirie a bunurilor
proprietate publici sau privati a statului sau unitatii administrativ-teritoriale."*®

13 Vezi, Legea cu privire la concesiuni, nr. 534-111 din 13.07.1995, Monitorul Oficial al Republicii
Moldova nr. 67 din 30.11.1995;

133 Vezi, Legea achizitiei de marfuri, lucrdri si servicii pentru necesitatile statului nr. 1166-X1I1 din
30.04.1997, Monitorul Oficial al Republicii Moldova nr. 67-68 din 30.04.1997.

136 A se vedea Regulamentul cu privire la modul de dare in arendd si cuantumul arendei
patrimoniului de stat aprobat prin Ordinul Ministerului Economiei si reformelor nr. 41 din
28.12.1998 si Ministerul Finantelor nr. 148 din 24.12.1998, publicat in Monitorul Oficial al
Republicii Moldova nr.5-6 din 21.01.1999.
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Mai mult ca atat, considerdm ca fiind un contract administrativ si contractul prin acre
este angajat un functionar public, opinie asupra creia am insistat in lucrarile anterioare,
fiind astdzi confirmata de legiuitor prin adoptarea noii Legii**’ cu privire la functia publici
si statutul functionarului public.

In concluzie putem spune ci, atat teoria contractelor administrative, cat §i practica
dezvoltarii lor in tara noastrd, incepe s se manifeste desi intdmpind mari piedici atit de
ordin teoretic, cit §i de ordin legislativ."*® In opinia noastrd, administratia publici, dupi
cum §i societatea In general, ar avea doar de castigat gestionand domeniul public prin
contracte administrative. in acest mod, bunurile domeniului public vor fi conservate
pentru generatiile viitoare si utilizate cu maxima eficientd in prezent. ’

7 Legea cu privire la functia publica si statutul functionarului public, nr. 158-XVI din 04.07.2008,

Monitorul oficial nr. 230-232/840 din 23.12.2008. Aceasti lege, intr-o varianti de proiect, discutata
la inceputul anului 2004, continea prevederi conform cérora functionarul public, dup ce este numit
in functie, incheie cu administratia un ,,contract de munca”. Ne-am expus atunci parerea precum ci,
acesta este un ,,contract de serviciu”, adicd o categorie a contractelor administrative, supus unui
regim de drept public, nu unui regim de drept privat ca orice contract de munca. Ne bucurad acum
faptul cd, Legea adoptatd nu a mentinut notiunea de “contract de munca” §i nici pe cea de ,,raporturi
de munca”, in schimb, este consecvent utilizati notiunea de ,,raporturi de serviciu”.

138 Ne referim la prevederile art. 9, alin. (3) din Legea cu privire la concesiuni: ,,Lista obiectelor
propuse pentru concesionare §i clauzele obligatorii ale contractului de concesiune, confirmate de
Guvern, sunt aprobate de Parlament”, fiind obligata autoritatea publica, inclusiv cea locald, sa se
supund acestei proceduri anevoioase chiar si in cazul concesiondrii unui serviciu public de interes
local dintr-un sat sau comund. Acest fapt scade din operativitatea activitdtii APL si, chiar afecteazi
principiul autonomiei locale. Din aceste motive nu avem astizi incheiat nici un contract valabil de
concesiune a serviciilor publice. Autoritdtile publice din satul Pelenia au parcurs aceastd procedurd
de aprobdri, timp de 2 ani, pentru a nu avea problemele orasului Cimislia, expuse mai sus, ca in
final, s& nu mai rdiména agenti economici doritori de a lua in concesiune.
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CONTROLUL EXERCITAT ASUPRA ADMINISTRATIEI PUBLICE

1. CONTROLUL CA MIJLOC DE ASIGURARE A LEGALITATII iN
ADMINISTRATIA PUBLICA

Legalitatea este o conditie obligatorie si un principiu de bazi al statului de drept
si, constd In respectarea strictd a prevederilor normelor de drept stabilite in statul dat
de catre toti membrii societatii.

Dupi cum autoritdtile administratiei publice desfisoard o vastd activitate in stat,
avand ca angajati un numir mare de functionari, este absolut necesar ca statul sd
instituie gi un sistem adecvat de organe investite cu atributii de control capabile sd
asigure legalitatea in procesul de administrare, adica respectarea normelor de drept de
catre toti angajatii (functionarii) sai.

Pentru ca toti membrii societdtii sa respecte normele de drept este necesar ca
acestea sa treacd prin constiinta lor, si devini o necesitate vitald. In acest sens un rol
deosebit il are exemplul propriu. Numai in cazul cénd insusi functionarul public
respectd normele prescrise de stat, are dreptul moral sd ceard i subordonatilor sai
respectarea acestora.

Republica Moldova, potrivit art.] din Constitutie, este stat de drept (mai bine
zis edificd statul de drept), prin urmare, este foarte important de a asigura buna
functionare a tuturor principiilor democratice care stau la baza unui astfel de stat:
separatia puterilor, legalitatea, justitie echitabila, . a.

Importanta §i necesitatea asigurdrii legalitdtii in administratia publicd se
manifestd cu o deosebita intensitate in conditiile statului de drept. Dupd cum statul de
drept este — statul domniei legii, - aceasta din urma trebuie s domine, fdrd rezerve, in
cadrul administratiei publice. .

Intr-un stat democratic conceptia statului de drept constituie un principiu
fundamental al societétii politice, fiind singurul care permite o veritabila protectie a
celor administrati impotriva abuzurilor si a actiunilor ilicite ale administratiei. In
statul de drept administratia trebuie sa respecte normele de drept la fel ca si
particularii. Iar raporturile dintre acestia sunt supuse acelorasi exigente de legalitate ca
st raporturile dintre doi particulari. Dupa cum o persoand particulard isi poate apéra
drepturile incilcate de un alt particular, cei administrati pot sd se apere la fel si in
cazul fincilcarii drepturilor lor de catre administratie. Intr-un stat democratic
administratia nu este atotputernicd, detindtorii puterii administrative nu pot actiona
dupa bunul lor plac. Administratia aici este sub control i eventual sanctionata.

In acest context, este firesc sa se ridice tot mai des intrebarea: care sunt
mijloacele §i modalititile de asigurare a legalitatii In administratia publicd, pentru a
optimiza procesul de administrare in perioada tranzitiei §i democratizirii, pentru a
imbunitati imaginea guvernarii si a asigura respectarea drepturilor §i libertétilor
cetitenilor, pentru a ocroti persoana de orice abuz, inclusiv, in cazul cidnd acesta vine
din partea administratiei.

Desi este valabild si astdzi opinia lui Montesquieu: ,,Orice om céruia i s-a dat
putere este tentat sd abuzeze de ea”, ne dorim cu totii ca aceste abuzuri s fie contra-

50



carate in mod eficient. Fiecare stat isi instituie un sistem propriu de organe de control,
inclusiv control reciproc intre cele trei puteri, care are drept scop mentinerea echi-
librului puterilor in stat, printr-un ansamblu de frine §i contragreutiti. Prin urmare, ,
in orice tard in care existd separatia puterilor, indiferent de forma de organizare statala
sau regimul politic existent, controlul asupra activititii administratiei este inevitabil.
Controlul poate fi mai mic sau mai mare, in raport cu sistemul adoptat de fiecare
constitutie, iar natura acestuia depinde de scopul pe care-I urméreste statul.

Dupd cum mentioneazd Pierre Sandevoir, acest scop poate avea doud aspecte:
fie buna activitate a administratiei in favoarea puterii politice si a aparatului de stat,
fie buna activitate a administratiei in favoarea tuturor celor adminisirati, persoane
fizice sau juridice."”’

in dependenti de regimul de guvernimant din tard predomina una din aceste
doud forme de manifestare a controlului sau ambele cu diferit grad de intensitate,
exigente st amplitudini diferite.

Pentru Franta, sustine autorul sus numit, este caracteristic al doilea aspect, §i
anume controlul administratiei in scopul protectiei drepturilor §i libertatilor
particularilor, organizat sub forma unei institutii foarte caracteristice dreptului francez
— Justitia administrativi.'*

Accasta institutie, in forma sa clasica, a evoluat anume in Franta ca o derivatd a
principiilor fundamentale care s-au inrddécinat in societate dupd Revolutia francezi
din 1789, functionénd in baza tehnicilor jurisdictionale elaborate si perfectionate pe
parcursul secolelor §i care se mai perfectioneaza si astizi.

In sistemul autorititilor publice administratia cuprinde ansamblul autoritatilor,
care, dirijat de puterea executivd a statului, activeazd intru executarea legilor,
adoptarea si aplicarea propriilor reglementari normative, subordonate legii, in vederea
determindrii §i realizérii interesului general.

Aceastd functie devine din ce in ce mai importanta In tirile dezvoltate, in mod
special In cele care trec de la un regim politic totalitar la unul democratic, cuprinzand
institutii specializate, diferite de cele private, care utilizeazd metode, procedee si
Imputerniciri ce intrec cu mult limita dreptului comun.

Pentru indeplinirea acestor misiuni de interes general administratia trebuie s
dispund de un sistem, uneori destul de dezvoltat, de organe (autoritati administrative)
ce activeazd in mod centralizat, desconcentrat sau descentralizat prin modalitéti
specifice de interventie (acte unilaterale, contracte, politie si servicii publice de
diferite nivele), mijloace de actiune (personalul administrativ, mijloace financiare,
mijloace materiale, lucrari de interes public), care ar permite parcelarea (impértirea
administrativ-teritoriald) a teritoriului statului in asa mod incét sa asigure Intreaga tara
cu activitati ce se considerd de interes general.

In procesul de exercitare a atributiilor cu care sunt investite, autoritatile
administrative de multe orl aduc atingere intereselor anumitor cetiteni sau, chiar le
incalcd drepturile fundamentale ale acestora. La randul lor, cetitenii intrd adeseori In

139 pierre Sandevoir, Le controle de ['action administrative en France, Cooperation Technique
francaise, 1994, p.1
140 1dem
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anumite raporturi cu administratia, adreseazi anumite cereri sau demersuri in legaturd
cu activitatea lor individuald sau colectivd. De asemenea, intre autorititile admini-
strative tot pot aparea anumite divergente sub forma de conflict de competenta sau tra-
tare diferitd a acelorasi acte normative.

Pentru a asigura corectitudinea rezolvdrii litigiilor dintre diferite autoritati
administrative si pentru a proteja cetitenii de erori, incalciri, injustitie sau de posibile
excese de putere a administratiei, este necesar de a institui un control al Tntregii
activitdti administrative. Detindtorii de putere administrativa, indiferent de nivelul
autoritdtii si responsabilitdtii de care dispune, trebuie s se conformeze anumitor
principii i reguli de comportament personal pentru a asigura legalitatea si eficacitatea
procesului de administrare. in acelasi timp acestea trebuie si fie supuse unui sistem de
control capabil s depisteze si sd identifice persoanele vinovate de anumite erori sau
vatimate in mod suficient si convenabil.

Conceptia acestui control va depinde, de altfel, de tipul de stat si de admini-
stratia acestuia, care poate fi diferitd. Spre exemplu intr-un stat de tip politienesc,
caracteristic statelor totalitare, dar care se mai intilneste sporadic §i in unele sectoare
de activitate a statelor democrate, administratia se subordoneazd doar regulilor
interne. in acest caz, abuzurile sau actiunile ilicite ale functionarilor publici pot fi
sanctionate de cétre autoritdtile ierarhice din cadrul aceluiasi sistem, In schimb, va fi
foarte dificil ca insdsi persoana vitdmatd sd poatd cere sanctionarea acestora.
Dimpotrivé 1n conceptia unui stat de drept, autoritdtile administrative nu sunt supuse
doar unor proprii reglementar interne, ci administratia in intregime este supusa unui
veritabil sistem de drept, adica anumitor norme pe care guvernantii trebuie si le
respecte cu strictete in toate cazurile §i pe care guvernatii pot si le invoce cu usurintd
in cazul cand sunt vatdmati pentru a fi repusi in drepturi si despagubiti.

Administratia include putere, forti si actiune, mentioneazd P. Sandevoir, pe
cand cei administrati sunt individualisti, diversi si independenti. Administratia mai
inseamnd organizare, continuitate i servicii publice, pe cind cetatenii dispun de
suveranitate, necesititi si surse financiare. Cei administrati sunt beneficiarii
administratiei, Insd el sunt de asemenea stapénii lucrurilor. De aici rezulti ¢3 intr-un
stat de drept administratia dispune de prerogative legale, dar cetdtenii, la randul lor,
trebuie sd aibd posibilitatea efectudrii unui control al exercitiirii acestora care este
necesar si indispensabil.'*!

Controlul activititii administratiei, sub orice formd, constituie un instrument de
asigurare a legalitdtii ca principiu de baza al statului de drept. Legalitatea, la randul
sau, este o conditie necesard si importantd a statului de drept. Prin legalitate se
intelege respectarea strictd a prevederilor normelor de drept atét de citre stat, cit si de
toti membrii societdtii. Prof. Duguit, face deosebire intre principiul legalitdtii din
punct de vedere formal si principiul legalititii din punct de vedere material'*.

4! Sandevoir Pierre, op. cit. P. 3
21 Duguit, Traité de droit constitutionel, Vol. 11, Paris, 1923 pag. 151 si urm. si vol. I11, Paris,
1923, pag 681 si urm.
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Principiul legalitatii, din punct de vedere material, constd in regula ca toate
dispozitiile pe care le ia statul trebuie si fie date pe cale generala i impersonal, si
toate actele individuale ale statului trebuie sé fie ficute in baza si in conformitate cu
dispozitiile luate anterior pe cale generali si impersonali. In opinia autorului citat mai
sus, pentru ca un act juridic individual si fie legal, adica sa fie in conformitate cu
toate dispozitiile generale si impersonale in vigoare, este necesar ca toate elementele
actului sa fie In conformitate cu aceste dispozitii. Elementele unui act juridic sunt
motivele, forma, obiectul §i scopul actului juridic. Deci, pentru a sti dacid un act
juridic individual este legal, trebuie s& cercetdm si sd ne convingem cé nici unul din
aceste elemente nu este 1n contradictie cu legea sau alt act normativ.

Din punctul de vedere formal principiul legalitatii este analizat prin prisma
organului de la care emand actul administrativ. Conform acestui principiu, orice
dispozitie pe cale generald, trebuie s3 emane de la un organ anumit, altul decat acela
care actioneazd pe cale individuali. In organizarea statelor moderne, organul care
stabileste reguli generale §i impersonale este parlamentul, iar organele care actioneazi
pe cale individuala sunt autoritdtile administrative.

Acest principiu insd suferd si unele exceptii, ca de exemplu, cele conditionate
de puterea regulamentard a administratiei. Prin constitutie, prin diferite legi s-a
atribuit administratiei un domeniu in care si ea poate si dispuni pe cale generala si
impersonald. Autoritdtile administrative insd pot si actioneze pe aceastd cale numai in
cazul si n limita In care li s-a atribuit aceastd competentd in modul ardtat mai sus.
Orice dispozitie, luatd de administratie pe cale generald s1 impersonald in afard de
competenta ei, constituie o violare a principiului legalititii formale'*,

in continuare vom analiza modalititile de control la care este supusd
administratia intru asigurarea legalitatii.

2. FORMELE DE CONTROL APLICATE ADMINISTRATIEI PUBLICE

Formele de control susceptibile aplicarii administratiei publice sunt variate §i
depind adeseori de gradul de liberalism politic atins de anumite state, iar uneori de
traditiile juridice ale acestora.

De obicei, se distinge controlul politic, controlul administrativ si controlul
judecitoresc. Pentru ca controlul sd-si atingd scopul iar aceste forme de control si fie
eficient utilizate, este necesar un element indispensabil care constituie punctul de
pornire a oricarui control ~ transparenta in activitatea administratiei.

Controlul politic al administratiei este Infaptuit de cétre cei care detin 1n mod
direct suveranitatea (adicd poporul ) sau organele reprezentative ale statului care,
conform Constitutiei, o exercitd. De reguld, acestea din urmi sunt parlamentul i
autoritatile publice locale.

Controlul parlamentar vizeaza intreaga activitate statald a tuturor autoritatilor
publice, realizdndu-se prin cai §i mijloace adecvate, fara a se substitui controlului

'3 Erast Diti Tarangul, Principiul legalitdtii in dreptul administrativ roman i francez, Scrisul
romanesc, Craiova, 1930 . pag. 4.
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exercitat de diferite autorititi ale administratiei publice, cu atit mai mult celui
exercitat de puterea judecitoreasci, constituind un control reciproc al puterilor.

Dupd cum mentioneazd prof. T. Draganu, controlul parlamentului asupra
activitdtii executive este sortit sd aibd prin excelentd un caracter politic sub doud
aspecte principale.

In primul rand, nota politica dominanti a activititii parlamentului este determ-
natd de modul lui de formare. Fiind ales din sanul corpului electoral fara nici o deosebi-
re de pregétire sau profesiune, membrii lui nu au o calificare speciald pentru a verifica
legalitatea actelor administrative, ceea ce face ca aprecierile acestui organ si fie inevi-
tabil inspirate, mai mult sau mai putin profund, de motivatii politice i, in orice caz, si
nu ofere garantia unor hotarari bazate exclusiv pe considerente de ordin juridic.

In al doilea rand, ca organ politic, parlamentul poate si verifice atat legalitatea,
cdt si oportunitatea actelor administrative, bineinteles in limitele in care constitutia it
recunoagste aceastd competentd. Tot pentru ca este un organ prin excelentd politic,
parlamentul nu poate sanctiona ilegalitatea unui act administrativ decét tot prin
mijloace politice.

Intrucat, concluzioneazd autorul, se infaptuieste In aceste conditii, controlul
parlamentului asupra legalitatii actelor administrative nu poate satisface decét partial
interesele indivizilor, dornici sd-si vadd aparate situatiile lor subiective cu
obiectivitate §i maximi eficacitate."**

Parlamentul exercitd controlul asupra activitdtii Presedintelui Republicii
Moldova, a Guvernului, a unor servicii publice care nu fac parte din structura
Guvernului §i asupra activitatii administratiei publice locale.

Controlul parlamentar, In mod practic, este exercitat sub urmétoarele aspecte:
Controlul exercitat de Parlament asupra activititii Presedintelui Republicii, care se
realizeaza in baza prevederilor constitutionale, cu respectarea principiului separatiei §i
colaboririi puterilor in stat, prin trei modalitati:'*’

a) O primd modalitate este a controlului de plind competenta reglementat de art.87
alin.(2) al Constitutiei Republicii Moldova, conform céruia, Presedintele Republicii poate
declara, cu aprobarea prealabila a Parlamentului, mobilizarea partiald sau generald.

Tot un control de plind competentd este si cel asupra masurilor luate de Prege-
dintele Republicii Moldova, in caz de agresiune armati indreptati impotriva trii. In
aceastd situatic Presedintele Republicii ia misuri pentru respingerea agresiunii,
declara stare de razboi si le aduce, neintarziat, la cunostinta Parlamentului. Daci Par-
lamentul nu se afld in sesiune, el se convoacd de drept in timp de 24 de ore de la
declansarea agresiunii pentru a se pronunta asupra mdsurilor luate de Presedinte
(art.87, alin.(3)).

b) O altd modalitate a controlului Parlamentului asupra Pregedintelui Republicii
esté cea a sesizarii, urmand ca decizia finald s3 fie luatd de corpul electoral sau de
justitie, dupd caz. Astfel, conform art.89 din Constitutie, in cazul sivarsirii unor fapte
prin care incalca prevederile Constitutiei, Presedintele Republicii Moldova poate fi

44 Tudor Driganu, Introducere in teoria si practica statului de drept, Cluj, 1992, p.170

5 A se vedea, Tudor Draganu, Drept constitutional gi institufii politice, vol. I, Univ. Ecologicd
“Dimitrie Cantemir”, Facultatea de Drept Tg. Mures, 1995, pp.179-185
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demis de cdtre Parlament, cu votul a doud treimi din numdrul deputatilor alesi.
Propunerea de demitere poate fi initiatd de cel putin o treime din deputati.

Tot un control de sesizare este exercitat de Parlament in ipoteza prevazutd de
art.81, alin.(3), prin care, Parlamentul poate hotéri punerea sub acuzare a Pregedintelui
Republicii, cu votul a cel putin 2/3 din deputatii alesi, in cazul in care sdvarseste o
infractiune. Competenta de judecatd apartine Curtii Supreme de Justitie, in conditiile
legii. Presedintele rdmane demis de drept la data riménerii definitive a sentintei de
condamnare. .

¢) Controlul Parlamentului asupra Presedintelui Republicii se realizeaza si prin
avize sau aprobari prealabile. Astfel, potrivit art. 98, alin.(1) din Constitutie, dupa
consultarea fractiunilor parlamentare, Presedintele Republicii desemneazé un candidat
pentru functia de Prim-ministru. Punctul de vedere al Parlamentului are natura unui
aviz consultativ.

Controlul parlamentar asupra activititii Guvernului. Dupd cum mentioneaza prof.
Ilie Iovanas, acest control este esentialmente posterior.

Astfel, conform prevederilor din art.104 al Constitutiei, Guvernul este
responsabil in fata Parlamentului si prezintd informatiile si documentele cerute de
acesta, de comisiile lui si de deputati.

Fiecare membru al Guvernului réspunde politic solidar cu ceilalti membri pen-
tru activitatea si actele Guvernului. In cazul demisiei Prim-ministrului, demisioneazi
intreg Guvernul (art.101, alin.(3)). Aceastd raspundere se poate stabili fie la initiativa
Guvernului care declara ci-si angajeazé raspunderea politicd in fata Parlamentului (in
conditiile art.106' din Constitutie), fie la initiativa organului legiuitor. In cel de-al
doilea caz, Parlamentul, la propunerea a cel putin o patrime din deputati, isi poate
exprima neincrederea in Guvern cu votul majoritétii deputatilor (art.106, alin.(1)).

Principalele procedee de control parlamentar asupra Guvernului sunt:
intrebarea, interpelarea, motiunea §i ancheta parlamentara.

Intrebarea vizeaza un aspect concret sau orientarea Guvernului intr-o problema
determinatd a politicii sale. Guvernul si fiecare dintre membrii sdi sunt obligati si
raspunda la intrebarile sau la interpeldrile formulate de deputati (art.105, alin.1 din
Constitutie). Intrebarea se formuleazi verbal, iar cel chestionat poate si raspundi pe
loc sau poate indica ziua cand va comunica raspunsul. Intrebarile nu sunt urmate de
dezbateri.

Interpelarea contine cererea adresatd Guvernului ca acesta si dea explicatii
asupra unui act al sdu, sau asupra politicii sale intr-un domeniu de activitate. Ea se
face numai in scris §i asupra raspunsului au loc dezbateri finalizate printr-o motiune
parlamentara.

Motiunea este modalitatea parlamentard de a reactiona la raspunsurile date
interpelarilor. Astfel, Parlamentul poate adopta o motiune prin care si-si exprime
pozitia fatd de obiectul interpeldrii (art.105, alin.(2) din Constitutie), precum si o
motiune de cenzurd in cazul angajarii raspunderii Guvernului in fata Parlamentului
asupra unui program, unei declaratii de politicd generald sau unui proiect de lege
(art.106! din Constitutie).

4
146 1lie lovanas, op. cit., vol. 11, p.102
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Ancheta parlamentard este organizati fie prin intermediul unei comisii ad-hoc,
fie a unei comisii permanente, fiind intotdeauna initiatd pentru un obiectiv determinat,
purtdnd un caracter temporar §i specializat n raport cu mandatul stabilit. Statutul
juridic al celor audiafi este similar cu cel al martorilor. Comisia de anchetd nu se
substituie unui organ de jurisdictie si nici Procuraturii. Raportul prezentat de comisia
de ancheti este dezbatut in Parlament.

Constitutia Republicii Moldova reglementeazd atit controlul parlamentar
traditional, sub forma informdrilor prezentate de Guvern si celelalte organe ale
administratiei publice, a intrebarilor i interpeldrilor, a dezbaterilor rapoartelor si
declaratiilor Primului-ministru, a dezbaterii rapoartelor unor organe centrale
autonome, a analizelor n comisiile permanente sau in comisiile de ancheta etc., cat si
un control parlamentar modern prin intermediul unor autoriti{i publice autonome,
instituite In mod special pentru infaptuirea controlului, dupd cum este Curtea de
Conturi, care, conform art.133 din Constitutie “exercitd controlul asupra modului de
Jformare, de administrare si de intrebuintare a resurselor financiare publice”.

Cu toate acestea, In conditiile legislatiei in vigoare, infaptuirea controlului
parlamentar asupra legalititii actelor administrative suferd importante limitari si
intdmpina serioase piedici.

O prim@ asemenea limitare este consecinta faptului c& Parlamentul nu poate uti-
liza arma votului de neincredere decét in raporturile lui cu Guvernul sau cu membrii
acestuia. Ce-i drept, atit Guvernul cét si fiecare ministru poate fi facut raspunzitor nu
numai pentru activitatea proprie, ci §i pentru aceea a organelor subordonate ierarhic,
fie ca este vorba de actele lor normative, fie de cele individuale. Dar, in sistemele ba-
zate pe principiul descentralizirii administrative, aceste organe centrale nu pot fi fa-
cute raspunzitoare pentru activitatea unui mare numar de organe inferioare, inzestrate
cu autonomie administrativd. Aceste ultime organe nu raspund din punct de vedere
politic in fata Parlamentului, dar intrucat se bucurd de autonomie, nici Guvernul nu
poate fi facut raspunzitor pentru activitatea lor.

Dupé cum mentiona prof. Gheorghe Alexianu, ,,Parlamentul exercitd un puternic
drept de control pe calea interpelarii i a votului de incredere. In afard de acest control,
Parlamentul poate pune in miscare actiunea in responsabilitate impotriva ministrilor”.'’

In aceastd ordine de idei, tinem si mentionim ci, o piedicd greu de depisit
pentru tara noastra in activitatea de control a Parlamentului asupra Guvernului (a
minigtrilor) este provocati de lipsa unei legi a rdspunderii ministeriale care si
reglementeze procedura de pornire a actiunilor de raspundere (civild, penald etc.) a
minigtrilor pentru daunele aduse prin erorile de guvernare. Astfel, fiecare Guvern care
vine la putere di vina pe cel precedent pentru nenorocirile aduse acestui popor, dar
nici un ministru nu a fost tras la rdspundere juridicd concretd pe tot parcursul
existentei acestui stat, din 1991 incoace.'*®
Controlul Parlamentului asupra Administratiei Publice exercitat prin institutia
Avocatului Parlamentar. Tindnd seama de aceste limitdri §i piedici inerente

7 Gheorghe Alexianu, op. cit. Drept const..., vol. II, Bucuresti, 1931, p. 22
148 Abstractie fac doar actiunile pornite fmpotriva unor ex -ministri pe motiv de rifuiala politic, de
exemplu cazul lui V. Pasat, ex-ministru al apdririi.
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controlului parlamentar asupra legalitatii actelor administrative, dar si de nevoia de a
implica in cea mai mare masura si in conditii optime prestigiul organului reprezentativ
al intregului popor la asigurarea legalitdtii in administratia de stat in unele tari a fost
introdus asa numitul sistem ombudsman.

Ombudsman-ul a fost reprezentantul regelui, cu menirea de a veghea la aplica-
rea legilor si statutelor regale de citre administratia publicd. Aplicat pentru prima datd
in 1809 in Suedia, iar apoi in Finlanda, Norvegia si Danemarca, dupi care s-a raspan-
dit In numeroase tari. Sistemul “ombudsman” consti in alegerea unor comisari (impu-
terniciti, delegati) parlamentari, avaind o competentd generala, abilitati sd primeasca §i
sd ancheteze orice plangere a cetitenilor impotriva abuzurilor §i exceselor de putere
savérsite de organele administratiei publice atit centrale, cat si locale.

in traducere, sensul notiunii “ombudsman” inseamni puterea, autoritatea, per-
soana ce Teprezinti alti oameni. In sens juridic, “ombudsman” este o persoani inde-
pendentd, imputernicitd de citre Parlament pentru protectia drepturilor si libertatilor
constitutionale ale cetdtenilor. Ombudsman-ul completeazd si largeste functiile
parlamentare traditionale de control fata de organele puterii executive.

in anii 1995-1996 misiuni speciale ale Programului Natiunilor Unite pentru dez-
voltare (PNUD) au studiat situatia in domeniul drepturilor omului in Republica Mol-
dova. In rezultat, au ajuns la concluzia privind rationalitatea credrii institutiei nationale
de protectie a drepturilor omului. O concluzie analogica, In contextul experientei
internationale, a fost prezentati la cea de-a doua Conferinti internationald privind pro-
blemele institutiilor protectiei drepturilor omului, desfasuraté la Chisindu in primivara
anului 1996. Pe baza concluziilor rezultate din anchetele facute, ombudsman-ul (pe
care legiuitorul din Moldova l-a denumit cu un termen pe care nu-1 are nici o tard,
avocatul parlamentar), a fost introdus prin Legea cu privire la Avocatul Parlamentar,
adoptati de Parlamentul Republicii Moldova in octombrie 1997.'%

In baza acestei Legi, in februarie 1998, Parlamentul a desemnat trei avocati par-
lamentari, egali in drepturi §i cu atributii egale, independenti fatd de deputatii din Parla-
ment, de Presedintele Republicii, de autoritétile publice centrale si locale, precum si de
persoane cu functii de raspundere de toate nivelurile. In activitatea lor, avocatii parla-
mentari se calduzesc de principiile legalitatii si transparentei. Personalitatea avocatilor
parlamentari este inviolabild pe toatd durata mandatului. Garantarea independentei,
stipulatd in legislatie, le permite s-si organizeze activitatea la nivel profesionist.

In opinia prof. Toan Santai, avocatul poporului (dupi cum este denumit
ombudsman-ul in Roménia) se deosebeste de toti ceilalti functionari din sistemul
autoritatilor publice prin urmatoarele:

In primul rand, activitatea avocatului poporului are drept scop apararea drepturilor
si libertatilor cetdtenilor, astfel cum sunt formulate de Constitutie si de legislatia in vi-
goare, intemeiatd pe ea, iar nu simple interese, fie ele chiar legitime, apartinand acestora.

In al doilea r4nd, aceastd apirare se exercitd in legiturd cu raporturile dintre
cetdteni cu autoritétile publice, cu precddere cele administrative, iar In acest din urma
caz indiferent de nivelul lor (ierarhic), de competenta exercitatd (generald sau

149 Legea cu privire la avocatii parlamentari, nr.1349_XIII din 17.10.1997, Monitorul Oficial al R.
Moldova nr. 82-83/671 din 11.12.1997
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speciald), de modul lor de alcituire (alese sau numite) ori de natura functionirii
acestora (permanente sau temporare).

In al treilea rand, activitatea de verificare a modului de respectare a drepturilor
si libertdtilor cetitenilor are ca obiect doar acte si fapte de putere ale autoritatilor, iar
nu actiuni de drept privat ale acestora, cu conditia ca ele si fie ilegale, nu neoportune
sau cu caracter politic.

In al patrulea rand, prin exercitarea acestei apariri, avocatul poporului nu poate
obliga autorititile publice la luarea masurilor necesare restabilirii legalitatii incalcate
si nici nu se poate substitui in atributiile acestora, emitdnd mdsura legala ori anuland-o
pe cea ilegala.

In al cincilea rind, ca regula generald, activitatea avocatului poporului are un
caracter public, cu exceptia situatiilor de confidentialitate instituite la cerere sau din
motive intemeiate.

in al saselea rand, activitatea acestuia se desfasoari sub controlul parlamentar,
existand obligatia prezentirii de rapoarte forului legislativ.'

Aceasta caracteristicd corespunde pe deplin institutiei Avocatului Parlamentar
consacratd in legislatia Republicii Moldova §i chematd si asigure legalitatea in
administratie. Intreaga activitate a Avocatului Parlamentar este in interesul respectarii
legii de citre administratia publica. In caz contrar, existenta formala a acestei institutii
nu contribuie cu nimic la edificarea statului de drept, mai mult ca atat, face un serviciu
prost societdtii acceptand tacit proasta guvernare si incélcarea drepturilor cetatenilor
de cétre autoritdtile administratiei publice.

Controlul din partea poporului (ciruia i se mai spune din partea opiniei
publice) este de asemenea un control politic §i se manifestd mai pronuntat in timpul
scrutinelor electorale (fie locale, fie generale) cénd poporul poate sanctiona
eficacitatea sau calitatea activititii reprezentantilor sii, dupd caz, fie prin realegerea
sau nerealegerea lor pentru un nou mandat. De asemenea, poate fi initiat un
referendum pe parcursul mandatului pentru revocarea alesilor locali.

in statele totalitare, unde puterea aparfine unui singur partid politic, controlul -
politic se Infiptuieste doar din partea acestuia asupra intregil activititi a
administratiei, protejandu-si interesele politice §i scotdnd in evidentd doar erorile
oponentilor, asigurand poporul cd administratia este supusa unui control riguros.

Intr-un stat de drept controlul politic asupra administratiei este, de regula, foarte
general §i putin dezvoltat. Acest control se limiteazd mai des la o supraveghere asupra
orientdrii generale a activitdtii administratiei sau a catorva operatiuni politice de
importanti deosebitd dar nu asupra Intregii activititi a acesteia. El ne apare mai mult
ca un control al calititii decét al tehnicititii sau legalititii. In acelasi timp, acest
control este dominat de hazardul politic, de incertitudinea acestuia, iar intr-un anumit
raport de forte politice este uneori posibil riscul injustitiei.’"

130 1oan Santai, Caracteristicile, conditiile si efectele activitafii exercitate de avocatul poporului
asupra incalcdrilor savirgite de administratia publica vizdnd drepturile si libertdtile cetatenilor,
revista Dreptul, nr. 8/1997, pag.19-20

Bl gandevoir Pierre, op. cit. p. 6;
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Controlul administrativ. Fiind foarte variat in modalitatile de aplicare, aceastd
forma de control se exercitda in interiorul administratiei de insusi autoritatile
administrative, imbracand urmétoarele forme: supravegherea superiorilor ierarhici,
control specializat din partea inspectiilor i inspectoratelor de stat, controlul asupra
autorititilor publice locale (tutela administrativd), recursul gratios, instituirea de
proceduri de reglementare si conciliere a conflictelor cu administratia, etc.

Controlul intern. Dupa cum mentiona prof. Ilie Tovinas, controlul intern se
caracterizeazd prin aceia ca se exercitd de citre functionari din interiorul organului
administrativ, de cétre conducétorul acestuia sau de alti functionari §i poate avea un
caracter general sau unul specializat. Controlul intern general se exercita atdt asupra
actelor, cat si asupra faptelor subordonatilor §i urmireste atit legalitatea, cdt si
oportunitatea masurilor luate de acestia. Controlul intern specializat este un control
financiar preventiv si un control de gestiune.'”

Controlul intern este unul permanent, nu necesita a fi prestabilit de anumite acte
normative, se exerciti din oficiu, cat de frecvent consideri necesar conducerea
organului administratiei publice, sau la cererea unei persoane fizice sau juridice,
imbracand forma unui recurs gratios.

Controlul ierarhic superior. Este evident ci unul din rolurile de baza a
persoanelor de conducere din autoritifile administrative de orice nivel este
supravegherca legalitatii, calitdtii si eficientei activititii efectuate de fiecare din
subordonatii sii. Calitatea unei administratii rezidd din calitatea fiecérei subdiviziuni,
fiecarui functionar si fiecdrui conducitor. In activitatea de toate zilele a autorititilor
administrative sarcina controlului pusd pe seama oricdrui conducitor sau superior
ierarhic este de o importantd primordiald §i decisivd pentru instituirea unei ,bune
administratii”. '

Puterea superiorilor ierarhici se exercitd asupra tuturor subordonatilor in mod
normal §i neconditionat. Aceasta include in sine un control de legalitate, de
oportunitate si de eficacitate. Ea comporta atét dreptul de a da ordine si indicatii, cét si
de a modifica sau anula deciziile emise de subordonati.

Controlul ierarhic, mentioneazd prof. R. N. Petrescu, se poate efectua fie din
oficiu, acest gen de control reprezentdnd un element component al activitatii de
conducere exercitatd de superior asupra inferiorului, fie la cererea unei persoane fizice
sau juridice, situatie in care controlul se numeste recurs ierarhic."’

Inspectii s5i inspectorate de stat. Controlul ierarhic efectuat de citre conducétori
asupra subordonatilor sdi este In mod organic completat cu controlul corpului de
inspectori. Practic in cadrul sau pe langd fiecare minister sau departament de stat
activeazd inspectii sau inspectorate de ramurd. Astfel, In cadrul Ministerului
Finantelor activeazd Inspectoratul Fiscal Principal, in cadrul Ministerul Afacerilor
Interne — Inspectia de Stat Auto etc.

Indeplinind o misiune generald sau una de inspectie specializatd, fiind Investit
sau nu cu competentd de gestiune directd In domeniul incredintat, inspectoratele de
nivel ministerial au drept scop verificarea legalitatii, eficacitdtii atdt din punct de

2 {lie lovanas, op. cit., vol. 11, p.108-109
153 Rodica Narcisa Petrescu, op. cit., Drept admin..., p.351
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vedere al calitdtii activitdtii administrative, cat si din punct de vedere al administrarii
financiare, contabile si chiar economice.'*

Controlul autorititilor de tuteli administrativi. In cadrul autonomiei i des-
centralizdrii autoritdtilor publice locale se desprinde un tip specific de control, numit
tutela administrativd. Acesta presupune supravegherea exercitatd de citre organele de
Stat asupra activitdtii autorititilor publice locale. Spre deosebire de controlul ierarhic,
controlul de tuteld este un control exceptional si conditionat: principiile, domeniul §i
formele lui trebuie si fie prevazute de lege. Fiind limitat, in mod normal, doar la un
control de legalitate, puterea tutelard poate, In acelasi timp, sa lase loc si altor forme
de control de oportunitate. [nsa, tutela administrativa nu admite dreptul de a da ordine
(indicatii) organului controlat, acest drept este caracteristic doar pentru controlul ierar-
hic. Controlul de tutela spre deosebire de cel ierarhic nu are ca parti un superior §i un
inferior, ci un controlor de stat si un controlat descentralizat subordonat dar autonom.

Formele de control, expuse mai sus, au o caracteristicd comuna, §i anume, sunt
infaptuite de Insusi autoritatile administrative la propria lor initiativa.

In cazurile in care, controlul este infaptuit tot de autoritatile administrative, Insa
la initiativa celor administrati, aceasta din urma poartd denumirea de recurs admini-
strativ care urmeazi a fi examinat dupd o procedurd distinctd de conciliere sau de
rezolvare a conflictului.

Recursul administrativ. Un administrat, victimd a abuzului administratorului,
rezultat dintr-un act administrativ vatdmator sau din refuzul de a-i solutiona o cerere
referitoare la un drept previzut de lege, se poate adresa oricdnd direct conducerii
autoritatii administrative respective pentru a cere modificarea sau anularea deciziei
prin care i se aduce un anumit prejudiciu.

Este evident faptul cd administratia infdptuieste un control permanent al
activitdtii sale, dar, este important de mentionat cd acesta porneste din initiativa
administratorilor. In aceastd activitate de control administratia este tentati si dea
prioritate propriului sdu punct de vedere, fara a recunoagte, sau pur §i simplu uitind de
interesele concrete ale administratilor.

Recursul administrativ le permite acestora din urmi sa-si exprime propria lor
situatie si sd-si apere drepturile lezate si interesele legitime vatamate.

Procedura de reglementare si conciliere. in practica francezd," in cazul unui
conflict intre administrator §i cei administrati greu de rezolvat, o solutie poate fi
transmiterea cauzei spre rezolvare unei terte autoritati administrative, de preferat una
cu caracter colegial, care sd organizeze dialogul intre administratie §i cei administrati
cu propurnerea unei solutii amiabile. Acest organ de conciliere urmeaza si aprecieze
argumentarea pretentiilor celui administrat §i pozitia administratiei si si incerce a
formula o decizie care ar indepérta (exclude) toate neregulile §i abuzurile. Se are in
vedere un tip de recurs administrativ indirect, care lasd la latitudinea administratiei
dreptul de a decide singurd iesirea din situatia de litigiu, dar in acelasi timp acorda
celui administrat garantia unei examinari cauzei, fard indoiald, mai impartiald si o
publicitate mai larga a comportamentului administratiei.

3*Sandevoir Pierre, op. cit. p. 6;
135 A se vedea mai pe larg, Sandevoir Pierre, op. cit. p. 7 i urm.
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Controlul judecitoresc asupra administratiei se deosebeste de cel politic si
administrativ, In primul rand, prin faptul cd se referd doar la legalitatea actelor
administrative, emise de autorititile publice, si nici intr-un caz la oportunitatea sau
eficienta acestora, iar in al doilea rind, dupa efectele acestui control, care implicd
anularea actului administrativ ilegal, sau obligarea autoritatii publice de a emite
actul solicitat de cétre persoana vatdmata printr-un refuz nejustificat.

in Republica Moldova controlul judecatoresc se infaptuieste, in baza articolului
53, alin. (1) din Constitutie si a Legii contenciosului administrativ (nr.793-XIV din
10.02.2000), de catre instantele judecatoresti specializate. Anume aceastd formd de
control, denumiti §i justitie administrativa, face obiectul lucrérii noastre §i ne vom
expune pe larg asupra lui in capitolele urmétoare.

Pentru ca controlul (sub orice forma) asupra activitatii administratiei sa asigure
legalitatea si buna functionare a acestui sistem, este necesar ca procesul de moderni-
zare (reformare) a administratiei si fie insotit $i de modernizarea formelor de control.

3.0OBIECTIVELE SI CONDITIILE DE EFICIENTA ALE CONTROLULUI

Obiectivele controlului. Controlul este un element complex §i important al actu-
lui de conducere sociald care urmeazd, In mod firesc, celui de aplicare a deciziei,
indiferent de natura acesteia - politici, economicd, administrativa etc. Scopul contro-
lului este de a orienta, corecta si indruma activitatea organelor administratiei publice
in realizarea executdrii conforme a legii. Obiectivele controlului sunt analizate in
literatura de specialitate cu prec@dere la capitolul controlul administrativ, desi acestea
sunt valabile la infaptuirea oricirei forme de control, descrise mai sus.

in opinia prof. Rodica Narcisa Petrescu, controlul administrativ poate fi carac-
terizat ca fiind controlul Infiptuit de administratia publicd in conformitate cu legea
asupra propriei sale activitdfi. Controlul administrativ are ca obiective respectarea
legii Tn activitatea autorititilor administratiei publice, verificarea mijloacelor folosite
pentru realizarea scopului legii, constatarea rezultatelor pozitive si abaterilor de la
normele prescrise precum §i stabilirea misurilor pentru inliturarea deficientelor .
evidentiate.*®

Orice persoand, mentiona prof. Ilie Tovanas, angajati intr-o activitate sociala
recunoaste utilitatea controlului. Cu toate acestea, de cele mai multe ori, situatia de
persoana controlatad nu este doritd, de unde consecinta ci uneori controlul di nastere
unor tensiuni si chiar resentimente ale celui controlat fatd de cel ce controleazi. Cauza
acestei stiri de lucru se gaseste in neintelegerea continutului exact si stiintific al
sensului §i semnificatiei activititii de control. Este foarte raspanditi conceptia potrivit
céreia controlul are ca obiect, i, drept urmare se reduce la descoperirea abaterilor de
la linia de conduitd prescrisd de actele decizionale de conducere. Urmare a acestei
optici, controlul se limiteaza la anchete In cursul cdrora cel ce controleazi este in
ciutare de greseli, iar consecinta este cd cel controlat, sitndndu-se pe o pozitie

- n - . . . . 157
defensivi, este 1n ciutare de scuze si motive “obiective”.

156 Rodica Narcisa Petrescu, Drept administrativ, vol.2, Cluj, 1996, p.5
7 1lie lovanag, Drept administrativ, vol. I1, editura Servo-Sat, Arad, 1997, p.95
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Aceastd conceptie este pe cat de gresiti pe atdt de daundtoare, deoarece
controlul nu este un scop in sine, el se infaptuieste in scopul constatirii rezultatelor
aplicdrii actului decizional - atét a celor pozitive cét §i a celor negative, precum si in
scopul prevenirii erorilor in aplicarea deciziilor, inlaturarii lor, cand acestea exista, i,
in consecintd, organul de control, facnd o analizd a acestora impreund cu organul
controlat, sd stabileascd mdsurile necesare pentru Imbundtdtirea activitatii
administratiei publice.

Pentru a atinge aceste rezultate stiinta administratiei inainteaza urmdtoarele
obiective pe care trebuie sd le urméreasca controlul:

a) Respectarea legii in activitatea autoritatilor administratiei publice. Realizarea
competentei unui organ al administratiei publice, presupune ca esentd,
transpunerea in practici a dispozitiilor legii sau, dupd caz, prestarea celor nai
diverse servicii publice, dar numai in limitele ingaduite de lege. Tocmai de aceea,
mentiona prof. Antonie Iorgovan, “functionarea” administratiei publice, in spiritul
exigentelor principiului legalitatii, reclami existenia unor factori cu caracter
autoreglator;'*®

b) Verificarea mijloacelor folosite pentru realizarea scopului legii. Mijloacele
materiale si financiare sunt supuse controlului atit sub aspectul existentei lor, cat si
a felulut in care sunt folosite;

¢) Constatarea rezultatelor pozitive si a abaterilor de la normele prescrise. In
constatarea rezultatelor trebuie s se pund un accent deosebit pe desprinderea
cauzelor si conditiilor care au determinat neajunsurile depistate, in caz contrar ele
s¢ vor repeta,

d) Controlul administrativ trebuie sd stabileascd mdsurile pentru inldturarea
deficientelor evidente ca o conditie necesard a Imbunatatirii activitatii
administrative.

Realizarea acestor obiective este o garanfie de eficientd a controlului
administrativ §i poate spulbera intr-o oarecare masurd ,frica” celui controlat de
declangarea unei proceduri de control, transforménd controlul dintr-o ,,sperietoare”
intr-o masurd obisnuitd a-procesului de administrare.

Conditiile de eficienti a controlului. Dupd cum am mentionat anterior,
controlul activitatii desfdsurate de autorititile administratiei publice urmdreste
realizarea cdt mai eficientd a obiectivelor trasate prin actele decizionale in
conformitate cu sensurile §i finalitatile legii, a carei aplicare o asigurd. Acest scop
poate fi realizat cu maxima eficienta doar in cazul indeplinirii anumitor conditii.

Dintre cele mai importante conditii de eficientd a coutrolului putem denumi
urmatoarele:

a) Controlul trebuie si fie, in primul rand, un control calificat. Aceasta
inseamna efectuarea controlului de persoane competente, bine pregitite profesional,
cu experientd In domeniile sau sectoarele controlate, cinstite, tacticoase, receptive si
corecte. In acest sens, prof. Ilic Iovinas mentiona, citindu-1 pe sociologul Traian
Horseni, “orice om normal este bun la ceva, dar ci nici unul nu este bun la orice”. De
aceea, isi continud gindul autorul sus-numit, controlul trebuie si fie un control al

138 A. lorgovan, op. cit., vol. II, Bucuresti, 2002, p.144
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specialigtilor. Mai mult decat atét, vorbind de un control al specialigtilor, autorul se
referd la capacitatea de a constata §i aprecia o anumitd activitate, capacitate ce nu e
conferitd doar de diplome sau cursuri de specializiri;'>

b) Eficienta controlului in administratia publicé este determinata §i de proportia
optimd a acestei activitati de organizare a executarii §i de executare in concret a legii.
Astfel, numdrul prea mic al organelor de control nu poate cuprinde intreaga activitate
a administratiei publice, iar, prea multe organe de control, pe langa faptul ca necesitd
cheltuieli financiare mari, mai impiedica si activitatea normala a administratiei;

c) Eficienta controlului depinde in mare méasurd §i de alegerea formei de
control 1a obiectivul urmirit. In acest sens se disting dou tipuri de control: control
planificat si control inopinat. In literatura sovieticd se sustinea ideea ci controlul
inopinat este mai eficient decdt cel planificat, invocandu-se motivul, ci organul
controlat, gtiind din timp despre control va Inlitura o buna parte din neajunsuri sau le
va camufla. Acest motiv este neintemeiat, daca se tine cont de prima conditie, expusa
mai sus, formele de control fiind ambele viabile, fiind determinate doar de natura
obiectului controlat (activitate financiard sau verificarea executdrii actelor
decizionale) si de scopul urmirit (surprinderea unor defectiuni sau optimizarea
activititii administratiei). In practici, indiferent de tipul si metodele de efectuare a
controlului, unii controlori au un singur criteriu de apreciere a muncii lor —~ numérul
de greseli descoperite, uitdnd de rolul pe care trebuie s3-1 aibd actiunea de control, de
functia sa preventiva si educativi;

d) O altd conditie, care apare, de fapt, si ca un principiu, este obiectivitatea
controlului, adici concluziile trebuie s reflecte starea reald a lucrurilor, si nu
reprezentdrile si impresiile superficiale facute in urma examindrii doar a aspectului pe
care organul controlat 1-a pregitit din timp. Numai pe baza verificdrii ample, efectuate
asupra actelor §i faptelor materiale ale organului controlat, precum si a sondajului de
opinii §i anchetelor de serviciu, organul de control poate ajunge la anumite concluzii
obiective;

¢) Concluiile trebuie si fie bine fundamentate si argumentate. in formularea
concluziilor trebuie sd se puni accent pe desprinderea cauzelor si conditiilor care au
determinat neajunsurile constatate;

f) Concluziile si fie aduse la cunostinta organului controlat, altfel controlul
nu-gi realizeazd rolul sdu de a contribui la imbunititirea activititii. Dezbaterea
concluziilor urmeaza a fi facutd intr-un cadru cit mai larg cu toti factorii de
raspundere din organul controlat, iar aceastd dezbatere sa fie cit mai apropiata de data
incheierii controlulwi. Concluziile si fie analizate pe sectoare de activitate ale unitatii
controlate, fapt care ar permite o analizd mai profunda, mai obiectivd, sporindu-se
prin aceasta eficienta actului de control;

g) Organul de control trebuie s& stabileascd pe baza constatérilor si a conclu-
ziilor desprinse, masurile necesare pentru lichidarea neajunsurilor si si urmireasci
in continuare modul in care organul controlat realizeaza aceste masuri, mentindnd o
legdtura sistematicd si intervenind in sprijinul rezolvarii problemelor care depisesc

139 {lie lovanas, op. cit., vol. II, p.98
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h) Eficienta controlului depinde i de preocuparea organului de control
referitor la modul de valorificare a concluziilor, fie pentru propagarea experientei
inaintate sau prevenirea eventualelor erori, fie pentru asi satisface setea de putere si
ambitiile politice orgolioase. In aceastd ordine de idei, prof. M. Preda mentioneaza,
“realizdnd un control extern, la diferite organe si entitdti, organele de control au
posibilitatea s desprindd unele fenomene s§i practici comune, pozitive sau negative,
iar in baza acestora si organizeze schimburi de experiente, dezbateri, studii in reviste
de specialitate §i chiar propuneri de imbundtatire a prevederilor legale in domeniile
respective. In acest mod se asigurd actiunii de control un rol tot mai activ, dinamic,
amplificandu-i functia de factor reglator al obiectivelor cuprinse in lege si activitatea
desfasurati, in concret, de organele administratiei publice”.'®

Evidentierea acestor conditii de eficientd a controlului nu inseamni
absolutizarea lor, practica administrativd precum si stiinfa administratiei nu exclude
inaintarea §i a multor altor conditii de eficientd §i obiective ale controlului, intru
atingerea scopului principal — asigurarea legalititii in administratie.

160 Mircea Preda, Curs de drept administrativ, partea generald, Bucuresti, 1995, p.165

64



CONCEPTUL CONTENCIOSULUI ADMINISTRATIV - JUSTITIA
ADMINISTRATIVA

1. CONTROLUL JUDECATORESC ASUPRA ADMINISTRATIEI PUBLICE

Functia de bazd a intregului sistem judecdtoresc este de a infaptui justitia.
Controlul judecdtoresc asupra legalitdtii actelor (activitatii) administratiei publice
poartd denumirea de justitie administrativd. Termenul de ,justitie administrativa” se
intalneste mai putin in legislatie, mai des In doctrina juridica a tdrilor europene, fiind
caracterizatd prin doud trasdturi: a) Justitia administrativa reprezinta una din formele
de activitate judecdtoreasca §i, se exercitd cu respectarea elementelor de bazi ale
procedurii judecitoresti. O parte a acestui proces judiciar este intotdeauna un
reprezentant al administratiei; b) fn plan structural justitia administrativd se
infaptuieste fie de subdiviziuni judecdtoresti speciale, fie de judecitorii speciale in
cadrul organelor puterii executive sau a judecatoriilor de drept comun. Exista si forme
mixte, cind justitia administrativd sete infaptuit2 atdt de judecatoriile de drept comun
cat si de instante judecitoresti administrative speciale.'®'

Important este de a delimita notiunile de ,jurisdictie” si ,justitie” admini-
strativi, care sunt destul de apropiate, dar totusi diferite. in terminologia juridica fran-
cezi nu se face o distinctie intre notiunile de ,jurisdictie” si ,justitie” administrativa,
ambele utilizadndu-se in acelasi sens, datoritd faptului aflarii organelor de justitie
administrativa in cadrul puterii executive i nu a celei judecitoresti. Fiind tratatd ca o
delegare a puterii de a judeca administratia tribunalelor administrative In frunte cu
Consiliul de Stat, jurisdictia administrativd se suprapune cu justitia administrativa.

O altd intelegere a notiunilor expuse mai sus este in doctrina tirilor care au lasat
pe seama instantelor puterii judecdtoresti controlul legalitatii actelor administrative.
Astfel, prof. Verginia Vedinas, ficand o analizi de valoare a acestor notiuni, poreste
de la ceea ce le este comun; §i anume: ,,Termenul de jurisdictie, etimologic, provine
din latinescul juris dicto care semmifici actiunea de a spine dreptul”. in continuare,
afirméand ca: ,Jfntre termenul de jurisdictie si cel de justitie nu existd identitate”,
argumentand acest lucru in felul urmétor.

Jurisdictia in lafo sensu poate fi definitd ca o activitate de solutionare a unor liti-
gii ivite In viata publici sau privatd, dupa o procedurd aseménitoare celei judecatoresti,
si in urma cireia se di o solutie motivata. In functie de autoritatea publici competenta
sd solutioneze litigiul respectiv, putem identifica mai multe tipuri de jurisdictii:

a) jurisdictie fiscald, realizata prin Curtea de Conturi...;

b) jurisdictie constitutionald exercitata prin Curtea Constitutionali...;

c) jurisdictie judiciard sau justitie, realizatd de instantele judecitoresti...;

d) jurisdictie administrativd, realizatd prin intermediul unor organe administrative
cu atributii jurisdictionale.

¥ 10A. Tuxomupos, Admunucmpamugnoe npago u npoyecc, nOIHBLIY KYpe, W3A.

«HOpundopmuentp», Mocksa, 2001, ctp. 628
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Concluzia fiind, ci intre termenii de jurisdictie, pe de o parte, §i justitie, pe de
altd parte, existd o relatie de la intreg la parte, sau, in termenii logicii formale, de la
genul proxim la diferenta speciald. Justitia este specie iar jurisdictia este genul.162

Aceastd concluzie este acceptatd si de doctrina juridicd din tara noastrd, dat
fiind c& controlul judecitoresc al legalitatii actelor administrative se infaptuieste dupa
modelul roméanesc. Un alt autor roman, Valentin 1. Prisacaru, face o comparatie a
actelor administrative cu caracter jurisdictional (rezultate din activitatea de jurisdictie
administrativd ) cu hotérarile judecitoresti prin prisma unor asemanari si deosebiri,
care sunt valabile §i pentru comparatia dintre jurisdictia si justitia administrativa:

Asemaniri:

a) prin ambele se solutioneaz4, cu putere de adevar legal, un conflict;

b) ambele se pronuntd In urma sesizérii de citre o persoand interesatd sau de

organul competent;

c) ambele se emit (pronuntd) dupd o anumitd procedurd bazati pe contra-

dictorialitate.

Deosebiri:

a) in timp ce actul administrativ cu caracter jurisdictional este emis

(pronuntat) de un organ ce functioneazd in cadrul sistemului administratiei

publice, hotdririle judecitoresti sunt pronuntate de un organ ce functioneazi in

sistemul instantelor judecatoresti;

b)  Spre deosebire de organul ce a emis (pronuntat) actul administrativ cu

caracter jurisdictional care nu este independent fatad de partile in conflict, pentru

cd el functioneazd in cadrul organului administratiei publice care este in
conflict cu particularul, instantele judecatoresti, care pronuntd hotérarile
judecitoresti, sunt independente fata de partile in conflict;

c) In timp ce, actul administrativ cu caracter jurisdictional se emite

(pronuntd) dupa o procedurd sumar reglementatd de lege si numai in masura in

care aceasta nu dispune, ea se completeaza cu normele de procedurd ale

procesului civil, hotérarile judecatoresti — sentinte si decizii — sunt pronuntate
dupd norme de procedurd precis determinate, atdt in Codul de procedurd civild
cét si in Codul de procedura penali, dupa caz'®.

Aceastd delimitare ne ajutd sd utilizdm corect termenii de jurisdictie si de
Justitie administrativd. Deoarece al doilea (justifie administrativd) se cuprinde in
primul (Jurisdictie administrativa), nu va fi o eroare utilizarea acestuia din urmai
oricand, pe cand termenul de justitie administrativd urmeaza a fi utilizat cu mare
atentie, numai in cazurile corespunzitoare, adicd, in cazurile controlului judecitoresc
asupra actelor administrative.

In fostele state socialiste, in care nu se admitea nici o forma de justitie asupra
administratiei, a fost acceptat mai mult termenul de ,.control judecitoresc” asupra
administratiei decat cel de ,justitie administrativa”.

192 Verginia Vedinas, Introducere in dreptul contenciosului administrativ, Editura Fundatiei
,Roméinia de Miine”, Bucuresti, 1999, p. 17-18

163 yalentin 1. Prisacaru, Contenciosul administrativ romén, Editia a 11, Editura ALLBECK, 1998, p.
149-150
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Indiferent care este varianta terminologicd utilizatd (control judecatoresc,
justitie administrativd sau contencios administrativ) important este sd existe §i sa
functioneze un astfel de control ca cel mai eficient instrument de asigurare a legalitatii
in administratia publica si a ordinii de drept in societate. De reguld, in regimurile
politice democratice, controlul judecadtoresc al legalitdtii actelor emise de citre
organele administratiei publice, altfel spus, justitia administrativi, se infaptuieste prin
intermediul institutiei contenciosului administrativ.

2. NOTIUNEA $1 FORMELE DE CONTENCIOS ADMINISTRATIV

Notiunea si evolutia contenciosului administrativ. Etimologic cuvéantul
“contencios” deriva de la latinescul “contentio, onis, f, (contendo)”m care inseamna —
litigiu; luptd; a pune fatd in fatd sau a confrunta. Evident apare si intrebarea intre cine
are loc confruntarea in cazul contenciosului administrativ?

Pentru a rispunde la aceastd intrebare vom evidentia acele premise social-
politice care au pus Inceputul unei noi jurisdictii - cea a contenciosului administrativ.
Acum doud sute de ani §i mai bine, In perioada Revolutiilor franceze, de rand cu
principiul separatiei puterilor in stat, care a destrimat puterea absolutd a regilor, s-a
pus si problema responsabilitétii statului in fata particularului. Nu a fost destul de
simplu §i rapid acceptat acest principiu. Caracterizand acele timpuri, prof. Gheorghe
Alexianu, mentiona: ,,Chestia raspunderii Statului de actele facute in numele siu, este
o chestie cu totul noud. Pentru oamenii Revolutiei, desi promotori ai spiritului ultra-
individualist, ea nici nu se putea pune. Ideia curentd era cd Statul este o putere
superioard, ce std deasupra tuturor, o putere infailibild, ce nu poate si greseasci i deci
sa fie raspunzitoare. Ideta suveranitatii Statului excludea ideia responsabilititii. Mai
mult, Statul fiind acela care creeazi dreptul, printr-un act al vointei sale suverane, nu
poate ca tocmai dansul si se faca vinovat de o violare de lege, care si-i angajeze
rispunderea. In aceastd situatia, dacd actele statului sunt vitdmatoare cuiva, Inseamna
cd sunt neconforme cu legea si, evident, fiind contrarii legii, pot da nastere la o cerere
in reparatie. Dar nu Statul este vinovat, pentrucd ,.acesta a facut o lege, a creat dreptul
si a voit ca aceastd lege sd fie executatd”. Dacd totusi, ddnsa nu este, faptul se
datoreste in intregime agentului care este insircinat sd execute legea si care substitue
propria sa vointd, vointe Statului suveran. Agentul public este deci vinovatul si numai
dansul poate fi rispunzitor”.'®

Asigurarea legalitatii procesului de administrare si neadmiterea incilcarii
drepturilor persoanelor fizice sau juridice prin acte administrative ilegale, nu poate fi
realizatd pe deplin doar prin controlul administrativ intern si extern, analizat mai sus,
ci este necesar §i un control din partea puterii judecdtoresti in baza principiului
separatiei §i colabordrii puterilor, fird a admite imixtiunea sau inlocuirea de citre
judecatd a organelor administratiei publice.

Controlul judecitoresc asupra executdrii intocmai a legii de catre organele
administratiei publice este o conditie necesard §i importanta pentru intérirea ordinii de

l(’f JlaTMHCKO-pyccKHit citoBaps, Mockea, M3narenscteo «Pycckuit a3b1k», 1976, ctp. 251
163 Gheorghe Alexianu, op. cit. Drept const..., vol. II, Bucuresti 1931, p. 41-42 i urm.
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drept. Acest control, efectuat fie de instante specializate jurisdictionale (tribunalele
administrative in Franta, Germania, Spania, Grecia §. a.), fie de instante judecatoresti
de drept comun (Anglia, Norvegia, Danemarca), In scopul solutionarii litigiilor
generate de activitatea defectuoasd a administratiei publice, poartd denumirea de
contencios administrativ.

Dupd cum mentiona autorul sus numit, administratia are, chiar prin natura sa,
sarcina sd vegheze la aplicarea legilor, sd edicteze prescriptiuni secundare pentru
executarea lor, sd reguleze functionarea serviciilor publice, si procure cetitenilor
avantagiile unei bune politii, sau s& vegheze la gestiunea averii publice si la
intrebuintarea sa. Pentru indeplinirea acestor scopuri, administratia este obligatd ca
prin actele sale sa treacd peste interesele pe care le intdlneste §i care sunt uneori
contrare intereselor sale. Proceddnd astfel, administratia lezeazi pe particulari in
interesele sau drepturile lor; in mod firesc se ridicd un protest Impotriva acestui mod
de a lucra, o nemultumire, o reclamatie. ,,Contenciosul administrativ ia nastere din
ciocnirea intereselor care se gasesc fati-n fatd”, spune autorul, citdndu-1 pe Laferriere,
si formuland urmatoarea definitie: ,,Sub denumirea de contencios administrativ vom
intelege deci totalitatea contestatiunilor ndscute intre particulari i Stat, cu privire la
aplicatiunea legilor sau a regulamentelor si la maisurile luate pentru executarea
contractelor, contestatiuni care urmeaza sa fie rezolvate in chip contencios, adica prin
intermediul unor organe judecatoresti”.'*

Prezenta institutiei contenciosului administrativ in statele democratice nalt
dezvoltate se explicd prin grija acestora de a ocroti interesele particularilor in fata
abuzurilor administratiei. In aceasti ordine de idei, contenciosul administrativ nu este
altceva decat totalitatea mijloacelor juridice puse la dispozitia cetitenilor pentru a
putea actiona In vederea restabilirii ordinii de drept si a drepturilor lor legale tulburate
prin actele juridice §i faptele materiale ale organelor administratiei de stat, intervenite
in aplicarea legilor si in functionarea serviciilor publice.

In sens material, notiunea de contencios administrativ se axeazi fie pe
subiectele intre care are loc litigiul, fie pe regulile juridice invocate in cauza si
aplicate in solutionarea acesteia.

Din punct de vedere formal, existd trei mari sisteme de contencios
administrativ:

a) sistemul administratorului judecitor, existent in Franta pana la Revolutia din
1789, in care organe din cadrul administratiei insesi erau investite cu
solutionarea acestor litigii;

b) sistemul francez al jurisdictiei speciale administrative, al tribunalelor
administrative in fruntea cdrora se afld Consiliul de Stat ca instantd suprema de
contencios administrativ;

¢) sistemul anglo-saxon al competentei instantelor de drept comun si in materia
contenciosului administrativ.'®’

Sistemul francez se bazeazd pe doud principii fundamentale: separarea
activitdtilor administrative de activititile judiciare §i separarea administratiei active de

1% Gheorghe Alexianu, op. cit. Drept const..., vol. 11, Bucuresti 1931, p. 152-153

17 A se vedea pe larg, Verginia Vedinas, op. cit. Introducere..., p. 21 §i urm.
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justitia administrativa, care constituie un ordin de jurisdictie paralel §i separat de
puterea judiciard. Acest sistem a fost preluat intr-o formi aseminétoare de Belgia,
Italia, Olanda, Germania, Austria, Luxemburg.

Specificul sistemului francez consta tocmai in faptul ci justitia administrativa
are propriul sau organ suprem (sectia de contencios a Consiliului de Stat) care apare
ca o autoritate a puterii executive, i nu a puterii judecitoresti, respectiv, jurisdictiile
administrative sunt compuse din consilieri juridici (ai guvernului si administratiei), si
nu din magistrati. Magistratii sunt supusi statutului special garantat de Constitutie,
intrind in jurisdictia disciplinard a Consiliului Superior al Magistraturii, pe cand
“judecitorii administrativi” sunt supusi unor reguli de recrutare (nu este obligator s3
aibd studii juridice, dar este obligator si fie licentiat in stiinte administrative) si de
carierd proprii. Toate acestea au facut ca si regulile de procedurd contencioasd si nu
fie identice cu cele de drept comun.

In unele tari, unde a apirut o jurisdictie administrativa paraleld (de exemplu,
Germania), aceasta este realizata la fel ca i jurisdictia de drept comun, de magistrati
supusi aceluiasi statut legal si constitutional.

In Roménia contenciosul administrativ a luat nastere o dati cu infiintarea prin
legea din 11 februarie 1864 a Consiliului de Stat, parcurgand mai multe etape in
dezvoltarea sa.'® O conturare mai clard §i o practici judiciard extrem de eficientd
capdtd aceastd institutie dupa adoptarea Legii contenciosului administrativ din 1925,
in toatd perioada interbelica. Dupd cel de-al doilea Rézboi Mondial, o dati cu
instaurarea regimului comunist, institutia contenciosului administrativ a suferit un
declin cumplit si in Roménia.

Regimul sovietic nu a cunoscut institutia contenciosului administrativ sub nici o
forma. Absenta contenciosului administrativ in statul sovietic a favorizat dezvoltarea
unui regim totalitar, cu un stil de comanda in administratie. Acest fapt nici de cum nu
se poate justifica prin lipsa litigiilor dintre administratie §i cei administrati sau prin
inexistenta abuzurilor din partea administratiei. O indreptétire a acestei situatii ar
putea fi faptul, ca in functiile de decizie din administratia public, in acea perioads,
erau numiti in mod obligatoriu numai membri ai PCUS, pregititi in scolile de partid,

=9

care nu puteau s “greseascd”, devenind prin urmare infailibili.

Alte téri din fostul lagir socialist, ca Ungaria, Polonia, Roménia, Bulgaria, si-au
pastrat, sub diverse forme (coduri, legi cu privire la procedura administrativa, la
contenciosul administrativ) institutia contenciosului administrativ §i la aceastd
perioadi dar Intr-o formuld mai mult declarativa si destul de restransa.

in Republica Moldova, desprinsd nu de mult timp (dar totusi destul de
suficient) din lagérul sovietic, s-a tdrdganat mult cu instituirea contenciosului
administrativ.

Formele contenciosului administrativ. in literatura de specialitate intdlnim
urmitoarele forme (tipuri) de contencios administrativ: de anulare; de plind
jurisdictie; subiectiv si obiectiv.

168 A se vedea, in acest sens, Hlie lovanas, Drept administrativ, Arad, 1997, vol. 11, p.119-125

69



Contenciosul administrativ de anulare se caracterizeaza prin faptul ca instanta
de contencios administrativ este competentd de a hotari anularea actului administrativ
atacat pentru motivul emiterii acestuia cu incélcarea legii, s-au sd modifice un act
administrativ de autoritate adoptat sau emis ilegal, s-au sd oblige serviciul public
administrativ si rezolve o cerere in ce priveste un drept recunoscut de lege.

In cadrul acestei forme de contencios administrativ instanta competentd nu
poate s se pronunte §i cu privire la repararea daunelor. Aceasti problemad se rezolva
intr-un litigiu separat de cétre instantele de drept comun.

Contenciosul administrativ de plind jurisdictie, spre deosebire de cel de
anulare, constd in dreptul instantei competente de a anula actul administrativ atacat,
de a obliga autoritatea administrativa sd emitd un act administrativ sau alt inscris, pre-
cum si de a o obliga la despagubiri, care pot fi solicitate fie In cadrul actiunii initiale,
fie separat cand intinderea pagubei nu era cunoscuta la data introducerii actiunii.

Conform celor expuse mai sus putem spune cd vom fi 1n fata unui contencios
administrativ de plind jurisdictie atunci cand instanta competentd este in drept:

a) s anuleze actul administrativ de autoritate prin care persoana a fost vitimata
intr-un drept al sdu recunoscut de lege;

b) sid modifice un act administrativ de autoritate daca prin prevederile a ciror mo-
dificare se cere persoana a fost vatamata intr-un drept al sdu recunoscut de lege;

c) si oblige serviciul public administrativ la repararea pagubei ce i-a fost cauzatd
reclamantului prin actul administrativ de autoritate adoptat sau emis, ori prin
refuzul de a rezolva o cerere referitoare la un drept recunoscut de lege.'®

Contenciosul subiectiv. In opinia, prof. Eugen Popa, prin contenciosul
subiectiv se desemneazd forma judecétoreascd de control a legalitatii actelor
administrative de autoritate, declansatd de actiunea in anularea actului — totald sau
partiald — sau de cea in obligarea la emiterea actului sau plata de despigubiri,
declansati de titularul dreptului subiectiv incilcat de autorititile in cauzi.'” Prin
urmare, contenciosul subiectiv este un contencios de plind jurisdictie, declangat numai
de persoana vitimata (persoand fizica sau juridicd) in scopul asigurdrii respectarii
unui drept subiectiv al acesteia. Avand calitatea de reclamant persoana vitamati
trebuie sd dovedeascd In instantd cd existd un raport de cauzalitate intre actul
administrativ contestat i incélcarea dreptului subiectiv.

Contenciosul obiectiv este numai un contencios de anulare §i poate fi declangat
de anumite subiecte de drept public, expres previzute de lege,”' in apirarea
drepturilor altor persoane sau a unui interes public general. O definitie a
contenciosului obiectiv, in care se face referintd la prefect ca subiect cu drept de

169 A se vedea, in acest sens, Valentin I. Prisacaru, Tratat de drept administrativ romén, partea
generald, Editura Lumina Lex, Bucuresti, 1993, p.292

1 Eugen Popa, Consideratii teoretice §i practice cu privire la noua lege a contenciosului
administrativ nr. 554/2004, Editura Universitatii ,,Aurel Viaicu”, Arad 2005, p. 65

7V Articolul 5 din Legea contenciosutui administrativ, nr. 793/2000, intitulat , Subiectii cu drept de
sesizare in contenciosul administrativ”, consacra la lit. a) - un contencios subiectiv, actiunea fiind
declansatd de persoana vatimatd, iar la lit. b), ¢), d) — un contencios obiectiv, actiunea fiind
declangatd de Guvern, Ministerul Administratiei Publice Locale, presedintele raionului, primarul,
procurorul, avocatul parlamentar.
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sesizare, gisim la autorul mentionat mai sus: “Prin contencios obiectiv desemnim
acea formi judecdtoreascd de control a legalititii actelor administrative de autoritate,
emise sau adoptate de autorititile administratiei publice locale, declansatd de actiunea
in anulare exercitata de prefect, in scopul asigurarii respectarii dreptului obiectiv”.'’?

Profesorul Antonie lorgovan desprinde o dubla calitate a persoanelor de drept
public competente de a declanga o actiune in contenciosul administrativ (Avocatul
Poporului, Ministerul Public, Prefectul . a., potrivit art. 1 din Legea contenciosului
administrativ a Romaniei): ,,atat ca titulari al actiunii in contenciosul subiectiv — in
numele cetdteanului vitdmat (Avocatul Poporului), In numele persoanei fizice sau
juridice de drept privat (Ministerul Public), in numele functionarului public (Agentia
Nationald a Functionarilor Publici)-, cét si ca titulari ai unor actiuni introduse pentru
apararea legitim public, care fac obiectul unor cereri in contenciosul obiectiv, actiuni
de ordine publici, la care nu se mai poate renunta”.'”

Suntem pe deplin de acord cu opinia expusd mai sus, mai mult ca atat,
considerim ci nici in contenciosul subiectiv nu se poate renunta la actiunea
declansatd Tmpotriva unui act ilegal, dupd cum nu poate fi incheiatd nici tranzactia de
impécare intre persoana vitamati si autoritatea publici parta. In statul de drept este
exclusd Tmpacarea cu orice fel de ilegalitate, mai ales cind aceasta emand de la o
autoritate publicd. Justitia administrativa are scopul principal de asigurare a legalitatii
in administratia publicd si nu cel de a o incuraja, pe aceasta din urmi, la noi fapte
ilegale, camuflandu-le pe cele existente prin acceptarea renuntirii la actiune sau
impacarii partilor ca si in cazul unui litigiu de drept comun. In aceastd ordine de idei,
considerdm c3 odata ce a fost sesizata instanta de contencios administrativ, indiferent
de care din subiectele cu drept de sesizare, despre o ilegalitate din cadrul unei
autoritdfi publice aceasta este obligatd sd se pronunte, In limitele competentei,
verificAnd legalitatea actului contestat. Aceastd constantd ar putea avea valoare de
principiu al justitiei administrative.

3. REGLEMENTAREA JURIDICA A CONTENCIOSULUI ADMINISTRATIV IN
REPUBLICA MOLDOVA

In dezvoltarea institutiei contenciosului administrativ in Republica Moldova
putem distinge trei etape, dacd pornim de la perioada cand acest teritoriu roméanesc a
fost desprins de Tard, in urma intelegerii dintre liderii Germaniei si Rusiei (prima cu
un regim fascist §i a doua cu un regim comunist) prin asa-numitul Pact Ribentrop-
Molodov. in acest context, o primi etapa tine de perioada sovietici, a doua cuprinde
anii 1990-2000, perioadd de adaptare la institutiile democratice, §i, a treia - cea de
dupi anul 2000, cénd a fost adoptata prima Lege a contenciosului administrativ.
Contenciosul administrativ din perioada sovietici. La aceastd perioadd
istoricd de dezvoltare a statului nostru nu se poate vorbi despre un contencios

17 Eugen Popa, Contenciosul administrativ obiectiv, Editura Servo-Sat, Arad, 1999, p.33

173 Antonie Iorgovan, Liliana Visan, Alexandru Sorin Ciobanu, Diana luliana Pasire, Legea
contenciosului administrativ (Legea 554/2004) cu modificdrile si completarile la zi, comentariu §i
Jurisprudenta, Editura Universul Juridic, Bucuresti 2008, p. 27
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administrativ propriu-zis, dar, actele normative adoptate cu aceastd ocazie au servit
drept punct de pornire In dezvoltarea institutiei juridice respective. i

Avand un regim politic sub forma de dictatura (fie chiar §i a proletariatului),
statul sovietic, din componenta cdruia facea parte si Republica Moldova, nu a
recunoscut mult timp de la infiintare dreptul persoanei de a contesta actele sau faptele
materiale ale autorititilor de stat.

Abia la etapa socialismului dezvoltat, prin Constitutia URSS din 1977, s-a
acordat pentru prima datd cetiteanului dreptul la petitionare. Astfel, in art.58 din
aceastd Constitutie se stipula: “Cetdfenii URSS au dreptul sd facd pldngeri impotriva
actelor functionarilor, organelor de stat §i obstesti. Actele functionarilor indeplinite
cu incdlearea legii, cu depdsirea limitelor imputernicirilor, ce stirbesc drepturile
cetdtenilor, pot fi atacate in justitie conform legii. Plangerile trebuie sa fie solutionate
in ordinea §i in termenii stabiliti de lege”.

Acest drept urma si fie timp de inca zece ani o simpla declaratie, pand cénd au
fost adoptate la 30.06.1987 Legea cu privire la modul de atacare la instanta
judecatoreascd a actelor ilegale ale persoanelor cu functie de raspundere, ce lezeazi
drepturile cetdtenilor i la 02.11.89 Legea cu privire la contestarea in judecatd a
actiunilor ilegale ale organelor administratiei de stat §i ale persoanelor cu functii de
raspundere, ce lezeazi drepturile cetdtenilor. Cét priveste o conceptie teoretica clard a
dreptului de petitionare §i o practici judiciard consecventd, in aceastd materie, nu s-a
dezvoltat nici dupa adoptarea legilor nominalizate.

Desi in art.1 al legii URSS din 30.06.1987 se prevedea cd “cetdteanul are drep-
tul sd se adreseze instantei judecdtoresti cu o plingere, daca considerd cd prin actiu-
nile persoanei cu functie de raspundere sunt stirbite drepturile lui”, nu a fost stabilitd si
procedura judiciara in aceastd materie dupi care s se examineze astfel de cauze.

Un alt moment de retinut a contenciosului de la aceastd perioada este aspectul
limitativ al subiectelor. Astfel, ca subiect activ in acest litigiu putea fi numai cetdtea-
nul URSS nu si alte persoane ( apatrizi, cetdteni strdini, persoane juridice), iar subiect
pasiv — numai persoanele cu functii de raspundere din cadrul organelor administratiei
de stat. In acest context, desprindem din alin.2 al articolului sus-mentionat urmétoarele:
“pot fi atacate in instanta judecdtoreascd actele, savdrgite in mod individual de catre
persoanele cu functii de rdaspundere in numele lor sau in numele organului pe care il
reprezintd”. Din aceastd prevedere rezultd cd puteau fi atacate numai actele indivi-
duale emise in mod unipersonal nu i cele normative adoptate de un organ colegial.

In acelasi timp, sfera actelor exceptate de la controlul judecitoresc era destul
de largd, fiind expusd intr-o formuld extrem de flexibild. Astfel, art. 3 din legea
mentionatd mai sus prevedea: “nu pot fi atacate in instanta judecdtoreascd actele
persoanelor cu functie de rdspundere, fatd de care legislatia de procedura penald, de
procedurd civild, legislatia cy privire la modul de examinare a litigiilor de muncd, cu
privire la descoperiri, inventii §i propuneri de rationalizare, la contraventiile
administrative, la munca individuald si alte legi ale URSS si a republicilor unionale
prevede o altd procedurd de atac, precum gsi actele avand ca obiect asigurarea
capacitatii de apdrare a farit §i a securitdfii statului”. Aceste exceptii, prin vaga lor
formulare, erau la indeména partidului §i a organelor de stat care puteau oricind sd
intervind cu instructiuni speciale in apdrarea intereselor sale.
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In continuare, art. 7 stipula c3, instanta judecdtoreascd, solutionand actiunea
declangatd pe aceastd cale, putea doar s@ oblige persoana cu functie de raspundere
parata sa lichideze incélcarea comis3, fird a stabili anumite penalizdri sau masuri in
cazul neindeplinirii acestei hotidrari. Impotriva hotararilor instantei judecatoresti
numai procurorul putea inainta recurs in supraveghere prin care se suspenda si
executarea hotararii.

Legile in cauzd, constituind unicul cadru legislativ in URSS si in Moldova
Sovieticd, menite sd asigure cetdtenilor dreptul de a se apira de abuzurile
administratiei, au purtat mai mult un caracter formal, insa, prin declararea principiului
responsabilitatii statului, consacrat in norme constitufionale, au contribuit la
democratizarea societatii.

Important este de mentionat c4, traditional, atat legislatia cat §i doctrina juri-
dicé sovieticd, In notiunea de rdspundere admunistrativd includea doar raspunderea
pentru contraventii, care era destul de amplu consacrati in Codul cu privire la contra-
ventiile administrative. Emiterea de acte administrative ilegale nu este cuprinsd in
categoria de fapte contraventionale, dar fard indoiald, acestea sunt abateri administra-
tive, deoarece genereaza raporturi administrative de conflict §i aduc atingere Intregu-
lui proces de administratie, deci sunt abateri administrative necontraventionale care,
nefiind previzute in legislatia sovieticd, au rdmas 1n afara oricirei reglementéri
juridice pentru térile care au suportat acest regim.

Spre deosebire de regimul juridic al contraventiilor, in actiunile de contencios
administrativ, persoana vitimata de catre o autoritate publicd va cere atat repunerea in
dreptul lezat, cét si repararea prejudiciului cauzat prin actul administrativ contestat.
Aceastd forma de raspundere in dreptul administrativ poartd denumirea de rdspundere
administrativ - patrimoniald, pe cind rispunderea pentru contraventii este denumiti
rdspundere administrativ - contraventionald.

Contenciosul administrativ in perioada trecerii la un regim democratic.
Odatd cu destrimarea imperiului sovietic, Republica Moldova si-a dobandit suvera-
nitatea (prin Declaratia din 23.06.90) si independenta (prin Declaratia din 27.08.91).
Ca stat independent si-a ales calea democratici de dezvoltare, avind drept scop de
bazi instaurarea ordinii de drept, si, protejarea drepturilor si libertatilor fundamentale
ale cetdtenilor ca valori de bazi ale societatii.

Insi, acest scop nu poate fi realizat peste noapte si doar prin promisiunile
electorale ale partidelor politice, care dumd 1991 s-au infiintat extrem de multe,
deplasandu-se in cealaltd extremi de asemenea nefavorabild electoratului deprins cu
un singur partid la putere. Pentru realizarea scopului amintit este necesar, in primul
rand, un cadru legislativ corespunzator §i, in al doilea rane, revolutie In constiinta
social-juridicd a cetatenilor, care, de asemenea, se poate produce numai ca rezultat a
unei activitdti bine programate ale administratiei pe durata unei intregi generatii.
Aceastd perioada de perfectionare a legislatiei, de reorganizare a mecanismului statal
si de reconstientizare a valorilor sociale fundamentale este denumiti - etapi de
tranzitie. Este greu de presupus cit va dura tranzitia la noi spre o economia de piata si
un stat de drept, dar cert este faptul ci aceasta etapa istoricd va fi marcaté, mai mult ca
oricand, de calitatea §i oportunitatea normelor juridice pe care se fundamenteazi
intreaga viatd sociald. Prin urmare, penfru a avea o guvernare eficientd (eficientd
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raportatd la nivelul de trai al populatiei) este nevoie de un cadru legislativ prin care s
se asigure echitatea sociald §i responsabilitatea reciprocd intre stat §i persoand, sd
satisfacd interesul general al membrilor societitii, s formeze un mecanism de
guvernare teusit pentru societatea data, tinindu-se cont de un gir de factori obiectivi:
economic, politic, istoric, national, socml cultural etc.

Nu putem nega , In acest sens, efortul legiuitorului de la 1990 incoace de a
perfectiona cadrul legislativ si de a-l aduce In concordanti cu normele i standardele
democratiilor moderne. Dup cum in procesul Revolutiilor democratice franceze a
aparut problema si principiul responsabilititii statului in fata particularului, asa si la
noi, fie sub influenta opiniei publice mondiale, fie sub presiunea fortelor democratice
interne, s-a impus cu intensitate i consecventi reglementarea juridic a raspunderii
statului (administratiei) pentru erorile, abuzurile si pagubele aduse particularului prin
activitate ilegald a autorititilor publice §i a functionarilor acestora.

O primd formulare clard a principiului responsabilitatii administratiei in fata
particularului a fost consacratd in Legea fundamentald abia in 1994. Astfel, art. 53,
alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova in vigoare prevede: “Persoana vatimata
intr-un drept al sau de o autoritate publicd, printr-un act administrativ sau prin
nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, este indreptdfita sa obfind
recunoasterea dreptului pretins, anularea actului §i repararea paguber”. in
continuare, in art. 72, alin. (3) din Constitutie, printre domeniile reglementate de legi
organice, se enumerd §i domeniul contenciosul administrativ.

Desi, era clard necesitatea instituirii contenciosului administrativ inca de la
pregitirea proiectului noii Constltutu legiuitorul, totusi, adoptd aproape in paralel,
la 19.07.94, Legea cu privire la petitionare,'” o varianti perfectionati dar aproape
similard legilor URSS adoptate in anii 1987 g1 1989. in opinia noastrd, Legea
mentionatd, fiind inci In vigoare, nu a facut decat sa impiedice fondarea si dezvoltarea
institutiei contenciosului administrativ §i a principiului responsabilitatii statului.

Spre exemplu, In art.7, alin. (2) si (3) din Legea nr. 190-X1III din 19.07.94, se
stipuleaza: Petitiile, in care este atacat un act, o decizie, o acfiune ori inacfiune a
unui organ administrativ sau persoand oficiald, care au lezat drepturile §i interesele
legitime ale petifionarilor, se adreseaza organului ierarhic superior de primad
instanta. Petifiile, in care sint atacate deciziile organizafiilor care nu au organele lor
superioare, precum §i deciziile executivelor raionale, primariilor oragelor de
subordonare republicand, se adreseazd instantei .de contencios administrativ”.
Prevedere contrard procedurii consacrate in Legea contenciosului administrativ (nr.
793-XIV din 10.02.2000) care obligd persoana vitimata de cétre o autoritate publica,
printr-un act administrativ, si se adreseze cu cerere prealabild organului emitent, sau,
la alegere, organului ierarhic superior, in cazul cidnd un astfel de organ existi.
Nerespectarea procedurii prealabile, adicd, adresarea directd in instantd pe motiv cd
autoritatea publicd paratd nu este subordonatd unei alte autoritdti (dupd cum sunt

17 A se vedea in acest sens, M. Orlov, Contenciosul administrativ — forma de control a legalitdfii
actelor administrative, “Legea si viata”, nr.9/1994, p. 44

1751 egea cu privire la petitionare, nr. 190-X1I din 19.07.94, Monitorul Oficial al R. Moldova nr.6-8
din 24.01.2003 pag.5 , Monitorul Oficial al R. Moldova nr.4/47 din 08.09.1994
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consiliile locale §i raionale, primarii) constituie unul din motivele pentru care instanta
poate cererea de chemare in judecatd. Fiind dusad in eroare de prevederile Legii cu
privire la petitionare, persoana vitimaté va pierde termenul de declansare a procedurii
prealabile (de 30 de zile) si, respectiv, sansa de a fi restabilitd in dreptul sdu subiectiv,
vitdmat de cétre o autoritate publica.

Competenta de examinare a petitiilor, in regimul juridic stabilit de Legea cu
privire la petitionare, este data:

- Presedintelui Republicii Moldova, Parlamentului i Guvernului pe problemele
ce tin de: securitatea nationald, drepturile si libertafile legitime a unor grupuri largi de
cetdteni, ori care contin propuneri privitoare la modificarea legislatiei, a deciziilor
organelor de stat (art. 6);

- Organelor ierarhic superioare de prima instantd, in solutionarea petitiilor prin
care este atacat un act, o decizie, o actiune ori inactiune a unui organ administrativ sau
persoand oficiala, care au lezat drepturile §i interesele legitime ale petitionarului;

- Instantei judecatoresti examineazd petitiile, in care sunt atacate deciziile
organizatiilor care nu au organele lor superioare, precum si deciziile executivelor
raionale §i a primariilor oragelor de subordonare republicana.

Modul de adresare in instanta de judecatd a plangerilor iImpotriva actelor
nelegitime ale organelor administratiei publice §i persoanelor cu functie de
raspundere, pand la adoptarea Legii contenciosului administrativ (la 10.02.2000) si a
noului Cod de procedurd civild (la 30.05.2003), precum si ordinea de examinare a
acestora era reglementatd de Codul de procedura civila, completat, in acest sens, prin
Legea din 18.07.96 cu un capitol special. Dupd adoptarea legilor mentionate
examinarea petitiilor se face in aceleasi conditii ca §i cererea prealabild (in regimul
juridic stabilit de institutia contenciosului administrativ) cu unele exceptii
contradictorii, mentinute in Legea cu privire la petitionare, care provoacad confuzii si
dauneaza grav dezvoltarii principiului responsabilitatii statului.

Litigiile de contencios administrativ au fost examinate, pana la intrarea in
vigoare a Legii contenciosului administrativ (18.08.2000), de citre toate instantele de
drept comun, respectiv, Colegiile Civile ale tribunalelor, Curtii de Apel si Curtii
Supreme de Justitie, precum si de judecitoriile specializate existente. Aceastd ordine
de examinare continea si anumite scideri, fapt ce ne-a ficut s sustinem intr-o serie de
publicatii necesitatea formirii instantelor specializate de contencios administrativ,
invocand urmatoarele argumente in acest sens.

in primul rand, litigiile ce se nasc ca urmare a vitimrii persoanei de citre o
autoritate publicd printr-un act administrativ ilegal sau prin nesolutionarea in termenul
prescris a unei cereri referitoare la un drept al sdu legitim, diferd mult de litigiile
penale, civile, de munci si de altd natura, din cauza dinamismului si transformarilor
permanente atat a raporturilor juridice administrative, cat si a normelor de drept care
le reglementeaza. Acest fapt ne-a determinat sd considerdm ca pentru o solutionare
obiectiva a litigiilor de contencios administrativ este nevoie de anumiti judecitori sau
instante specializate, care pe langa faptul cunoasterii jurisprudentei de drept comun,
trebuie s& cunoasca foarte bine Insusi procesul de administratie, in toatd complexitatea
sa, competenta tuturor organelor administratiei publice, cerintele de valabilitate a
actelor administrative §i principiile de bazd care guverneaza administratia publica intr-
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un stat democratic. Astfel, pentru judecatorul de azi, supraincércat cu examinarea
actiunilor de drept comun (civile, penale §. a.), povara universalizdrii lui prin
includerea In competenta sa si a actiunilor de contencios administrativ va conduce,
neapdrat, la scdderea calitatii examindrii acestor litigii.

In al doilea rind, insasi conceptia perfectiondrii sistemului judecitoresc
include in sine §i formarea de judecdtorii specializate (economice, militare), reiesind
din specificul litigiilor pe care le examineaza si, din necesitatea solutiondrii lor cét
mai echitabil §i mai operativ. O astfel de atitudine era valabild §i pentru litigiile de
contencios administrativ, iar realizarea ei putea fi facutd doar prin instituirea de
instante judecétoresti specializate.

in al treilea rdnd, existenta unor misuri concrete de raspundere a
administratiei pentru daunele cauzate prin acte de putere publica, impune o atitudine
mult mai serioasd si exigentd a functionarilor publici fati de atributiile cu care sunt
investiti, fatd de nivelul lor de profesionalism si necesitatea de perfectionare continua
a performantelor profesionale din domeniul de activitate. Mai mult ca atat, faptul
consacrarii in legislatie a acestei forme de ridspundere este o garantie a restabilirii
particularului in dreptul sdu subiectiv vitimat de cétre o autoritate publicd si sporeste
increderea acestuia in natura democratica al guverndrii.

Dupa cum vedem instituirea contenciosului administrativ s-a impus ca o
necesitate evidentd a timpului ca un principiu al statului de drept. Statul de drept
presupune respectarea cu strictete a legislatiei atat din partea celor ce o adopt, cét si
din partea celor ce o executi si, nu in ultimul rand, din partea cetitenilor. Insa, atita
timp cat raspunderea este stabilitd doar pentru nerespectarea normelor de drept din
partea cetdtenilor, iar cei care adoptd sau executd aceste norme (Statul, autorititile
publice §1 functionarii acestora) fie cd sunt scutiti de raspundere, fie ci raspunderea
lor este reglementatd intr-o formuld destul de vagd, nu putem afirma cd suntem in
prezenta statului de drept.

In conditiile in care Constitutia, adoptatd la 29.07.1994, declard Republica
Moldova ca fiind un stat de drept (art.1), iar, prin normele constitutionale mentionate
mai sus (art.53, si 72), consfinteste principiul responsabilititii statului, a facut posibild
pregdtirea unui proiect de lege a contenciosului administrativ, fiind propus
Parlamentului spre adoptare in prima lecturd la 16.07.97. Din considerente neclare,
asupra acestui proiect nu s-a mai revenit pand la 02.02.1999, cand Parlamentul a decis
formarea unui grup de lucru pentru definitivarea textului acestei legi. In sfarsit,
parcurgand o cale atdt de anevoioasd, prima Lege a contenciosului administrativ a
Republicii Moldova (nr. 793/2000) a fost adoptatd definitiv la 10.02.2000, publicatd
in Monitorul Oficial 1a 18.05.2000 si, a intrat in vigoare la 19.08.2000.

Contenciosul administrativ dupa adoptarea Legii nr.793/2000. Dupi cum
am mentionat mai sus, Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV, adoptati la
10.02.2000 este prima reglementare de acest gen in legislatia noastra care consacra un
regim juridic adecvat de solutionare a litigiilor dintre administratie §i cei administrati,
néscute din acte de putere publicd. Fiind un domeniu nou de reglementare Legea
nominalizatd traseazd scopul de bazd al institutiei contenciosului administrativ, §i
anume: ,coniracararea abuzurilor si exceselor de putere ale autoritdtilor publice,
apdrarea drepturilor persoanei in spiritul legii, ordonarea activitdatii autoritatilor
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publice, asigurarea ordinii de drept” (art. 1, alin. (1) din Legea nr. 793/2000). in plan
teoretic, scopul trasat de lege este demn de invidiat de orice stat democratic, in
practicd, insd, se va realiza cu adevdrat doar atunci, cind autoritdtile publice si
instantele de contencios administrativ se vor patrunde de esenta acestui scop gi vor
accepta ideia responsabilititii statului i a ngorilor justitiei administrative.

Intr-o caracterizare succinti putem mentiona urmitoarele: contenciosul admi-
nistrativ, instituit prin Legea nr. 793/2000, dupa intinderea competentei materiale, este
un contencios de plind jurisdictie, adica, instantele sunt in drept sd anuleze actul
administrativ, in tot sau in parte, ori sd oblige autoritatea publici la emiterea actului
administrativ si la plata despagubirii (art.25); dupa subiectele cu drept de sesizare a
instantei, este atat un contencios subiectiv, cit i unul obiectiv (art.5). :

In ce misurd aceastd noud institutie juridici din dreptul nostru ia amploare si se
implementeazd vom incerca s3 analizam in capitolele urmitoare, in care vom face un
comentariu al normelor Legii contenciosului administrativ atdt prin prisma stiintei
dreptului administrativ, cat §i prin prisma modestei practici judiciare.

4. FUNDAMENTE CONSTITUTIONALE $I PRINCIPII ALE CONTENCIOSULUI
ADMINISTRATIV

Fundamente constitutionale ale contenciosului administrativ. Dupd cum am
mentionat mai sus, aparitia institutiei contenciosului administrativ in Republica
Moldova se datoreazd, in intregime, Constitutiei adoptate la 29 iulie 1994. Ficand
parte din statul sovietic, pand la 27 august 1991, tara noastrd se conducea de legislatia
specificd regimului comunist care, nu recunogtea o altd forma de rdspundere a
administratiei decdt cea in fata partidului, unic §i dominant. Noua Constitutie a
fundamentat o organizare statald democratic, bazatd pe principiul pluripartitismului
si al separatiei puterilor. De rdnd cu acestea, a consacrat institufia contenciosului
administrativ, un instrument de asigurare a democratiei i ordinii de drept in societate.

in aceastd ordine de idei, prof. Verginia Vedinas mentioneazi ci, atunci cand
vorbim despre temeiurile constitutionale ale unei instituii juridice putem avea in
vedere doua categorii de dispozitii: dispozitii cu caracter implicit, care reprezintd
izvoare de drept si pentru alte institufii i, dispozitii care reprezintd izvoare exprese
ale contenciosului administrativ."™®

Pornind de la aceastd clasificare, putem desprinde urmatoarele dispozitii cu
caracter implicit din Constitutia noastrd, care reprezintd izvoare de drept, atdt pentru
contenciosul administrativ, cdt §i pentru alte institufii:

- art. 1, alin. (3), ,,Republica Moldova este un stat de drept, democratic, in care
demnitatea omului, drepturile si libertdtile lui, libera dezvoltare a personalititii
umane, dreptatea i pluralismul politic reprezinta valori supreme i sunt garantate”,

- art.5, alin. (1), ,,Democratia in Republica moldova se exercitd in condifiile
pluralismului politic, care este incompatibil cu dictatura gi cu totalitarismul”,

176 Vedinag Verginia, [ntroducere in dreptul contenciosului administrativ, Editura Fundatiei
-Roménia de méine”, Bucuresti, 1999, p.32
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- art.15, ,,Cetatenii Republicii Moldova beneficiaza de drepturile si libertitile
consacrate prin Constitutie si prin alte legi...”;

- art.16, alin. (1), ,,Respectarea §i ocrotirea persoanei constituie o indatorire
primordiald a statului™;

- art.20, alin. (1), ,,Orice persoana are dreptul la satisfactie efectiva din partea
instantelor judecdtoresti competente impotriva actelor care violeazd drepturile,
libertdtile §i interesele sale legitime”,

- Art.52, alin. (1), ,,Cetatenii au dreptul sa se adreseze autoritdtilor publice prin
petitii formulate numai in numele semnatarilor”, etc.

Dispozitii constitutionale care reprezintd izvoare exprese ale contenciosului
administrativ gasim n:

- art. 53, alin. (1), ,,Persoana vdtamatd intr-un drept al sdu de o autoritate
publica, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei
cereri, este indreptdtitd sa obtind recunoagterea dreptului pretins, anularea actului 5i
repararea pagubei”;

- art. 72, alin.(3), lit. ¢) ,,Prin lege organica se reglementeazd organizarea §i
functionarea... contenciosului administrativ”.

Aceastd enumerare a fundamentelor constitutionale, care in mod direct sau
indirect, au contribuit la aparitia institutiei contenciosului administrativ nu constituie o
listd exhaustiva, dupd cum si amplasarea acestora in prima sau a doua grupa ramane a
fi discutabild. Incontestabil, insa, este faptul ca, art. 53 din Constitutie, Intitulat
."Dreptul persoanei vatimate de o autoritate publica” reprezintd principalul izvor al
contenciosului administrativ.

Principiile contenciosului administrativ. in ce ne priveste, considerim un
succes al procesului de democratizare a Republicii Moldova adoptarea Legii
contenciosului administrativ prin care s-a infiintat un nou tip de justitie - justitia
administrativd, menita sd asigure legalitatea in administratia publica. Ca orice tip de
justitie (penald, civild etc.) aceasta poate sa se manifeste intr-o formuld distinctd doar
in baza unor principii §i proceduri proprii. Din motive greu de presupus, fie cd din
lipsa de experientd (deoarece o astfel de institutie nu a existat in perioada sovietici),
fie ¢ din teama legiuitorului de a scoate in vileag abuzurile si excesele de putere ale
administratiei, pand In prezent, nu a fost adoptatd o procedurad speciald a justitiei
administrative {(un Cod de procedurd administrativa, actiunile judecindu-se, in cea
mai mare parte, dupd procedura civild), iar practica judiciard i doctrina juridica de la
noi nu au pus In valoare §i nu au elaborat careva principii ce guverneazi acest tip de
justitie. Drept consecintd, nu s-a consolidat o practicd judiciard pozitivd In acest
domeniu si, respectiv, nu s-a asigurat indeplinirea scopului justitiei administrative de
contracarare a abuzurilor si exceselor de putere ale administratiei publice. Desi
aceastd stare a lucrurilor este provocatd de mai multe constante, totusi lipsa
principiilor §i a normelor procesuale proprii justitiei administrative, precum si
omiterea formirii de instante specializate de contencios administrativ, distincte de
cele civile, le considerdm ca fiind determinante pentru buna functionare a institutiei
contenciosului administrativ.

Pornind de la fundamentele constitutionale ale contenciosului administrativ si
prevederile legii-cadru ne vom asuma indrézneala de a formula céteva principii care,
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in viziunea noastrd, guverneaza institutia contenciosului administrativ, impartindu-le
in: a) principii materiale $i b) principii procesuale. '

Principii materiale.

1. Primul din principiile materiale este cel de asigurare a legalititii in
administratia publicd, principiu pe care il putem deduce atat din prevederile art. 1 al
Constitutiei, care declard Republica Moldova ca fiind ,,staf de drept”’, cat si din
prevederile art. 1, alin. (1) din Legea nr.793-XIV/2000, care consacrad drept scop al
contenciosului administrativ ,,contracararea abuzurilor §i exceselor de putere ale
autoritatilor publice”. Edificarea statului de drept, ca stat al domniei legii, este
imposibild in lipsa unui cadru juridic perfect de contracarare a ilegalitdtilor din
administratia publici. Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV/2000, are rolul
sd asigurare legalitatea ca conditie i principiu de baz3 al statului de drept.

Referindu-se la conceptia statului de drept, prof. Gheorghe Alexianu mentiona:
»Actiunea Statului nu mai este arbitrard, ci este supusd legilor pozitive. Statul poate
schimba oricand aceste legi, dar atita vreme cat ele existd, este dator s le respecte si
sa li se supund. Acest lucru aduce o mare sigurantd in raporturile dintre particulari si
Stat si constituie un mare castig pentru linistea si siguranta vietii sociale. ,,Acesta este
triumful legalitatii, - citeazd autorul din lucrarea prof. Paul Negulescu. In statele ba-
zate pe legalitate, raporturile sociale sunt organizate astfel incat si se prevada condui-
ta pe care individul trebuie s-o aiba fatd de ceilalti indivizi si acestia fata de el, precum
si aceia pe care trebuie s-o aibi si el fatd de Stat si Statul fatd de el. In asemenea
conditiuni, arbitrarul este redus in raporturile sociale, omul capitd siguranta si poate
munci, fiind Incredintat ca produsul muncii sale 1i va fi respectat, el capéta increderea
necesari in posibilititile pe care le are”.'”” Fiind sustinute cu 80 de ani in urm, aceste
conceptii rdiman extrem de actuale si in zilele noastre, iIn mod special, pentru Statul
nostru care trece printr-o interminabild perioadd de tranzitie spre statul de drept.

17 Gheorghe Alexianu, Curs de drept constitutional, Editura Casei Scoalelor, Bucuresti, 1930, vol.

I, p.140. In aceiasi lucrare prof. Gh. Alexianu face o caracterizare a principiilor Statului de drept:
,,Un Stat de drept nu se poate concepe decat daca la baza sa existd urmdtoarele principii: a) Regimul
constitutional, adica stabilitatea pentru o lunga perioadd de vreme a ideilor fundamentale care se
desprind din felul de viatd al unei anumite societati, in limitele cérora puterea legiuitoare si-gi poatd
indeplini misiunea ei... Regimul constitutional trebuie sa fie garantat juridiceste de aga naturd incit
sd se stabileascd o suprematie a Constitutiei asupra legii ordinare... b) Legea, care vine si
stabileasca ordinea de drept, obligatorie pentru Stat §i pentru particulari, nu poate fi retroactiva.
Aceasti lege trebuie si fie stabilita dinainte, s-0 cunoasca toatd lumea ca s-o poatd respecta. A veni
cu o lege care sd anuleze acte petrecute in trecut, sub imperiul altei legi, desfiintdnd situatii si
drepturi castigate, inseamnd a nega principiul insusi al Statului de drept si a ne intoarce din nou la
Statul arbitrar... c) Justifia trebuie sd garanteze respectarea regulii de drept din partea Statului. Ea
va judeca pe Stat, cind s-ar abate de la regula de drept stabilitd de organele sale dupa aceleasi
principii si in aceleasi conditii ca §i pe particular. Statul va fi judecat intr-un intreit punct de vedere:
1. Pentru acte administrative ilegale pe care le-ar face puterea executiva... — Contenciosul
administrativ... ; 2. Pentru actele ilegale pe care le-ar face puterea legiuitoare, adica pentru legile
ordinare facute in dispretul legilor constitutionale. Statul va fi judecat de Contenciosul
constitutional...; 3. Pentru actele pe care Statul le face ca orice simplu particular in administrarea
patrimoniului sdu, va fi judecat de instante obignuite de judecata...”, op. cit. p. 142-144.
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Controlul din partea puterii judecitoresti asupra actelor administrative ale autori-
tatilor publice, potrivit legislatiei in vigoare, se infaptuieste in baza principiului separa-
tiei si colaborarii puterilor, fiind doar un control de legalitate care nu admite imixtiunea
acestei puteri in activitatea organelor supuse unui asemenea control. In confirmarea
celor spuse, art. 26, alin. (2) din Legea nr. 793/2000 consacra: ,/nstanta de contencios
administrativ nu este competentd sd se pronunfe asupra oportunitdtii actului
administrativ §i a operatiunilor administrative care au stat la baza emiterii acestuia”.
Din aceasta prevedere putem desprinde regula: controlul judecitoresc asupra acti-
vititii administratiei publice este doar unul de legalitate, nu si de oportunitate.

2. Principiul responsabilititii statului este intr-o legiturd perfectd cu cel pre-
cedent si la fel de important pentru statul de drept, incat este dificil de ales céruia din
aceste doud principii sd i se dea intdietate. Pornind de la fundamentele constitutionale,
printr-o comparatie cu justitia constitutionald (contenciosul constitutional), acest
principiu poate fi dedus din prevederile art. 134, alin.(3) din Constitutie. Astfel, dupa
cum Curtea Constitutionald ,,garanteaza responsabilitatea statului fati de cetdafean”
asa §l instantele de contencios administrativ garanteazi responsabilitatea
administratiei fati de cetitean. Responsabilitate care intervine pentru proasta
guvernare sau pentru abuzul i excesul de putere al autoritatilor publice prin care este
vitamat particularul.

Ficand o analizd de valoare a diverselor conceptii referitoare la raspunderea
Statului, sustinute in perioada interbelici de renumiti profesori ( P. Negulescu, L.
Duguit, M. Hauriou), prof. Gheorghe Alexianu concluziona: ,, un fapt important
ramane definitiv cstigat: datoria Statului de a repara orice daund cauzati prin fapta
sa, fie cd aceastd daund ar fi fundata pe culpd, fie ca ar imbriaca forma raspunderii
pentru risc. Dela doctrina traditionald, care considerd Statul ca o persoand superioara
si inviolabila, fird putintd de a fi chemati la rispundere fati de individ'”® si pani la
teoria modernd, care admite o largd raspundere a Statului, este o cale destul de lunga,
pe care jurisprudenta a trecut-o, fard ezitdri aproape, si in foarte scurtd vreme. Ne
gisim in fata unui adevirat monument de jurisprudenta...”."’” Cat de mult ne-ar plicea
sd putem spune §i noi acelasi lucru despre jurisprudenta noastra. Realitatea, insd, este
de altd naturd: jurisprudenta noastrd, in aceastd materie, este destul de timida, iar
Statul rdspunde 1n fata particularului doar datoritd jurisprudentei Curtii Europene a
Drepturilor Omului, in cazurile cind persoanele vitimate de autorititile publice din -
Republica Moldova declangeaza un astfel de proces.

3. Principiul apdrdrii drepturilor persoanei in spiritul legii, acesta se desprinde
din scopul contenciosului administrativ consacrat in art. 1, alin. (1) al legii nr.793-
XIV/2000: ,,Contenciosul administrativ ca institutie juridicd are drept scop
contracararea abuzurilor §i exceselor de putere ale autoritatilor publice, apdrarea
drepturilor persoanei in spiritul legii, ordonarea activitdtii autoritatilor publice,
asigurarea ordinii de drept”. Stabilirea de cétre legiuitor a unor limite de aparare a
drepturilor persoanei prin sintagma, ,,in spiritul legii”, are menirea de a frana excesul

178 Aici autorul da drept exemplu Anglia, unde fapta functionarului predomini fapta Statului, iar

raspunderea se va intoarce fmpotriva functionarului si nu a Statului.
7% Gheorghe Alexianu, op. cit., Curs de drept const..., Bucuresti 1931, vol. I1, p. 46
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de zel care poate veni si din partea particularilor atunci cind acestia pretind niste
drepturi care nu sunt conferite de cadrul normativ existent.

De asemenea, in realizarea acestui principiu trebuie luate in consideratie si
prevederile art. 54 din Constitutie care consacra restrangerea exercitiului unor drepturi
sau al unor libertdi, in cazurile expres prevdzute de lege, cu conditia ca restringerea
sd corespundd normelor unanim recunoscute ale dreptului international, si fie
proportionald cu situatia care a determinat-o §i, si nu aducd atingere existentei
dreptului sau a libertatii.

4. Ultimul, dar nu si cel din urma, este principiul justitiei si al echititii sociale.
Acest principiu a existat in toate timpurile, la toate popoarele, doar cé s-a interpretat
in mod diferit. Satisfactia de a ti se face dreptate, atunci cand esti nedreptatit este un
element caracteristic umanititii. Aceastd dorintd de a se face dreptate creste si mai
mult atunci cand esti nedreptatit de cétre exponentii puterii publice, cei chemati s3
slujeascd binelui general, poporului, fiecarei persoane in parte. Toate teoriile sociale
elaborate de-a lungul timpului au recunoscut acest principiu: teoria divind prin frica
fatd de Dumnezeu, de Judecata de Apoi, cand fiecare va plati pentru greselile sale,
teoria contractului social prin existenta drepturilor si obligatiilor reciproce dintre
cetdtean §i stat care implica raspunderea reciprocd pentru nerespectarea acestora. Cu
atdt mai mult astdzi, In statul de drept, nu poate fi vorba doar de rispundere unilaterald
a particularului fatd de stat, iar statul (administratia) sd rdméani infailibild. Practic,
aceasta din urma se intdmpld doar in statele totalitariste, regim suportat si de tara
noastrd un timp destul de indelungat, regim, care nu acceptd (adopta) legi prin care sa
tragd la rdspundere Statul (administratia, In sensul larg al acestei notiuni). Drept
dovada, prima lege a contenciosului administrativ in Republica Moldova este adoptata
abia in anul 2000 (despre functionalitatea acestei institutii vomn vorbi in urmatoarele
capitole), iar o lege privind riaspunderea ministeriald ncd nu existd, dupd cum nu
existd st o procedurd speciald si clard de infaptuire a justitiei administrative.

Principiile procesuale. Justitia administrativi se infaptuieste, atdt in baza
principiilor procesuale generale, cdt §i in baza unor principii specifice, menite si
asigure o raspundere reald a statului in fata cetdteanului pentru daunele aduse acestuia.
Pornind de la concluzia la care s-a ajuns in 1873 in Franta, precum c& statul nu poate
fi judecat dupa aceleasi reguli ca si particularii,'® de la jurisprudenta in materie de
contencios administrativ, §i, de la faptul cd nu este adoptat un Cod de procedurad
administrativd, vom incerca sid formuldm cateva reguli cu valoare de principii
procesuale, simple la prima vedere, insd ignorate cu vehementd de magistrati la
inféptuirea justitiei administrative.

1. Prezumtia vinovatiei statului in materie de anulare a actelor administrative.
Acest principiu reiese din prevederile art. 24, alin. (3) al Legii nr.793-XIV/2000, care
prevede: “La examinarea in instanfa de contencios administrativ a cererii in anulare,
sarcina probatiunii este pusd pe seama piritului...”. Mai mult ca atat, legivitorul
stabileste si anumite elemente de procedura intru realizarea acestui principiu. Astfel,
art. 22, alin. (2), lit. b) din aceiasi lege prevede cd, in cazul punerii cererii pe rol,

180 A se vedea mai pe larg, Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. II, Ed. Nemira,
Bucuresti, 1996, p. 308-309
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judecitorul decide: ,prezentarea de cdtre pirit a actului administrativ contestat si a
documentatiei care a stat la baza emiterii acestuia, a inscrisurilor sau a altor date pe
care instanta le considerd necesare in judecarea pricinii”, prezentarea acestora
devine obligatorie sub sanctiunea unei penalititi pentru fiecare zi de intarziere,
prevazutd de alin. (3) al aceleiasi norme: , Piritul este obligat sd prezinte instantei
documentele solicitate la prima zi de infdfisare, in caz contrar i se aplicd o amendd
Judiciard in mdrime de pind la 10 salarii minime pentru fiecare zi de intirziere
nejustificatd. Aplicarea amenzii judiciare nu scuteste piritul de obligafia de a
prezenta documentele solicitate”.

Practica judiciard demonstreaza ci, uneori, autorittile publice parate nu prezintd
in instantd, cel putin, o referintd scrisi la cererea de chemare in judecati, cu atit mai
mult careva probe in sustinerea legalitatii actului administrativ contestat. Reprezen-
tantul paratului repetd o singura frazd — ,,nu recunosc actiunea §i cer respingerea aces-
teia”, 1ar magistratii, chiar si cei de la Curtea Supremé de Justitie, reproseaza recla-
mantilor, care sunt mai insistenti In a cere o referintd scrisd, precum ca, ,,Codul de
procedurd civild nu obligd paratul s facd o referint scrisd”, echivaland prin aceasti
analogie autoritatea publicd cu oricare particular care are calitatea de parat intr-un liti-
giu civil. Ipoteza respectiva este valabild doar pentru litigiile de drept comun, supuse
unui regim de drept privat si judecate in baza CPC dar, nu si pentru cele de contencios
administrativ, pentru care art. 34, alin. (1) din Legea nr.793-XIV/2000 stabileste:
»Dispozitiile prezentei legi se completeaza cu prevederile Codului de procedura
civild”. A completa nu inseamna a substitui sau a dubla ceea ce consacra legea spe-
ciald in aceastd materie. In referintd, de reguli, paratul sustine legalitatea obiectului
actiunii in contencios administrativ (actul administrativ sau nesolutionarea unei
cerenl), argumentand cu prevederile legilor de care acesta s-a condus la emiterea
actului administrativ contestat, astfel, referinta scrisd are valoare probatorie §i o
importantd deosebitd la examinarea litigiului de contencios administrativ.

2. Un alt principiu este inadmisibilitatea impdcdrii pdrtilor, renuntdrii la actiune
si a scoaterii cererii de pe rol, institutii folosite pe larg in cauzele de drept comun. in
litigiile de contencios administrativ, posibilitatea impacirii este pusd la dispozitia par-
tilor doar in procedura prealabild, la examinarea recursului gratios sau a celui ierarhic,
dupd caz. Pornirea procedurii judiciare ne vorbeste despre faptul ratarii acestei posi-
bilitati. Dupad cum am mentionat mai sus, instanta de contencios administrativ, odati ce
este sesizatd in vederea unor ilegalititi din cadrul autoritdtilor publice, este obligatd sa
se pronunte de fiecare datd, fird exceptii, pentru a asigura legalitatea in activitatea
acestora, care este, de asemenea, un pr1n01p1u fundamental al statului de drept.

In practica, ins3, la examinarea in fond a litigiilor de contencios administrativ, pe
langd faptul c@ instanta anuni{d despre examinarea unei actiuni civile, uneori,
magistratii propun partilor si incheie tranzactie de impicare. Impicarea cu
nelegiuirile guvernantilor este inadmisibild intr-un stat de drept, chiar daca initiativa
ar veni din partea persoanei vatimate, cu atdt mai mult, in opinia noastrd o propunere
in acest sens nu poate fi facutd de citre instanta.

Pomind de la ideea ci instanta de contencios administrativ infaptuieste un
control exclusiv de legalitate asupra administratiel publice (puterii executive), iar
judecitorul administrativ are sarcina doar de a pune fatd in fatd actul administrativ
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contestat cu legea pentru a constata legalitatea sau ilegalitatea lui, legiuitorul a permis,
initial, examinarea cauzei de contencios administrativ, in anumite circumstante, chiar
si in absenta pdrtilor: ,,Neprezentarea la sedinta de judecatd, fard motive temeinic
Justificate, a pdrtilor si/sau a reprezentantilor lor nu impiedicd examinarea
cererii”’(art. 24, alin. (2) din Legea nr. 793/2000), ca in scurt timp, prin Legea nr.833-
XV din 07.02.2002 sd completeze aceastd normd cu urmdtoarele: “in cazul in care
este imposibil de a judeca cauza in lipsa reclamantului, instanta de contencios
administrativ va scoate cererea de pe rol in condifiile Codului de procedura civila”'.

In opinia noastrd, aceastd completare contravine scopului justitiei administrative,
consacrat in art. | al legii cadru - de contracarare a abuzurilor administratiei §i de
apdrare a drepturilor persoanei in spiritul legii. Intru realizarea acestui scop, instanta
de contencios administrativ urmeazé sa se pronunte si sd dea o solutie de fiecare dati
cand este sesizatd despre abuzul administratiei, chiar §i atunci cand reclamantul a
decedat, situatie in care cu siguranta va lipsi, cererea nu poate fi scoasi de pe rol. Mai
mult ca atit, cererea nu poate fi scoasa de pe rol nici in cazul cand persoana vitamata
renuntd la actiune, deoarece aceasta ar incuraja administratia la noi abuzuri, sau, ar
putea chiar si intimideze reclamantul, prin parghiile de putere pe care le detine, pentru
ca acesta sd renunte la actiune.

3. Nu mai putin important este §i principiul inadmisibilititii institutiei marto-
rilor i a intervenientilor accesorii in materie de anulare a actelor administrative
contestate. Practica aratd cd instantele de contencios administrativ recurg, mai des din
oficiu, la atragerea In proces a intervenientilor accesorii care sunt, de reguld, cei care
au beneficiat de efectele actului ilegal, le convine situatia existenti si se pronuntd, de
rand cu paratul, impotriva anularii actului administrativ contestat. Deoarece instanta
de contencios administrativ, potrivit art. 26, alin (2) din Legea nr.793/2000 ,,nu este
competentd sd se pronunte asupra oportunitafii actului administrativ’ contestat,
adicd, se pronuntd doar asupra legalitdtii acestuia, nu vedem care ar fi rolul martorilor
sau al intervenientilor accesorii in acest proces in afard de cel de a intimida recla-
mantul si de a complica examinarea actiunii in contenciosul administrativ. Faptul ca
legiuitorul permite examinarea cererii chlar si in absenta partilor (a reclamantului §i
paratului), dupd cum am ardtat mai sus, demonstreazi o datd in plus absurditatea
atragerii martorilor sau a intervenientilor accesorii in proces la examinarea cauzelor
de contencios administrativ. In opinia noastrd, implicarea acestora in proces are drept
scop doar tergiversarea examindrii actiunii §i intimidarea reclamantului.

4. Urmétorul principiu procesual este cel al promptitudinii examindrii litigiilor de
contencios administrativ. Intru realizarea acestui principiu, legivitorul a stabilit reguli
procesuale foarte rigide pentru instantele de contencios administrativ. Astfel, art. 22 din
Legea nr.793/2000 obligd instanta si decida timp de trei zile punerea cererii pe rol i, s3
fixeze data primei infatisén in urmatoarele 10 zile, iar art.23 (1) din aceasti lege consacra:
Hlnstanta de contencios administrativ poate judeca pricina in fond in prima zi de
infatisare daca partile declara cd sint pregdtite pentru dezbaterile judiciare”. Pornind
de la ipoteza cd partile sunt pregitite pentru dezbateri judiciare, deoarece au trecut
deja prin procedura prealabild, respectiv, au avut timp suficient si reflecte asupra
obiectului actiunii, litigiul ar putea fi solutionat de cétre instantd in cel mult doud
saptimani. Intr-o armonie perfectd a exprimat legiuitorul in aceste prevederi litera si
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spiritul legii, care transmit un mesaj extrem de important: persoana vatamata de citre
0 autoritate publicd nu poate fi tinutd in aceastd situatia juridicd mult timp, deoarece
se amplificd zi de zi nemultumirea cetatenilor fatd de puterea de stat. Practica, insa, ne
aratd ci nici acest principiu nu se respecti datoritd nerespectarii celorlalte, despre acre
am vorbit mai sus, iar, cel mai rapid se solutioneaza unele cauze de contencios
administrativ in doui - trei luni, majoritatea fiind examinate ant in §ir.

Desi, in scopul realizirii acestui principiu §i, pentru a nu tergiversa examinarea
actiunilor de contencios administrativ, a fost stabilitd o singurd cale de atac a
deciziilor pronuntate de instantele de fond — recursul, legiuitorul nostru, nu a stabilit
in legea cadru si procedura examinarii recursului, lasand sé se aplice prevederile CPC
in aceastd materie. Drept consecintd, instantele de recurs nu fac nici o deosebire,
judecdnd recursul impotriva hotdirdrii instantei de contencios administrativ dupa
aceleasi reguli ca si recursurile impotriva hotararilor instantelor de drept comun. In
opinia noastrd, cel mai grav afecteaza principiul promptitudinii la judecarea actiunilor
de contencios admunistrativ decizia instantei de recurs de a “restitui pricina spre
rejudecare in prima instantd” (art.445, alin. (1), lit. ¢) CPC), care nu are nici un
suport logico-juridic. Dupd cum am mentionat mai sus, sarcina principala a instantelor
de contencios administrativ este de a pune fata in fatd actul administrativ contestat
(sau refuzul de a solutiona o cerere) cu legea. Recurentul, nefiind satisficut de modul
in care a facut acest lucru instanta de fond, cere si se pronunte asupra legalitatii
aceluiasi obiect al litigiului instanta superioard, In care se presupune ca §i magistratii
sunt mai calificati. Intoarcerea la rejudecare inseamni pentru el inca cteva luni bune
sd batd drumurile justitiei In continuare §i sd suporte vatdmarea din partea autoritatii
publice parate. Reiegind din cele mentionate, nu vedem un alt motiv de a intoarce
pricina spre rejudecare, decat cel de tergiversare a examindrii actiunii. Din practica de
avocat am observat ci, de reguld, magistratii sunt foarte solidari si, rejudecand, dau, in
mare parte, aceeasi solutie simplificdnd prin aceasta sarcina instantei de recurs, cu
toate cd, mai rar, dar se intdmpla s se dea si o solutie inversa primei, insé, ajungind a
doua oari 1n fata instantei de recurs (dupd cel putin un an de zile) persoana vitimata
nu are certitudinea ca se va mentine solutia echitabild (dreapta).

Asemenea principii, precum §i altele pe care le va scoate 1n evidentd practica
judiciard in materie de contencios administrativ, trebuie si stea la baza elaborarii si
adoptirii unui Cod al jurisdictiel administrative (dupad modelul Codului jurisdictiei
constitutionale) pentru a putea fi judecat statul (administratia) dupd alte reguli decat
particularii, iar institutia contenciosului administrativ s devind un instrument eficient
de asigurare a drepturilor si libertatilor fundamentale ale cetitenilor.

84



CONSIDERATII GENERALE PRIVIND CONTENCIOSUL
ADMINISTRATIV INSTITUIT PRIN LEGEA NR. 793/2000

1. SCOPUL CONTENCIOSULUI ADMINISTRATIV SI SEMNIFICATIA UNOR
TERMENI

Scopul contenciosulni administrativ.

Orice lege este adoptatd 1n scopul reglementirii anumitor relatii sociale. De regu-
14, scopul se deduce din textul legii §i nu este obligator sd fie expres prevazut in textul
acesteia. Insi, pornind de la faptul ci, la noi, institutia contenciosului administrativ a
fost omisd din legislatie si din doctrina juridicd In toatd perioada regimului comunist
(circa 60 de ani), considerdm binevenitd consacrarea scopului acestei institutii in
textul legii. Astfel, potrivit art. 1, alin. (1) din Legea nr. 793/2000, ,,Contenciosul ad-
ministrativ ca institutie juridicd are drept scop contracararea abuzurilor §i exceselor
de putere ale autoritdtilor publice, apdrarea drepturilor persoanei in spiritul legii,
ordonarea activititii autoritdfilor publice, asigurarea ordinii de drept”.

Din analiza acestei norme putemn desprinde patru mari grupari de relatii sociale
reglementate de institutia contenciosului administrativ, respectiv, patru aspecte ale
scopului acesteia:

- contracararea abuzurilor §i exceselor de putere ale autorititilor publice, care
nu fac obiectul unei infractiuni. Desi organizarea si functionarea autorititilor publice
este stabilitd prin lege sau alte acte normative, este imposibil de a reglementa in
intregime activitatea acestora pentru fiecare situatie de fapt in parte. Pentru ca
autoritdtile publice sd-si poatd indeplini atributiile ce le revin in mod oportun si
eficient ele trebuie sa aibd posibilitatea de a alege cele mai potrivite mijloace de
aplicare sau executare a legii, reiesind din situatii juridice concrete i pentru a asigura
functionarea continud a serviciului public. Aceasta posibilitate de a alege modalitatea
de realizare a atributiilor in functie de situatia creatd poartd denumirea de putere
discretionari a autoritiitilor publice, definitd de prof. Dana Apostol Tofan, ca fiind
.marja de libertate lisatd la libera apreciere a unei autoritdti astfel ca in vederea
atingerii scopului indicat de leguutor sd poatd recurge la orice mijloc de actiune in
limitele competentei sale”. " In aceastd situatie, sarcina judecatorului admlmstratlv
este mult mai complicatd, deoarece, acesta nu face doar un lucru tehnic, de a pune fata
in faté actul administrativ cu legea si a le compara din punct de vedere al
autoritatii pubhce parate raportatd la situatia de caz concretd (oponumtatea actiunii
intreprinse), pentru a stabili dacid limitele acesteia sunt depigite, iar, autoritatea
publici a intrat in zona excesului de putere. In acest context, prof. Antonie Iorgovan

'8! Dana Apostol Tofan, Puterea discretionard §i excesul de putere al autoritatilor publice, Editura
ALL BECK, Bucuresti, 1999, p. 22. In aceasta lucrare autoarea face, pentru prima dati in actuala
literaturd de specialitate roménd, o analiza atdt de ampla a teoriei puterii discretionare a autorititilor
publice, fundamentati pe teoriile renumitilor specialisti in materie (din Franta, Germania, Roménia)
din perioada interbelici §i a celor contemporani.
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mentiona, ,,Relatia legalitate — putere discretionard a administratiei — controlul
instantelor de contencios administrativ reprezintd o problema teoretica fundamentald a
statului de drept”. Totodata, sustine in continuare autorul, citdndu-l pe G. Vedel, c3,
»scopul administratiei publice, si anume realizarea interesului public, este totdeauna
un element de legalitate, in timp ce mijloacele pentru atingerea acestui scop sunt
aspecte ce tin de oportunitate. Cat priveste relatia legalitate-oportunitate, prin
prisma practicii judiciare din Franta, niciodati judecitorul, intr-un contencios
pentru exces de putere, nu anuleazi un act, fara a fi ilegal, pentru ca este doar
inoportun”"® Din cele expuse ne convingem inci o datdi ci, judecitorul
administrativ trebuie sd aibd o pregatire teoreticd §i practicd In domeniul dreptului
administrativ si stiintei administratiet mult mai serioasd decat cei din instantele de
drept comun.

- apdrarea drepturilor persoanei in spiritul legii, acest scop, consacrat in art. 1,
alin. (1) din legea nr. 793/2000 constituie si un drept fundamental consacrat in nor-
mele constitutionale. Astfel, art.16, alin. (1) din Constitutie, consacra: ,,Respectarea §i
ocrotirea persoanei constituie o indatorire primordiald a statului; art.20, alin. (1), la
randul sau, stipuleaza, la modul general, cum statul apara drepturile persoanei: ,,Orice
persoand are dreptul la satisfactie efectivd din partea instantelor judecatoresti com-
petente impotriva actelor care violeaza drepturile, libertatile §i interesele sale legi-
time”, iar, art. 53, alin. (1), consacra dreptul persoanei vatdmate de o autoritate pub-
licd: ,,Persoana vatamata intr-un drept al sau de o autoritate publicd, printr-un act
administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, este indreptatita
sd obtind recunoagterea dreptului pretins, anularea actului si repararea paguber”,
pentru ca, intr-un sfarsit, Legea contenciosului administrativ sa reglementeze in detalii
cum se vor apira drepturile persoanei vatamate de o autoritate publica.

- ordonarea activititii autorititilor publice, prin acest scop legiuitorul a vrut sa
sublinieze ci raspunderea sub forma de contencios administrativ se deosebeste de cea
penald, civild etc., nu poartd un caracter represiv, este mai mult un control decét
raspundere propriu-zisd, avind ca scop invitarea din propriile greseli, precum si din
greselile altora. Initial, in textul proiectului de lege era propusa varianta ,,ordonarea si
disciplinarea autoritifilor publice”. Fie cd in procesul de redactare, fie cd la
propunerea deputatilor cuvéntul , disciplinarea” a fost omis. In opinia noastri, acesta
sublinia, o datd in plus, natura controlului judecitoresc asupra administratiei, care nu
admite nici substituirea §i nici imixtiunea 1n activitatea autorititilor publice controlate.

- asigurarea ordinii de drept, - este un principiu de bazi al statului de drept. In
sens larg, ordinea de drept inseamnd respectarea stricti a normelor de conduitd
stabilite de cétre stat, prin legi sau alte acte normative, atét de citre guvernanti, cat si
de catre cei guvernati. In sarcina institutici contenciosului administrativ este pusi
asigurarea ordinii de drept, ntr-un sens mai restrdns, doar in cazurile cand
autorititile publice (guvernantii) se abat de la normele de drept prescrise. Cat priveste
asigurarea ordinii de drept n cazurile abaterilor savarsite de cei guvernati
(particularii) legiuitorul a instituit multiple forme de rdspundere juridicd: penald,
civila, fiscald, contraventionald etc.

182 Antonie lorgovan, op. cit. Tratat..., vol. I, p. 293, 295
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Cei care nu au inteles esenta scopului pe care-l urmireste aceastd noud institutie
juridicd in dreptul nostru si-au exprimat nemultumirea, in special unii functionari pub-
lici, considerdnd-o inutild deoarece sunt deja prea multe forme de control asupra ad-
ministratiei. Particularul, ins3, care infrunta zi de zi abuzul §i excesul de putere al ad-
ministratiei, este, probabil, de o altd pirere. In aceastd ordine de idei, prof. Dana
Apostol Tofan sustine: ,,cu cat formele de control al exercitiului puterii publice
sunt mai bine gindite §i puse la punct, cu atit riscul ca administratia s& actio-
neze cu exces de putere devine mai redus”,'® concluzie, la care ne aliniem si noi.

Semnificatia unor termeni.

Ne-am exprimat, in repetate randuri, impotriva definitiilor cuprinse in texte de
lege, din simplul motiv ci, norma de drept exprima o reguld de conduit, avand un
continut foarte clar si precis, pe cand, formularea de notiuni (definitii) este creatia
doctrinei care poate si explice acelasi fenomen prin definitii variate dupd continut,
dar, pistrind esenta in asa fel, incét toti s inteleagd cd este vorba despre unul si
acelagi lucru. Definitia inclusid in textul legii capdtd caracterele normei de drept,
devenind obligatorie, desi nu avem certitudinea c# s-a ales varianta cea mai potrivita,
elaboratd de doctrina si acceptatd de majoritatea specialigtilor In domeniu la acel
moment. in cazul Legii contenciosului administrativ am acceptat si fie inclusa
tdlmécirea unor termeni, din motivele expuse mai sus in privinta scopului, evitind, in
acelagi timp, termenul de ,notiuni”. Astfel, art. 2 din Legea nr. 793/2000, intitulat
wSemnificatia unor termeni”, consacrd o tdlmacire oficiala a cuvintelor cheie din
institutia contenciosului administrativ, venind astfel In ajutor atdt instantelor, cat si
partilor din litigiu — autoritatii publice parate si persoanei vitimate de citre aceasta
ntr-un drept al sdu subiectiv.

Potrivit acestei norme, termenii de mai jos au urmatoarele semnificatii:

« litigiu de contencios administrativ - litigiu pasibil de solutionare de cdtre
instanta de contencios administrativ competentd, generat fie de un act administrativ,
fie de nesolutionarea in termenul legal a unei cereri privind recunoagterea unui drept
recunoscut de lege, in care cel putin una dintre pdrti este o autoritate publica sau un
functionar al acestei autoritati;

instantid de contencios administrativ - judecdtorii desemnati din judecdtorii,
colegiile sau completele de contencios administrativ ale curtilor de apel, colegiul de
contencios administrativ al Curtii Supreme de Justitie, abilitate prin lege cu
infaptuirea controlului judecdtoresc al legalitdtii actelor administrative emise de
autoritdtile publice in activitatea de organizare a executdrii §i de executare in concret
a legii, precum i de gestionare a domeniului public;

autoritate publica - orice structurd organizatoricd sau organ, instituite prin lege
sau printr-un act administrativ normativ, care actioneazd in regim de putere publicd
in scopul realizarii unui interes public. Sint asimilate autoritatilor publice, in sensul
prezentei legi, persoanele de drept privat care exercitd atributii de putere publicd sau
utilizeaza domeniul public, fiind imputernicite prin lege sd presteze un serviciu de
interes public, inclusiv persoanele care presteazd servicii notariale;

'8 Dana Apostol Tofan, op. cit. Puterea discret..., p.18
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act administrativ - manifestare juridicd unilaterald de vointd, cu caracter
normativ sau individual, din partea unei autoritdti publice in vederea organizdrii
executdrii sau executdrii in concret a legii. Actului administrativ, in sensul prezentei
legi, este asimilat contractul administrativ, precum §i nesolutionarea in termenul
legal a unei cereri;

contract administrativ - contract incheiat de autoritatea publicd, in virtutea
prerogativelor de putere publicd, avind ca obiect administrarea si folosirea bunurilor
proprietate publicd, executarea lucrdrilor de interes public, prestarea de servicii
publice, activitatea functionarilor publici care reiese din relatiile de munca
reglementate de statutul juridic al acestora;

act administrativ-jurisdictional - act juridic emis de o autoritate administrativ-
Jurisdictionala in scopul solutiondrii unui conflict conform unei proceduri stabilite de
lege;

autoritate administrativ-jurisdictionald - organ administrativ sau subdiviziune a
unui organ administrativ, investite prin lege cu atribufii jurisdictionale;

act exclusiv politic - act referitor la raporturile dintre Parlament, Presedintele
Republicii Moldova si Guvern, actele de numire si de destituire din functiile publice
exclusiv politice, precum i declaratiile, apelurile, motiunile, mesajele, scrisorile gi
alte acte de acest gen ale autoritatilor publice, care nu produc efecte juridice;

act de comandament cu caracter militar - act administrativ referitor la
problemele strict militare ale activitatii din cadrul fortelor armate;

nesolutionarea in termenul legal a unei cereri - refuzul de a primi o cerere sau
faptul de a nu raspunde petitionarului in termen de 30 de zile de la data inregistrarii
cererii de cdtre o autoritate publicd, in cazul in care legea nu dispune altfel;

persoand vitimatd intr-un drept al siu - orice persoand fizicd sau juridicd care
se considerd vatamata intr-un drept al sau, recunoscut de lege, de catre o autoritate
publicd, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei
cereri;

cerere prealabild - cerere prin care autoritdtii emitente sau organului ierarhic
superior i se solicitd. reexaminarea unui act administrativ cu caracter individual sau
normativ;

serviciu public - activitate de interes public organizatd sau autorizati de o
autoritate a administratiei publice;

Sfunctionar public - persoana numitd sau aleasd intr-o functie de decizie sau de
executie din structura unei autoritati publice, precum §i altd persoand de drept privat
asimilatd autoritatilor publice in sensul prezentei legi;

interes public - interes aparat prin normele care reglementeaza organizarea §i
functionarea institutiilor publice §i a altor persoane de drept publicy.

Analiza acestor termeni o vom face pe parcursul comentarii Legii contenciosului
administrativ in locul in care acestia sunt utilizati §i vom vedea c3, tdlméicirea dati in
art.2 din Legea nr. 793/2000, cu unele mici exceptii, este justificata.
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2. OBIECTUL ACTIUNII iN CONTENCIOS ADMINISTRATIV

Potrivit art.3 din Legea nr. 793/2000, obiect al actiunii in contencios admini-
strativ il constituie atit actele administrative cu caracter normativ si individual, cat
si nesolutionarea in termenul legal a unei cereri referitoare la un drept recunoscut
de lege.l84

Actul administrativ ca principal obiect al litigiului de contencios
administrativ, este talmdcit in articolul 2, alin. 4 din Legea nr. 793/2000 ca
wanifestare juridicd unilaterald de vointd, cu caracter normativ sau individual,
din partea unei autoritdti publice in vederea organizirii executdrii sau executdrii in
concret a legii”. Legiuitorul nu face distinctie sau o tdlmécire separata a actelor
individuale §i normative, mai mult ca atdt, asimileazd acestora ,,contractul
administrativ,"® precum gi nesolutionarea in termenul legal a unei cereri™®, acestora
din urma dandu-le tdlmicire In aceeasi norma. Prin urmare, atunci cédnd spunem c4,
obiect al actiunii in contencios administrativ este ,,actul administrativ’, se prezuma:
actul individual, actul normativ, contractul administrativ §i nesolutionarea in termenul
legal a unei cereri.

Cu toate acestea, legiuitorul, in art. 3, alin. (2), pentru a fi in concordanti cu
prevederile art. 53, alin. (1) din Constitutie, confirma incd o data cd, nesolutionarea
in termenul legal a unei cereri referitoare la un drept recunoscut de lege constituie
obiect al actiunii In contencios administrativ.

De asemenea, obiect al actiunii in contencios administrativ pot fi si actele
administrativ-jurisdictionale, pentru care nu este prevazutd prin lege o altd cale de
contestare.

Tot in competenta instantelor de contencios administrativ, mentioneaza prof. V.
I. Prisacaru, sunt §i actiunile ce au ca obiect obligarea autorititilor publice competente
sa elibereze anumite autorizatii. De asemenea, obiectul actiunilor in contencios
administrativ poate cuprinde §i cererea de reparare a pagubelor materiale si morale ce

184 ,»(1) Obiect al actiunii in contenciosul administrativ il constituie actele administrative, cu caracter

normativ i individual, prin care este vatamat un drept recunoscut de lege al unei persoane, inclusiv
al unui tert, emise de:

a) autoritatile publice si autoritatile asimilate acestora in sensul prezentei legi;

b) subdiviziunile autorititilor publice;

c) functionarii din structurile specificate la lit.a) i b).

(2) Obiect al actiunii In contenciosul administrativ poate fi i nesolutionarea in termenul legal a unei
cereri referitoare la un drept recunoscut de lege.”, art. 3 din Legea contenciosului administrativ,
nr.793-XIV din 10.02.2000, M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000.

185 Contract administrativ - contract incheiat de autoritatea publicd, in virtutea prerogativelor de
putere publicd, avind ca obiect administrarea si folosirea bunurilor proprietate publici, executarea
lucrarilor de interes public, prestarea de servicii publice, activitatea functionarilor publici care reiese
din relatiile de muncid reglementate de statutul juridic al acestora.” , art. 2, alin.5 din Legea
contenciosului administrativ, nr.793-X1V din 10.02.2000, M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000.

186 ,Nesolutionarea in termenul legal a unei cereri - refuzul de a primi o cerere sau faptul de 2 nu
raspunde petitionarului in termen de 30 de zile de la data inregistrérii cererii de cétre o autoritate
publicd, In cazul in care legea nu dispune altfel .”, art. 2, alin. 10 din Legea contenciosului
administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000, M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000.

89



i-au fost cauzate reclamantului, fie printr-un act administrativ, fie prin refuzul de a
rezolva o cerere referitoare la un drept recunoscut de lege, precum si prin faptul de a
nu raspunde petitionarului in termenul previzut de lege, dacd aceasta se refera la
emiterea unui act administrativ ori la eliberarea unui certificat, a unei adeverinte sau a
oricirui alt inscris.'”

Din cele mentionate mai sus vedem cd, Legea nr. 793/2000 consacra un obiect
al actiunii in contencios administrativ destul de larg, insd, legiuitorul nu trece cu
vederea unele categorii de acte care fac exceptie de la un astfel de control. Fiacind o
analiza a acestora, consideram, intr-o anumitd masura, exagerata lista lor, fapt care va
conduce la scadderca importantei institutiel contenciosului administrativ i va
impiedica contracararea eficientd a abuzurilor administratiei. Legea, ca act normativ
general obligatoriu, trebuie s3 contind cat mai putine exceptii de la regulile generale
pe care le stabileste. Mai mult ca atat, modificarile la acest capitol (din 07.12.01 si
07.02.02) a Legii nr.793/2000 au largit spectrul exceptiilor, strdmtordnd actiunea
institutiei contenciosului administrativ (aflatd abia la inceput de cale) si limitand prin
aceasta posibilitatea persoanei vitimate de a se apdra de abuzurile administratiei.

3. ACTELE EXCEPTATE DE LA CONTROLUL PE CALEA CONTENCIOSULUI
ADMINISTRATIV.

Potrivit art.4, lit. a) al Legii nr.793 —XIV nu pot fi atacate In instantele de
contencios administrativ: ,actele exclusiv politice ale Parlamentului, Presedintelui
Republicii Moldova §i Guvernului, precum §i actele administrative cu caracter
individual, emise de Parlament, de Presedintele Republicii Moldova gi de Guvern in
exercitiul atributiilor previzute expres de normele constitutionale sau legislative, ce
tin de alegerea, numirea i destituirea din functiile publice a persoanelor oficiale de
stat, exponente ale unui interes politic sau public deosebit”.

Initial, acest aliniat avea urmdtorul continut: ,actele exclusiv politice ale
Parlamentului, Pregedintelui Republicii Moldova si Guvernului”, restul textului
fiind addugat prin Legea nr. 726-XV din 07.12.2001, fard a se tine cont de tdlmicirea
datd in art. 2, alin. 8 actului exclusiv politic: ,act referitor la raporturile dintre
Parlament, Presedintele Republicii Moldova si Guvern, actele de numire si de
destituire din functiile publice exclusiv politice, precum si declaratiile, apelurile,
motiunile, mesajele, scrisorile §i alte acte de acest gen ale autorititilor publice, care
nu produc efecte juridice”.

In opinia noastrd, varianta adoptati initial a normei analizate era mult mai
reusitd, tindndu-se cont de faptul ci, legiuitorul a dat o tdlmacire a notiunii de act
exclusiv politic in aceeasi Lege. In textul adiugat sunt utilizati termeni absolut straini
terminologiei juridice existente si care nu au o explicatie nici n legea respectiva, nici in
alte legi. Ne referim la notiunea de , persoane oficiale de stat, exponente ale unui int-
eres politic sau public deosebit” pe care nu le regisim 1n nici una din clasificarile ofi-
ciale ale functiilor publice. Am asteptat ca noua lege privind functia publici i statutul

87 v . Prisacaru, Contenciosul administrativ romén, Editura ALL BECK, Bucuregti, 1998. p.181-
182
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functionarului public'® si faci deosebire intre finctia public si cea politicd, insi, si
aceasta utilizeaza termenul de functie de demnitate publica in cazul functiilor politice.

In literatura de specialitate, acte exclusiv politice sunt considerate diversele
declaratii, apeluri, motiuni, mesaje, scrisori, rezolutii etc.'"” Denumirea actului rima-
ne insi chestiunea cea mai putin importantd. Esential este faptul ca aceste acte nu pro-
duc efecte juridice. Ele au o rezonanta si eventual un rezultat exclusiv politic."® Sin-
gurul act exclusiv politic cdruia Constitutia noastra 1i di o denumire proprie este me-
sajul. Actele la care ne referim au 1n vedere trei categorii de raporturi: Parlament —
Presedintele Republicii Moldova, Parlament — Guvern si Presedintele Republicii
Moldova — Guvem.

Actele Parlamentului in relatille lui cu Guvemul (acordarea increderii,
exprimarea neincrederii, interpeldrile si motiunile) sunt acte politice care nu Intrunesc
trasdturile caracteristice actelor administrative. Dupd cum mentioneaza prof. Tudor
Draganu, aceiasi categorie de acte, exclusiv politice, a Parlamentului are o trdsdtura
comuni cu actele lui juridice. Ea constd in faptul cé, tocmai ca actele juridice ale
Parlamentului, actele lui exclusiv politice cuprind o manifestare de vointa, al cérei
scop este de a produce prin ea insdsi un efect social. Actele exclusiv politice ale
Parlamentului se deosebesc insd de actele lui juridice prin natura efectului social pe
care urmeazi si-I realizeze.'’

De asemenea, toate actele Presedintelui Republicii 1n raport cu Parlamentul si
Guvernul, emise In exercitarea atributiilor previzute de Constitutie, poartd un caracter
politic mai mult sau mai putin pronuntat, iar unele din acestea poartd un caracter
exclusiv politic, in sensul ¢d prin continutul lor nu produc si efecte juridice.

In doctrina roméni din perioada interbelic3, preluati din cea francezd, actele
exceptate de la controlul judec&toresc pe motiv ci au natura politica au facut subiectul
teoriei actelor de guverndmant, care a avut atat adepti cat si oponenti. La baza acestei
teorii a stat deosebirea intre problemele politice §i problemele juridice pe care le ridica
un anumit act concret.

188 [ egea cu privire la functia publica si statutul functionarului public, nr.158-XV1 din 04.07.2008,
Monitorul Oficial nr. 230-232/840 din 23.12.2008

13 Drept motiv, pentru care, la elaborarea textului proiectului de lege a contenciosului administrativ,
notiunii de act exclusiv politic i s-a dat o talmacire mai largd, cu includerea actelor de numire §i de
destituire din functiile exclusiv politice, a servit situatia creatd in 1999, cénd, in instanta de drept
comun a fost contestatd Hotdrarea Parlamentului de destituire din functie a Vicepresedintelui forulut
legisiativ. Instanta nu a avut altd iegire decét sd recunoasca caracterul exclusiv politic al actului
contestat, fapt ce-1 exclude de la controlul judecéitoresc. Chiar daci acest act a produs anumite efecte
juridice, la baza adoptarii fui nu a stat ratiunea juridici ci ratiunea politica (de partid) a majoritatii
parlamentare. Pentru a nu se repeta asemenea situatii s-a facut acea tilmacire extensivd a actelor
exclusiv politice. La mai putin de doi ani de la adoptarea Legii, Parlamentul nou ales, a extins
aceastd exceptie intr-o manierd vagd, chiar agramati din punct de vedere juridic, pentru a-§i putea
proteja propriile interese politice in detrimentul interesului public general.

A se vedea In acest sens Tudor Driganu, Drept constitutional §i institufii politice, tratat
elementar, Editura Lumina-Lex, Bucuresti, 1998, vol. I, pag-le 213-214 si 284, 285; Ioan Deleanu,
glrept constitutional i institutii politice - Tratat — Bucuresti, 1996, pag.300

Ibidem
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In acest context, prof. E. D. Tarangul mentiona, ci dupi natura lor juridica
actele de guvemdmiént nu se pot deosebi de actele administrative. Actele de
guverndmant se deosebesc de actele administrative numai dupa natura lor politica, ele
sunt o categorie de naturd eminamente politici.'”

In opinia prof T. Driganu, prin acreditarea teoriei actelor de guvernimant s-a
urmdrit ca un manunchi de acte ale admimistratiei publice si fie sustrase de la
controlul jurisdictional al legalitatii §i, ca urmare, sd nu poatd genera o actiune In
despagubiri pentru prejudiciile cauzate particularilor. In aceste sisteme se admite cel
mult ci actele de guverndamant pot si declanseze raspunderea politici in fata
parlamentului, a guvernului sau ministrului autor al actului.'

Autorii care au criticat existenta actelor de guverndmant, puneau problema daci
acestea sunt necesare si utile sau nu. In conceptia acestor autori, actele de
guverndmint sunt o institutie periculoasd, deoarece ea deschide drumul arbitrariului
administrativ, fiind si inutila, pentru cd cele mai multe acte de acest fel nu pot fi
atacate prin recurs pentru exces de putere. Astfel, Prof. A. Teodorescu, in teoria D-
sale a legalititii actelor de guvernamant critica aceste acte ca fiind arbitrare si ca atare
ele n-ar putea si aibd locul lor intr-un sistern de legalitate. Ele trebuie sa fie tot asa de
legale ca i toate celelalte acte ale organelor executive. Daca din anumite consideratii
unele acte ar urma si fie sustrase de la controlul legalitdtii, acestea ar trebui sd rezulte
pentru fiecare caz in parte chiar din textul legii care reglementeaza actul respectiv. in
asemenea cazuri legiuitorul va trebui s3 acorde administratiei o largd putere
discretionard.'™ In aceeasi ordine de idei, Prof. T. Driganu mentioneazi ci, ciliuziti
de gandul de a crea o bresd in aplicarea generalizatd a principiului legalitdtii n
activitatea administratiei publice, initiatorii teoriei actelor de guverndmént nu aveau
insd o idee clard asupra sferei §i a cuprinsului acestei notiuni. Tot ceea ce-i interesa
era de gisi o modalitate juridicd pentru a paraliza exercitarea controlului jurisdictional
al legalitdtii in cazul celor mai importante acte politice ale guvernului. Din aceastd
preocupare a izvordt aga-numita teorie a “mobilului politic”, potrivit careia orice
mdsurd inspiratd de un mobil politic este “act de guvemnamant” §i, ca atare, sustras
oricdrui control jurisdictional. Aceasta teorie a constituit o incercare de a da o serioasa
loviturd aplicarii principiului legalitdtii in activitatea administratiei publice, céci
potrivit ei, orice act administrativ putea fi declarat intr-un eventual litigiu act de
guverndmint, sub pretextul cd el urmidreste un scop politic. Analizdnd opiniile unor
jurigti francezi de mare autoritate, autorul sus-numit constatd cd, in ultimele decenii
teoria actelor de guverndmant a fost aspru criticatd chiar In Franta, patria ei de origine,
prezenténdu-ne, In acest sens, unele dintre aceste opinii. Astfel, dupd A. Laubadere,
teoria actelor de guverndmant “Intr-un regim juridic bazat pe notiunile de legalitate si
de stat de drept, apare ca un paradox sau ca un arhaism, o supravietuire a vechii
ratiuni de stat, odatd ce ea creeazd un domeniu in care controlul jurisdictional nu poate
redresa ilegalitdtile si In care administratia este, in realitate, eliberatd de obligatia de a

192 Erast Diti Tarangul, Actele de guvernamént, Cemauti, 1937, p. 11

193 Tudor Driganu, Probleme juridice privind Decretul nr.92/1950 si Legea nr.112/1995, Revista
roméni de Drepturile Omului, nr.11/1995, p.10

1% Anibal Teodorescu, Tratat de drept administrativ, Tom. I, Bucuresti, 1929, p.416
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respecta legalitatea”, iar cea mai virulentd critici adresatd acestei teorii a fost
formulatd de L. Duguit In urmdtorii termeni: “Trebuie respinsd, din toate fortele,
teoria actelor de guverndmant, care nu este altceva decdt o intoarcere la ratiunea
nefasta a ratiunii de stat, in numele céreia au fost comise, dea lungul secolelor, §i sunt
comise atétea crime de neiertat”. '**

Din aceste céteva opinii, expuse mai sus, vedem cét de mult s-a discutat in
literatura de specialitate romana despre actele de guverndmant (similare, prin esenta
lor, actelor politice'™), pe cind la noi, specialistii in materia contenciosului
administrativ, fie ca lauda legiuitorul, fie ca evitd orice criticd a normelor de drept
care incurajeaza excesul de putere al autoritatilor publice.

Cat priveste legislatia noastrd (art.4, din Legea 793/2000), desi contine prea
multe exceptii, nu s-ar putea interpreta ca sustrdgand anumite acte administrative ori-
carui control jurisdictional, cici o asemenea interpretare ar fi contrara art. 20, alin.2
din Constitutie, potrivit cdruia nici o lege nu poate ingradi accesul la justitie. De ase-
menea, ea ar risca si fie infirmata de Curtea Europeand a Drepturilor Omului in apli-
carea art.15 al Conventiei Europene a Drepturilor Omului, la care Republica Moldova
a aderat, §i, care garanteaza tuturor “un recurs efectiv in fata instantei nationale”.

Art. 4, lit. b) din Legea nr.793/2000 consacrd exceptarea de la controlul pe
calea contenciosului administrativ a actelor administrative cu caracter diplomatic
referitoare la politica externid a Republicii Moldova, de asemenea, ca urmare a
caracterului lor special, ldsindu-se puterii executive (Guvernului §i Ministerului
Afacerilor Externe) rdspunderea protejarii interesului statului si a protectiei
diplomatice a cetitenilor, in raporturile cu alte state sau cetitenii altor state.'”’

Dupa cum mentiona prof. Antonie lorgovan, in sfera acestei exceptii nu poate
intra refuzul unei ambasade, al unui consulat sau altei autorititi publice din strdinatate
de a acorda protectie diplomatica unui cetitean al statului respectiv aflat in strainitate.
Asemenea “acte” administrative nu numai ci sunt ilegale , dar sunt si neconsti-

198 Tudor Driganu, Ibidem, p.10-11

196 1n acest sens, prof. Gheorghe Alexianu, caracterizand actele de guvernamant mentiona: ,,Ceia ce
domind in actul de guverndmant este caracterul siu politic; el scapd prin asta jurisdictiei
administrative, apartinand jurisdictiei politice, adicd, aceleia pe care Camerele o exercitd, fie
controlind actele ministeriale, fie, in cazuri exceptionale, acuzéind si judecand pe minigtri. Actele de
guvernamant cuprind: a)toate actele care privesc raporturile Guvernului cu Camerele..., b)toate
actele care privesc siguranta internd a Statului, precum starea de asediu.., decretele —legi..., c) toate
actele privind siguranta externd a Statului §i raporturile internationale..., d) faptele de rizboi, in
virtutea vechiului adajiu inter-arma silent leges sunt considerate ca acte de guverndmdnt,
nesusceptibile de contencios... Tendinta jurisprudentei noastre, ca deaitfel tendinta jurisprudentei in
genere, este sd restranga din ce in ce mai muit sfera actelor de guvernamant, acordind justitiei
dreptul de a cenzura cat mai mult actele puterii executive.” (Gh. Alexianu, op. cit. vol. II, p. 185-
188). Impartagim in intregime aceastd ultimd concluzie facutd de autor care este valabild si
timpurilor noastre, §i, tinem si mentiondm ca, la acel moment, Constitutia Roméniei din 1923
(art.107 al. V) sustrigea de la controlul pe calea contenciosului administrativ doar doud categorii de
acte: actele de guverndmint §i actele de comandament cu caracter militar, spre deosebire de
legiuitorul nostru care procedeaza tocmai invers.

197 Eugen Popa, Exceptia de la controlul de legalitate exercitat asupra actelor administrative
prevazute de art.2 alin. | din Legea 29/1990, Revista Dreptul, nr.9/1993, p.43
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tutionale.”® In acest sens, art. 18, alin 2 din Constitutia Republicii Moldova consacri
dreptul cetdteanului la protectia statului atat in tard, cat si in straindtate.

Prin exceptiile prevazute In art.4 lit. b) se au in vedere doar actele diplomatice
care vizeazd actiuni ale Presedintelui Republicii, Guvernului, Ministerului Afacerilor
Externe pentru realizarea politicii externe a Republicii Moldova, acte emise de aceste
autoritdti in relatiile lor cu ambasadele si oficiile consulare ale altor state aflate pe
teritoriul tarii.

La lit. ¢)'®® din aceiasi normi sunt exceptate de la controlul pe calea contencio-
sului administrativ: legile, decretele Presedintelui Republicii Moldova cu caracter
normativ, ordonantele §i hotiririle Guvernului cu caracter normativ, tratatele
internationale la care Republica Moldova este parte, care sint supuse controlului de
constitutionalitate.

Aceastd exceptie pare a fi destul de clara, reiesind din independenta Curtii
Constitutionale fatd de puterea judecitoreascd in sistemul nostru. fnsi, daci nu vor
interveni modificdri, in cel mai scurt timp, in prevederile art. 135, alin.1, lit. a din
Constitutie, prin care se da in competenta Curtii Constitutionale dreptul de a exercita
“la sesizare controlul constitutionalitatii... hotdrdrilor Guvernului...”, dificultatile la
aplicarea acestei exceptii vor fi evidente. Confuzia constd in faptul ci, hotirarile
Guvernului nu sunt acte legislative, emise In baza Constitutiei din care ar rezulta i
verificarea constitutionalititii lor. Actele Guvernului (cu exceptia ordonantelor cu
putere de lege) sunt acte administrative, emise sau adoptate In baza si in executarea
legii, fapt ce denota verificarea legalitatii lor, adic3, punerea lor fatd in fatd cu legea
care se afla in imediata ierarhie a acestora, dupd puterea lor juridicd, si, nu cu
Constitutia care se afld peste o scard in aceasta ierarhie.

Din anul 2000, prin completarea cu art. 106/2, Constitutia Republicii Moldova
a consacrat institutia delegarii competentei legislative Guvernului, *** dupi modelul
altor state, respectiv, actele emise in exercitarea acestei competente, sub forma de
ordonante prin care se pot modifica legile ordinare, pe bunid dreptate, sunt supuse
controlului de constitutionalitate.

198 A lorgovan, Drept administrativ, tratat elementar, Editura Hercules, 1993, vol. 11, p.281

199 Initial, acest aliniat avea urmdtorul continut: ,.actele supuse controlului de constitutionalitate,
date, prin lege, in competenta Curtii Constitutionale”. Formulare mult mai reusitd, in opinia noastra,
pornind de la faptul cd competenta §i actele care fac obiectul sesizarii Curtii Constitutionale sunt
consacrate in Constitutie i nu era necesar de a le transcrie in Legea analizata.

209 (1) In vederea realizarii programului de activitate al Guvernului, Parlamentul poate adopta, la
propunerea acestuia, o lege speciala de abilitare a Guvernului pentru a emite ordonante in domenii
care nu fac obiectul legilor organice.

(2) Legea de abilitare va stabili, in mod obligatoriu, domeniul i data pin la care se pot emite ordonante.

(3) Ordonantele intra in vigoare la data publicirii, fara a fi promuigate.

(4) Daca legea de abilitare o cere, ordonantele se supun aprobirii Parlamentului. Proiectul de
lege privind aprobarea ordonantelor se prezintd in termenul stabilit in legea de abilitare.
Nerespectarea acestui termen atrage incetarea efectelor ordonantei. Daca Parlamentul nu respinge
proiectul de lege privind aprobarea ordonantelor, acestea ramin in vigoare.

(5) Dupa expirarea termenului stabilit pentru emiterea ordonantelor, acestea pot fi abrogate,
suspendate sau modificate numai prin lege. », art. 106/2 din Constitutia Republicii Moldova,
introdus prin Legea nr.1115-XIV din 05.07.2000.
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Urmatoarea exceptie - actele de comandament cu caracter militar (art.4, lit. d)
din Legea nr. 793/2000) carora legiuitorul le di urmidtoarea talmicire: ,.act
administrativ referitor la problemele strict militare ale activititii din cadrul fortelor
armate” (art. 2, alin. 9 din aceeasi Lege). Acestea si-au gésit o consacrare larga in
literatura de specialitate din Romania, fiind o opera a legiuitorului roman, inspirat de
imprejurdrile negative legate de comanda trupelor in primul rizboi mondial si
preocupat, in mod deosebit, de primejdia ce s-ar crea, pentru conducerea tehnici a
armatei, daci s-ar da puterii judecatoresti dreptul si cenzureze asemenea acte.”!

Actele de comandament cu caracter militar, in opinia prof. Ilie Iovinas, se
caracterizeaza prin urmétoarele trasaturi:

- . sunt acte ce emana de la autoritatile publice ce au caracter de comandament

militar;

- sunt acte cu un continut de naturd militard, vizand serviciul §i indatoririle

militare;

- sunt acte ce vizeazd pe militari atat n timp de pace cét i in timp de rézboi.

Astfel circumscrisd, sfera notiunii actelor de comandament cu caracter militar,
continud gindul autorul, nu vor putea fi considerate acte cu acest caracter, cele de
trecere in rezerva a unor ofiteri sau subofiteri. Trecerea in rezerva poate fi determinata
si de abateri disciplinare grave, condammnare penald, ori vérsta, fird ca prin aceasta si
fie afectatd comanda militard.”®> De parcd in ciuda acestei atentionari, ficute de
autorul sus munit, legiuitorul nostru completeaza, prin Legea nr. 833/2002, litera d)
din art. 4 cu textul: ,, , inclusiv actele de aplicare a sanctiunilor disciplinare si de
destituire din functie a militarilor si persoanelor cu statut militar”, exceptandu-le si
pe acestea de la controlul pe calea contenciosului administrativ. Din fericire Curtea
Constitutionald, prin Hotérarea nr. 46 din 21.11.02, declara ca fiind neconstitutionala
aceastd completare, iar prin Legea nr.106-XV din 13.03.03, in vigoare 25.04.03,
prevederile art. 4, lit. d) sunt readuse la formula initiala.

De altfel, chiar de la introducerea notiunii de acte de comandament cu caracter
militar, in Constitutia Romaniei din 1923, acesta a starnit discutii si interpretiri
diferite in literatura de specialitate. In acest context, prof. Gheorghe Alexianu
mentiona: ,.,Prin acte de comandament cu caracter militar constituantul nostru se pare
ci a inteles sd desemneze faptele de rdzboi, care nu sunt altceva decit acte de
guvernamant, facute Tnsd de autoritatca militard”. Aceastd convingere se bazeazi pe
prevederile art. 2, al. 2 din Legea contenciosului administrativ din 1925: ,In actele de
guverndmant se cuprind toate mdsurile luate pentru ocrotirea unui interes general
privitor la ordinea publicd, la siguranta Statului internd sau externd sau la alte cerinte
de ordine superioare cum ar fi: declararea stirii de asediu, faptele de rdzboi, care ar
rezulta dintr-o fortd majord, sau din necesititile imediate ale luptei, toate actele de
comandament cu caracter militar... etc. In notiunea act de guvernimant, sustine in
continuare autorul, ,fiind cuprinse de chiar legiuitorul care a alcatuit Constitutia, §i
faptele de razboi si actele de comandament cu caracter militar, reiese cu prisosinta ca

201 A se vedea in acest sens, Antonie forgovan, op. cit., vol. II, p. 289-296; M. Preda, op. cit. p. 176-
177; Al Negoita, op. cit. p.108; R. N. Petrescu, op. cit, p.78
292 fie Tovanas, op. cit. vol. II, pp.154-155
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ne gasim in fata unei notiuni lipsite de sens, o creatie proprie a legiuitorului romén...
De aceea noi socotim cé acte de comandament cu caracter militar sunt o altd expresie
a notiunii fapte de razboi” >

Legiuitorul nostru s-a grabit si preia aceastd notiune din legislatia roména, care,
dupa cum am mentionat mai sus, a reusit deja sd produca confuzii grave, desi, actele
de comandament cu caracter militar s-ar fi Inscris, in mod perfect, In categoria actelor
exceptate de la controlul pe calea contenciosului administrativ, prevazute la lit. e) din
aceiagi norma.

Obiectul exceptiei previzute de art. 4, lit. €) o fac: actele administrative
referitoare la securitatea nationald a Republicii Moldova, la exercitarea regimului
stdrii exceptionale, la mdsurile de urgentd luate de autoritdtile publice in vederea
combaterii calamititilor naturale, incendiilor, epidemiilor, epizootiilor si altor
fenomene de aceeasi natura.

Prin securitatea nationald se intelege starea de legalitate, de echilibru si de
stabilitate sociald, economicd si politici necesard existentei 5i dezvoltarii statului
national ca stat suveran, unitar, independent si indivizibil, mentineni ordinii de drept,
precum si a elementului de exercitare neingraditd a drepturilor, libertdtilor si
indatoririlor fundamentale ale cetatenilor, potrivit principiilor si normelor democratice
stabilite prin Constitutie.

Nu toate actele de autoritate referitoare la siguranta intemna si externd a statului
trebuie sd fie exceptate fard nici o discutie de la controlul pe calea contenciosului
administrativ, mentioneazi prof. Tudor Drdganu, ci numai actele care emand de la
organele situate la nivel guvernamental §i care, prin obiectul lor, sunt determinate
pentru asigurarea ordinii publice, interne si externe a statului in ansamblul Tui.>**

Siguranta nationald (activitatea de informatii pentru realizarea ei) poartd un
caracter secret. Faptele ce constituie amenintiri la adresa sigurantei nationale sunt,
spre exemplu, planurile §i actiunile care vizeaza suprimarea, stirbirea suveranititii,
unititii, independentei sau indivizibilitatii statului, actiunile care au ca scop direct sau
indirect provocarea de rdzboi contra tarii sau de rdzboi civil, inlesnirea ocupatiei
militare striine. Actele administrative emise de organele centrale de specialitate cu
atributii stabilite de lege care se referd la siguranta statului, nu pot fi atacate in
instanta de contencios administrativ.

203 Gheorghe Alexianu, op. cit., vol. I, p. 188-191. Tot in acest loc, autorul face referire la opiniile
altor specialisti de valoare din perioada interbelicd, mentionand: Astfel, d. Prof. Paul Negulescu
crede cid actele de comandament cu caracter militar sunt acele acte ,,prin care geful did ordine
inferiorilor privitoare la conducerea trupei, la indeplinirea serviciului”. Dsa considerd ca aceasta
expresie a constituantului, cu acest continut, era inutild, ,,deoarece aceste acte, prin inségi natura lor,
exclud un asemenea control”. D. Prof. A. Teodorescu crede ca prin acte de comandament cu caracter
militar trebuie si se inteleagd ', tot acte de autoritate, dar facute de autoritatea militara...”. D. Prof. C.
G. Rarincescu aratd §i d-sa nedumerirea provocatd de acest text gi inutilitatea institutiei. Noi
socotim, concluzioneazi prof. Gh. Alexianu, ci legiuitorul constituant, cand a edictat acest text, s-a
gandit numai la faptele de razboiu; i-a fost teama cd aceste fapte n-ar fi cuprinse sub denumirea de
acte de guverndmdnt §i a preferat sé repete ideia sub o altd forma, dand nastere la aceste nedumeriri.
(Ibidem, p. 188-189)

4 Tudor Draganu, Introducere in teoria i practica statului de drept, Cluj, 1992, p.218
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Prin masurile de urgentd luate de organele puterii executive pentru evitarea sau
inlaturarea efectelor unor evenimente prezentadnd pericol public, cum sunt actele
emise ca urmare a stirii exceptionale sau pentru combaterea calamitatilor si altor
evenimente de aceeasi gravitate, evoca de fapt doua categorii de acte administrative:

e cele emise In conditii de stare exceptionala,
e cele emise in cazul altor evenimente ce prezintd pericol public dar fard sé fi
condus la instituirea starii exceptionale.

Ceea ce reprezintd un numitor comun pentru actele din aceastd categorie este
pericolul public care poate fi intern sau extern. Ori de céte ori existd un asemenea
pericol public, mentiona prof. Ilie lovinag, autorititile statale au datoria de a se
mobiliza pentru salvgardarea integritatii §i suveranititii statului. Masurile impuse de
un asemenea pericol public, trebuie sd fie prompte si ripostate, astfel ci nu pot fi
impiedicate de procedura judiciard greoaie §i adesea tergiversatd. $i in cazul
pericolelor naturale iminente ori In curs de desfdsurare, instantele de contencios
administrativ nu pot impiedica activitatea administratiei active competente. >”

La randul sdu, prof. Paul Negulescu mentiona: aceste acte prezintd urmaétoarele
note caracteristice: 1.Sunt ficute in vederea unui pericol de stat. 2. S3 nu fie de
competenta normald a executivului. 3. Pericolul si fie eminent. 4. S3 creeze un nou
regim juridic. 5. S fie proportional cu pericolul. 6. S aibi caracter de generalitate. In
continuare, autorul sublinia caracterul temporar al acestor acte, prin urmatoarele:
"indatd ce pericolul a incetat In vederea cédruia actul de guvernamént a fost ficut,
administratia trebuie si intre in legalitate, iar actul poate fi atacat in instantele de
contencios™ 2%

O altd exceptie, consacratd in art. 4, lit. f) a Legii nr. 793/2000, se refera la:
actele administrativ-jurisdictionale de sanctionare contraventionalii si alte acte
administrative pentru a cdror desfiintare sau modificare legea prevede o alti
procedurd judiciard.

Actele administrativ-jurisdictionale de sanctionare contraventionald sunt
exceptate de la controlul in contencios administrativ, deoarece Codul
contraventional®” stabileste o altd cale de contestare a acestor acte, reiesind din natura
penald a faptelor contraventionale, precum si din faptul cd o parte din contraventii
sunt examinate de diverse autorititi administrative, iar o altd parte de instantele
judecatoresti de drept comun.

Legiuitorul consacri urmétoarea tdlmicire a actului administrativ-jurisdictional:
»act juridic emis de o autoritate administrativ-jurisdictionald in scopul solutiondrii
unui conflict conform unei proceduri stabilite de lege” , iar, autoritate administrativ-
jurisdictionald de la care acestea emana: ,,organ administrativ sau subdiviziune a unui
organ administrativ, investite prin lege cu atributii jurisdictionale” (art.2, alin. 6 i 7
din Legea nr. 793/2000).

295 1ie lovanas, op. cit., vol. 11, P.153

26 payl Negulescu, op. cit. p. 467, 483

274 se vedea, Codul contraventional al Republicii Moldova, adoptat prin Legea nr. 218-XVI din
24.10.2008, Monitorul Oficial nr.3-6/15 din 16.01.2009
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Alte acte administrative pentru a cdror desfiinfare sau modificare legea
prevede o alta procedurd judiciard, sunt considerate, pe ldngd cele de sanctionare
contravenfionala: actele emise de administratia publicd privind starea civila a
persoanelor; actele privind regimul pasapoartelor; actele referitoare la spatiul locativ
etc. Aceste acte nu sunt exceptate de la orice controlul judecatoresc, doar ci,
legalitatea si temeinicia lor nu este verificatdi de instantele de contencios
administrativ, ci de alte instante (Colegiul penal, Colegiul civil), aplicdndu-se regulile
speciale cuprinse in insesi actele normative respective §i nu cele ce reglementeaza
procedura contenciosului administrativ.

Prin art. 4, lit. g) sunt exceptate de la controlul pe calea contenciosului
administrativ: ,actele de gestiune emise de autoritatea publici in calitate de
persoand juridicd, in legiturd cu administrarea §i folosirea bunurilor ce apartin
domeniului siu privat”. **®

Distinctia dintre actele administrative si cele de gestiune ale organelor
administratiei publice se face in doctrind fie dupa criteriul obiectului actului, fie dupa
cel al calitdtil in care actioneazd organul emitent, diferiti autori punand accentul pe
unul sau altul din aceste criterii.””

Dupa cum, legiuitorul nostru nu a dat o explicatie a notiunii de act de gestiune,
iar o doctrind proprie in materie de contencios administrativ este abia in curs de
dezvoltare, va fi destul de dificil pentru instantele de contencios administrativ si
desprindi si aceastd categorie de acte administrative din multitudinea celor existente.

Chiar §i in térile cu experientd bogatd si traditii seculare in materie de
contencios administrativ problema in cauzi nu este rezolvatd pe deplin. Astfel, una
din trdsaturile caracteristice acestui gen de acte exceptate este ca, ele si fie emise de o
autoritate publici in calitate de persoani juridica. in aceasti ordine de idei, prof. Ilie

208 Initial, acest aliniat avea urmatorul continut: ,,actele de gestiune emise de autoritatea publica, in
calitate de persoana juridicd, in legdaturd cu administrarea §i folosirea patrimoniului sau privar’.
Fiind unul din autorii proiectului de lege, confirm cu toati responsabilitatea ci, ne-am gandit atunci
cand am formulat aceastd exceptie la ,patrimoniul privar” al autorititii publice de genul: mobilier,
calculatoare, si altele de acest gen, necesare pentru functionarea oricdrei institutii publice, gestiunea
cdrora tine, mai mult, de spiritul gospodaresc al conducdtorului. Prin Legea nr. 726-XV din
07.12.2001, acest aliniat a fost modifica in felu] urmator: ,,actele de gestiune emise de autoritatea
publica, in calitate de persoand juridica, in legaturd cu administrarea si folosirea bunurilor ce
apartin domeniului sdu privat, inclusiv a bunurilor proprietate colectivi”. Prin Hotdrarea Curtii
Constitutionale nr. 46 din 21.11.2002, sintagma ,.inclusiv a bunurilor proprietate colectivi” a fost
declaratd neconstitutionald. Ceea ce in vechiul regim, de pand la 1991, se numea ,proprietate
colectivd”, a colhozurilor, de regula, astizi constituie patrimoniul public al unitatii administrativ-
teritoriale, care, potrivit Legii cu privire la proprietatea publica a unititilor administrativ-teritoriale,
nr. 523-XIV din 16.07.1999, se imparte in: bunuri ale domeniului public si bunuri ale domeniului
privat. Astfel, legiuitorul, vrand sd extindd exceptia asupra tuturor actelor de gestiune a
patrimoniului public, a fost limitat de Curtea Constitutionald doar la actele de gestiune a bunurilor
domeniului sau privat, care nu existd in realitate, deoarece, nu patrimoniul privat (cum a fost gandit
initial) pe care-! are orice autoritate publica (ca organ cu personalitate juridicd) se constituie din
bunuri ale domeniului public §i bunuri ale domeniului privat, ci, patrimoniului unititii
administrativ-teritoriale 1 se atribuie aceasti calitate. Prin urmare, In urma modificirii aceastad
exceptie a devenit inutila si impracticabila din cauza agramatismului ei juridic.

209 A se vedea in acest sens, llie lovinas, op. cit. p.159
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Jovanas mentiona, cd sunt autoritd{i publice care gestioneazad si raspund de un
patrimoniu fie ca persoana juridicid (subiect de drept civil independent), fie ca organ
fard personalitate juridicd civild independentd, subventionatd de stat sau organe
administrative cu personalitate juridicd de care apartin, ori le sunt subordonate. Este
de pilda cazul prefectului sau a primarului care nu sunt persoane juridice, fiind organe
unipersonale dar care gestioneaza si rdspund de patrimoniul afectat prefecturilor,
respectiv primériilor, de cédtre Guvern, respectiv, de cétre unitatea administrativ-
teritoriala (singura persoana juridica).”"’

O altd problema care se pune si de rezolvarea céreia va depinde in mare mésura
clarviziunea aprecierii acestor acte de gestiune exceptate de la controlul de legalitate
in procedura contenciosului administrativ, este cea a perfectiondrii legislatiei cu
privire la proprietate cu determinarea clari a notiunilor de: domeniu public si domeniu
privat; patrimoniu public si patrimoniu privat al autoritatilor publice.

Din notiunile de domeniu public si patrimoniu public local, date in Legea
privind administratia publicd locald, reiese cd acestea sunt absolut identice, sau chiar
patrimoniul public este mai larg decdt domeniul public, deoarece include bunuri
mobile i imobile, pe cind la domeniul public se dau ca exemplu doar bunuri imobile.
Astfel, potrivit art. 74, alin.(1) din legea mentionata: ,,Constituie patrimoniu al uni-
tatilor administrativ-teritoriale bunurile mobile gi imobile proprietate a satului
(comunei), orasului (municipiului), raionului si unitafii teritoriale autonome Gdgau-
zia, precum gi drepturile i obligatiile lor cu caracter patrimonial ”, *"' iat, in alin. (3),
din aceeasi normd, se stipuleaza: ,,Bunurile proprietate a unitailor administrativ-
teritoriale de nivelurile intii §i al doilea se impart in bunuri ale domeniului public §i
ale celui privat”, pentru ca in continuare art. 75 i 76 din Legea privind administratia
publici locald si se concretizeze aceste doud categorii de bunuri?'? Din aceste

219 1dem, p. 160

I Articolul 74, alin. (1) din Legea privind administratia publicd locald, nr. 436-XVI din
28.12.2006, Monitorul Oficial nr.32-35/116 din 09.03.2007

212 «Articolul 75. Bunurile domeniului public al unititii administrativ-teritoriale

(1) Din domeniu} public al unitatii administrativ-teritoriale fac parte bunurile determinate de lege,
precum gi bunurile care, prin natura lor, sint de uz sau de interes public local. Interesul public
implica afectarea bunuiui la un serviciu public sau la orice activitate care satisface necesititile
colectivititii, fird a presupune accesul nemijlacit al acesteia la utilizarea bunului conform
destinatiei.

(2) La categoria bunurilor domeniului public de interes local pot fi raportate terenurile pe care sint
amplasate constructii de interes public local, portiunile de subsol, drumurile, strizile, pietele,
obiectivele acvatice separate, parcurile publice, clddirile, monumentele, muzeele, padurile, zonele de
protectie §i zonele sanitare, precum si alte obiective care, conform legii, nu apartin domeniului
public al statului.

(3) Bunurile domeniului public de interes local sint inalienabile, imprescriptibile §i insesizabile.

(4) Consiliul local poate decide, potrivit legii, transferarea bunurilor din domeniul privat al unitatii
administrativ-teritoriale in domeniul public de interes local al acesteia.

Articolut 76. Bunurile domeniului privat al unititii administrativ-teritoriale

(1) Din domeniul privat al unitatii administrativ-teritoriale fac parte bunurile care, in modul stabilit
de lege, nu sint transferate in domeniul public de interes local sau raional, dupa caz.

(2) Din domeniul privat pot face parte si alte bunuri dobindite, in conditiile legii, de unitatea
administrativ-teritoriala.
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prevederi se distinge cu claritate ¢ nu autoritétii publice apartin bunurile domeniului
privat ci, unitdtii administrativ-teritoriale. Autoritatea publicd doar gestioneazi atét
bunurile domeniului public, cit si bunurile domeniului privat al UAT. Astfel, prin
exceptarea de la controlul pe calea contenciosului administrativ a ,,actelor de gestiune
emise de autoritatea publicd in calitate de persoand juridicd, in legdturd cu
administrarea §i folosirea bunurilor ce apartin domeniului sdu privat”, in aceastd
formulare si-a pierdut valoarea sa juridicd, devenind un izvor de noi confuzii in
procesul de implementare a justitiei administrative

Prin Legea nr. 276-XV din 07.12.2001, art. 4 a fost completat cu inca un aliniat,
lit. h) prin care, de la controlul pe calea contenciosului administrativ au fost exceptate:
actele administrative emise pentru executarea hotdririlor judecatoresti irevocabile.
In opinia noastrd, acestea au fost deja cuprinse la lit. f), la categoria: alte acte
administrative pentru a cdror desfiintare sau modificare legea prevede o alti
proceduri judiciard*"

Sustindnd pe deplin conceptia ci acte administrative exceptate de la controlul
jurisdictional de legalitate trebuie si fie cat mai putine, considerdm ci legiuitorul
nostru, initial, a stabilit in mod echilibrat aceste exceptii. In acelasi timp, tinem si
mentiondm cd, la aceastd perioada de profunda criza politicd, economici gi sociald din
Tara noastra, cand nihilismul legii a atins cote maxjme, functionand, in principiu, doar
exceptiile si nu normele generale, modificirile §i completirile aduse acestui capitol,
de naturd si extindd aria exceptiilor, sunt extrem de daunitoare procesului de
consolidare a regimului democratic.

(3) Bunurile domeniului privat al unitatii administrativ-teritoriale sint alienabile, prescriptibile si
sesizabile, cu exceptiile stabilite expres prin lege”, Legea privind administratia publici locald, nr.
436-X VI din 28.12.2006, Monitorul Oficial nr.32-35/116 din 09.03.2007

212 procedura de contestare a actelor administrative emise intru executarea hotarérilor judecitoresti
irevocabile este consacratid in Codul de executare al Republicii Moldova, adoptat prin Legea nr. 443-
XV din 24.12.2004
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PARTILE IN LITIGIUL DE CONTENCIOS ADMINISTRATIV

Prin art. 53 din Constitutia Republicii Moldova legiuitorul intemeiaza institutia
contenciosului administrativ §i determind partile din acest litigiu: a) autoritatea
publicd si, b) persoana vidtamata, de citre aceasta, printr-un act administrativ sau prin
refuzul de a i1 se solutiona o cerere. Partile in litigiul de contencios administrativ,
poartd denumirea de parat §i reclamant.

1. TRASATURILE SPECIFICE ALE PARATULUI iN LITIGIUL DE
CONTENCIOS ADMINISTRATIV

Dupd cum Constitutia consacrd, la modul cel mai general, partile in litigiul de
contencios administrativ, legea speciald (nr.793/2000) si doctrina juridicd au sarcina
de a le determina si dezvalui trisdturile specifice ale acestora. In acest context, art. 3
din legea nr. 793/2000 are o dubla semmificatie: a) de a stabili ,,obiectul actiunii”,
dupd cum este denumit, si, b) de a determina care este autoritatea publicd paratd,
adicd, de la care emand obiectul actiunii (actul administrativ contestat sau
nesolutionarea in termenul prescris a unei cereri). In baza prevederilor aliniatului (1)
din aceastd normd, putem distinge urmatoarele subiecte ce au calitatea de parat in
litigiul de contencios administrativ:

a) autoritdtile publice si autoritdfile asimilate acestora in sensul prezentei legi;

b) subdiviziunile autorititilor publice;

¢) functionarii din structurile specificate la lit. a) §i b).

Din cele expuse putern constata ca, paratul in litigiile de contencios administrativ
este unul special, prevdzut de lege si determinat in strictd corespundere cu obiectul
actiunii. Mai mult ca atat, paratul poate fi identificat cu subiectul pasiv dintr-un raport
de contencios administrativ.

Autoritatea publici in calitate de pardt. In art.2, alin.3 din Legea nr.793/2000
este formulatd urmitoarea sermmificatie a notiunii de autoritate publicd — ,orice
structurd organizatoricd sau organ, instituite prin lege sau printr-un act
administrativ normativ, care actioneazi in regim de putere publicd in scopul
realizdrii unui interes public”. Dupéd cum vedem, destul de concisa gi de aceastd data,
att notiunea de autoritate publica, cat si tipurile acestora, riman a fi deduse din multe
alte prevederi normative.

La intrebarea, care sunt autorititile publice, raspunsul il gasim in Titlul III al
Constitutiei, denumit ,,Autoritatile publice”, unde acestea sunt stipulate in ordinea
enuntatd de principiul separatiei puterilor: legislative, executive §i judecitoresti, insa,
fird a se consuma pe deplin notiunea de "autoritate publici", aceasta din urmi fiind
prezentd si in titlul V, art. 134, care consacra: “Curtea Constitutionald este unica
autoritate de jurisdictie constitutionala”.

O problema3 discutatd n literatura de specialitate tine de utilizarea incoerentd a
notiunilor de "organ" si "autoritate" publicd. Confuzia apare chiar din -textul
Constitutiei in vigoare, care, in art. 107 stipuleaza : “organele centrale de specialitate
sunt ministerele... In scopul conducerii coordondrii §i exercitdrii controlului in
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domeniul organizirii economiei §i in alte domenii care nu intrd nemijlocit In
atributiile ministerelor se infiinteazd, In conditiile legii, si alte autorititi
administrative”. De asemenea Constitutia acceptd notiunea de “autoritdti publice
locale” pentru a desemna organele de conducere autonome §i descentralizate din
unititile administrativ - teritoriale.”'

Pentru a putea in continuare nestingherit sa facem trimitere la textul legii si la
anumite postulate stiintifice, sustinem ideea ca notiunile "organ public" si "autoritate
publicd" sunt echivalente, si semnificd un colectiv organizat de oameni care exercitd
prerogative de putere publicd, fie intr-o activitate statald, fie intr-o activitate din
administratia locald autonoma.?"’

Dupa cinci decenii de regim dictatorial prin care a trecut Republica Moldova, in
care puterea era consideratd infailibila, este foarte dificil de a implementa prevederile
legii contenciosului administrativ §i, de a percepe faptul ca §i autoritatile publice pot fi
chemate in instantd in calitate de parat. Justitia, dupa principiul ,,corb la corb nu-si
scoate ochii” continud si astizi sd protejeze, mai mult, interesele autoritdtii parate,
decat drepturile si libertatile persoanei védtamate (a particularului) in litigiile de
contencios administrativ. In confirmarea celor spuse vom analiza pe parcurs mai
multe situatii de caz concrete din jurisprudenta noastrd, la acest capitol.

Persoane de drept privat in calitate de pdrdt. Mecanismul de guverndmant in
statul democratic este mult mai complex decdt cel pe care I-am avut in perioada
sovietica §i, include, pe 1anga autonititile publice consacrate in legea fundamentala, un
sir de alte structuri organizationale instituite in scopul realizdrii unui serviciu de
interes public. Prin urmare, calitatea de péardt intr-un litigiu de contencios
administrativ, pe langa autoritdtile publice propriu-zise, este atribuitd si altor subiecte
de drept. Astfel, art.2, alin.3 din Legea nr.793/2000, consacra in continuare: ,,Sint
asimilate autorititilor publice, in sensul prezentei legi, persoanele de drept privat
care exercitd atributii de putere publici sau utilizeazd domeniul public, fiind
imputernicite prin lege si presteze un serviciu de interes public, inclusiv persoanele
care presteazd servicii notariale ' Desi criticatd, ca fiind contrarie regulilor de
tehnici legislativd, exemplificarea cu serviciul de notariat nu a fost una excesiva si
nici intdmplatoare. Acest serviciu public, fiind realizat in perioada sovieticd in
exclusivitate de notari de stat, la momentul adoptarii legii contenciosului
administrativ a fost dat prin lege in competenta notarilor privati, fard si-si piarda
esenta si rigorile unui serviciu de interes public. Pe de alti parte, in practica judiciard,
se mai intAmpla §i astdzi ca actiunile Impotriva unui serviciu public gestionat de citre
un agent privat si fie transmise spre examinare instantelor de drept comun, fie din
cauza interpretdrii eronate de cdtre instanta de contencios administrativ a normei
expuse mai sus, fie din intentia de a tergiversa rezolvarea litigiului §i de a defaima
importanta justitiei administrative ca principiu fundamental al statului de drept.

24 M. Orlov, op. cit., p. 42

25 A se vedea, in acest sens, Tudor Driiganu, Drept constitutional si institutii politice, tratat
elementar, Bucuregti, 1998, vol. 2, p. 7-10, si Antonie Iorgovan, Tratat de drept administrativ,
Bucuresti, 1996, vol. 2, p.351.

216 Articolul 2, alin3 din Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000, M.O.
nr.57-58/375 din 18.05.2000,
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Functionarul public in calitate de pdrdt. Buna guvernare poate fi infaptuitd doar
de functionari bine pregatiti care isi asuma raspunderea pentru propriile erori si
imperfectiuni. Nu poate statul sd suporte unilateral §i neconditionat cheltuieli din
buget pentru despdgubirea persoanclor vitimate din cauza unor greseli vadite ale
functionarilor sai.

In perioada de tranzitie, Sare ne mai copleseste Incad, s-a tot evitat de citre
legiuitor, din diverse motive,*”” formularea clard a persoanelor care au statut de
functionar public. Unul din motivele restrangerii numérului acestora fiind, probabil,
cel de a evita raspunderea pentru proasta guvernare. Acest fapt a determinat autorii
textului legii contenciosului administrativ sd includd in art.2, alin. 14 semmificatia
notiunii de functionar public care, va putea fi chemat in instanti, ca parét, intr-un
litigiu de contencios administrativ: ,persoand numiti sau aleasd intr-o functie de
decizie sau de executie din structura unei autorititi publice, precum si altd
persoand de drept privat asimilati autorititilor publice in sensul prezentei legi.
Dupa cum am mentionat deja, nu impértisim ideea consacréarii definitiilor in textele
de lege, insd, pentru o institutie juridicd noui din legislatia noastrd, care vine si
tempereze abuzul guvernantilor este important de a clarifica cine sunt actorii acestor
raporturi juridice. In unul din cazurile modestei noastre practici in care pirat era
consiliul municipal, avind ca obiect decizia de aprobare a rezultatelor unui concurs de
angajare in functie, a fost actionat in instanta (in baza art. 20 din legea nr.793/2000) si
primarul general al Capitalei, care a fost presedintele Comisiei de concurs respective.
Reprezentantul consiliului a declarat categoric In proces ci primarul nu va vem in
judecatd, deoarece el nu cade sub incidenta Legii serviciului public, prin urmare, nu
este functionar public. Cu un sentiment de profund regret ci, in al saptelea an de
implementare a legii contenciosului administrativ unii juristi nu au ajuns cu cititul nici
péni la art. 2 din lege, am invocat norma expusd mai sus (art.2, alin.14) care a fost
inclusd in textul legii, Tn mod special, pentru a putea aplica cit mai eficient
prevederile art. 20 din aceeasi lege care consacrd urméitoarele: “Cererea de chemare
in judecatd poate fi formulatid si impotriva functionarului public al autorititii
publice pirite care a elaborat actul administrativ contestat sau care a refuzat si
solutioneze cererea in cazul in care se sohczta despdgubiri” (art.20, alin. (1) din
Legea nr.793/2000).

Din aceastd prevedere putem desprinde urmatoarele conditii de introducere a
functionarului public in proces:

- acesta sd fi participat la elaborarea actului administrativ contestat;

- acesta sd fi refuzat solutionarea cererii persoanei vatdmate referitoare la un
drept sau un interes al sdu legitim;

- reclamantul s invoce in actiune §i cerinte de despdgubire.

Ratiunea acestor conditii i5i glseste expllcatle in continuare in alin. (2) din
aceiasi normd, §i anume: “In cazul in care actiunea se admite, functionarul public
poate fi obligat si pliteascid despdgubirile solidar cu autoritatea publici
respectivi’”.

217 A se vedea in acest sens, M. Orlov, $. Belecciu, Drept administrativ, Ch.: "Elena V.1.”, - 2005,
pp.105-125
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Deoarece, functionarii publici sunt cei ce organizeazi executarea sau executd in
concret legea ei vor raspunde doar pentru propriile erori culpabile nu si pentru
lacunele sau erorile legislative, cu atdt mai mult pentru executarea ordinelor primite
de la superiori. Pentru a evita rifuiala pe aceastd cale cu subalternii incomozi,
legiuitorul a consacrat in alin. (3) al aceleiasi norme, urmatoarele: “Functionarul
public actionat astfel in justitie poate chema in garantie superiorul siu ierarhic
care i-a ordonat sa elaboreze actul administrativ sau si refuze solutionarea cererii,
acesta fiind introdus in proces ca tertd persoand’. Aceasta este o garantie foarte
importantd, in mod special, pentru administratia publicd de la noi, unde traditiile
vechiului regim se mai pastreazd prin mentinerea in functii importante a persoanelor
care au detinut functii de conducere §i pand in 1991, absolventi sarguinciosi ai Scolit
de Partid. Traditii, care nu-gi au locul intr-un stat democratic, dar la noi se mai
intilnesc: de a da indicatii verbale subalternilor care vin In contradictie cu actele
normative, de a-i persecuta pe functionarii care nu indeplinesc astfel de indicatii,
fiecare sef nou si inlocuiascd intreg personalul din autoritatea publicd cu oameni
devotati lui, relatiile intre conducétor si subordonati construite incd dupd maxima
ruseasca “eu sunt seful — tu esti prostul”, 5. a.

Dupi cum mentiona prof. Gheorghe Alexianu, ideia raspunderii functionarului
pentru actele sale personale, comise de dansul in calitate de functionar public, este o
idee destul de veche si foarte justificabild. Acel care a comis o greseald, este dator s-o
repare. Hauriou considera aceastd urmarire Impotriva functionarilor, citeazi autorul,
»Ca 0 migcare naturald §i instinctiva”. Insd, chemarea functionarului public la
raspundere este o chestie delicatd. Cine va stabili ca fapta functionarului este o faptd
personald sau un fapt de serviciu 7 Analizénd teoriile Inaintate de contemporanii sai si
jurisprudenta 1n aceastd materie, prof. Gh. Alexianu trage urmitoarele concluzii:
»Faptul personal al functionarului este deci acela care se desprinde din activitatea
comuna si obignuitd a exercitdrii unor functii publice... Faptul de serviciu, este faptul
care rezultd din mersul normal si obisnuit al serviciului public”*'® Pornind de la
faptul cd, particularul vitdmat in drepturile sale trebuie sa obtind o despagubire cét
mai urgentd si mai sigura de la Stat, in perioada interbelicé s-a stabilit principiul dupa
care, particularul nu se putea adresa cu cerere in daune direct impotriva functionarului
si nici nu-l putea chema la raspundere solidar §i pe acesta. Numai Statul avea acest
drept ca, fie dupd ce a fost condamnat la daune, fie In cursul judecatii cererii de
daune, si cheme la rdspundere pe functionar pentru daune. Aceste daune, mentiona
autorul sus-numit, ,,pe langé efectul reparator al prejudiciului suferit, mai au §i efectul
normalizator de a imbunatiti functionarea serviciului public §i de a starpi abuzurile si
favoritismul” 2

In legislatia noastri, functionarul poate fi chemat in instanti, de rind cu
autoritatea publicd paratd, si poate fi obligat sa plateascd despdgubirile solidar cu
aceasta, insd, legea-cadru nu a consacrat o procedurd prin care Statul sd poatd chema
la rispundere pe functionar pentru daunele reparate deja, din contul bugetului siu,
executind hotararile irevocabile ale instantei de contencios administrativ.

218 Gheorghe Alexianu, op. cit. vol. II, p. 81, 84

19 Ibidem, p. 87
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2. RECLAMANTUL IN LITIGIUL DE CONTENCIOS ADMINISTRATIV

Reclamantul, la rindul sdu, este determinat de prevederile articolului 5 din
Legea nr. 793/2000, intitulat ,,Subiectii cu drept de sesizare iIn contenciosul
administrativ”, *?° dupa cum urmeaza:

a) persoana vatimata;

b) Guvernul, Ministerul Administratiei Publice Locale, directia teritoriald
control administrativ a Ministerului Administratiei Publice Locale, presedintele
raionului si primarul;

¢) procurorul ;

d) avocatul parlamentar;

e) instantele de drept comun §i cele specializate;

[ alte persoane, in conformitate cu legislatia in vigoare.

Acestia, avind si calitatea de subiect activ In raportul juridic de rdspundere
administrativ-patrimoniald.

Din prevederile articolului analizat, putem constata c&, legiuitorul nostru
consacrd un contencios administrativ atdt subiectiv, cit §i obiectiv, desi, aceste
prevederi nu sunt intr-o concordanta deplin cu cele consacrate in art. 53, alin (1) din
Constitutie si, In art.1, alin(2) din Legea nr.793/2000, care utilizeaza, in primul caz,
notiunea de: , persoana vatamatd intr-un drept al sau”, si, In al doilea, cel de: ,,orice
persoand care se considerd vatamatd intr-un drept al sau, recunoscut de lege” , din
care reiese cd, numai persoanei vatdmate i se da dreptul de a porni o actiune n
contencios administrativ, ldsind sd se inteleagd cd suntem in prezenta doar a
contenciosului subiectiv. Vom analiza in cele ce urmeazi fiecare din aceste subiecte
in parte, pentru a ne da seama dacd, intentia atdt de generoasd a legiuitorului de a
institui, atdt un contencios subiectiv, cdt §i obiectiv, a atins sau nu scopul acestei
institutii de apérare a drepturilor particularului.

a) persoana vitimatd.

Calitatea de reclamant in litigiul de contencios administrativ, potrivit art.5, lit.
a) din Legea nr. 79372000, o are orice persoand vitamata de catre o autoritate publica
intr-un drept al sdu subiectiv: ,persoana, inclusiv functionarul public, militarul,

20 »Subiecti cu drept de sesizare in contenciosul administrativ sint:

a) persoana, inclusiv functionarul public, militarul, persoana cu statut militar, care se considerd viti-
mata intr-un drept al sau, recunoscut de lege, de citre o autoritate publici, printr-un act administrativ
sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri - in conditiile art.14 al prezentei legi;

b) Guvernul, Ministerul Administratiei Publice Locale, directia teritoriald control administrativ a
Ministerului Administratiei Publice Locale, presedintele raionului §i primarul - in conditiile Legii
privind administratia publica locala;

¢) procurorul care, in conditiile articotului 5 din Codul de procedurd civild, atacd actele emise de
autoritatile publice;

d) avocatul parlamentar, care, la sesizarea persoanei vitdmate intr-un drept al sau, atacd actele
administrative - in conditiile Legii cu privire la avocatii parlamentari;

e) instantele de drept comun s§i cele specializate, in cazul ridicarii exceptiei de ilegalitate - in
conditiile art.13 al prezentei legi;

f) alte persoane, in conformitate cu legislatia in vigoare”, art. 5 din Legea contenciosului
administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000, M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000,
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persoana cu statut militar, care se considerd vitdmatd intr-un drept al siu,
recunoscut de lege, de citre o autoritate publica, printr-un act administrativ sau
prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri - in conditiile art. 14 al prezentei
legi”. Aceastd norma serveste drept suport juridic al contenciosului subiectiv.

In art. 2, alin. 11 din legea comentatd este consacratd urmitoarea talmicire a no-
tiunii de persoand vatimata: - ,, orice persoand fizicd sau juridicd care se considerd
vdtdmatd intr-un drept al siu, recunoscut de lege, de cdtre o autoritate publicd,
printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri’.
Deoarece, dupd cum am mentionat mai sus, Constitutia utilizeaza termenul ,,persoana
vatimata” iar, 1n art.1, alin (2) din Legea-cadru, se accentueazi — ,,orice persoani”,
norma expusd mai sus da o explicatie acestor termeni prin sintagma: ,,orice persoani
fizicd sau juridicd”. Aceastd tdlmacire scuteste legiuitorul de a repeta in textul legii
intreaga frazi, sau de a da prioritate, dupd caz, celor doud notiuni cuprinse in Con-
stitutie i in Legea-cadru, utilizdnd de fiecare dati sintagma ,,persoana vitimata”.

Dupa cum vedemn, n art. 3, lit. a), legiuitorul face unele precizari, §1 anume c4,
persoand vitimatd intr-un asemenea raport juridic poate fi: functionarul public,
militarul, alte persoane cu statut militar (procurori, politisti §. a.). Logica precizérii
este de a exclude incd o ,traditie” a vechiului regim totalitarist in care aceste
persoane, reprezentanti devotati puterii de stat, nu puteau avea calitatea de subiect
(atdt activ, ct si pasiv) intr-un proces impotriva acestei puteri. Exprimarea unei
simple nemultumiri fatd de putere se solda, In cel mai bun caz, cu demiterea din
functie. Am explicat acest lucru si colegilor nostri din Roménia, Franta, Polonia la
unul din seminarele internationale’' organizate la Chisindu cu ocazia adoptirii legii
contenciosului administrativ.

Conditiile care decurg din aceastd normd,. caracteristice contenciosului
subiectiv, sunt:

- Persoana si fie vitamatd de cétre o autoritate publicd intr-un drept al sdu,
recunoscut de lege. Prin urmare, persoana poate si-si apere doar propriile drepturi si,
doar In cazul cdnd acestea sunt recunoscute de lege. Spre deosebire, insi, atat
legislatia franceza, cat §i cea romand, extinde aria vatdmarii persoanei §i asupra unui
interes al siu legitim.??

- Persoana si fie vatimatd de cétre o autoritate publica sau un subiect de drept
privat, asimilat autoritatilor publice, prin legea dat3;

2! Seminarul international ,,Contenciosul administrativ — realizari i perspective, experienta euro-
peand”, organizat de Agentia pentru Sustinerea invigémﬁnmlui Juridic §i a Organelor de Drept ,,Ex
Lege” sub egida Curtii Supreme de Justitie, In colaborare cu Alianta Franceza din Moldova si Am-
basada Republicii Polone in Republica Moldova, cu sprijinul Fundatiei Sosos-Moldova, Chiginau,
11-13 septembrie, 2000. Dupa cum observa atunci dna prof. Verginia Vedinas: ,, nu se impunea
addugarea, cu statut de subiect de sezina de sine statdator, a militarului sau a persoanei cu statut
militar. O asemenea completare poate atrage interpretarea cd militarul sau persoana cu statut
militar nu sunt ,,persoane”, nu se includ in categoria primului subiect cu drept de sesizare, care
este exprimat exhaustiv, in mod corect, la fel cum regdasim gi in Constitutia din Romania, prin
termenul de ,,persoand”...”.

222 A se vedea mai pe larg, A. lorgovan, L. Visan, A. Ciobanu, D. Pasire, Legea contenciosului
administrativ (Legea nr.554/2004 cu modificarile §i completarile la zi) - comentariu si
jurisprudentd. Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008, pag. 23.
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- Persoana sa fie vatdmatd printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in
termenul legal a unei cereri. Acestea, constituind, de fapt, obiectul actiunii in
contenciosul administrativ, au fost analizate in capitolele anteriore din lucrare.

In ce ne priveste, socotim ci, ar fi fost bine ca legiuitorul si fi pus punctul in
acest loc la capitolul subiecte cu drept de sesizare — reclamant — in litigiul de
contencios administrativ. La aceastd concluzie am ajuns cercetand jurisprudenta din
fara noastri in aceasti materie. In situatia in care, institutia contenciosului
administrativ a lipsit atita amar de vreme, fiind stearsd definitiv din constiinta sociald
a generatiei pe care o reprezentdm, este mult mai important de a o readuce in
congtiina cetdteanului prin explicarea, la nivel de intreagd societate, a esentei
,dreptului persoanei vitimate de o autoritate publica”, ca drept fundamental intr-
un stat democratic, consacrat in art. 53, alin. (1) din Constitutie si asigurat de puterea
judecidtoreascd prin mecanismul stabilit de Legea contenciosului administrativ, nr.
793/2000, in asa fel incét fiecare membru al societitii sd-si poatd singur valorifica
acest drept, decit sd ldsam acest lucru pe seamia unor autoritdfi cu incd prea putind
experientd democratici. Nu ne asumim raspunderea de a judeca in ce misurd, acestea
din urma, au inteles rolul atribuit de instituia contenciosului administrativ, ci, vom
face o analizd subiectivd a fiecdrui subiect cu drept de sesizare a instantei de
contencios administrativ, in parte.

b) Guvernul, Ministerul Administratiei Publice Locale, directia teritoriali
control administrativ a Ministerului Administratiei Publice Locale, presedintele
raionului §i primarul.

Dupa cum am mentionat deja, contenciosul administrativ instituit prin Legea
nr.793/2000 este, atdt unul subiectiv, cét si unul obiectiv. Pe 1anga persoana vitimati
intr-un drept al sdu subiectiv legiuitorul stabileste si alte subiecte cu drept de sesizare
a instantei de contencios administrativ. Potrivit art. 5, lit. b) din legea nominalizata,
subiect cu drept de sesizare este: Guvernul, Ministerul Administratiei Publice Locale,
directia teritoriald control administrativ a Ministerului Administratiei Publice
Locale, presedintele raionului si primarul - in conditiile Legii privind administratia
publica locald.

Ministerul Administratiei Publice Locale (MAPL), infiintat in anul 2006, si, in
mod special, directiile teritoriale control administrativ ale acestuia, vin si inlocuiasca
partial institutia prefectului, desfiintatd o dat cu adoptarea Legii privind administratia
publicd locald, nr.123-XV, din 18.03.2003. Partial numai, deoarece, din cele trei
functii de bazd ale prefectului: a) reprezentant al Guvernului 1n teritoriu, b)
conducidtor al serviciilor publice desconcentrate din teritoriu si, ¢) controlul de
legalitate a actelor emise de autoritatile publice locale, doar cea din urmi a fost
mentinutd in competenta directiilor teritoriale control administrativ ale MAPL,
celelalte doud nu gi-au mai gésit, insd, o consacrare in legislatia ce reglementeaza
activitatea APL adoptata dupd 2003 pani la acest moment.”?

In Legea privind administratia publica locali, nr.436/2006, regisim urmitoarele
conditii si subiecte care pot sesiza instanta de contencios administrativ:

23 A se vedea mai pe larg in: Capitolul IX al Legii privind administratia publici locala, nr. 436-
XVI, din 28.12.2006, M.O. nr.32-35/116 din 09.03.2007; M. Orlov, S. Belecciu, Drept
administrativ, - Ch.: "Elena.V. 1.”, 2005, pp.96-104;
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- Directia teritoriald control administrativ a MAPL, potrivit art.68, alin. (4) a
Legii nr. 436/2006 “poate sesiza instanta de contencios administrativ in termen de 30
de zile de la data primirii notificarii refuzului de a modifica sau de a abroga actul
administrativ contestat sau in cazul tacerii autoritatii locale emitente in termen de 60
de zile de la data notificarii cererii de modificare sau de abrogare a actului in
cauzd”, iar, potrivit art.69, alin. (1), din aceeasi lege, “In cazul in care considerd cd
actul poate avea consecinte grave, in scopul prevenirii unei pagube iminente, directia
teritoriald control administrativ poate sesiza direct instanta de contencios
administrativ dupd primirea actului pe care il considerd ilegal, incunostintind dec
indatd autoritatea locald emitentd”.

- Autoritatea administratiei publice locale,™ dupa cum reiese din art.70, alin.
(3), al Legii nr.436/2006, “ fn cazul in care considerd cd decizia subiectului
controlului de oportunitate este ilegald, autoritatea administratiei publice locale este
in drept sd atace decizia in instanta de contencios administrativ in termen de 30 de
zile de la data notificarii...”.

Dupi cum vedem, Legea privind administratia publicd locald nu consacra,
expres, careva atributii, in calitate de subiect cu drept de sesizare a instantei de con-
tencios administrativ, a Guvernului sau a Ministerului Administratiei Publice Locale.

Confuzia vine, probabil, de la intelegerea eronati a art. 63 din legea nr.
436/2006, intitulat “Subiectii controlului administrativ”’ 22 in care este nominalizat
atdt Guvernul (ca subiect al controlului de oportunitate, inclusiv, aproba
Regulamentul de functionare a directiilor control administrativ ale MAPL), cit si
MAPL (ca organ responsabil de organizarea controlului). Mai mult ca atét, prin art.66
din aceeasi lege, intitulat “Controlul solicitat de autoritatea administratiei publice

224 Desi Legea nr.793/2000, in art.5, lit. b), confera presedintelui raionului §i primarului calitatea de
subiect cu drept de sesizare, Legea nr. 436/2006 se referd la autoritatea publica locald, o formulare
extensiva care include §i consiliile locale, cel putin, deoarece, notiunile date autorititilor publice
locale de nivelul intii gi doi in art.1, alin.3 si 4 al Legii nr. 436/2006, sunt pe cit de generale, pe atit
de confuze: ,, autoritdti ale administratiei publice locale de nivelul intii - autoritafi publice, luate in
ansamblu, care sint constituite §i activeaza pe teritoriul satului (comunei), oragului (municipiului)
pentru promovarea intereselor si solutionarea problemelor colectivititilor locale; iar, autoritdti ale
administratiei publice locale de nivelul al doilea - autoritdti publice, luate in ansamblu, care sint
constituite gi activeaza pe teritoriul raionului, municipiului Chigindu, unitétii teritoriale autonome cu
statut juridic special pentru promovarea intereselor §i solutionarea problemelor populatiei unitétii
administrativ-teritoriale respective.” Mai mult ca atit, Constitutia, in art. 112-113, denumeste doar
urmatoarele autoritati publice locale: consiliile locale §i primarul, consiliile raionale.

25 (1) De organizarea controlului administrativ al activititii autorititilor administratiei publice
locale este responsabil Ministerul Administrafiei Publice Locale, acesta fiind exercitat nemijlocit de
minister sau de directiile {ui teritoriale control administrativ.

(2) Regulamentul directiei teritoriale control administrativ, structura si statele ei de personal se
aproba prin hotirire de Guvern.

(3) Subiecti ai controlului de oportunitate sint Guvernul, autorititile de specialitate ale
administratiei publice centrale, alte autorititi administrative, care actioneazd in unitdtile
administrativ-teritoriale, inclusiv prin intermediul serviciilor lor desconcentrate, potrivit
competentelor ce le revin in conditiile legii », art. 63, Legea nr.436-XVI, din 28.12.2006, M.O. nr.
32-35/116 din 09.03.2007. .
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locale”™, acestora din urma (consiliului local, presedintelui raionului, primarului si,

inclusiv, secretarului)), 1i se di dreptul de a solicita directiei teritoriale control
administrativ infaptuirea unui control de legalitate a actelor APL, solicitare, care are
valoarea unui recurs ierarhic, neajungénd si fie sesizatd instanta de contencios
administrativ, deoarece, imputernicirile organului al cirui control a fost solicitat,
consacrate in art. 66, alin. (4) din Legea nr. 436/2006, sunt doar doua: ,,a) declansarea
procedurii controlului de oportunitate, previzute la art.70; b) respingerea cererii §i
incunogtintarea solicitantului, cu indicarea motivelor respingerii.”. La acest capitol,
in practicd, s-a pus intrebarea, dacd potrivit art. 66, alin. (1) si (2) din Legea nr.
436/2006, pot solicita verificarea legalitatii actelor administrative ale autoritatilor
publice locale: consiliul local de nivelul intdi si al doilea, primarul, presedintele
raionului §i secretarul, de ce nu poate solicita un asemenea control unul din consilierii
locali ? Spre exemplu, cel care a avut o opinie separatd in privinta actului adoptat de
consiliul din care face parte.

De fapt, si celelalte subiecte, enumerate mai sus, pot solicita doar un control din
partea directiilor teritoriale control administrativ, acesta rdmanand definitiv ( la fel ca
in vechiul regim controlul procurorului de supraveghere generald), deoarece Legea
privind administratia publica locald nu stabileste vre-o cale de atac ale deciziilor
acestor autoritati de control. Unica cale de a ajunge in fata instantei de contencios
administrativ (ca reclamant) primarul, presedintele raionului, secretarul, consilierul
local este cea prevdzutd de art. 67 din Legea nr. 436/2006, in calitate de persoani
vatimata®™ intr-un drept al sd de o autoritate publica locald, si, numai daci, acesta va

26« (1) Consiliul local de nivelul intii sau al doilea poate solicita directiei teritoriale control

administrativ sa verifice legalitatea oricdrui act adoptat de autoritatea executivd respectiva in cazul
in care considera cd acesta este ilegal.
(2) In cazul in care consideri ci decizia consiliului local este ilegala, primarul, presedintele
raionului sau secretarul poate solicita directiei teritoriale control administrativ efectuarea unui
control al legalitatii.
(3) Cererea de efectuare a controlului legalititii este depusd in termen de 30 de zile de la data
emiterii actului, cu indicarea prevederilor legislatiei ce se considera a fi incilcate.
(4) In termen de 30 de zile de la data primirii cererii, directia teritoriald control admmxstratlv va lua
una din urméatoarele decizii:

a) declangarea procedurii controlului de oportunitate, prevazute la art.70;

b) respingerea cererii §i incunostintarea solicitantului, cu indicarea motivelor respingerii.”,
art.66, Legea nr.436-XVI, din 28.12.2006, M.O. nr. 32-35/116 din 09.03.2007.
27 (1) Orice persoana fizica sau juridica ce se considerd vitimata intr-un drept al siu printr-un act
administrativ emis de o autoritate a administratiei publice locale poate solicita directiei teritoriale
control administrativ controlul legalitatii actului.

(2) Cererea de efectuare a controlului iegalititii se depune in termen de 30 de zile de la data pub-
licarii sau comunicarii actului. In ea se indica prevederile legislatiei ce se considera a fi incilcate.

(3) in termen de 30 de zile de la data primirii cererii, directia teritoriala control administrativ
va lua una din urmdtoarele decizii:

a) declangarea procedurii controlului de oportunitate, prevazute la art.70;

b) respingerea cererii §i incunostintarea solicitantului, cu indicarea motivelor respingerii.
(4) Exercitarea dreptului previzut in prezentul articol nu lipseste solicitantul de dreptul sesizarii
directe a instantei de contencios administrativ, in conditiile legii », art. 67 din Legea privind
administratia publica locala, nr. 436-X VI, din 28.12.2006, M.O. nr. 32-35/116 din 09.03.2007
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intelege sa se foloseascd de alin.(4) din aceastd normd, iar, in instantd va trebui si
dovedeasca n care drept, prevazut de lege, este vatimata.

Autoritatea publicd locald, la randul siu, poate sesiza instanta de contencios
administrativ doar in ce priveste rezultatele controlului de oportunitate,?*® potrivit art.
70, alin.(3) din Legea nr. 436/2006: ,, fn cazul in care considerd cd decizia subiectului
controlului de oportunitate este ilegald, autoritatea administratiei publice locale este
in drept sa atace decizia in instanta de contencios administrativ in termen de 30 de
zile de la data notificdrii, incunostinfind de indatd subiectul controlului de
oportunitate care a emis decizia”. In acelasi timp APL, nu poate cere anularea acestei
decizii, pe motiv de exces de putere, sau declararea ilegalitdtii acesteia, deoarece,
legiuitorul i-a prescris ce poate cere, intr-o formuld destul de vagd, in urmitorul
aliniat din aceiasi normd : , Autoritatea administratiei publice locale poate cere
instantei de contencios administrativ suspendarea de urgenti a deciziei subiectului
controlului de oportunitate sau adoptarea unor alte mdasuri provizorii dacd existi
pericolul unor pagube iminente. Despre masurile solicitate instantei de contencios
administrativ, autoritatea administratiei publice locale comunica de indatd
subiectului controlului de oportunitate care a emis decizia.”

in opinia noastrd, legiuitorul nu a fost destul de consecvent, atunci cind, in art.
5, lit. b), a consacrat drept subiecte de sesizare a instantei de contencios administrativ:
. Guvernul, Ministerul Administratiei Publice Locale, directia teritoriald control
administrativ a Ministerului Administratiei Publice Locale, presedintele raionului si
primarul - in condifiile Legii privind administratia publica locala”, iar, in Legea pri-
vind administrafia publica locald a stabilit conditii de realizarea a calititii de subiect
(reclamant) doar pentru directia teritoriald control administrativ a Ministerului Admi-
nistratiei Publice Locale. Obsedat de ideia controlului de oportunitate a activititii
APL, control, care nu are nimic comun cu institutia contenciosului administrativ (ca
control in exclusivitate de legalitate), legiuitorul a Inteles s3 puna in sarcina celorlalte
subiecte, enumerate la lit. b) din norma mentionatd mai sus, atribufii specifice
controlului administrativ ierarhic superior, adiugand la aceastd si: ,,autoritdtile de
specialitate ale administratiei publice centrale, alte autorititi administrative, care
actioneazd in unitdtile administrativ-teritoriale, inclusiv prin intermediul serviciilor
lor desconcentrate” (art. 63, alin. (3) din Legea nr. 436/2006). La rindul siu,

2% Asupra acestei forme de control a activitdtii autoritdtilor publice locale, autonome gi
descentralizate, ne-am expus in repetate randuri nedumerirea. in formula consacrati in capitolul IX
din Legea nr. 436/2006, consideram ca se aduce o grava atingere principiului autonomiei locale
(consacrat in art. 9 din Constitutie §i in Carta Europeand a Autonomiei Locale, ratificati de
Republica Moldova in 1997), fiind o imixtiune in activitatea APL din partea subiectelor cu drept de
asemenea control (prea multi la numér) care, in urma controlului de oportunitate au pani si dreptul
de substituire a APL, dupd cum se vede din urmitoarea normi: ,.Pentru ca autoritdtile
administrafiei publice locale sd-gi exercite atributiile delegate de stat, subiectii controlului de
oportunitate sint in drept sa modifice ori sa abroge actul, in termen de 135 zile de la data primirii lui,
pe motiv de oportunitate. In caz de inactiune a autoritifii administratiei publice locale chiar §i
dupad avertismentul subiectului controlului de oportunitate, acesta poate si emitd actul respectiv
in locul autoritdtii incapabile de a lua decizia” (art.70, alin. (1) din Legea privind administratia
publica locald, nr. 436-X VI, din 28.12.2006, M.O. nr. 32-35/116 din 09.03.2007).
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Guvernul, este preocupat, mai mult, de acordarea de scutiri’®® de la control, decat de

Infaptuirea unui control eficient care sa asigure buna guvernare.

Asemenea neconcordante ale legislatiei, cind legea-cadru in materie de
contencios administrativ, pentru concretizarea anumitor detalii face trimitere la o altd
lege special, iar, acolo gasim o cu totul altd abordare terminologica, absolut diferitd,
atdt dupa sens, cat §i dupd continut, constituie grave erori in realizarea justitiei
administrative, In apérarea drepturilor cetitenilor si edificarea statului de drept.

¢) Procurorul.

Un alt subiect cu drept de sesizare In contenciosul obiectiv, stipulat de art. 5, lit.
¢) din Legea nr.793/2000, este: “procurorul care, in conditiile articolului 5 din Codul
de procedurd civild, atacd actele emise de autoritdtile publice”. Initial, la adoptarea
legii, procurorul a fost omis.ca subiect cu drept de sesizare, deoarece, in calitate de
autoritate publicd care nu mai infdptuieste supravegherea generald asupra
administratiei (cum o ficea in pericada sovieticd) poate fi oricand subiect pasiv intr-
un raport juridic de contencios administrativ. Nu s-au impdcat cu acest gand
exponentii vechiului regim i, formand o majoritate absolutd in Parlamentul ales in
2001, au completat (prin Legea nr.726/.2001) art. 5 din Legea nr. 793/2000, incluzénd
procurorul ca subiect de sesizare a instantei de contencios administrativ. in ce priveste
art. 5 din Codul de proceduri civila, la care se face refering@ (adoptat prin Legea
nr.225-XV din 30.05.2003), acesta consacrd principiul fundamental §i general de
drept - accesul liber la justitie. De fapt, Codul precedent, art. 5 avea un alt continut,
fiind intitulat “Pornirea pricinii civile de cdtre instanta de judecatd”, in alin. 4)
prevedea pornirea procesului la cererea procurorului™. O normi aseminitoare este
previzuta de art. 71, alin. (2) si (3), lit. f) din Codul in vigoare®', intitulat

2% Ne referim, in acest loc, la Concursul organizat de Guvern, In ultimii ani, pentru desemnarea celui
mai bun agent economic (contribuabil) din tard (dupa volumul de investitii, locuri de munca etc.),
cagtigitorul concursului este rasplitit prin Hotarare de Guvern cu ,scutirea de la orice forma de
control pe termen de un an”. Pe cetiteanul simplu nu-l1 mai mir nimic din cele ce se intdmpla intr-
o guvernare comunistd, dar, ne intrebam totugi, de ce subiectele cu drept de sesizare a Curtii Consti-
tutionale (Procurorul General, Avocatul parlamentar, deputatii din opozitie etc.) nu au cerut verifi-
carea constitutionalititii acestor hotdrdri prin prisma ierarhiei actelor normative ? Majoritatea forme-
lor de control sunt stabilite de legea organicd (Codul fiscal, Legea cu privire la Curtea de Conturi,
Legea cu privire la combaterea coruptiei §i crimelor economice etc.), poate oare Guvernul sa stabi-
leasca moratoriul acestora, in privinta unor agenti economici, pe timp de un an, prin hotérirea sa ?
39 1a cererea procurorului, in cazul in care este necesar a apira drepturile si libertitile legitime ale
minorilor, persoanelor in varstd, handicapatilor, interesele statului si societatii ce tin de: a) protectia
mediului inconjuritor; b)capacitatea de aparare a tarii; c) buget; d) proprietatea aflatd in posesia
exclusiva a statului; f) considerarea actelor juridice (normative si fard caracter normativ) ce sint in
contradictie cu legea, emise de ministere, departamente, de alte organe precum si de intreprinderi,
institutii §i organizatii, anularea actelor si actiunilor savarsite prin coruptie §i protectionism in cazul
in care este respins recursul procurorului referitor la aceste acte...”, art.5, alin. 4), Codul de proce-
duri civild al Republicii Moldova, adoptat la 26.12.1964, cu modificdrile si completérile ulterioare.
21 (1) Procurorul participi la judecarea pricinilor civile in prima instanti in calitate de participant
la proces daci el insusi I-a pornit in conditiile legii.

(2) Actiunea in apérare a drepturilor, liberttilor §i intereselor legitime poate fi intentatd de citre
procuror numai ia cererea scrisd a persoanei interesate dacd aceasta nu se poate adresa in judecata
personal din cauza de s#ndtate, virstd inaintatd, incapabilitate sau din alte motive intemeiate.
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“Participarea procurorului la judecarea pricinii civile”, insa, gi aceasta se referd la
situatii de imposibilitate de adresare directd in judecata a unor categorii de persoane
vitdmate, sau la contestarea actelor normative, férd a se face vre-o referire la dreptul
de a sesiza instanta de contencios administrativ.

Nici Legea cu privire la procuraturd nu conferd, in mod expres, procurorului
dreptul de a ataca actele emise de autoritdtile publice in instanta de contencios
administrativ, nici chiar termenul de ,,contencios administrativ’ nu era utilizat. Se
pare ci, in noua Lege**’cu privire la procuraturi, legiuitorul a incercat si repare aceste
lacune, utilizand de doud ori termenul de ,,contencios administrativ’”: in art. 5, lit. d),
enumerand printre atributii: ,participd, in conditiile legii, la judecarea cauzelor
civile, inclusiv de contencios administrativ, si contraventionale in care procedura a
fost intentatd de ea” si, in art. 20, in urmdtorul context: ,,in cadrul examindrii in
instantd de judecatd a cauzelor penale, precum si a cauzelor civile, inclusiv de
contencios administrativ, si contravenfionale in care procedura a fost intentatd de
procuror sau la care participarea lui este prevazutd de lege, acesta este in drept sd
utilizeze, dupd caz, cdi ordinare §i extraordinare de atac impotriva hotdririlor pe care
le considerd ilegale sau neintemeiate”. Dupd cum vedem, in ambele cazuri,
legiuitorul (acelasi, care a sacrificat institutia contenciosului administrativ pe
parcursul a doud legislaturi la rand), prin formula: ,cauzelor civile, inclusiv de
contencios administrativ”, lasd si se inteleagid ci, nu existd actiuni (cauze) de
contencios administrativ in dreptul nostru, acestea fiind incluse in categoria -
»cauzelor (actiunilor) civile”, compromitind astfel iIntreaga esentd a justitiei
administrative.

Mai mult ca atét, art. 19 din Legea nr.294/2008, intitulat ,,Contestarea actului

Actiunea n apdrarea intereselor persoanei incapabile poate fi inaintatd de procuror indiferent de
existenta cererii persoanei interesate sau a reprezentantului ei legal. In cazurile previzute de lege,
procurorul este in drept sa se adreseze in judecatd in apdrarea drepturilor, libertitilor si interéselor
legitime ale unui numdr nelimitat de persoane.
(3) Procurorul este in drept si adreseze in judecatd o actiune sau o cerere in apararea drepturilor si
intereselor statului si ale societatii ce tin de:

a) formarea si executarea bugetului;

b) protectia proprietatii aflate in posesiunea exclusiva a statului;

¢) recuperarea prejudiciului cauzat statului;

d) rezilierea contractului care lezeaza statul in interesele lui;

e) perceperea unei sume in beneficiul agentilor economici in al ciror capital statutar statul are
cotd-parte;

f) declararea, in conditiile legii, a actelor normative ale autoritatilor publice, ale altor organe si
organizatii, ale persoanelor oficiale sau functionarilor publici ca fiind nule;

g) perceperea in beneficiul statului a bunurilor dobindite ilicit;

h) anularea inregistréarii i lichidarea persoanei juridice in cazul incilcérii modului stabilit de
constituire, precum §i urmirirea veniturilor ei ilicite;

1) protectia mediului inconjurator;

j) alte cazuri prevdzute de lege”, art. 71, Codul de proceduri civila al Republicii Moldova,
nr.225-XV din 30.05.2003, M.O. al RM nr.111-115/451 din12.06.2003
321 egea cu privire la Procuraturi, nr 294-XVI, din 25.12.2008
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administrativ”,”*> vine in contradictie cu prevederile art. 5, lit. ¢) din Legea nr.

793/2000, reglementand procedura de Inaintare de cétre procuror a unui recurs gratios
(lnaintat §i examinat la fel ca in perioada sovieticd, prin institutia supravegherii
generale a procurorului), iar, dacd organul emitent ignord inldturarea ilegalitatii
mentionate in recurs: ,procurorul este in drept sd reclame actul administrativ in
instantd de judecatd competentd pentru a fi declarat nul” (art.19, alin. ()3) din
nr.294/2008). Prin acest drept, de a ,reclama actul adminisirativ in instanta de
Jjudecatd competentd”, putem intelege (in limbajul juridic corect) dreptul procurorului
de a ,;sesiza instanta de contencios administrativ” in vederea verificarii legalitatii
unui act administrativ, emis de o autoritate publicd, sau, a nesolutiondrii in termenul
legal a unei cereri. Se pare cd, institutia contenciosului administrativ a bégat atéita
fricé (panicd) in legiuitor actual, Incét omite in procesul de legiferare chiar si termenul
in cauzi, inlocuindu-l cu termeni depdsiti, fie luati din legislatia sovieticd, fie
inventati recent, fard a se tine cont de limbajul juridic oficial i de doctrina juridica
(ne referim, din analiza normei expuse mai sus, la teoria nulititii actelor
administrative).

Atat confuziile legislative, mentionate mai sus, cét si reformarea prea lenta a
institutiei procuraturii au condus la anihilarea calitdtii de reclamant (subiect cu drept
de sesizare) a procurorului in actiunile de contencios administrativ. Aproape cd nu
existd In practica judiciard actiuni (in apararea persoanei vitamate de o autoritate
publicd) pornite de procuror pe calea contenciosului administrativ.**In aceasti ordine

233 (1) Dacd in exercitarea atributiilor a depistat acte administrative ilegale cu caracter normativ sau

individual, emise de un organ sau de o persoana cu functie de raspundere, care Tncalca drepturile §i
libertitile cetdteanului, procurorul este in drept si le conteste cu recurs.

(2) Recursul va fi examinat de organul respectiv sau de persoana cu functie de raspundere in termen
de 10 zile de la data primirii lui, iar n cazul examindrii de un organ colegial, la prima lui gedinta.
Rezultatele examindrii recursului se comunica imediat in scris procurorului.

(3) In caz de respingere neintermeiatd sau de neexaminare a recursului, procurorul este in drept sa
reclame actul administrativ in instantd de judecatd competenta pentru a fi declarat nul.”, art. 19 din
Legea cu privire la Procuraturd, nr 294-XVI, din 25.12.2008

B4 Spre exemplu, din una din Notele informative ale Procuraturii Generale, privind monitorizarea
procuraturilor teritoriale §i specializate la verificarea actelor emise de catre autorititile publice locale
putem desprinde urmitoarele date: ,,in trimestrul I al anului 2008 au fost. inaintate 16 cereri in
instanta de contencios administrativ. Cele mai multe dintre ele, se specifici in aceastd Notd
informativd, vizeazd derogiri de la legislatie la urmdtoarele compartimente: vanzarea-cumpdrarea
trenurilor publice; diminuarea coeficientului normativ la stabilirea pretului arendei; gestionarea
ineficientd a patrimoniului administrat de cétre autoritatile publice locale...”. Daci raportim numirul
de sesiziri a instantei de contencios administrativ la numdrul procuraturilor din sistemul nostru (32
raionale + cele municipale si a sectoarelor din municipii + cele specializate) ne putem da seama de
amploarea activitdtii date, iar, dacd analizdm natura actelor contestate, vedem ci ele sunt din
categoria celor de gestiune a patrimoniului public, care aduc atingere interesului public general i,
nu drepturilor subiective ale particularului. Nu stim, de asemenea dacd actiunile au fost pornite la
cererea persoanei vitimate sau la reclamatiile unor terte persoane, sau procurorul s-a autosesizat in
urma controalelor ficute din oficiu. Dupd cum am mentionat deja, legiuitorul nostru, atdt prin
Constitutie (art.53, alin. 1), cat si prin Legea nr. 793/2000 (art.1, alin.2), recunoaste, ca drept
fundamental, doar ,vitidmarea persoanei intr-un drept al si, previzut de lege”, nu s§i
,vitimarea unui interes personal sau public”, dupd cum gisim in legislatia altor tari. Nici macar
atunci cand a fost inclus procurorul ca subiect cu drept de sesizare a instantei de contencios
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de idei, consideram cd, legiuitorul a procedat mult mai rational initial, prin
neincluderea procurorului in lista subiectelor cu drept de sesizare a instantei de
contencios administrativ.

d) Avocatul parlamentar.

Urmitorul subiect cu drept de sesizare a instantei de contencios administrativ,
potrivit lit. d) din art. 5 al Legii nr.793/2000, este: “avocatul parlamentar, care, la
sesizarea persoanei vitimate intr-un drept al sdu, atacd actele administrative - in
conditiile Legii cu privire la avocatii parlamentari”. Potrivit art.] si 2 al legii®’ la
care se face referintd in aceastd normd, institutia avocatului parlamentar ne apare ca o
completare ideald a institutiei contenciosului administrativ in statul democratic. La fel
de generoasd este §i norma stipulatd in art. 15 din Legea cu privire la avocatii
parlamentari, care consacrd un obiect al controlului mult mai extins decét pe calea
contenciosului administrativ: “Avocatii parlamentari examineazd cererile privind
deciziile sau actiunile (inactiunile) autoritatilor publice centrale §i locale, institu-
titlor, organizatiilor si intreprinderilor, indiferent de tipul de proprietate, asociatiilor
obstesti §i persoanelor cu functii de rdspundere de toate nivelurile care, conform
opiniei petitionarului, au incdlcat drepturile si libertdtile sale constitutionale”. La
randul sdu, art.16 din aceiasi lege,”® vine si ne descurajeze in generozitatea
legiuitorului si Tn buna intentie a acestuia de apdra cu adevérat drepturile cetitenilor,
prin faptul c3, se exclude controlul asupra actelor Parlamentului, Presedintelui,
Guvernului si orice alt tip de plangere pentru care legiuitorul a prevazut o alta cale de
examinare. In sistemul dreptului din Republica Moldova, practic, sunt previzute
proceduri distincte pentru toate tipurile de litigii, inclusiv pentru litigiile de contencios
administrativ. Prin urmare, avocatul parlamentar are de ales: sd se conduci de art. 15,
sau de art. 16 din lege, dupa caz. Aceastd exceptare de la control este cu atdt mai putin
inteleasd dupa ce competenta avocatilor parlamentari a fost completatd cu dreptul de a

administrativ (la lit. ¢) din art. 5 al Legii nr. 793/2000) nu s-a specificat c, acesta va sesiza instanta
de contencios administrativ atit in cazul vatimarii dreptului unei persoane, cat i in cazul vatamarii
unui interes public general, ocrotit de lege. Putem doar presupune ca, initial, legiuitorul a vrut sa
protejeze prin aceastd institutie si interesul public vdtdmat prin actele autorititilor publice, deoarece,
a ¢i tilmicit, in art.2, alin.15 acest termen: “inferes public - interes apirat prin normele care
reglementeaza organizarea i functionarea institutiilor publice si a altor persoane de drept public”.
Mai térziu, insd, aceastd notiune a fost data uitarii.

B35 Art.l. - Activitatea avocatului parlamentar este menitd si asigure garantarea respectirii
drepturilor si libertétilor constitutionale ale omului de cétre autoritdtile publice centrale si locale,
institutii, organizatii i intreprinderi, indiferent de tipul de proprietate, asociatiile obstesti si
persoanele cu functii de raspundere de toate nivelurile.

Art.2. - Avocatii parlamentari contribuie la repunerea in drepturi a cetatenilor, la perfectionarea
legislatiei ce tine de domeniul apardrii drepturilor omului, la instruirea juridici a populatiei prin
aplicarea procedeelor mentionate in prezenta lege”, Legea cu privire la avocatii parlamentari,
nr.1349 X111 din 17.10.1997, M.O. al RM nr. 82-83/671 din 11.12.1997.

6 Nu fac obiectul activititii avocatilor parlamentari cererile privind legile si hotiririle
Parlamentului, decretele Presedintelui Republicii Moldova, hotaririle gi dispozitiile Guvernului,
precum si plingerile al ciror mod de examinare este prevazut de legislatia de procedurd penala,
legislatia de procedurd civild, legislatia cu privire la contraventiile administrative si de legislatia
muncii”, art. 16, Legea cu privire la avocatii parlamentari, nr.1349 —XIII din 17.10.1997, M.O. al
RM nr. 82-83/671 din 11.12.1997
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sesiza i Curtea Constitutionald in vederea exercitdrii controlului de constitutionalitate
a actelor Parlamentului, Presedintelui i Guvernului. Avocatii parlamentari nu trebuie
sd substituie institutia avocaturii, dar nici s rdmana o institutie formala, o expresie a
iluziei cd trdim intr-o tard democratici. Mai mult ca att, in calitate de autoritate
publica, pot gresi si avocatii parlamentari(vatimand astfel drepturile cetitenilor), insa,
legea nr. 1349/1997 i-1 protejeazd prin art.20, alin. (3) care stipuleazi: “Refuzul de a
primi cererea spre examinare nu poate fi atacat” §i art. 28, alin. (4) : “Decizia de
respingere a cererii nu poate fi atacatd’. Potrivit acestor prevederi, deciziile
avocatilor parlamentari se echivaleaza cu cele ale Curtii Constitutionale, desi, acestea
nu ar trebui sd aibd un asemenea echivalent. Deciziile Avocatului parlamentar, prin
care acesta solutioneazd o cerere referitoare la incélcarea unui drept subiectiv al
persoanei, trebuie sd lase loc pentru un recurs efectiv in instanta de contencios
administrativ, deoarece o solutie definitivd §i irevocabild o poate da numai justitia
administrativa, sau dupa caz, cea constitugionalai.237

In concluzie, putem spune ci nici avocatul parlamentar, ca subiect cu drept de
sesizare a instantei de contencios administrativ, nu se prea manifestd in aceastd
calitate, deoarece, nici legiuitorul nu consacra niste conditii clare de sesizare a acestei
instante sau a Curtii Constitutionale. In baza celor expuse, putem constata ci, nu
existd o oarecare concordantd Intre prevederile Legii cu privire la avocatii
parlamentari §i institutia contenciosului administrativ, prin urmare, nici acest
instrument de asigurare a drepturilor si libertdtilor fundamentale ale cetitenilor nu
functioneazi nu functioneazd cu maxima eficienta.

) instantele de drept comun si cele specializate.

237Spre exemplu: Prin Legea cu privire la anularea penalititilor i sanctiunilor financiare (nr.1194-
XV din 04.07.2002) a fost scutit de plata unei penalititi Tn marime de 600 mii lei agentul economic
(contribuabil) ,,X”. Intru executarea acestei Legi, Hotdrarea Guvernului (nr.1361 din 18.10.2002)
stabileste: ,,Dupd aprobarea de cdtre Parlament a listei contribuabililor cdrora li se anuleazi
penalititile §i sanctiunile financiare (amenzile) si publicarea ei in Monitorul Oficial al Republicii
Moldova, inspectoratele fiscale de stat teritoriale, in termen de cinci zile, vor reflecta in sistemul de
evidentd anularea sanctiunilor §i penalititilor financiare (amenzilor) in cuantumul aprobat,
excluzand din penalitatile si sanctiunile financiare (amenzi) inghetate sumele anulate”. In privinta
contribuabilului ,,X” legea datd nu s-a executat, mai mult ca atat, la 13 martie 2003 prin Legea
nr.112-XV, este lipsit de scutirea acordata prin Legea nr.1194/2002, desi intrunise toate conditiile
cerute, fiind inclus n listd in mod legal. Persoana data fiind vatimatd intr-un drept al sdu legitim
printr-o lege, care poate fi supusa doar controlului de constitutionalitate, s-a adresat cu o petitie, in
acest sens, Avocatului parlamentar. Raspunsul, primit peste circa trei luni, a fost: ,,Avocatul
parlamentar considera ca nu este motiv de sesizare a Curtii Constitutionale in cazul dat”. Prin
urmare, Avocatul parlamentar a considerat ca legea contestati este constitutionald, depasindu-gi
atributiile §i infaptuind justitia constitutionald in locul Curtii'Constitutionale. Acest rispuns, nu este
altceva decét nesolutionarea in termenul legal a unei cereri care ar fi putut face obiectul actiunii in
contencios administrativ, dacé venea din partea altei autoritafi publice, nu a Avocatului parlamentar,
care este scutit prin lege de raspundere pentru abuz sau exces de putere. Persoana vitimatd putea
depune o cerere la CEDO, pe motiv ca i-a fost ingradit accesul la justitia constitutionald, unica care
putea si-1 repund in dreptul sdu fundamental (egalitatea in fata legii 5. a.) vatamat prin lege de citre
Parlament. Nu a facut acest lucru din considerente de demnitate cetiteneascd — si nu facd
Parlamentu! §i celelalte autoritati statale de rusine in fata intregii lumi.
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Potrivit art.5, lit. €) din Legea nr.793/2000, au calitatea de subiecte cu drept de
sesizare a instantei de contencios administrativ §i “instantele de drept comun si cele
specializate, in cazul ridicarii exceptiei de ilegalitate - in conditiile art.13 al
prezentei legi”.

Articolul 13 din Legea nr. 793/2000 consacrd o materie noud in procesul
judiciar, cea a exceptiei de ilegalitate, caracteristicd sistemelor 1n care existi instante
specializate. In cadrul institutiei contenciosului administrativ, esenta acestei materii
este de a se verifica legalitatea actelor administrative contestate doar de instantele
specializate $i, de judecitori bine pregétiti In acest domeniu.

Acest instrument juridic, consacrat in art.13 din Legea nr.793/2000,>% avea
menirea de a sublinia rolul noilor instante specializate in judecarea legalitdtii actelor
administrative. Odata ce sunt infiintate astfel de instante, ele sunt cele mai indicate de
a se pronunta in privinta legalitdtii actelor administrative, atdt in cazul cind este
pornitd o actiune in contencios administrativ, cat §i in cazul cind este necesar de a
verifica legalitatea actelor administrative depuse ca probe In oricare altd actiune de
drept comun. In acest context, prof. Antonie lorgovan mentiona: ,,De vreme ce in
Constitutie este consacrat principiul dupd care nimeni nu este mai presus de lege, iar
Justitia se infaptuieste in numele legii, inclusiv, , justifia infaptuitd prin instantele de
contencios administrativ”’, pe de o parte, iar hotardrile de Guvern se emit in
organizarea legii — implicit actele celorlalte organe ale administratiei de stat - , pe de
altd parte, este de la sine inteles cd hotardrea judecdtoreasca nu se poate intemeia pe
un act administrativ decdt dacd acesta este in consonanta cu legea, adicd este emis in
baza gi in executarea legii”*>’

In legislatia noastrs, exceptia de nelegalitate este o materie absolut noui,
importanta cireia urma sa se confirme de practica judiciard intr-o perioadd mai lunga

28 ,,(1) Legalitatea unui act administrativ cu caracter normativ, emis de o autoritate publica poate fi

cercetata oricind in cadrul unui proces intr-o pricind de drept comun, pe cale de exceptie, din oficiu
sau la cererea partii interesate.

(2) Incheierea prin care se ridici exceptia de ilegalitate in fata instantei de contencios administrativ
se ntocmeste in conditiile Codului de proceduri civila.

(3) In cazul in care instanta constati ci de actul administrativ depinde solutionarea litigiului in fond,
ea sesizeazd, prin incheiere motivatd, instanta de contencios administrativ competenta si suspenda
cauza.

(4) Instanta de contencios administrativ examineazd exceptia de ilegalitate in termen de 10 zile,
pronuntind hotarirea corespunzitoare in numele legii.

(5) Hotdrirea instantei de contencios administrativ poate fi atacatd cu recurs in termen de 5 zile.

(6) Recursul declarat impotriva hotiririi pronuntate asupra exceptiei de ilegalitate se judeca in
termen de 10 zile.

(7) Dupa examinarea exceptiei de ilegalitate, instanta de contencios administrativ restituie dosarul
cu hotdrirea sa irevocabila instantei care a ridicat exceptia de ilegalitate.

(8) Actele administrative sau unele prevederi ale acestora declarate ilegale isi pierd puterea juridica ta
data rdminerii definitive a hotaririi instantei de contencios administrativ si nu pot fi aplicate pe viitor.
(9) Consecintele juridice ale actului administrativ cu caracter normativ declarat ilegal sint inldturate
de catre organul de autoritate care l-a adoptat sau l-a emis.”, art. 13 din Legea contenciosului
administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000, M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000.

B9, lorgovan, L. Visan, §. a., op. cit. Legea cont..., p. 123
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de timp. Insa, nu s-a reusit bine si se perceapa, cel putin, esenta acestui termen®*’ ca,
legiuitorul, a §i trecut cu ,buretele” distrugdtor peste norma care-l consacrd. Ne
referim la modificdrile facute la art. 13, din Legea nr. 793/2000, prin Legea
nr.726/2001 si Legea nr.833/2002, in urma cdrora exceptia de ilegalitate a fost
limitatd doar la verificarea actului normativ, excluzandu-se posibilitatea de verificare
pe aceastd cale a legalitatii unui act administrativ individual. Varianta initiala a alin.
(1) din art.13 al Legii nr.793/2000 era urmatorul: ,,Legalitatea unui act administrativ
unilateral poate fi cercetatd oricdnd in cadrul unui proces intr-o pricind de drept
comun, pe cale de exceptie, din oficiu sau la cererea partii interesate”. Legiuitorul a
utilizat termenul de act administrativ unilateral pentru a exclude de la verificarea pe
aceastd cale a contractelor administrative, care, desi sunt asimilate actelor
administrative, in sensul acestei legi (art.2, alin.4 din Legea nr. 793/2000), este un act
bilateral, un act juridic mixt, ce contine elemente atit de drept public, cat si de drept
privat. {n urma modificirilor, norma mentionati are urmatorul continut: ,,Legalitatea
unui act administrativ cu caracter normativ, emis de o autoritate publica poate...”, In
continuare se mentine textul. Este greu de urmdrit, de aceastd datd, intentia
legiuitorului §i scopul acestor modificari. Cert este faptul ca, de reguld, actele
administrative individuale sunt aduse de parti in proces ca probe (in actiunile de drept
comun) §i acestea necesitd o verificare de calitate a legalitatii lor. Pe cand, actele
normative, avind caracter general gi impersonal, nu afecteazd in mod direct 0 anumiti
persoana, dupd cum nici nu sunt cunoscute in detalii de particulari, prin urmare, mult
mai rar se va ridica exceptia de ilegalitate in privinta lor. Astfel, legiuitorul, prin
inlocuirea unui singur termen din aceasta fraza, cel de ,,act unilateral” cu cel de ,,act
cu caracter mormativ”’, a distrus o institutie intreagd, pe cea a ,exceptiei de
ilegalitate”, transforménd-o intr-una inaplicabila, iar, rolul instantelor de drept comun
si a celor specializate de subiect cu drept de sesizare a instantei de contencios
administrativ s-a redus considerabil.

J) alte persoane, in conformitate cu legislatia in vigoare.

La lit. f) din art. 5 al Legii nr. 793/2000, pe lang? cele expuse mai sus, legiuitorul
stabileste ca subiecte cu drept de sesizare §i “alte persoane, in conformitate cu
legislatia in vigoare”. La acestea am putea atribui, spre exemplu, auforitatea
administratiei publice locale, care, desi nu se regiseste In aceastd formulare in
articolul comentat, este recunoscutd ca subiect cu drept de sesizare in art.70, alin. (3)
din Legea privind administratia publicd locala.®*' in acest sens, prin legi speciale,

20 O primi dificultate de intelegere a notiunii de ,.exceptie de ilegalitate” a apdrut chiar la tradu-

cerea textului acestei legi din rdméana in rusa (actele legislative se publicd in Monitorul Oficial in
aceste doud limbi, in mod obligator). Le-am sugerat atunci traducétorilor si se conducd dupa termi-
nologia juridica utilizata, in varianta rusa, la capitolul ,,exceptia de neconstitutionalitate” din Legea
cu privire la Curtea Constitutionald sau Codul jurisdictiei constitutionale, existente la acel moment.
241« (1) Pentru ca autorititile administratiei publice locale si-si exercite atributiile delegate de stat,
subiectii controlului de oportunitate sint in drept si modifice ori sd abroge actul, in termen de 15 zile
de la data primirii {ui, pe motiv de oportunitate. in caz de inactiune a autoritatii administratiei
publice locale chiar i dupa avertismentul subiectului controlului de oportunitate, acesta poate sa
emitd actul respectiv in locul autorititii incapabile de a lua decizia.
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poate fi recunoscutd calitatea de subiect cu drept de sesizare In contenciosul obiectiv
i altor persoane de drept public cdrora legea le conferd atributii de apirare a
drepturilor si libertatilor cetatenilor sau a ordinii de drept atunci cand un interes public
este vatamat.

Concluzionind pe marginea normei analizate mai sus, putem spune ci, a fost
prematur gqntru tara noastrd de a institui prin Legea nr. 793/2000 un contencios
obiectiv.*** In primul rind, deoarece era o institutie absolut noud la acel moment §i
perceperea el urma sa dureze in timp, iar, in al doilea rand, insdsi Republica Moldova,
ca stat, este abia in formare §i mecanismele democratice ale statului de drept nu au
acumulat suficientd experientd In apirarea drepturilor cetitenilor si a ordinii de drept.
Practica judiciard ne arati cd sunt foarte rare cazurile de pornire a actiunilor in
contenciosul obiectiv, cu exceptia celor pomite de Directiile control administrativ ale
MAPL impotriva actelor emise de APL (si acestea, de multe ori, urméresc un interes
politic sub masca apardrii unui interes public). In aceasti situatie, accentul trebuie
pus, In mod special, pe contenciosul subiectiv, iar legiuitorul trebuie si adopte o
procedurd accesibild pentru orice persoana 1n vederea repunerii acesteia in dreptul séu
vitdmat de cétre o autoritate publica.

(2) In toate cazurile previzute la alin.(1), subiectul controlului de oportunitate notifici decizia sa
autoritdtii administratiei publice locale in termen de 5 zile de la data adoptarii.

(3) In cazul in care considera ci decizia subiectului controlului de oportunitate este ilegali,
autoritatea administratiei publice locale este in drept sii atace decizia in instanta de contencios
administrativ in termen de 30 de zile de la data notificdrii, incunostintind de indatd subiectul
controlului de oportunitate care a emis decizia.

(4) Autoritatea administratiei publice locale poate cere instantei de contencios administrativ
suspendarea de urgenta a deciziei subiectului controlului de oportunitate sau adoptarea unor alte
madsuri provizorii daci existd pericolul unor pagube iminente. Despre masurile solicitate instantei de
contencios administrativ, autoritatea administratiei publice locale comunici de indatd subiectului
controlului de oportunitate care a emis decizia.

(5) Instanta de contencios administrativ, in termen de 3 zile de la primirea sesizdrii, decide, dupa
audierea piartilor vizate, asupra suspendarii actului si/sau asupra dispunerii unor alte masuri
provizorii solicitate. » , art. 70, Legea privind administratia publicd locald, nr.436-XVI, din
28.12.2006, M.O. nr. 32-35/116 din 09.03.2007.

22 Iy cadrul Seminarului international ,,Contenciosul administrativ ~ realiziri si perspective,
experienta europeand”, din 11-13 septembriec 2000, consacrat adoptdrii Legii contenciosului
administrativ, colegii din Romania si Franta au accentuat continutui foarte bun al legii, dar, si faptul
cd legea In cauza va putea functiona doar intr-un stat democratic, iar pentru noi, care suntem intr-o
perioadi de tranzitie, va fi destul de dificil de a implementa aceasti institutie, zicindu-ne metaforic:
,-ati imbrécat o haind nu pe méisurd”. Acum ne dam seama, cti dreptate au avut. insa, orice lege se
adoptd pentru a reglementa anumite situatii juridice ce urmeaza a se produce in viitor §i, noi speram
ca Republica Moldova va avea un viitor democratic.
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INSTANTELE COMPETENTE SA SOLUTIONEZE LITIGIILE DE
CONTENCIOS ADMINISTRATIV

1. INSTANTELE DE CONTENCIOS ADMINISTRATIV

Art. 2, alin 2, din Legea nr.793/2000 consacrd urmitoarea tdlmdcire a instantei
de contencios administrativ : “judecdtorii desemnafi din judecdtorii, colegiile sau
completele de contencios administrativ ale curtilor de apel, colegiul de contencios
administrativ al Curfii Supreme de Justitie, abilitate prin lege cu infaptuirea
controlului judecdtoresc al legalitdtii actelor administrative emise de autoritdfile
publice in activitatea de organizare a executarii §i de executare in concret a legii,
precum i de gestionare a domeniului public”, desi, in procesul elaborérii proiectului
de lege opiniile membrilor grupului de lucru s-au impirtit referitor la acest capitol. ***

La momentul adoptarii Legii contenciosului administrativ sistemul judecitoresc
era alcatuit di patru trepte: judecitorii, tribunale, Curtea de Apel si Curtea Suprema de
Justitie, toate avand competente de judecare a litigiilor de contencios administrativ. In
urma reorganizarii acestui sistem (prin Legea nr.236-XV din 05.06.03) tribunalele au
fost desfiintate, iar competentele redistribuite In mod corespunzitor instantelor
mentinute.

Potrivit art. 6, alin (1) din Legea nr. 793/2000, “Competentd de judecare a
actiunilor in contenciosul administrativ au: a) judecdtoriile; b) curtile de apel; c)
Curtea Supremd de Justitie.”” Prin urmare, legiuvitorul a ales modelul de contencios
administrativ, asemandtor celui roméanesc, infaptuit de instante specializate din cadrul
instantelor de drept comun. Alin. (2), din acelasi articol, consacra: “Pentru judecarea
actiunilor in contenciosul administrativ, la curtile de apel si la Curtea Supremd de
Justitie se instituie colegii specializate”. Insi, legiuitorul nostru a insusit bine o
singurd lectie: “dacd nu vrei sd functioneze o normd (regula), o insotesti cu o
exceptie”>** Drept exemplu concludent serveste alin. (3) al normei comentate: “/n
curtile de apel unde nu pot fi instituite colegii de contencios administrativ, actiunile
in contenciosul administrativ sint judecate de complete de judecatd sau de
Judecatori desemnati de presedintele instantei respective”. Aceasta exceptie a devenit

™ Ne mentinem parerea ci, nu este rezonabil de a da competentd in materia contenciosului
administrativ judecatoriilor. Argumentele fiind urmitoarele: magistratii din judecitorii, fie c¢i sunt
incepétori si fira experimetd, fie ci vin din perioada sovietica i sunt depdsiti, prin urmare, nu vor fi
in stare sd judece Statul. Suntem convingi cd, justitia administrativa se va afirma §i se va dezvolta
prin calitate, nu prin cantitate. Oponentii acestei opinii au speculat cu dreptul fundamental de acces
liber la justitie (art.20 din Constitutie), considerdnd indepartarea justitiei de cetdtean daca judecarea
acestor litigii va incepe de la a doua treapti a sistemului judiciar. In dceasti situatie, cea mai optimi
solutie a fost de a da judecétoriilor o competentd materiald cit mai restriinsi din punctul de vedere al
obiectului actiunii §i al Jocului autoritatii publice paréte in sistemul puterii de stat. De mentionat este
faytul cd, legiuitorul nu a apucat sa modifice ulterior aceastd competenta.

% In acest context, autorii proiectului legii au fost atentionati §i de ilustrul Profesor, Tudor Draganu,
care le recomanda si meargd pe calea a cit mai putine exceptii, deoarece executorii sunt tentati si
caute calea exceptiei pentru a nu respecta regula stabilita de lege.
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reguld. Drept consecintd, pina in prezent, nu au fost Infiintate colegii specializate de
contencios administrativ nici in curtile de apel, nici la Curtea Suprema de Justitie.

Formarea completelor provizorii de contencios administrativ din membrii cole-
giului civil a instantei de drept comun a fost pe deplin justificatd la momentul adopt-
rii legii.”** Insa, dupd noud ani de la instituirea contenciosului administrativ, consta-
tam c4, justitia administrativa este infaptuitd in continuare de celegiul civil si de con-
tencios administrativ al instantelor de drept comun, conform normelor generale ale
Codului de procedura civila, ,,cu exceptiile si completdrile stabilite de legislatia con-
tenciosului administrativ” (art.278 CPC). Actiunile in contencios administrativ sunt
catalogate de catre instantele judecitoresti drept cauze civile $i examinate in acelasi
regim, de drept privat. Prin aceasta intreaga institutie a contenciosului administrativ
este compromisd, deoarece, justitia administrativd poate fi infiptuitd doar de instante
specializate, altele decét cele de drept civil, si, dupa alte reguli decét justitia civila.

in judecatorii, actiunile in contenciosul administrativ sunt judecate de
judecdtori desemnati de presedintele instantei respective (art.6, alin. (4) din Legea
nr.793/2000). Ne-am expus deja opinia asupra calititii justitiei Infaptuite de
judecatorii. Putem doar adduga cd, in judecatorii magistratii sunt §i putini la numdr,
fapt pentru care nu pot fi infiintate instante specializate.

2. COMPETENTA MATERIALA

Vom analiza competenta materiald a instantelor de contencios administrativ in
ordinea In care este consacrata in lege.

Competenta judecdtoriilor. Potrivit art.7 din Legea nr.793/2000, judecitoriile
din raioane §i din sectoarele municipiului au competenta de a judeca doar litigiile care
au ca obiect actele administrative emise de citre autoritdtile publice locale de nivelul
intdi (inclusiv de persoanele de drept privat asimilate acestora), precum §i
nesolutionarea, in termenul legal, de citre acestea a unei cereri referitoare la un drept
recunoscut de lege. 2% Practic, doar aceasta s-a mentinut din continutul initial al

0 conditie neoficiald, impusa de legiuitor, era de a nu se mari numiarul magistratilor din sistemul

judiciar, justitia administrativa sa fie infaptuitd de catre magistratii existenti.

246 o . R . . . . .
,(1) Judecitoriile examineazi litigiile ce tin de nesolutionarea in termenul legal a cererilor si de

verificarea legalitatii actelor administrative emise sau adoptate de autorititile publice care sint

constituite §i activeaza pe teritoriul satului, comunei sau oragului pentru promovarea intereselor §i

solutionarea problemelor colectivititilor locale, de serviciile publice descentralizate organizate in

mod autonom in unitatea administrativ-teritoriald respectivd, de functionarii publici din cadrul

organelor si serviciilor mentionate §i de persoanele de drept privat de nivelul respectiv, care

presteaza servicii publice.

(2) in baza legislatiei cu privire la administratia publici locald, judecitoriile solutioneazi cererile

privind constatarea circumstantelor care justifica suspendarea activititii consiliului local.

(3) In baza legislatiei electorale, judecitoriile solutioneazi contestatiile in materie electorald, cu

exceptia celor date prin lege in competenta altor instante judecitoresti.

(4) Judecatoriile judeci litigiile cu privire {a refuzul organelor notariale de a indeplini anumite acte

notariale, precum si verificd legalitatea actelor notariale indeplinite, cu exceptia cazurilor cind intre

persoanele interesate apare un litigiu de drept privat ce decurge din actul notarial contestat, situatie
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articolului mentionat mai sus §i cuprins 1n alin (1) al normei in redactie actuala,
celelalte aliniate fiind completate ulterior. Nu contestdm scopul nobil al legiuitorului
de a contribui la buna functionare a institutiei contenciosului administrativ prin
completdrile introduse, insd, nu putem intelege cum vor fi examinate ,,in ordinea
actiunilor civile”, numai actele notariale ,,cind intre persoanele interesate apare un
litigiu de drept privat ce decurge din actul notarial contestat” (alin.(4), art.7), cand
toatd jurisprudenta in materie de contencios administrativ considerd ,,actiunile de
contencios administrativ”’ ca fiind “actiuni civile”. Cel putin, Curtea de Apel Chisindu
si Curtea Supremd de Justitie, a cror decizii le am la indemani, formuleazi astfel,
citez: “examinand 1n sedintd publica recursul declarat de cétre..., in pricina civild la
cererea de chemare in judecatd depusa de catre... Impotriva... cu privire la contestarea
actului administrativ...”*"’, sau: “Examinand in sedintd publici pricina civild la
cererea de chemare 1n judecati de citre..., impotriva Consiliului Municipal Chisindu...
cu privire la contestarea actelor administrative si recuperarea prejudiciului
moral...”.**® Sirul acestora ar putea continua la nesfarsit. De mentionat este faptul ci,
in primii ani de aplicare a Legii contenciosului administrativ instantele ficeau
distinctie Intre cauzele civile si cele de contencios administrativ. Spre exemplu, citdm
o altd decizie: “Judecitoria s. Ciocana... a judecat in sedin{d de judecatd publicd
cererea de chemare in contencios administrativ...”, ** sau, “Colegiul civil al Curtii de
Apel Chisindu a examinat In sedintd de Judecatz'i publicd cauza de contencios
administrativ...”**® Nu avem intentia de a aduce critici sistemului judecitoresc
existent, in general, sau, a modului eronat de infaptuire a justitiei administrative, in
special, ne intrebdm doar, cum a fost posibil ca dintr-un instrument de apérare a
drepturilor omului, att de nalt apreciat in statul de drept, institutia contenciosului
administrativ si se manifeste tocmai invers™' in Republica Moldova. Daca magistratii
din instantele judecitoresti nu stiu astdzi ce se supune examindrii: o actiune civile sau

in care cauza se examineazd 1n ordinea actiunii civile.”, art. 7 din Legea contenciosului
administrativ, nr.793-X1V din 10.02.2000, M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000.
247 Extras din Decizia Colegiului Civil si de contencios administrativ al Curtii Supreme de Justitie
din 11 iulie 2007, Dosarul nr. 3r-1111/07, in cazul contestdrii (pe calea contenciosului administrativ)
de citre un grup de consumatori de programe ale audiovizualului a actelor Consiliului Coordonator
al Audiovizualului de lichidare a posturilor publice ale audiovizualului municipal ,,Antena C” §i
Euro TV Chisindu”, prin care au fost incalcate drepturile consumatorilor la informatie veridica si
obiectiva despre treburile publice, precum §i dreptul (posibilitatea) de a-si exprima public opiniile si
sugestiile referitoare la activitatea autoritdtilor publice. Dupa cum instantele nationale au respins
cererea consumatorilor ,,ca ne fondatd”, cazul este inregistrat la CEDO spre examinare. Desi ,,Posta
Moldovei” a depus tot efortul ca materialele trimise in septembrie 2007 sd nu ajungi la CEDO,
aceasta din urmai a acceptat sa fie trimise din nou, peste un an, in baza chitantei care facea dovada
trimiterii initiale.

“8 Extras din Hotérdrea Curtii de Apel Chisinau, din 19 decembrie 2007, Dosarul nr. 3-2839/2007.
249 Extras din Hotardrea judecitoriei s. Ciocana, din 30 iunie 2004, Dosarul nr.2-1/2004
20 Extras din Incheierea Colegiului civil al Curm de Apel Chiginau, din 31 mai 2004, Dosarul nr.
3ca-1268/04.
5! Asa numita ,,decizie Blanco” din 1873 a Consiliului de Stat din Franta a fundamentat teoria,
potrivit céreia statul trebuie sa fie judecat in regim de drept public si nu in regim de drept privat. A
se vedea pe larg in lucrdrile ilustrului Profesor, Antonie lorgovan, in special, ,,Tratat de drept
administrativ”, vol. I, Editura Nemira, 1996, pag.308-309, si altele.
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o actiune de contencios administrativ, cu atdt mai mult, persoana vitimati in
drepturile sale de citre o autoritate publicd nu va sti cum si profite pe deplin de
dreptul sau fundamental oferit de art.53 si art. 20 din Constitutie.

Dupd cum am mentionat deja, la producerea acestor confuzii contribuie, in
mare masurd, insugi legiuitorul. Altfel cum ar putea fi interpretate prevederile art.32
din Codul de procedurd civili,”> care, consacrand competenta judecitoriilor in
materie de drept comun, reproduce, cu erori grave, articolul 7 din Legea
contenciosului administrativ. Spre exemplu, la alin. (1) din art. 32 al CPC se consacra:
»Ca instante de drept comun, judecdtoriile judecd in primd instantd pricinile date
prin lege in competenta instantelor de drept comun, pricinile privind contestarea
actelor administrative ce vizeazd dreptul de proprietate asupra unor bunuri care au
intrat in circuitul civil...”. Prin urmare, legiuitorul, In Codul de proceduri civila,
stabileste o noud exceptie de la controlul pe calea contenciosului administrativ (care
nu se numard printre cele consacrate in art. 4 din Legea nr.793/2000), care are ca
obiect: “actele administrative ce vizeazi dreptul de proprietate asupra unor bunuri
care au intrat in circuitul civil”. Asupra acestei exceptii s-a insistat inci la elaborarea
proiectului legii contenciosului administrativ. Am atentionat atunci pericolul unei
asemenea exceptii argumenténd cd, prin acte administrative ale autorititilor publice se
gestioneaz3, de reguld, patrimoniul public care include §i bunuri ale domeniului
public (declarate imprescriptibile, insesizabile si inalienabile). Dacd, spre exemplu, se
instrdineazd ilegal asemenea bunuri, prin acte de putere publicd, iar instanta
tergiverseazi examinarea cauzei, refuzd si suspende actul contestat, pand acesta intrd
in circuitul civil,”® se poate considera oare un simplu litigiu civil acest abuz al

32 «(1) Ca instante de drept comun, judecitoriile judeca in primi instantd pricinile date prin lege in

competenta instantelor de drept comun, pricinile privind contestarea actelor administrative ce
vizeazi dreptul de proprietate asupra unor bunuri care au intrat in circuitul civil, cu exceptia celor ce
tin de competenta unor alte instante de drept comun.

(2) Judecitoriile, ca instante de contencios administrativ, examineaza:

a) litigiile privind nesolutionarea in termen legal a unei cereri §i privind legalitatea actelor
administrative emise de autorititile administratiei publice din sate (comune), orage, raioane, de
functionarii publici din cadrul acestora, precum §i de persoanele de drept privat de orice nivel, care
presteaza servicii de interes public;

b) cererile privind constatarea circumstantelor care justifica suspendarea activitétii consiliului local
de nivelul intii;

c) contestatiile in materie electorald, cu exceptia celor date prin lege in competenta altor instante
Judecitoresti;

d) litigiile cu privire la refuzul organelor notariale de a indeplini anumite acte notariale. », art, 32,
Codul de procedurd civilda al Republicii Moldova, Legea nr.225-XV din 30.05.2003, M.O.111-
115/451 din 12.06.2003

23 Avem exemplul vanzarii ilicite a bunurilor domeniului public din patrimoniul municipiului
Chisindu (detinute de posturile publice ale audiovizualului municipal ,,Antena C” si ,,Euro TV
Chisindu”). Actele administrative ale autoritatilor municipale, din 14.12.2006, au fost contestate in
instantd la 02.01.2007, cerandu-se, concomitent, §i suspendarea acestora pentru a evita pagube
iminente §i stoparea intrarii acestor bunuri ale domeniului public in circuitul civil. Instanta a respins
demersul de suspendare, dind posibilitatea ca la 02.02.2007 sa fie incheiate cu persoanele private
contractele de vinzare-cumparare a bunurilor domeniului public (care potrivit legii sunt inviolabile,
imprescriptibile, insesizabile), iar o decizie irevocabild in aceastd cauzd a fost pronuntatd abia la
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administratiei? Putem oare realiza, In aceste conditii, scopul consacrat in art. 1 din
Legea contenciosului administrativ de a contracara abuzurile administratiei ? Nu s-a
inclus aceastd exceptie In Legea nr.793/2000 si datoritd prevederilor art. 29 din
aceeagi lege, care a consacrat-regula ci: actul administrativ anulat inceteazd a
produce efecte juridice numai pentru viitor (anume pentru situatiile cind actele
administrative au produs deja efecte juridice ireversibile si au intrat in circuitul civil)
si, doar ca exceptie, de la data adoptarii lor (alin. (2), art. 29 din Legea nr.793/2000).
Care a fost motivul ce I-a convins pe legiuitor sa revind la aceastd problema, anume in
Codul de procedura civila, este greu de inteles.

in continuare, alin. (2) al art. 32 din CPC este pe deplin consacrat competentei
judecitoriilor ca instante de contencios administrativ. Doar acestora li se da prioritate
in CPC, desi, competenta lor in materie de contencios administrativ este consacrati, in
mod exhaustiv, in art. 7 din legea-cadru, iar, instantele de drept comun, traditional,
judecd multiple alte tipuri de litigii: comerciale, de munca, de familie etc., care nu au,
expres prevazute, in legile lor speciale, competente similare. La prima vedere, se pare
cd, legiuitorul, pur si simplu, a transcris in CPC prevederile normei din legea-cadru.
Ins3, l1a o analiza mai profundi a acestor doud texte observim mai multe neconcor-
dante care genereaza noi confuzii la implementarea institutiei contenciosului admini-
strativ. Spre exemplu, prin prevederile de la lit. a), alin. (2), art. 32 CPC, in compe-
tenta judecatoriilor sunt date si actele administrative emise de autorititile publice
raionale, pe cand, legea-cadru atribuic aceastd competenti curtilor de apel (art.8,
alin.(1) din Legea nr.793/2000). Asemenea dileme legislative afecteaza grav actul de
justitie si conduc la o practici judiciard neomogend in domeniul dat. Pe de o parte,
legea-cadru este una speciald §i are prioritate fatd de CPC, care contine norme
generale, pe de altd parte, ambele sunt legi organice (de acelasi nivel) pentru care este
aplicabild regula prioritatii celei posterior adoptate (CPC este adoptat in anul 2003, iar
legea-cadru in 2000). In aceasti ordine de idei, consideram ca, stipularile din art.32
CPC, referitoare la competenta instantelor de contencios administrativ, sunt, cel putin,
de prisos, odati ce norma respectiva contine regula generald precum ci, judecdatoriile
Judecd toate pricinile date prin lege in competenta lor, inclusiv, cele de contencios
administrativ, deoarece, Legea nr. 793/2000, in art.7, consacrd o enumerare exhaus-
tivd a actelor administrative a caror legalitate este verificatd de cétre judecdtorii.

Competenta curtilor de apel. Tribunalele de circumscriptie, iIn urma
reorganizarii sistemului judecdtoresc (Legea nr.236-XV din 05.06.03), s-au
transformat in curfi de apel, acestea din urmé preluand, in mare parte, competenta
primelor imbinatd cu cea a fostei Curti de Apel (art.9, care prevedea competenta
acesteia, fiind exclus tot prin Legea nr.236-XV din 05.06.03). Astfel, potrivit art. 8
din Legea nr.793/2000, curtile de apel examineazi litigiile ce au ca obiect actele
emise de autorititile publice locale de nivelul doi (inclusiv a celor asimilate acestora,

16.04.2008, lasand in vigoare actele contestate, si din motiv ci au produs multiple efecte juridice.
Desi cumpdritorii au gtiut despre actiunea fnaintati in instanta de contencios administrativ impotriva
actelor in baza cérora au procurat aceste bunuri publice, instanta a dat prioritate interesuiui lor
particular in detrimentul interesului public afectat. (Vezi, nr. Dosarul nr. 3-2839/2007, al Curtii de
_Apel Chiginéu)
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potrivit art.2 din legea mentionatd) sau nesolutionarea in termenul legal a unei cereri
de catre acestea. 2* O competentd speciald se atribuie, In aceastd normi, Curtii de
Apel Chisgindu, si anume, cea de a judeca actele emise de autorititile publice centrale
de specialitate. De asemenea, ca instante de recurs, curtile de apel judeca recursurile
declarate impotriva hotdrarilor pronuntate de judecatorii.

O intrebare, totusi, ridica aceasti normi in textul alin. (5), inclus prin Legea
nr.236-XV din 05.06.03, prin care se investeste Curtea de Apel Comrat cu competenta
de a “verifica legalitatea actelor administrative emise sau adoptate de autorititile
publice centrale ale_Gagiugiei” (sublinierea ne apartine).”®® Intr-un star unitar si

2% «(1) Curtile de apel examineaz in primi instant3 litigiile ce tin de nesolutionarea in termenul
legal a cererilor si de verificarea legalititii actelor administrative emise sau adoptate de autorititile
publice care sint constituite gi activeazd pe teritoriul raionului, municipiului, unititii teritoriale
autonome cu statut juridic special pentru promovarea intereselor si solutionarea problemelor
populatiei unititii administrativ-teritoriale, de serviciile publice descentralizate organizate in mod
autonom fin unitatea administrativ-teritoriala respectiva, de servicille publice desconcentrate, de
functionarii publici din cadrul organelor §i serviciilor mentionate, precum si de persoanele de drept
privat de nivelul respectiv asimilate autoritatilor publice, care presteazi servicii publice.
(2) In baza legislatiei cu privire la administratia publica locald, curtile de apel solutioneazi cererile
privind constatarea circumstantelor care justificd suspendarea activittit consiliului raional.
3) in afara de litigiile enumerate in alin.(l) §i (2), Curtea de Apel Chisindu, ca instanti de
contencios administrativ, judecd in prima instanta litigiile ce tin de nesolutionarea in termenul legal
a cererilor §i de verificarea legalitatii actelor administrative emise sau adoptate de autorititile de
specialitate ale administratiei publice centrale, de autorititile publice autonome constituite de catre
autorititile publice centrale §i de functionarii publici din cadrul acestor organe.
(4) In conditiile Codului electoral, Curtea de Apel Chisiniu verifici legalitatea hotaririlor Comisiei
Electorale Centrale cu privire la incilcarea legislatiei electorale.
(5) Verificarea legalitatii actelor administrative emise sau adoptate de autorititile publice centrale
ale Gdgauziei tine de competenta Curtii de Apel Comrat.
(6) Prin lege, curtilor de apel li se pot atribui spre judecare in prima instanta §i alte categorii de cauze.
(7) Ca instante de recurs, curtile de apel judeci recursurile declarate impotriva hotaririlor pronuntate
de judecitorii.”, art.8, din Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000, M.O.
nr.57-58/375 din 18.05.2000.
2 Prima intrebare care se impune ar fi: ce este Gigiuzia ? Potrivit art.111 din Constitutie este
,unitate teritoriald autonomd cu statut special”. A doua intrebare, al cérei rdspuns’ este, In mod
iscusit, camuflat de clasa politici i de exponentul ei — legiuitorul -, decurge din rdspunsul dat de
Constitutie primei intrebari, §i anume: poate oare un stat unitar (dupd cum este declaratd Republica
Moldova in art. 1 din Constitutie) sa aibd mai multe rinduri de ,,autoritdti publice centrale”, atit la
nivelul intregii tari, cat §i la nivelul unitétilor sale teritoriale ? Mai mult ca atat, nici in textul Legii
privind statutul special al Gagauziei (Gagauz-Yeri), nr.344-XI1I din 23.12.1994, M.O. nr.3-4/51 din
14.01.1995, nu se uvtilizeazi termenul de ,,autoritdti publice centrale ale Gagauziei”. Or, din 1994 si
pand acum legiuitorul nostru, extrem de ingenios, s-a deprins cu gandul cd Gagiuzia, regiune cu
circa 150 mii de locuitori, este un stat in cadrul statului unitar Republica Moldova, cu toate
atributele necesare (teritoriu, putere publici, popor) date cu mare generozitate chiar de Parlament
prin Constitutie (art.111) §i, in particular, printr-un sir de alte legi, inclusiv cea a contenciosului
administrativ. Buna intentie a legiuitorului de a completa o lacund a acestei legi prin aliniatul (5) din
. art.8, putea fi facutd cu respectarea rigorilor de tehnici legislativd. Adica, in loc de: ,autorititile
publice centrale ale Gagauziei” (o inventie cu titlu de noutate a legiuitorului) sa fi enumerat organele
de conducere ale acestei unitati teritoriale, dupd cum o face legea speciald: Adunarea Populara,
Cuvernatorul i Comitetul executiv ale Gagauziei.
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indivizibil, dupd@ cum este declaratd Republica Moldova prin art. 1 din Constitutie,
potrivit teoriei dreptului, pot exista un singur rand de autoritdfi centrale: legislative,
executive si judecatoresti. in aceasta ordine de idei, nu putemn gasi o explicatie logico-
juridicd a sintagmei de: autoritdti publice centrale a unei regiuni asemanatoare, dupa
teritoriu i numar de populatie, cu un raion (unitate administrativ-teritoriald de nivelul
II, in numar de 32 la moment). Mai mult ca atét, in situatia de dezbinare teritoriala si
politicd 1n care se afld Republica Moldova, asemenea stipulari legislative nu fac decat
sd amplifice starea de conflict §i s& submineze tratativele duse de autoritatile nationale
impreund cu organismele internationale In vederea unificarii tarii.

Competenta Curtii Supreme de justitie™® Initial, articolul 10 din Legea
nr.793/2000, avea urmitorul continut: ,,Curtea Supremd de Justitie judecd: a)
recursurile declarate impotriva hotdrdrilor pronuntate in primd instantd de Curtea
de Apel; b) recursurile in anulare declarate de catre partile in proces impotriva
hotardrilor judecatoresti irevocabile; ¢) demersurile in interesul legii, declarate de
catre Presedintele Curtii Supreme de Justitie sau de Procurorul General; d) alte
pricini, date prin lege, in competenta sa”. Dupid cum vedem, CSJ avea mai mult rolul
de instantd de recurs, iar, In urma modificarilor introduse, accentul s-a pus pe
competenta de a judeca In prima instantd anumite cauze concrete, mentionéndu-se in
alin. (2) din art.10 faptul ca, ,,Prin lege, Curtii Supreme de Justitie i se pot atribui
spre judecare in primd instantd si alte categorii de cauze”.

fn mod normal, orice lege poate fi supusi modificirilor pentru actualizarea
textului, aducerii lui in concordantd cu alte legi sau cu anumite relatii sociale
neprevazute initial, insd, la formularea acestor modificari, legiuitorul trebuie si se
conducd de o anumitd logicd, scopul fiind de modernizare a cadrului normativ si
eficientizarea aplicarii lui. Vom incerca, in continuare sd vedem in ce masurd s-a tinut
cont de aceste lucruri la modificarea art. 10 din Legea nr.793/2000.

Alin. (1), in redactia in vigoare are urmdtorul continut: ,,Curtea Supremad de
Justitie, in primd instantd: a) exercitd controlul asupra legalititii actelor admini-
strative cu caracter individual adoptate si/sau emise de Parlament, Pregedintele
Republicii Moldova_ si Guvern, prin care sint lezate drepturile si interesele legitime
ale persoanelor fizice §i juridice, in afara actelor exceptate de la controlul
Jjudecdtoresc; b) verificd legalitatea hotdririlor Consiliului Superior al Magistraturii
in cazurile previzute de lege.” In primul rand, Parlamentul, ca autoritate legislativa,

258 (1) Curtea Supremd de Justitie, in primi instanti:

a) exercitd controlul asupra legalitatii actelor administrative cu caracter individual adoptate si/sau
emise de Parlament, Presedintele Republicii Moldova si Guvern, prin care sint lezate drepturile
si interesele legitime ale persoanelor fizice §i juridice, in afara actelor exceptate de la controlul
judecitoresc;

b) verifica legalitatea hotériritor Consiliului Superior al Magistraturii in cazurile prevazute de lege.

(2) Prin lege, Curtii Supreme de Justitie i se pot atribui spre judecare in primd instanta §i alte
categorii de cauze.

(3) Ca instantd de recurs, Curtea Supremd de Justitie judecd recursurile declarate impotriva
hotéririlor pronuntate in prima instanti de curtile de apel, precum si alte recursuri date prin lege in
competenta sa.”, art. 10 din Legea contenciosului administrativ, nr.793-X1V din 10.02.2000, M.O.
nr.57-58/375 din 18.05.2000.
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nu emite acte administrative individuale. Actele administrative emise de serviciile din
cadrul Aparatului Parlamentului (dacd acestea s-au avut in vedere) nu sunt o creatie a
forului legislativ, prin urmare, nu pot fi catalogate ca acte ale Parlamentului. Mai mult
ca atat, de ce doar actele administrative individuale pot fi judecate? In cadrul acestor
servicii functioneazd §i un sir de acte administrative normative, sub formi de
regulamente si instructiuni, care, de asemenea pot vitiama drepturile persoanei. In al
doilea rand, Consiliul Superior al Magistraturii, ca organ de conducere cu puterea
judecitoreascd, putea fi mentionat la lit. a), alin. (1), de rand cu organele supreme de
conducere ale puterii legislative §i executive. Cu toate acestea, legiuitorul tine s
evidentieze ca o competentd separatd a Curtii Supreme de Justitie de a verifica
“legalitatea hotaririlor Consiliului Superior al Magistraturii in cazurile prevazute de
lege”, specificdnd care anume acte ale CSM sunt supuse controlului — hotérarile -,
addugindu-se: “In cazurile prevazute de lege”, fird si se specifice, de aceastd data, la
care anume lege se face trimitere. Este o formulare des ntalnitd in legislatia noastra
care, de multe ori, nu are acoperire normativa §i provoaci doar confuzii.

Aici am fi putut incheia capitolul competentei materiale a instantelor de
contencios administrativ, dacd, Codul de procedurd civild nu ne-ar fi distras din nou
atentia prin prevederile art.33,”’ care, in alin. (2), stipuleazi urmitoarele, ,,Curfile de

7 « (1) Ca instante de drept comun, curtile de apel judeci in prim3 instanti pricinile civile privind:
a) apdrarea drepturilor de autor i drepturilor conexe, dreptului asupra inventiilor, marcilor de
produs si mércilor de serviciu, indicatiilor geografice (inclusiv a denumirilor de origine), desenelor
si modelelor industriale, soiurilor de plante, topografiilor circuitelor integrate, numelor comerciale,
reprimirii concurentei neloiale, indiferent de calitatea persoanei;

b) contestarea hotiririlor Comisiei de Apel a Agentiei de Stat pentru Proprietatea Intelectuald emise
in litigiile din domeniul protectiei proprietatii intelectuale;

c¢) declararea legalitatii unei greve;

d) recunoasterea si incuviintarea executirii silite a hotéaririlor judecatoresti striine;

e) lichidarea si suspendarea activititii asociatiilor obstesti de nivel republican;

f) Incuviintarea adoptiei copilului de citre cetteni ai Republicii Moldova domiciliati in straintate si
de cétre cetateni strdini §i apatrizi.

(2) Curtile de apel de drept comun judeci in prima instanta litigiile privind contestérile actelor
juridice cu caracter normativ, hotiririlor, actiunilor (inactiunilor) autorititilor administratiei
publice din municipii, ale consiliului municipal §i primariei municipiului Chisindu, ale
functionarilor publici din cadrul acestora, ce lezeazid drepturile, libertitile si interesele
legitime ale cetitenilor §i organizatiilor.

(3) In afara de litigiile previzute la alin.(2), Curtea de Apel Chisiniu examineazd in primi
instanta litigiile de contencios administrativ:

a) privind legalitatea actelor administrative cu caracter individual emise de Parlament, de
Presedintele Republicii Moldova §i de Guvern, prin care sint vatimate in drepturi §i interese
legitime persoanele fizice §i juridice, in afara celor exceptate prin lege;

b) privind nesolutionarea in termen legal a unei cereri referitor la legalitatea actelor administrative
emise de organcle centrale de specialitate ale administratiei publice, in afara celor exceptate prin
lege, precum si legalitatea hotaririlor Comisiei Electorale Centrale;

¢) privind verificarea legalitdtii hotéiririlor Consiliului Superior al Magistraturii, in cazurile
previzute de lege;

d) privind pastrarea secretului de stat.

(4) Curtea de Apel Comrat verifici, de asemenea, legalitatea actelor administrative emise de
autorititile publice ale unititii teritoriale autonome Gagduzia.
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apel de drept comun judecd in prima instanta litigiile privind contestdrile actelor
Juridice cu caracter normativ, hotiririlor, actiunilor (inactiunilor) autorititilor
administratiei publice din municipii, ale consiliului municipal §i primdriei
municipiului Chigindu, ale functionarilor publici din cadrul acestora, ce lezeazd
drepturile, libertdtile si interesele legitime ale cetdtenilor §i organizatiilor”. Textul
acestei norme este atdt de confuz incit nu ne asumdm obligatia de a-l analiza,
rezervandu-ne doar dreptul de a pune cateva intrebiri:

- la care acte juridice cu caracter normativ face referire legiuitorul ?

- care hotardri, actiuni (inactiuni) ale autoritatilor publice din municipii se au In
vedere, cénd acestea emit (adoptd) acte ce au o denumire concretd: decizii,
dispozitii, ordine, iar verificarea legalitdfii acestora tine de competenta
instantelor de contencios admiinistrativ?

- Cum pot Curtile de apel de drept comun examina actele emise de consiliul si
priméria municipiului Chisinau, cand acestea, potrivit art. 8 din legea-cadru,
sunt date in competenta Curtii de Apel Chisindu?

- Sa fie atdt de mare nostalgia dupd regimul sovietic (unde existau doar
intreprinderi §i organizatii), sau si fie atdt de depésit legiuitorul in a intelege ca
exista notiunea de persoane fizice si juridice cu care opereaza limbajul juridic
in societatea modernd, de le protejeazd, In mod special, drepturile
organizatiilor (fara sa stim care sunt acestea) ?

Culmea nedumeririlor este cand aflam ca: legalitatea acestor acte ale autoriti-
tilor publice (inclusiv a celor din Mun. Chisinau) sunt verificate, potrivit prevederilor
art. 33 CPC, pe calea dreptului comun, prevedere absolut contradictorie celor consa-
crate in legea contenciosului administrativ, lege-cadru, lege speciald in aceastd materie.

Mai mult ca atat, dupi ce, alin. (2) din art.33 CPC se referd la competenta tuturor
wcurfilor de apel de drept comun”, urmétorul aliniat consacrd competenta Curtii de
Apel Chigindu, care din nou, vine in contradictie cu legea-cadru. Potrivit alin. (3) din
art.33 CPC: ,Jn afard de litigiile prevazute la alin.(2), Curtea de Apel Chisindu
examineazd in primd instantd litigiile de contencios administrativ a) privind
legalitatea actelor administrative cu caracter individual emise de Parlament, de
Presedintele Republicii Moldova si de Guyern, prin care sint vatamate in drepturi si
interese legitime persoanele fizice si juridice, in afara celor exceptate prin lege; b)
privind nesolutionarea in termen legal a unei cereri referitor la legalitatea actelor
administrative emise de organele centrale de specialitate ale administratiei publice,
in afara celor exceptate prin lege, precum gsi legalitatea hotdririlor Comisiei
Electorale Centrale; c¢) privind verificarea legalititii hotaririlor Consiliului
Superior al Magistraturii, in cazurile prevdzute de lege...”, adica, Curtea de Apel
Chigindu, potrivit acestei norme, verifici legalitatea acelorasi acte pe care, Legea nr.
793/2000, la art.10, alin. (1), le dd in competenta Curtii Supreme de Justifie.
Contradictia acestor norme este vaditd. Ne intrebdm retoric, cine totusi va judeca:
actele administrative cu caracter individual emise de Parlament, de Presedintele

(5) Curtilor de apel le pot fi atribuite prin lege si alte categorii de pricini spre judecare in prima
instantd. », art.33 din Codul de procedurd civild al Republicii Moldova, Legea nr.225-XV din
30.05.2003, M.O.111-115/451 din 12.06.2003
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Republicii Moldova si de Guvern i, hotiririle Consiliului Superior al
Magistraturii» 7 Rispunsul este simplu — nimeni ! Deoarece, in cele mai dese cazuri,
pand cénd se va rezolva conflictul de competenti actele respective vor produce efecte
juridice ireversibile §i pornirea unei actiuni in justitie va fi inutila.

Pe langa toate aceste critici, aduse art. 33 din CPC, acesta contine §i o
prevedere demnd de toatd lauda, ne referim la alin. (4), care stipuleazd : "Curtea de
Apel Comrat verificd, de asemenea, legalitatea actelor administrative emise de
autoritdtile publice ale unitdtii teritoriale autonome Gdgduzia”, formulare, in opinia
noastrd, mult mai reusitd decét cea din art. 8, alin. (5) din Legea nr. 793/2000, la care
ne-am referit mai sus.

3. COMPETENTA TERITORIALA. DECLINAREA COMPETENTEI SI
CONFLICTUL DE COMPETEMTA

Competenta teritoriald. Articolul 11 din Legea nr.793/2000, in vigoare, consacra
0 competentd teritoriald alternativd a instantelor de contencios administrativ:
“Actiunile de contencios administrativ se inainteazd in judecdtoriile sau curtile de
apel in a caror razd teritoriald isi are domiciliul reclamantul sau isi are sediul
piritul, cu exceptia cazurilor cind prin lege este stabilitd o altd competentd”. Acest
articol nu a suportat mari modificédri fatd de varianta adoptata initial, doar ci, s-a mai
adiugat o exceptie prin celebra fraza: “cu exceptia cazurilor cind prin lege este
stabilitd o altd competentd”. La elaborarea acestei norme insistam ca regula si fie,
sediul reclamantului, 1 doar ca exceptie, sediul pdrdtului (in cazul cand reclamantul
are sediul 1n alta tard). Obiectiile colegilor erau de asa naturd, spre exemplu, daca
reclamantul Tsi schimbi locul de trai in alt capit al tarii cum sa vind paratul (daca
acesta este Primarul, spre exemplu) in instanta la o aga distangd ? Argumentul nostru a
fost urmatorul: daca autoritatea publicd pérdta este promotorul bunei guverndri,
pentru cetdtean §i in favoarea cetdfeanului, va reusi oricand sa rezolve conflictele cu
acestia pe cale amiabila, fard sa ajungd in fata instantelor de contencios
administrativ §i fard sd urmeze procedura care este la fel de costisitoare, atdt pentru
reclamant, cdt i pentru pardt.

Legiuitorul, dupd ce a stabilit o paritate neconditionati a competentei teritoriale,
fie sediul reclamantului, fie sediul pardtului, mai adaugd si aceastd exceptie incerta,
precum cd, mai poate fi §i in altd parte, dacd o lege ,,.X” va stipula. Ne-am oprit
anterior destul de detaliat asupra fenomenului de exceptie la lege. Acum vrem si
subliniem si faptul cd, Legea contenciosului administrativ este una speciald si, este
lege-cadru in domeniul dat, prin urmare, trebuie sa contind reguli clare in ce priveste
functionarea acestei institutii juridice, recent instituite, fard prea multe completiri sau
trimiteri la ,,alte legi”, uneori inexistente, sau la, la cele adoptate pana in anul 2000
care nu au fost aduse inci in concordanti cu Legea contenciosului administrativ.*®

38 proiectul Legii contenciosului administrativ a fost elaborat de un grup de entuziagti (Anastasia
Pascari, Eugenia Fistican, Ala Climov, Maria Orlov), la porunca Parlamentului, sub conducerea
Presedintelui Curtii Supreme de Justitie (Victor Puscas), pe cont propriu, fard nici o sustinere
financiari din partea legiuitorului. La momentul adoptérii Legii, in jur de 300 de alte acte normative

128



Declinarea competentei este consacrati in art. art. 12, alin. (1) si (2) din Legea
nr. 793/2000. Aceastd norma, are un singur scop: litigiile de contencios administrativ
sd fie examinate, in exclusivitate, de instangele specializate in aceastd materie, care,
la randul lor, isi vor declina competenta oricand, dacd in cadrul judecdrii pricinii se
va stabili ca litigiul este de competenta unei alte instante judecatoresti. Pentru a se
realiza pe deplin acest scop, instantele de drept comun urmeazi si-si decline com-
petenta de fiecare datd cind, in cadrul judecdrii pricinii, se stabileste ci litigiul este de
competenta instantei de contencios administrativ. Alin. (1), din norma mentionata, se
consacrd: ,,Dacd, in cadrul judecdrii pricinii, se stabileste cd litigiul este de
competenta unei alte instanfe judecatoresti, instanta de contencios administrativ isi
declind competenta si strdmutd pricina in instanfa competentd”. Riméinea ca
legiuitorul si stabileascd si o reguld similard pentru instantele de drept comun. O
astfel de reguld a fost consacratd, initial, in alin. (2) din art.12, cu urmatorul continut:
»Dacd, in cadrul judecdrii pricinii in instanta de drept comun sau in instanfa
specializata, se stabileste cd litigiul este de competenta instantei de contencios
administrativ, instanta respectivi isi declind competenta §i strdmutd pricina in
instanta de contencios administrativ”. lar, alin. (3), pentru o continuare logicd a
reglementdrii procedurii de declinare a competentei in aceasti materie, consacra
separarea pretentiilor de drept comun dintr-o actiune de contencios administrativ.

Ins3, o noud interventie devastatoare a legiuitorului, fie din eroare, fie din
intentie, facutd la acest articol prin Legea nr.236-XV din 05.06.03, exclude alin. (2)
mentionat mai sus, iar, alin. (3), referitor la separarea pretentiei de drept comun,
devine alin. (2), cu urmitorul continut: ,, /n cazul in care se constatd cd, intr-o pricind
ce se judecd in instanta de contencios administrativ, una din pretentii este de drept
comun, cu excepfia cazurilor cind prin emiterea actului administrativ contestat s-a
cauzat o pagubd materiald, instanta de contencios administrativ emite o incheiere,
fari drept de atac, de separare a pretentiei de drept comun si de stramutare a
acesteia in instanta competentd.”

Astfel, instanta de contencios administrativ este obligatd, prin lege, sd-si decline
competenta in favoarea instantei de drept comun de fiecare datd, pe cind, aceasta din
urmi, dupd modificirile facute de legiuitor in 2003, nu are o obligatie similara
reciprocd. Dupd cum vedem, aproape din fiecare normi a institutiei contenciosului
administrativ se tot ,,mugcd” pand va fi Inghititd cu totul dacd nu se schimb3 constiinta
clasei politice de Ia noi.”’

in vigoare urmau sa fie aduse in concordanti cu textul acesteia. Dupd cum acest lucru nu este unul
,.de voluntariat”, iar Guvernul nu are finantele necesare, nici pana azi nu s-a facut, pe deplin, aceastd
concordanta. Prin urmare, inzadar ne trimite legiuitorul sa cautam in alte legi careva prevederi ce ar
avea tangentd cu institutia contenciosului administrativ. Foarte putine vom gési in care, cel putin, se
pomeneste termenul in cauza, nemaivorbind de faptul cd este inclus accidental si denatureazi de cele
mai multe ori esenta institutiei in cauzi. Aceasta este inca o dovadi ci nu se doreste cu adevirat
implementarea justitiei administrative in sistemul nostru de drept, mai mult ca atit, aceasti forma de
raspundere i-i deranjeaza pe guvernanti.

2% Tn aceastd ordine de idei, tinem sd mentiondm cele spuse de prof. Gheorghe Alexianu, acum 80
de ani, in perioada unei crize mondiale de mari proportii: ,Forma guvernelor si modul lor de
functionare, iatd cauza initiald a raului, centrul-motor in jurul cdruia graviteazi toate
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Conflictul de competentd. Potrivit alin. (3) din art. 12 al Legii nr. 793/2000,
Conflictul de competentd dintre judecdtorii si colegiile sau completele de contencios
administrativ ale curtilor de apel se solutioneaza de Colegiul civil §i de contencios
administrativ al Curtii Supreme de Justitie”.

Unde existd atdtea confuzii si lacune legislative, care impiedicid exercitarea
justitiei administrative, conflictele de competentd sunt inevitabile. Uneori se creeaza
impresia cd magistratii genereaza intentionat conflicte pentru a profita de un repaus
pand cind dosarul se plimbi prin alte instante §i, pand cand Curtea Supremd de
Justitie solutioneazi ,,conflictul” creat.

nemultumirile... Criza actuald este in prim rand o criza politicd; remediul ei nu poate fi gésit decat in
examinarea originii §i evolutiei normale ale institutiilor care aicétuiesc Statul modern. Atunci numai
se va putea observa care este deformatia institutiilor actuale si mijloacele de indreptare se vor
impune dela sine, oricat de dureroase ar fi... Ori care ar fi straduintele oamenilor de a transforma
prin lege institutiile, care nu sunt altceva decat reflexul vietii unei societiti organizate, ele riman
totdeauna zadarnice, cind nu- sunt expresiunea realititii pe care o dovedeste viata organicd a
institutiei. Ori de cate ori se Incearcd sa se infaptuiasci ceva impotriva realitatii, o luptd incepe intre
noua organizatie artificiald si elanul de viatd care pulseaza in chip firesc din profundele izvoare
sufletesti ale natiunii. Lupta intre aceste doud elemente puse fatd in fatd constituie criza politica.
Straduinta oamenilor de Stat trebuie si tindd in a face cét mai apropiate legile pozitive de realitatea
pe care o oferd viata. Legile nu sunt ficute decat si constate evolutia infiptuiti i s-0 consolideze;
ele n-o pot anticipa... Institutiile... nu sunt icoana fideld a sufletutui unui popor; cu usurinta cu care
vin, tot aga pot pleca, fard a lasa nici o urma in trecerea lor. Numai acele institutii se mentin §i
dureazi, care sunt plamadite din suferintele si sfortarile proprii de progres ale fiecarui popor, din
cucerirea pe care gindul fiecdrui neam o face asupra haosului etern...” Referindu-se la criza prin
care treceau tirile Europei la acele timpuri, autorul continud gindul: ,In astfel de tmprejuriri,
remediul nu trebuie ciutat in misuri cu caracter economic, ci in primul rind in verificarea modului
de organizare a institutiilor Statului spre a se vedea daci corespund realititii. Repunerea institutiilor
politice in putinta de a functiona in chip normal, ca expresie a vietii nationale a popoarelor, aceasta
trebuie si fie cea dintdi preocupare a omului politic, chemat sa rezolve crizele prin care trec
natiunile. Exemplele recente pe care ni le furnizeaza téri ca Italia, Rusia, Serbia, Turcia, Germania...
dovedesc temeinicia acestei afirmatii. Puternicile crize economice care au bantuit aceste téri, au adus
ca remedii de indreptare nu formule economice noi, ci noi formule politice. Odata organismul politic
indreptat, remediul crizei economice este de la sine gdsit. $i, totusi, chiar in aceste tiri criza continui
incd, mult mai atenuatd, dar destul de puternica, pentru a atrage atentia asupra ei. Caci crizele nu
risar nici asa, deodatd, dela o zi la alta, nici nu pot dispare in acelasi chip. Crizele sunt rezultatul
unei mentalitdti intregi, care, cu greu se poate readuce in fagasul ei normal. Natiunile care si-au
indreptat organismul lor politic, au Incad nevoie sa duca o luptd sustinuta, pentru a readuce spiritele
pe calea cea mai apropiati cu ratiunea de a fi a omului §i cu postulatele inteligentei si culturei
umane. Epocile de crizd se caracterizeaza intotdeauna printr-o nivald a materialismului in toate
domeniile vietii, pangdrind toate idealurile, clitindnd toate credintele, intindnd cele mai nobile
sperante. Criza morald este cea mai gravd dintre toate si cea mai greu de vindecat. Materialismul
este fundamentul pe care se naltd aripile distrugitoare ale crizei morale...”.(Gheorghe Alexianu,
Cuvant inainte la lucrarea Curs de drept constitutional, vol. I, Bucuresti 1930)
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PROCEDURA EXAMINARII LITIGIILOR DE CONTENCIOSUL
ADMINISTRATIV

1. PROCEDURA PREALABILA IN CONTENCIOSUL ADMINISTRATIV

Dupd cum mentioneazd prof. V. I. Prisacaru, procedura contenciosului
administrativ trebuie privitd sub forma a doud faze si anume: a) procedura prealabild
sesizarii instantei de contencios administrativ competente si b) procedura in fata
instanei de contencios administrativ.2®

Procedura prealabild in procesul de verificare a legalitdtii actului
administrativ contestat permite autoritdtii publice emitente si revind asupra
continutului acestuia cu maxima atentie. La elaborarea proiectului de lege au risunat
si opinii impotriva acestei proceduri, considerand cd vine in contradictie cu
prevederile art. 20 din Constitutie, prin care persoanei i se conferd accesul liber la
Justitie, si, cu un principiu din perioada sovietici potrivit cdruia, nu este rational sd fe
plangi celui ce te-a vatamat intr-un drept subiectiv. Am insistat asupra mentinerii
procedurii prealabile din mai multe motive. Vom expune doar cateva din argumentele
aduse: a) administratia publici din tara noastra trece printr-o perioadi de modernizare
in vederea alinierii ei la principiile democratice, in care, greselile sunt inevitabile; b)
corpul de functionari public este insuficient pregétit din punct de vedere profesional,
fiind completat, in mare parte, cu absolventi ai scolii sovietice, iar o gcoald nationala
de stiinte administrative Incd nu s-a format, in sensul statului modern; c) functionarii
publici nu sunt motivati nici si munceascd, nici sd se autoperfectioneze.
Nemaivorbind si de calitatea actelor legislative (am adus destule exemple in aceasta
lucrare) pe care nici cei mai performanti functionari din administratia publicd nu ar
putea si le execute fard si greseascd. In situatia creatd, atunci cind examineazi
cererea prealabild, functionarul (dacid mai e §i un om de bund credint) poate sd
rezolve litigiul pe cale amiabild, fie cd abrogd actul administrativ contestat, fie ci
sustine legalitatea lui prin argumente convingitoare, stipulate in acte legislative.
Acestei proceduri 1 se mai spune cale amiabild de rezolvare a litigiului, iar cererea
prealabild, inaintatd organului emitent, are calitatea de recurs administrativ gratios,
iar, cea inaintatd organului ierarhic superior de — recurs administrativ ierarhic. De
aici se desprinde §i practica de a invoca, la aceasti etapd, doar pretentii de repunere a
persoanei vatdmate in dreptul lezat, fard si se solicite §i repararea pagubei morale.
Dupa cum vedem, pentru ambele pérti din litigiul de contencios administrativ este
convenabild procedura prealabild: persoana vatamatd este repusd in drepturi mult mai
rapid iar, autoritatea publicd elimind erorile §i consolideaza buna guvernare, evitind
prin aceasta §i un proces judiciar destul de anevoios.

in acest context, prof. Antonie Iorgovan mentiona: ,Ameliorarea relatiilor
dintre cetdtean §i administratie, in special protectia acestuia fafd de actele
administrative, , constituie o trdsaturd esentiald a politicii juridice recente a statelor
europene... Recomandarea Rec (2001) 9 (adoptati la 05.09.2001) a Comitetului de
Ministri citre Statele Membre ale Consiliului Europei a statuat asupra

20y _ 1. Prisacaru, op. cit. Cont... admin..., Editia a Il-a, p. 197



modalitdtilor alternative de reglementare a litigiilor dintre autoritatile administrative
si persoanele private, in cadrul cdrora se poate identifica si recursul administrativ
prealabil. In optica acestui instrument juridic international, recursurile fatd de
administratie pot fi obligatorii, in anumite cazuri, inainte de sesizarea instantei, iar
acestea trebuie sd facd obiectul unei examindri atente §i sd conducd la o decizie din
partea autoritdtilor competente. Din perspectiva modului de reexaminare a actului
administrativ de cdtre autoritatea emitentd, putem aprecia cd recursul administrativ
prealabil constituie o dimensiune a bunei administrari” >'

Semnificatia termenului de ,cerere prealabila” este datd in art.2, alin.12 din
Legea nr.793/2000 1n urmatoarea formula: ,,cerere prin care autorititii emitente sau
organului ierarhic superior i se solicitd reexaminarea unui act administrativ cu
caracter individual sau normativ”. Indiferent de denumirea pe care o va da persoana
vitdmata printr-un act administrativ adresdrii sale cétre autoritatea emitentd sau orga-
nul ierarhic (plangere, petitie, demers etc.) aceasta va fi considerata cerere prealabila.

Conditiile de depunere a cererii prealabile sunt consacrate in art.14 din
Legea nr. 793/2000. Astfel, potrivit alin. (1) din aceasti norma: ,,Persoana care se
considerd vdtamata intr-un drept al sdu, recunoscut de lege, printr-un act
administrativ va solicita, printr-o cerere prealabild, autoritatii publice emitente, in
termen de 30 de zile de la data comunicdrii actului, revocarea, in tot sau in parte, a
acestuia, in cazul in care legea nu dispune altfel”, iar, in alin. (2) se consacrad o
posibilitate alternativd de inaintare a cererii prealabile: ,in cazul in care organul
emitent are un organ lerarhic superior, cererea prealabild poate fi adresatd, la
alegerea petitionarului, fie organului emitent, fie organului ierarhic superior dacd
legislatia nu prevede altfel”, la randul sdu, alin. (3) stabileste regula ci, actele
normative pot fi contestate oricind: ,,Termenul de 30 de zile specificat la alin. (1) nu
se extinde asupra actului administrativ cu caracter normativ.” Desi destul de amplu
reglementata procedura de depunere a cererii prealabile, legiuitorul nu concretizeaza
totusi ce se intdmpla in cazul cand persoana nu se incadreaza in termenul de 30 de zile
pentru a contesta actul administrativ vatamator, lasand sa se inteleagd cd autoritatea
publica emitenta va decide dacd sd reexamineze sau nu actul contestat tardiv.

Aceastd normd, de asemenea, a suportat unele modificiri prin Legile
nr.1163/2002 si nr.833/2002, la scurt timp dup@ adoptare. Initial, alin. (1) avea
urmitorul continut: ,.Persoana care se considerd vatamatd intr-un drept al sdu,
recunoscut de lege, printr-un act administrativ va solicita, printr-o cerere prealabild,
autoritdtii publice emitente, in termen de 6 luni de la data ludrii la cunostintd a
actului...”, in continuare textul s-a mentinut. Modificdrile sunt urmatoarele: a) in loc
de 6 luni, termen in care persoana vatdmatd poate depune cererea prealabild, s-a
introdus termenul de 30 de zile, 51 b), momentul de la care curge acest termen era
data ludrii la cunostintd a actului, dupa modificare - data comunicdrii actului.

In privinta termenului de depunere a cererii prealabile s-a discutat foarte mult
in procesul de elaborare a proiectului de lege. Am fost §i rdméanem de pérerea ci, actul
administrativ ilegal prin care se vatdma dreptul unei persoane trebuie si fie pasibil de
contestare atata timp cét este In vigoare §i continud si produci efecte ddundtoare. Prin

26! Antonie lorgovan, Liliana Visan s. a., op. cit., Legea cont..., Bucuresti 2008, p. 168
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urmare, nu poate fi un termen prestabilit, 1ar cand ceilalti membri ai grupului de lucru
au propus sa fie fixat acest termen (de la bun inceput, termenul de 30 de zile’®?), am
insistat sa fie pe cat posibil mai mare, argumentand cu faptul cd institutia
contenciosului administrativ nu s-a mai aplicat in acest spatiu de peste 60 de ani, prin
urmare, nu este cunoscuti si foarte des persoanele vitdmate vor pierde termenul de
adresare a unei cereri prealabile, respectiv, vor duce povara nelegiuirilor
administratiei toatd viata. Ne-am bucurat ci s-a stabilit 6 luni, un termen mult mai
rezonabil decét 30 de zile pentru perioada de implementare a noii institutii juridice —
contenciosul administrativ. In baza celor expuse, consideram cd, restringerea
termenului de depunere a cererii prealabile la 30 de zile este o modificare in
defavoarea persoanei vatimate de o autoritate public.

Mai mult ca atit, fiind sesizatd, instanta de contencios administrativ se va
pronunta asupra legalitatii actului administrativ contestat de fiecare data, faré exceptii.
In aceasti ordine de idei, nici reclamantul nu poate renunta la actiune sau incheia
tranzactii de Impécare cu autoritatea publicd paratd In procesul examindrii cauzei de
contencios administrativ, deoarece, in statul de drept, in administratia publica trebuie
s domine legea iar, justitia administrativd este instrumentul cu care se asigurd
domnia legii In acest sector. Legea a previzut initial ci instanta nu va scoate cererea
de pe rol 1n nici un caz, chiar dacd ambele parti nu se prezintd in proces. Astfel, art.
24, alin. (2) stipula: ,, Neprezentarea la sedinta de judecata, fara motive temeinic
Justificate, a partilor si/sau a reprezentantilor lor nu impiedicd examinarea cererii”,
pentru ca, ulterior, prin Legea nr.833-XV din 07.02.2002, la acest aliniat sa se adauge
urmatoarele: ,jar in cazul in care este imposibil de a judeca cauza in lipsa
reclamantului, instanta de contencios administrativ va scoate cererea de pe rol in
conditiile Codului de procedurd civild”. Aceasti completare stirbeste cu mult
calitatea de barometru al statului de drept pe care-1 are justitia administrativa. Ne-am
exprimat opinia in repetate randuri referitor la modificarile daunatoare legii, operate
in anii 2001-2002, inclusiv §i la cea expusd mai sus, considerind ci, instanta este
obligatd sd se pronunte asupra legalitdtii actului administrativ contestat chiar §i in
cazul decesului reclamantului (situatie in care este imposibild prezenta lui) pentru ca
dreptatea sa triumfe, pentru ca persoana sa fie indreptatita si postmortem, pentru ca
urmagii ei s nu duci in continuare povara nelegiuirii, iar administratia s& raspunda
pentru greseli si sa@ nu le mai repete. _

A doua modificare a articolului mentionat mai sus, ce tine de momentul de la
care curge termenul de depunere a cererii prealabile, vine s3 complice i mai mult
aceastd etapd a procedurii contenciosului administrativ. La prima vedere, notiunile
Sudrii la cunogtint” §i ,,a comunica” un act administrativ par a fi sinonime. in
esentd, insd, sunt lucruri diferite: ,.a lua la cunogstintd”, insearna cd, informatia a

262 Argumentele in favoarea a 30 de zile erau exemplificate astfel: dacd o persoand este demisa din
serviciu printr-un act administrativ ilegal, dupa ce st acasa 3 sau 4, sau 5 ani, se adreseaza instantei
de contencios administrativ, cere repunerea in serviciu si plata salariului ratat pentru toti acegti ani...
La aceastd intrebare s-a rdspuns precum ci, se putea face trimitere pentru litigiile de munci la
termenele stabilite de legislatia muncii. Chiar §i astizi, Codul muncii adoptat ulterior Legii
contenciosului administrativ, in 2003, prevede ci actele de sanctionare disciplinara (care includ si
demiterea) pot fi atacate in instanta timp de un an.
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ajuns la cunogstinta persoanei, aceasta poate percepe cd este vatdmatad §i poarte porni
procedura de repunere in drepturi; ,,a comunica” un act administrativ inseamni a-l da
publicitétii (in Monitorul Oficial, Monitorul Local, afisat pe panoul de informatii al
autoritdtii publice, etc.) fard sa putem sti, cu certitudine, cand acesta a ajuns la
cunostinta persoanei vatimate. Prin urmare, formularea clard a momentului de la
curge termenul de depunere a cererii prealabile legiuitorul o inlocuieste cu una destul
de vagd, producind prin aceasta noi confuzii In implementarea institutiei
contenciosului administrativ.

Mai mult ca atét, prevederi referitoare la cererea prealabild gasim §i in Legea
nr. 190-X1IT din 19.07.1994, cu privire la petitionare’®, unele din ele fiind incluse
ulterior adoptirii Legii contenciosului administrativ. in opinia noastrd, Legea cu
privire la petitionare urma sa fie abrogata la momentul adoptarii legii cadru in materie
de contencios administrativ, ** pentru a nu produce confuzii in infiptuirea justitiei
administrative. Legiuitorul, insd, a modificat-o prin reproducerea (intr-o forma ero-
natd, vezi art.4, citat mai jos) unor prevederi din legea contenciosului administrativ,
fapt ce duce in eroare persoana vatdmati, fiind pusd in fata dilemei: de care lege sd se
foloseascid pentru a-si apira mai eficient drepturile lezate. Cererea prealabild are
semnificatia unei petitii care poate Tmbréca orice forma de exprimare descrise in alin
(1) din art. 4 al Legii nr. 190/1994, unele, fiind rezolvate in cadrul procedurii preala-
bile, se consuma si decad, celelalte, se transforma in cereri prealabile care fac dovada
respectdrii acestei proceduri in cazul sesizdrii instantei de contencios administrativ.
Adicd, orice petitie poate deveni cerere prealabild, nu cererea prealabild este o noud
categorie de petitie, inclusa prin legea contenciosului administrativ, dupd cum reiese

63 . e oA . . - . . .
2 (1) Prin petitie, in sensul prezentei legi, se intelege orice cerere, reclamatie, propunere, sesizare,

adresatd organelor de resort, inclusiv cererea prealabila prin care se contestd un act administrativ sau
nesolutionarea in termenul stabilit de lege a unei cereri.

(2) Cererea prealabila se adreseaza organului emitent. In cazul in care organul emitent are un organ
ierarhic superior, cererea prealabild poate fi adresatd, la alegerea petitionarului, organului emitent
sau organului ierarhic superior.

(3) Petitionarul, care nu este satisficut de raspunsul primit la cererea prealabild sau nu a primit un
rispuns in termenul stabilit de lege, este in drept si sesizeze instanta de contencios administrativ
competenta. », art. 4 din Legea cu privire la petitionare, nr. 190-X11 din 19.07.94, Monitorul Oficial
al R.Moldova nr.6-8 din 24.01.2003 pag. 5 , Monitoru} Oficial al R. Moldova nr.4/47 din 08.09.1994
% Dreptul de petitionare in statul sovietic a fost inclus pentru prima dati in Constitutia URSS din
1977, care declara terminarea constructiei socialismului §i trecerea la etapa socialismului dezvoltat,
ultima punte spre comunism. Dupd cum acest regim nu accepta ideea raspunderii statului, iar orice
manifestare de nemultumire fatid de puterea de stat era pedepsitd aspru, includerea in constitutie a
dreptului cetiteanului la petitionare nu prezenta un pericol pentru acest regim. Mai muit ca atét, o
lege organica prin care si se realizeze acest drept aga si nu a fost adoptata pana la caderea regimului.
Legea cu privire la petitionare, nr. 190-XIII din 19.07.94, a fost adoptatd dupa modelul proiectelor
pregitite citre anul 1989 in URSS, menitd sa realizeze dreptul respectiv, previzut de Constitutia
RSSM din 1978. Constitutia in vigoare (adoptatd la 29.07.1994) consacra calea democratica de
dezvoltare a Republicii Moldova, iar prin art. 53 (Dreptul persoanei vitamate de o autoritate
publicd) instituie raspunderea statului in fata cetdteanului dupa modelul statelor cu regim democratic
de guverndmiant. Era necesar doar de adoptat un mecanism clar de realizare a acestei norme
constitutionale care sd includa si acel prim pas fdcut prin dreptul de petitionare, mentinut §i in art. 52
din Constitutia in vigoare.
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din art. 4 al Legii nr. 190/1994.%%

Procedura de examinare a cererii prealabile este consacrati in art.15 din
Legea nr.793/2000.2 Termenul de examinare a cererii prealabile este de 30 de zile.
La randul sdu, Legea cu privire la petitionare consacrd 2 norme acestui subiect, art. 8
si 12.2" In aceste norme gisim, pe langa prevederile reproduse din art. 15 al Legii nr.
793/2000, mai multe reguli, uneori, ficdndu-se distinctie dintre procedura de
examinare a petitiilor §i cea de examinare a cererilor prealabile, alteori, nu. Astfel,
legiuitgsréll insistd asupra faptului ci aceste doud legi au obiect de reglementare
diferit.

265 Degi norma mentionatd nu contravine in mod direct prevederilor art. 14 din Legea contenciosului
administrativ, faptul reproducerii (dublarii) aceloragi prevederi in mai multe legi contribuie la
dezvoltarea fenomenului de ,jinflatie legislativd”, fenomen cu care se confruntd statele
contemporane ca rezultat al numarului mare de legi adoptate in ultimele decenii, dar, acestea din
urmd, incearca sa readuca dreptul intern la o formuld cét mai simpla §i mai clard, in mod special,
Esrgn codificarea legislatiei pe cele ma_i importante domenii. ) ) ) )

(1) Cererea prealabild se examineazi de cétre organui emitent sau ierarhic superior in termen
de 30 de zile de la data inregistrarii ei, decizia urmand a fi comunicata de indata petitionarului daca
legislatia nu prevede altfel.

(2) Organul emitent este in drept:

a) sd respinga cererea prealabila;

b) s admita cererea prealabild si, dupa caz, si revoce sau sa modifice actul administrativ.

(3) Organul ierarhic superior este in drept:

a) sa respinga cererea prealabili;

b) sd admita cererea prealabila §i sa anuleze actul administrativ in tot sau in parte, s oblige organul
ierarhic inferior sa repund in drepturi persoana respectiva ori, dupa caz, si revoce actul administrativ
emis cu acordul sdu”. Art. 15 din Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000,
M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000.

27 Art8. — (1) Petitiile se examineaza de citre organele corespunzitoare in termen de 30 de zile,
iar cele care nu necesitd o studiere §i examinare suplimentard — fard intirziere sau in termen de 15
zile de la data inregistrarii.

(2) In cazuri deosebite, termenul de examinare poate fi prelungit de citre conducitorul organului
corespunzitor cu cel muit o luni, fapt despre care este informat petitionarul.

(3) Cererea prealabild se examineaza de citre organul emitent sau ierarhic superior in termen de 30
de zile de la data inregistrarii ei, decizia urménd a fi comunicata de indata petitionarului.

(4) Petitiile (cererile) prin care se solicitd o informatie oficiald se examineaza in termenele stabilite
in legislatia privind accesul la informatie.

Art.12. — (1) Organul sau persoana oficiala cérora le-au fost adresate petitiile sint obligate:

a) sd examineze petitiile, inclusiv cererile prealabile, in termenul stabilit de lege;

b) sd asigure restabilirea drepturilor lezate §i recuperarea, in conditiile legii, a prejudiciului cauzat;

c) si asigure executarea deciziilor adoptate in urma examindrii petitiilor.

(2) Organul emitent este Tn drept sa respingd cererea prealabila sau si o accepte §i, dupa caz, si
anuleze sau s modifice actul administrativ. )

(3) Organul ierarhic superior este in drept si respingd cererea prealabild sau s3 o accepte si s
anuleze actul administrativ, in intregime sau in parte, sd oblige organul ierarhic inferior sa repuni in.
drepturi persoana respectiva ori, dupi caz, si anuleze actul administrativ emis cu acordul siu.” -
Legea cu privire la petitionare, nr. 190-XIII din 19.07.94, Monitorul Oficial al R.Moldova nr.6-8 din
24.01.2003 pag.5 , Monitorul Oficial al R.Moldova nr.4/47 din 08.09.1994 ;

268 Consideram aceastd incapitinare a legiuitorului destul de periculoasd pentru realizarea unei
adevarate justitii administrative.
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Primind cererea prealabild organul emitent este in drept s-o respingi sau s-o
admita ,.5i, dupd caz, sd revoce sau sd modifice actul administrativ contestat”. Orga-
nul ierarhic superior, In cazul sesizirii acestuia, ,este in drept sd respingd sau sd
admitd cererea prealabild si sd anuleze actul administrativ in fot sau in parte, sd
oblige organul ierarhic inferior sd repund in drepturi persoana respectivd ori, dupa
caz, sd revoce actul administrativ emis cu acordul sdu”. Oricare ar fi decizia
organului sesizat, ea trebuie si fie motivatd §i argumentata prin prisma normelor de
drept care au stat la baza emiterii, modificirii sau abrogrii actului administrativ
contestat.

Legea cu privire la petitionare, nr. 190/1994, in art.12 consacrd, la randul s&u,
wobligatiile organului sau persoanei oficiale carora le-au fost adresate petitiile”, dau-
gand la alin. (1), lit.b) si c) obligatii suplimentare, cum ar fi: ,,b) sd asigure
restabilirea drepturilor lezate §i recuperarea, in conditiile legii, a prejudiciului
cauzat; ¢ sd asigure executarea deciziilor adoptate in urma examindrii petitiilor”.
Aceste atributii apartin, de fapt, organelor de justitie administrativd si este greu de
imaginat cum autoritatea publica va aprecia marimea prejudiciului cauzat si cine din
functionarii séi se va ocupa de executarea deciziei adoptate. Aceste prevederi, absolut
formale, aveau scopul formdrii iluziei de rdspundere a administratiei In regimul
sovietic, In care, nu exista institufia contenciosului administrativ cu instante
specializate in aceastd materie. Astazi, ele nu au decat scopul de a produce confuzii
suplimentare, persoana vatimata fiind dusi in eroare: dupa care lege s se conduci, ce
sd ceard prin cererea prealabild ? Aliniatele (2) si (3) din art.12 al Legii nr. 190/1994,
reproduce prevederile din art. 15, alin. (2) si (3), al Legii nr. 793/2000, dar, si de data
aceasta in mod eronat. Spre exemplu, art. 12, alin.2, prevede: ,,Organul emitent este in
drept sd respingd cererea prealabild sau s@ o accepte si, dupd caz, sd anuleze sau sa
modifice actul administrativ”. Daca notiunile de a accepta si a admite sunt sinonime
si inlocuirea lor poate fi inteleasd, atunci, anularea §i revocarea actului

in scopul unificarii legislatiei, inclusiv la acest capitol, asociatia obsteasca ,Institutul de
Stiinte Admunistrative din Republica Moldova”, la data de 16.03.2007, a inaintat un demers
Consiliului Superior al Magistraturii prin care se oferea sa elaboreze un proiect de Cod de procedura
administrativd contencioasd, invocand gravele lacune din legislatie in materie de contencios
administrativ. De la CSM se cerea doar sa sustind §i sd promoveze acest proiect de lege. Riaspunsul
expediat la 30.03.2007 (in conditiile art. 8, alin. (1) al Legii cu privire la petitionare) de catre CSM-
organul suprem de conducere cu puterea judecitoreasca (responsabil de buna functionare a
intregului sistem judecdtoresc) este greu de comentat, de aceea, ne permitem sa reproducem partea
finald a acestui rdspuns: ,,Consiliul Superior al Magistraturii audiind informatia domnului Mihai
Poalelungi, membru al Consiliului Superior al Magistraturii, vicepresedinte al Curtii Supreme de
Justitie considera ci demersul urmeazi a fi respins, deoarece Consiliul Superior al Magistraturii
nu are competenti de initiativa legislativi si conform prevederilor art.4, 24 din Legea cu privire la
Consiliul Superior al Magistraturii

HOTARASTE:

Se respinge demersul asociatiei obgtesti ,, Institutul de Stiinte Administrative din republica
Moldova”, deoarece Consiliul Superior al Magistraturii nu are competentd de initiativa
legislativd”.

O concluzie, de la care este greu sa te abtii, se se impune: - Aceastd situatie de confuzii
legislative, Tn care este imposibila realizarea justitiei administrative, satisface in mod perfect toate
cele trei puteri existente 1a moment in Republica Moldova.
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administrativ, ca termeni juridici, au semnificatie distinctd. Anularea (cu sens de
sanctionare) o poate face, fie organul ierarhic superior, fie cel de justitie
administrativa, pe cand, revocarea (cu sens de retragere) o va face, de reguld, organul
emitent sau, ca exceptie, organul ierarhic superior in cazul cind actul administrativ
este emis cu acordul acestuia. Nu este nici aceasta o greseald de conceptie, deoarece,
in ambele cazuri actul administrativ inceteazd de a mai produce efecte juridice, in
schimb este o multiplicare de agramatism juridic in cadrul legislatiei nationale care va
produce dificultati grave in procesul de racordare la cea europeana.

Din cele expuse mai sus, putem trage concluzia ca, Legea cu privire la petitiona-
re este depisitd, cat nu ar incerca legiuitorul s-o "reanimeze" prin completarea cu
fragmente din Legea contenciosului administrativ, iar abrogarea ei ar fi de un real
folos pentru dezvoltarea justitiei administrative. Procedura de examinare a cererii
prealabile (petitiilor) de catre autoritatea publicd sesizatd poate fi reglementatd prin
acte inferioare legii: hotdrari ale Guvernului, regulamente de functionare ale autorita-
tilor publice, instructiuni, etc., iar, solutia ideala ar fi adoptarea unui Cod de procedura
administrativd necontencioasd care sa reglementeze, atét raporturile dintre autoritatile
administratiei publice de diferite nivele, cat si raporturile dintre acestea si cetdteni.

Cu toate carentele legislative §i de aplicare practicd, procedura prealabild la
examinarea litigitlor de contencios administrativ ramdne a fi o etapd foarte
importantd. Rezolvarea litigiilor dintre administratie i cei administrati pe calea
amiabila va spori prestigiul guverndrii §i va scuti cetdteanul de proceduri mult mai
complicate in fata instantelor care, singure incd nu au inteles prea bine in ce constd
justitia administrativd. De cele mai dese ori, insd, autoritdtile publice nu-si recunosc
propriile erori si imperfectiuni,”® drept consecinti, resping cererea prealabild, mizand
pe faptul cd o bund parte din petitionari nu vor porni o actiune in contencios
administrativ, iar cei care vor alege aceasti cale se vor confrunta cu un sistem judiciar
imperfect §i partinitor fatd de puterea de stat.

2. PROCEDURA IN FATA INSTANTEI DE CONTENCIOS ADMINISTRATIV

Legea contenciosulut administrativ, ca Lege-cadru in aceastd materie, contine, de
rind cu normele materiale, §i norme procedurale. Norme ce aveau menirea si asigure
doar demararea acestui nou tip de justitie pana la formarea colegiilor specializate de
contencios administrativ in cadrul curtilor de apel si a Curtii Supreme de Justitie, dupa
cum se stipuleazd in dispozitiile finale ale Legii-cadru. Pentru perioada initiald de
integrare a justitiei administrative in sistemul judiciar existent, completarea Legii-
cadru cu prevederile Codului de procedura civild a fost o solutie optima: ,,Dispozitiile
prezentei legi se completeazd cu prevederile Codului de procedurd civild” art.34,
alin (1) din Legea nr. 793/2000). La fel, si formarea completelor provizorii de

% Vorba moldoveanului ,,Prostul nu e prost destul, daci nu e si fudul I”. Oameni de buni credinta,
modesti, onesti, inteligenti, care au curajul si-si recunoasca propriile erori §i imperfectiuni, ¢u
siguranta sunt in Republica Moldova, doar ca acestia nu acceptd o functie publicd in guvernarea
actuald. Putinii patrioti care au ramas la guvernare, acum sunt exclugi prin dispozitii legislative de
genul: ,,nu poate ocupa o functie publici persoana care beneficiaza de dubla cetitenie”, s. a.
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contencios administrativ din membrii colegiului civil al instantei de drept comun a
fost pe deplin justificati la inceput. Insa, dupa noui ani de la instituirea contenciosului
administrativ, constatdm ci, creativitatea legiuitorului s-a epuizat in acest domeniu,
iar justitia administrativd este Infaptuitd si astdzi de colegiul civil si de contencios
administrativ al instantelor de drept comun, conform normelor generale ale Codului
de procedurd civila, ,,cu exceptiile si completirile stabilite de legislatia conten-
ciosului administrativ”® (art.278 CPC), adicd, tocmai invers decdt prevede legea
speciald. Actiunile in contencios administrativ sunt catalogate de cétre instantele jude-
citoresti drept cauze civile §i examinate in acelasi regim, de drept privat.
Ambiguitatea acestor prevederi ne face sd ne Intrebam care norme procedurale sunt
primare si care secundare (sau de completare) la examinarea cauzelor de contencios
administrativ: cele din Legea-cadru sau cele din Codul de procedurd civild. Rispunsul
este unul singur — justitia administrativd trebuie si se infiptuiasci dupi alte
reguli decit cea civila.

Daca pornim de la sarcinile §i scopul institutiei contenciosului administrativ —
de a asigura legalitatea in administratie si drepturile persoanelor vitimate de o
autoritate publicd — atunci, ne ddm seama ci procedura contenciosului administrativ
nu poate fi similard cu cea civila. in primul rénd, ne referim la termenele procesuale
care In contencios administrativ trebuie sa fie cit mai restranse, pentru ca persoana
vatamata de cétre o autoritate publicd si fie cat mai repede posibil repusd in drepturi.
In caz contrar, creste nemultumirea celor administrati fati de administratie, iar
mentinerea acestora intr-o permanentd situatie de conflict poate conduce la revolte in
masi impotriva administratiei. in al doilea rand, partile din litigiu de contencios
administrativ, obiectul si natura juridica a acestuia, sunt absolut diferite de cele civile.
Padrdtul este intotdeauna o autoritate publicd care, nu poate face uz de spectrul larg
de drepturi fundamentale date, in aceeasi calitate, unui particular. Obiectul litigiului
de contencios administrativ, care este un act de putere publicd sau un refuz abuziv al
unei autoritdti care functioneaza in regim de putere publicd, se deosebeste de obiectul
litigiului civil, care este intotdeauna legat de drepturile patrimoniale supuse unui
regim de drept privat.

Solutia de a completa procedura contenciosului administrativ cu prevederile
Codului de procedurd civila, stabilitd de Legea-cadru, a fost bund pentru perioada de
implementare a acestei institutii juridice In cadrul justitiei existente la acel moment in
Republica Moldova, urménd ca, in functie de carentele pe care practica judiciara le va
evidentia, si se modeleze cadrul normativ in asa fel Incit sd asigure o functionare
eficientd a justitiei administrative si o asigurare reald si eficientd a drepturilor
persoanelor vitamate de citre o autoritate publica. Modul in care se Infaptuieste astazi
Justitia administrativid ne face s credem ci aceasta a fost perceputd chiar 5i de de
corpul de magistrati ca o derivatd a justitiei civile, asemenea celei comerciale, in care,
dupi ce se aplicd toate prevederile procedurii civile, uneori, se face trimitere si la
normele procesuale din Legea-cadru. Astfel, justitia administrativd rdmane una
declarativi, iar abuzul §i excesul de putere al administratiei continud nestingherit. Se
face impresia c, nici legiuitorul nu mai este preocupat de acest subiect, cel putin, sa
revind asupra prevederilor din dispozitiile finale ale acesteia, referitoare la Infiintarea
instantelor specializate sub forma de colegii de contencios administrativ, nici puterea

138



judecitoreasci nu depune prea mult efort, in acest sens. 2’° in lipsa instantelor
specializate §i a unei proceduri distincte justitia administrativd se infaptuieste in mod
improvizat, in limitele imaginatiei fiecarui magistrat in parte, iar persoanele vitdmate
de o autoritate publica nu beneficiaza de o justitie prompta si echitabila.

in concluzie, sustinem in continuare ideea unui Cod de procedurd, proprie
justitiei administrative, chiar dacd aceasta va fisi in continuare infaptuitd de instante
specializate din cadrul instantelor de drept comun, §i, in mod special, sustinem
formarea de instante specializate, desprinse definitiv de cele civile.

Intru argumentarea acestor concluzii, mai mult sau mai putin, subiective vom
analiza in continuare care este procedura In fata instantelor de contencios
administrativ, stabilitd de legiuitor, aducand si unele exemple din practica judiciari in
acest domeniu.

Conditiile de depunere a cererii de chemare in instanta de contencios
administrativ.

Intr-o consecutivitate reusit3, art. 16 din Legea nr. 793/2000, consacra pagsii pe
care persoana vitdmatd de cétre o autoritate publicd i-i poate intreprinde, dupa ce a
parcurs etapa procedurii prealabile.””" Astfel, alin. (1) din aceastd normi consacri
regula ci, daci persoana vatamatd consideri litigiul de contencios administrativ nere-
zolvat pe cale amiabild, atunci, aceasta poate sd sesizeze instanta competenti, iar, ali-
niatul (2), consacrd exceptia, adicé, cazurile in care persoana vatimatd se adreseazdi
direct in instanfd, fard a f1 obligatd sd parcurgd etapa procedurii prealabile — atunci
cind este expres previzut de lege’” sau, cind obiectul litigiului este nesolutionarea
in termenul legal a unei cereri. Prin urmare, procedura prealabili este obligatorie
doar la contestarea unui act administrativ, iar, nerespectarea acesteia va servi drept
temei de respingere a cererii de chemare in instantd. Poate face o cerere prealabili,
desi nu este obligatd, §i persoana vatdmatd intr-un drept al sdu prin nesolutionarea

7 Chiar si Plenul Curtii Supreme de Justitie nu a manifestat prea mare interes fatd de jurisprudenta
in aceastd materie, adoptind doar doud hotarari (la sfrgitul anului 2001 i inceputul anului 2002)
referitoare la practica aplicarii normelor institutiei contenciosului administrativ.

m »(1) Persoana care se considerd vitdmati intr-un drept al sdu, recunoscut de lege, printr-un act
administrativ si nu este multumiti de raspunsul primit la cererea prealabili sau nu a primit nici
un rispuns in termenul previzut de lege, este in drept si sesizeze instanta de contencios
administrativ competentd pentru anularea, in tot sau in parte a actului respectiv §i repararea pagubei
cauzate.

(2) Actiunea poate fi inaintati nemijlocit instantei de contencios administrativ in cazurile
expres previzute de lege i in cazurile in care persoana se considerd vitdmata intr-un drept al siu
prin nesolutionarea in termen legal ori prin respingerea cererii prealabile privind recunoasterea
dreptului pretins §i repararea pagubei cauzate. )

(3) Reclamantiii, in actiunile niscute din raporturi de contencios administrativ, sint scutiti de plata
taxei de stat.”, art. 16 din Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000, M.O.
nr.57-58/375 din 18.05.2000.

2 Spre exemlu, art. 69, alin. (1), din Legea privind administratia publici locald, nr. 436-XVI din
28.12.2006 consacri: ,,in cazul in care considerd ca actul poate avea consecinte grave, in scopul prevenirii
unei pagube iminente, directia teritoriala control administrativ poate sesiza direct instanta de contencios
administrativ dupa primirea actului pe care il consider3 ilegal, incunostintind de indatii autoritatea locald
emitenta”, M.O. nr. 32-35/116 din 09.03.2007.
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unei cereri, in acest caz, procedura va fi similard contestarii actului administrativ.
Dreptul de a se adresa direct instantei de contencios administrativ, evitdnd procedura
prealabild, oferd persoanei vatamate posibilitatea de a rezolva litigiul intr-un termen
mai scurt. Neutilizarea acestui drept nu va produce alte consecinte procesuale pentru
parti, decét timpul pierdut la parcurgerea procedurii prealabile.

Nu putem trece cu vederea modificarile facute de legiuitor la articolul analizat
madi sus. Aliniatul (1), initial, avea la final, dupa cuvintele ,,repararea pagubei cau-
zate”, fraza: ,inclusiv a pagubei morale”. La randul sdu, art. 25, alin. (3) si (4), consa-
crau imputernicirile instantei de contencios administrativ de a se pronunta in privinta
pagubei cauzate, atdt a celel materiale, cit si a celei morale.*” Nu era de loc usor, la
acel moment, de formulat careva criterii de apreciere a notiunii de ,,paguba morala”,
deoarece, aceasta nu a fost cunoscutd in dreptul sovietic.”* O definire §i o regle-
mentare mai ampl3 a pagubei morale urma s& fie consacrata in noul Cod civil, ca lege-
cadru In materie de despagubire, care si consolideze o practicé judiciard modernd in
aprecierea persoanei ca valoare suprema in stat, iar autoritatile publice sd raspunda de
fiecare datd i pentru orice tip de violare a acestor valori. Cum a inteles acest mesaj
legiuitorul de dup3 2001, vom vedea din analiza modificarilor facute la acest capitol
in Legea contenciosului administrativ.2”

1. Prin Legea nr.726-XV din 07.12.2001, ,Ja articolul 16, alin. (1), textul
,inclusiv a pagubei morale” se exclude”. La prima vedere, nimic grav, deoarece
aceastd frazd continea doar o explicatie suplimentard data reclamantului, precum c3,
despdgubirea la care se referd norma data i, implicit, cea stipulata in art. 53, alin. (1)
din Constitutie, se referd deopotrivi, atat la paguba materiald, cét si la cea morala.
Explicatie de care nu are nevoie un jurist sau un magistrat. Prin aceastd modificare
institutia contenciosului administrativ nu suferea cu nimic, deoarece, reglementarea
despagubirii morale se mai continea 1n art. 25, alin. (3) si (4) din aceeasi lege.

2. In foarte scurt timp, legiuitorul si-a dat seama de lipsa efectelor scontate si,
prin Legea nr.833-XV din 07.02.2002, a modificat si art. 25 in felul urmdtor: ,,/a ali-

I (3) In cazul admiterii actiunii, instanta de contencios administrativ se pronuntd, la cerere, §i
asupra repardrii pagubelor materiale §i morale cauzate prin actul administrativ ilegal sau prin
nesolutionarea in termenul legal a cererii prealabile. (4) Mirimea pagubei morale se stabileste de
instanta de contencios administrativ independent de paguba materiald, in functie de caracterul
suferintelor morale sau fizice cauzate, de circumstantele si de forma in care s-au produs, de
gravitatea consecintelor, de gradul de culpabilitate a pardtului, precum i de alte circumstante de
acest gen ,, - alin. (3) si (4) din art. 25 din Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV din
10.02.2000, in redactia initiald, publicatd in M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000.

2% O talmdcire oficiald era mecesard, mai mult, pentru cetiteanul crescut si educat (cel putin 2
generatii) Intr-un regim politic in care cea mai simpld manifestare de nemultumire a persoanelor fatd
de puterea de stat era drastic pedepsitd, cu atdt mai mult, nu se punea problema unei despagubiri a
acestuia pentru daune aduse de citre Stat.

25 parlamentul ales tn anul 2001 venise cu initiativa de abrogare in intregime a Legii contenciosului
administrativ. Fiind, insd, informat ca aceasta reprezinta un instrument indispensabil a unui stat ce se
pretinde democratic, mai mult ca atit, a fost adoptatd la insistenta Consiliutui Europei (membru al
cruia este §i statul nostru), prin urmare abrogarea legii va demasca natura antidemocratici a noii
puteri, legiuitorul a ales tactica de a o distruge incet si insistent prin modificdri pe care, putini vor fi
cei ce le vor cunoagte si mai putini cei ce le vor intelege, inclusiv, organismele internationale
preocupate de incdlcarea drepturilor omului in Republica Moldova.
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niatul (3) cuvintele ,pagubelor materiale si morale” se substituie prin cuvintele
wpagubei materiale”; aliniatul (4) se exclude’”. Astfel, persoana vitimatd nu mai
putea cere decat despdgubire materiald. Ne-am expus opinia In cadrul conferintelor si
publicatiilor de la acel moment, demonstrand c&, printr-un act administrativ ilegal, cu
atdt mai mult, prin refuzul de a solutiona o cerere referitoare la un drept prevazut de
lege, persoanei i se aduc vatdmari, mai mult, de naturd morald §i, mai putine sunt si-
tuatiile cind aceasta poate prezenta probe care si confirme paguba materiald.?’®
Argumentele noastre nu au fost auzite de legiuitor, in schimb, Avocatul Parlamentar
(la acel moment, institutie inci activi)*’’ a sesizat Curtea Constitutionald,”’® aceasta,
fa randul sau, prin Hotararea™ nr. 46 din 21.X1. 2002 declard neconstitutionale mo-
dificarile, facute de legiuitor la art. 25 alin. (3) si (4) din Legea contenciosului
administrativ.

3. Dupa cum am mentionat mai sus, se astepta ca noul Cod civil sa dezvolte si
sd unifice conceptul de paguba morald, incit aceasta si fie perceputi si apreciati, fard
mari dificultdti, in orice tip de litigii, inclusiv cele de contencios administrativ.
Deschizand doar o micd parantezd, amintind ci, acest Cod a fost adoptat la
06.06.2002, exact in perioada cand prevederile referitoare la prejudiciul moral erau
excluse din Legea contenciosului administrativ, vom analiza in continuare normele
din Codul civil in aceastd materie.

- Articolul 1404 din Codul civil * intitulat ,,Raspunderea pentru prejudiciul
cauzat de o autoritate publicda sau de o persoand cu functie de rdaspundere”, are
menirea de a reglementa exercitarea dreptului fundamental al persoanei vatdmate de o

76 paguba materiald intr-un litigiu de contencios administrativ poate imbrica doar forma venitutui
ratat, care este greu de probat, cu exceptia cind acesta este sub formd de salariu sau alte venituri
anterioare primite sistematic de persoana vatdmata.

2 in anul 2002, Avocatul Parlamentar a inaintat 20 de sesizari Curtii Constitutionale, referitoare la
acte legislatie prin acre se incalca drepturile fundamentale ale persoanet, iar in 2007, numai 2.

7 De fapt, cei mai productivi ani de activitate ai Curtii Constitutionale au fost anii: 1999 — cu 140
de sesizéri examinate $i 2000 — cu 88 de sesizari, pentru ca in anul 2006 si ajungd doar la 30 de
sesizdri gi in 2007 — 29 de sesizdri din partea subiectelor cu drept de sesizare in justitia
constitutionald. '

" Monitorul Oficial al RM, nr. 170-172 (1055-1057) din 13 decembrie 2002

30 _(1) Prejudiciul cauzat printr-un act administrativ ilegal sau nesolutionarea in termen legal a unei
cereri de cdtre o autoritate publica sau de catre o persoand cu functie de raspundere din cadrul ei se
repard integral de autoritatea publica. Persoana cu functie de raspundere va raspunde solidar in cazul
intentiei sau culpei grave.

(2) Persoanele fizice au dreptul si ceard repararea prejudiciului moral cauzat prin actiunile indicate
la alin.(1). .
(3) Obligatia de reparare a prejudiciului nu se naste in masura in care cel prejudiciat a omis, cu
intentie ori din culpé gravé, si inlature prejudiciul prin mijloace legale.

(4) In cazul in care o autoritate publici are o obligatie impusa de un act adoptat in scopul protectiei
contra riscului de producere a unui anumit fel de prejudiciu, ea raspunde pentru prejudiciul de acest
fel cauzat sau nepreintimpinat prin neexecutarea obligatiei, cu exceptia cazului ¢ind autoritatea
publicd demonstreazi cd a dat dovada de diligentd rezonabild in executarea obligatiei.

(5) Autoritatea publicd nu raspunde pentru prejudiciul cauzat prin adoptarea unui act normativ sau
omisiunea de a-1 adopta, sau prin omisiunea de a pune in aplicare o lege » , art. 1404 din Codul civil,
adoptat prin Legea nr. 1107-XV din 06.06.2002, Monitorul Oficial al R.Moldova nr.82-86/661 din
22.06.2002.
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autoritate publicd, previzut de art. 53, alin. (1) din Constitutie. in opinia noastrd, insa,
acesta produce doar noi dezmembriri ale institutiei contenciosului administrativ.
Astfel, la alin. (1), legiuitorul utilizeazd termenul de ,perseand cu functie de
r(ispundere”,281 in loc de cea de ,functionar public’ cu care opereazd Legea nr.
793/2000 si, conditioneazi raspunderea solidard a acestuia cu prezenta ,Jntenfiei sau
culpei grave”, pe cand, legea-cadru ia acest capitol (art. 20 din Legea nr. 793/2000)
nu stipuleaza careva conditii. in alin. (2) se da dreptul la despdgubire morali, insa,
doar persoanelor fizice, pe cand, Constitutia (art. 53, alin. (1)) si Legea
contenciosului administrativ’®> nu fac distinctie intre persoana fizica si cea juridica, in
cazul cénd aceasta are calitatea de persoana vatdmata de o autoritate publici. Textul
din alin. (3) este greu de explicat. Pentru prejudiciul cauzat printr-un delict civil poate
si are relevantd aceastd normd, insd, prejudiciul cauzat printr-un act administrativ,
adicd printr-o manifestare unilaterald de vointd a autoritdtii publice (pe care cel
prejudiciat nu are de unde s-o cunoascd), prejudiciul nu poate fi nici omis, nici
inldturat prin careva mijloace legale. Alin. (4) se referd la ,,0 obligatie impusa de un
act adoptat in scopul protectiei contra riscului de producere a unui anumit fel de
prejudiciv”, iar autoritatea publicd va rispunde ,pentru prejudiciul de acest fel
cauzat sau nepreintimpinat prin neexecutarea obligatiei”. Autoritatea publicd, in
exercitarea puterii de stat, are doar obligatii date in competenta sa prin lege sau alte
acte normative, prin urmare, nu este clar ce fel de obligatii suplimentare pot fi impuse
autoritdtii publice (cu un scop atat de vag: protectia contra riscului de producere a
unui anumit fel de prejudicin, pentru neexecutarea cirora va purta riaspundere
patrimoniald. Este acceptabild aceastd formuld in cazul cand autoritatea publicd, ca
persoana juridicd, este subiect al unui raport juridic civil §i, cu sigurantd, nu are nimic
comun aceastd prevedere cu institutia contenciosului administrativ, decét, daci era
inclusa la capitolul exceptiilor de la controlul pe calea contenciosului administrativ.
La alin. (§) gsim, din nou, o prevedere ce contravine acestei institutii, mai bine zis, o
exceptie potrivit cdreia autoritatea publicd ,.nu rdspunde pentru prejudiciul cauzat
prin adoptarea unui act normativ”’. Pe cand, Constitutia (art.53, alin. (1)) si Legea
contenciosului administrativ stabilesc rispunderea pentru prejudiciul cauzat de o
autoritate publicd prin orice tip de acte administrative, cu exceptia celor previzute la
art. 4 din Legea nr. 793/2000, mai mult ca atat, aceastd prevedere extinde numarul
acestor exceptii §i contravine talmicirii date actului administrativ in Legea-cadru.”®

B! Vezi mai pe larg comentatd aceastd confuzie legislativa in: M. Orlov, $. Belecciu, ,,Drept
administrativ”, Editura ,,Elena V.I.” SRL, Chisinau, 2005, p. 107-108

82 persoand vatamata: - ,,orice persoand fizica sau juridicd care se considerd vitimata intr-un drept
al sdu, recunoscut de lege, de cdtre o autoritate publicd, printr-un act administrativ sau prin
nesolutionarea in termenul legal a unei cereri”, - art. 2, alin. 11 din Legea contenciosului
administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000, in redactia initiald, publicatd in M.O. nr.57-58/375 din
18.05.2000

28 act administrativ - manifestare juridici unilaterali de vointi, cu caracter normativ sau
individual, din partea unei autoritati publice in vederea organizdrii executirii sau executdrii in
concret a legii. Actului administrativ, in sensul prezentei legi, este asimilat contractul administrativ,
precum s§i nesolutionarea in termenul legal a unei cereri”, art.2, alin. 4 din Legea contenciosului
administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000, in redactia initiala, publicatd in M.O. nr.57-58/375 din
18.05.2000
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Din cele expuse, vedem céte semne de intrebare ridica aceastd normd a Codului civil.
Oare nu era mai simplu, intr-un singur aliniat, de stipulat ? - ,Riispunderea pentru
prejudiciul cauzat de o autoritate publici este reglementati de Legea
contenciosului administrativ’. Nu ne punem intrebarea dacd s-au facut aceste
confuzii cu rea intentie sau din necunoastere, insi, parlamentarii ar trebui, de fiecare
data cand adoptd sau modifica o lege, sd-si pund o singurd intrebare: ce relatii sociale
va reglementa aceastd normd, cat de potrivitd este regula din aceastd normi pentru
relatiile date, i, cat de clar este pentru cetiteanul simplu mesajul ce-1 contine norma
(legea) respectiva ?

- Paguba morala este stipulatd in Codul civil in art. 1422, intitulat ,,Reparatia
prejudiciului moral™* i, art. 1423, intitulat ,,Mdarimea compensatiei pentru
prejudiciu moral” **® Analizand textul acestor doud norme, putem trage concluzia ca,
ele nu spun nimic nou fatd de prevederile art. 25, alin. (4) din Legea nr. 793/2000,
excluse la momentul adoptéarii Codului civil. Dupd cum am mentionat deja, Curtea
Constitutionali a declarat modificirile acestei norme ca fiind neconstitutionale.”*

4. Prin Legea nr. 833-XV din 07.02.2002, a fost modificat si alin. (3) din art. 16

4 Art. 1422 (1) In cazul in care persoanei i s-a cauzat un prejudiciu moral (suferinte psihice sau
fizice) prin fapte ce atenteazi la drepturile ei personale nepatrimoniale, precum gi in alte cazuri
prevazute de legislatie, instanta de judecata are dreptul sd oblige persoana responsabili la reparatia
prejudiciului prin echivalent banesc.

(2) Prejudiciul moral se repari indiferent de existenta si intinderea prejudiciului patrimonial.

(3) Reparatia prejudiciului moral se face §i in lipsa vinovatiei autorului, faptei ilicite in cazul in

care prejudiciul este cauzat prin condamnare ilegala, atragere ilegald la rispundere penald, aplicare
ilegald a arestului preventiv sau a declaratiei scrise de a nu pérdsi localitatea, aplicarea ilegald in
calitate de sanctiune administrativd a arestului, muncii neremunerate in folosul comunititii si in alte
cazuri prevazute de lege. - Codul civil, adoptat prin Legea nr. 1107-XV din 06.06.2002, Monitorul
Oficial al R.Moldova nr.82-86/661 din 22.06.2002.
285 Art. 1423 (1) Mdrimea compensatiei pentru prejudiciu moral se determind de citre instanta de
Jjudecatd in functie de caracterul si gravitatea suferintelor psihice sau fizice cauzate persoanei
vitimate, de gradul de vinovifie al autorului prejudiciului, dacd vinovitia este o conditie a
raspunderi, §i de mdsura in care aceastit compensare poate aduce satisfactie persoanei vitimate.

(2) Caracterul si gravitatea suferintelor psihice sau fizice le apreciazd instanta de judecata,

luind in considerare circumstantele in care a fost cauzat prejudiciul, precum i statutul social al
persoanei vitdmate. - Codul civil, adoptat prin Legea nr. 1107-XV din 06.06.2002, Monitorul
Oficial al R.Moldova nr.82-86/661 din 22.06.2002.
288 Curtea Constitutionald urma si raspundi la intrebarea: Constitutia in art. 53, alin. (1), consacrand
dreptul persoanei vitimate de cétre o autoritate publicd de a fi repusd in drepturi si despagubiti, a
avut in vedere doar despigubirea materiald sau i pe cea morali ? Rispunsul putea fi doar unul,
persoana astfel vitimatd poate sd-si realizeze pe deplin dreptul fundamental de a fi despagubiti,
numai in cazul, c¢ind aceasta include ambele forme clasice: despigubire materiald si despigubire
morala. Astfel, alin. (3) si (4) din art. 25 al Legii contenciosului administrativ au fost readuse in
lege: alin. (3) - ,.Jn cazul admiterii actiunii, instanfa de contencios administrativ se pronuntd, la
cerere, §i asupra repararii prejudiciului material si moral cauzat prin actul administrativ ilegal sau
prin neexaminarea in termenul legal a cererii prealabile”, alin. (4) — ,,Mdrimea prejudiciului moral
se stabileste de instanta de contencios administrativ, independent de prejudiciul material, in
functie de caracterul si gravitatea suferintelor psihice sau fizice cauzate, de gradul de vinovitie a
piritului, dacd vinovifia este o conditie a rdspunderii, ludndu-se in considerare circumstantele in
care a fost cauzat prejudiciul, precum §i statutul social al persoanei vitimate”.
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al Legii contenciosului administrativ,”® astfel, textul ,reclamantul este scutit de plata
taxei de staf’ s-a substituit prin textul ,,reclamantul persoana fizicd achitd taxa de
stat in mdrimea unui salariu minim, iar reclamantul persoand juridicd — in mdrime
de 20 de salarii minime”. Curtea Constitutionald a fost sesizatd si In privinta
constitutionalitatii modificdrii acestei norme, insa, nu a fost la fel de intelegitoare ca
in cazul precedent. Reclamantii au plitit taxa de stat pana la adoptarea noului Cod de
proceduri civila,”®® care, in art. 85, alin. (1), lit. a) consacri scutirea de taxa de stat a
reclamantilor in actiunile ,ndscute din raporturi de contencios administrativ’.
Legiuitorul, insd, nu s-a grabit sd aducd In concordantd prevederile contradictorit din
aceste doud legi, astfel, timp de aproape 3 ani au fost in vigoare ambele, iar
reclamantii care nu cunogteau prevederile Codului de procedura civild continuau s
plateasca taxa de stat stabilitd de Legea contenciosului administrativ. Art.16, alin. (3)
a fost modificat abia prin Legea nr.375-XVI din 29.12.05, pretuind textul din Codul
de procedurd civild: ,,Reclamantii, in actiunile ndscute din raporturi de contencios
administrativ, sint scutiti de plata taxei de stat”. Astfel, aceastd norma reformulata,
mai putin reusit in opinia noastrd, revine la continutul sau initial.

Forma §i continutul cererii de chemare in instanta de contencios
administrativ. Potrivit art. 19 din Legea nr. 793/2000, cererea de chemare in instanta
de contencios administrativ se va intocmi dupd modelul stabilit de Codul de procedura

27 Textul alin. (3) din art. 16, initial adoptat avea urmétorul continut: ,La depunerea cererii de
chemare in instanta de contencios administrativ, reclamantul este scutit de plata taxei de stat”. La
momentul elabordrii proiectului legii, de asemenea, se insista sa fie inclusa taxa de stat (de timbru),
insd, am argumentat prin faptul ci, taxa de stat este virsatd in bugetul din care este intretinut statul
(inclusiv salarii pentru functionari), prin urmare, cu cit mai des autorititile publice vor incélca
drepturile persoanelor, iar acestea se vor adresa instantei, platind §i taxa de stat, cu atit mai bine o va
duce statul, platind bine functionarii care aduc venit statului prin activitatea lor ilegala. Nu este logic
ca persoana vitimatid de cdtre o autoritate a statului sd-i gi pliteascd acestuia pentru a fi repusd in
drepturi de citre o altd autoritate de stat, care, la randul sau, poate gresi, amplificind prin aceasta
vitdmarea persoanei de cétre stat.

28 Articolul 85. Scutirile de taxi de stat

(1) De taxi de stat pentru judecarea pricinilor civile se scutesc:

a) reclamantii in actiunile:

- de reintegrare In serviciu, de revendicare a sumelor de retribuire a muncii $i in alte
revendicari legate de raporturile de munci;

- ce decurg din dreptul de autor si din drepturile conexe, din dreptul asupra inventiilor,
desenelor §i modelelor industriale, soiurilor de plante, topografiilor circuitelor integrate, precum si
din alte drepturi asupra proprietitii intelectuale;

- de incasare a pensiei de intretinere;

- de reparatie a prejudicinlui cauzat prin vitdimare a integritatii corporale sau prin alta
vitamare a sandtitii ori prin deces;

- de reparatie a daunei materiale cauzate prin infractiune;

- de revendicare a reparatiei prejudiciului cauzat prin poluarea mediului inconjurator si
folosirea irationala a resurselor naturale;

- de revendicare a indemnizatiilor de protectie sociala;

- niscute din raporturi de contencios administrativ;

- pentru sesizdrile privind declararea ca fiind ilegale a manifestirifor §i adundrilor
nesanctionate » - Codul de procedurd civila al Republicii Moldova nr. 225-XV din 30.05.2003,
Monitorul Oficial al R.Moldova nr.111-115/451 din 12.06.2003
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civild, cu unele cerinte suplimentare referitoare la materialele pe care reclamantul le
va depune odata cu cererea.” Acesta este unul din putinele articole care nu au fost
supuse modificarilor de la adoptarea legii. In practics, ins3, s-a manifestat un exces de
imitare a cererilor de chemare in instanta de drept comun, ignorindu-se momentele
specifice prin care aceste doud tipuri de litigii §i, respectiv de cereri, se deosebesc.?”®
Forma si cuprinsul cererii de chemare in instanta de drept comun sunt stipulate in
art. 166, iar, actele care se anexeazi la cerere - in art.167 din Codul de procedurid
civili?®' In lipsa unui cod de proceduri administrativd contencioasi (Cod de

289 o . o . N .
« (1) Cererea de chemare in instanta de contencios administrativ se depune in scris in conditiile

Codulut de procedurd civila.

(2) Reclamantul va depune, o datd cu cererea de chemare in instanta de contencios administrativ,
copia cererii prealabile cu dovada expedierii sau primirii acesteia de citre organul respectiv, actul
administrativ contestat ori, dupa caz, raspunsul autorititii publice sau avizul de respingere a
cererii prealabile.” — art. 19 din Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000,
M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000

% pe langa faptul ci, legislatia contenciosului administrativ este foarte confuza, §i autorii unor
lucrari de specialitate in acest domeniu trateaza uneori eronat subiectul. Spre exemplu, in ,,Ghidul
functionarului public in contenciosul administrativ’, Ed. Bons Offices, Chisinau, 2005, autorii
utilizeazd termenul de ,,reclamat” in loc de ,,parit” (pag.60) - dupd limbajul utilizat in legislatia
sovieticd - pe cind, In Legea contenciosului administrativ §i in Codul de procedurd civild nu
intdlnim termenul de ,,reclamat”, mai ales cd, acesta este foarte apropiat de cel de ,,reclamant” gi
poate fi confundat. Tot in aceastd lucrare, la pag. 232, este dat modelul de cerere de chemare in
instanta de contencios administrativ care contine in final fraza: ,,Dovada actiunii o fac cu
inscrisurile pe care le anexez, cu interogatoriu pdrdtului, martori §i expertizi tehnicd pentru a
stabili valoarea pagubei”, iar, la capitolul anexe se indici doar chitanta de plati a taxei de stat, fir
si se mentioneze inscrisurile obligatorii, stipulate in art. 19, alin (2) din Legea contenciosului
administrativ. Ne-am expus §i in alte lucrari parerea cé, institutia martorilor nu are nici o relevanta
la examinarea litigiilor de contencios administrativ, in care, instanta pune fati in fatd actul
administrativ contestat cu legea si stabileste legalitatea sau ilegalitatea acestuia, indiferent de faptul,
ce vor spune martorii (ai autorititii publice pardte sau ai reclamantului?). Nici la aprecierea valorii
pagubei martorit nu au cu ce ajuta, deoarece paguba materiald, cauzatd printr-un act administrativ
sau prin refuzul de a solutiona o cerere, de reguld, este sub forma de salariu sau alt venit ratat, care
urmeaza a fi probat prin dovezi scrise (acte ce confirma venitul din perioada anterioari, . a.), iar,
paguba morala este apreciatd de instanti in baza art. 25, alin. (4) din Legea nr.793/2000.

#! Articolul 166. Forma i cuprinsul cererii de chemare in judecati

« (1) Oricine pretinde un drept Tmpotriva unei alte persoane ori are un interes pentru constatarea
existentei sau inexistentei unui drept trebuie sa depund in instanta competenta o cerere de chemare
in judecata. .

(2) in cererea de chemare in judecati se indica:

a) instanta céreia ii este adresata;

b) numele sau denumirea reclamantului, domicitiul ori sediul fui; daci reclamantul este o persoani
juridic3, datele bancare, codul fiscal, numele reprezentantului si adresa lui, in cazul in care cererea
se depune de reprezentant; ‘

¢) numele sau denumirea piritului, domiciliul ori sediul lui;

d) esenta incélcarii sau a pericolului de incdlcare a drepturilor, libertitilor sau intereselor legitime
ale reclamantului, pretentiile lui;

¢) circumstantele de fapt si de drept pe care reclamantul isi intemeiaz3 pretentiile, demonstrarea
probelor care confirmi circumstantele;

f) pretentiile reclamantului catre pirit;
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jurisdictie administrativd), aceste norme au o importanti deosebitd pentru persoana
vitdmatd de o autoritate publicd la intocmirea cererii de chemare in judecata. Instanta
de contencios administrativ, insd, va respinge cererea daci aceasta nu va fi insotita de
actele stipulate in art. 19, alin. (2) din Legea nr. 793/2000, la care se referd si
prevederile art.166, alin. (2), lit. h) din Codul de procedura civila.

Printr-o sintezd a acestor norme, putem spune ca cererea de chemare in instanta de
contencios administrativ va contine doar elementele imndispensabile (tipice) unei aseme-
nea cereri, previzute la art. 166 si 167 din Codul de procedura civila, insd, in mod obliga-
toriu, se vor respecta prevederile art. 19, alin. (2) din Legea contenciosului administrativ.

Termenele de adresare in instanta de contencios administrativ. Articolul 17
din Legea nr.793/2000 consacrd termenul de adresare in instanta de contencios
administrativ: de 30 de zile in cazul contestarii actelor administrative individuale,
inclusiv, nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, §i, termen nelimitat in cazul
contestirii actelor administrative cu caracter normativ.*>? De asemenea, in alin. (1),
lit. a), b) si c) este specificat momentul de la care acest termen curge.

g) valoarea actiunii, daci aceasta poate fi evaluata;

h) date despre respectarea procedurii de solutionare prealabildi a litigiului pe cale
extrajudiciari daci pentru un astfel de litigin indeplinirea procedurii este previzutd de lege
sau de contractul partilor;

1) documentele anexate la cerere.

(3) Cererea de chemare in judecatd poate cuprinde §i alte date, importante pentru solutionarea
pricinii, precum §i demersurile reclamantului.

(4) Reclamantul poate formula in cererea de chemare in judecatd mai multe pretentii, conexe prin
temeturile aparitiei sau prin probe.

(5) Cererea de chemare in judecatd se semneazi de reclamant sau de reprezentantul lui imputernicit
in modul stabilit.

(6) Cererea de chemare n judecatd sau cererea de exercitare a unei céi de atac este valabil facutd
chiar daci poarti o denumire incorecti. »

Articolul 167. Actele care se anexeazd la cererea de chemare in judecatd

« (1) La cererea de chemare in judecatd se anexeaza:

a) copiile de pe cererea de chemare in judecata si de pe inscrisuri, certificate in modul stabilit, intr-
un numir egal cu numirul de piriti §i de intervenienti, daci ei nu dispun de aceste acte, plus un rind
de copii pentru instantd. Dacd inscrisurile sint facute intr-o limba striini, instanta poate dispune
prezentarea traducerii lor in modul stabilit de lege;

b) dovada de plata a taxei de stat;

c) documentele care certificd circumstantele pe care reclamantul 1i intemeiaza pretentiile i copiile
de pe aceste documente pentru piriti §i intervenienti, dacé acestia nu dispun de ele;

d) documentele care confirma respectarea procedurii de solutionare prealabild a litigiufui, daci
respectarea acestei proceduri este previzuti de lege sau de contractul pértilor;

e) procura sau un alt document ce legalizeaza imputernicirile reprezentantului.

(2) La cererea de chemare n judecatd, reclamantul poate anexa §i alte documente §i demersuri. » ,
art. 166, 167 din Codul de procedurd civild al Republicii Moldova nr. 225-XV din 30.05.2003,
Monitorul Oficial al R.Moldova nr.111-115/451 din 12.06.2003 ; .
221y Cererea prin.care se solicitd anularea unui act administrativ sau recunoasterea dreptului
pretins poate fi inaintatd in termen de 30 de zile, in cazul in care legea nu dispune altfel. Acest
termen curge de la:

a) data primirii raspunsului la cererea prealabild sau data expirdrii termenului previzut de lege
pentru solutionarea acesteia;
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Important este de retinut faptul c&, termenul de 30 de zile, prevazut la alin.(1),
din art.17, este termen de prescriptie,”” iar pierderea acestuia va avea consecinte
nefaste pentru persoana vitamatd. Desi, alin. (5), din aceiasi normi, permite
repunerea in termen, In aceastd situatie, este foarte greu de gisit motive temeinic
Justificate, i, mai ales, probe ce dovedesc imposibilitatea respectdrii acestui termen,
in conditiile stabilite de Codul de proceduri civila.?**

La randul sdu, art. 18 din Legea nr. 793/2000, consacra termenul de prescriptie
pentru despdgubiri,295 in cazul cand acestea nu au fost cerute concomitent cu cererea
de anulare a actului administrativ vitdmator, fdcandu-se trimitere la termenul
general, de trei ani, stabilit de art.267 din Codul civil. 4

b) data comunicarii refuzului de solutionare a unei cereri prin care se solicitd recunoagterea dreptului
pretins sau data expirdrii termenului prevazut de lege pentru solutionarea unei astfel de cereri;

c) data comunicarii actului administrativ, in cazul in care legea nu prevede procedura prealabila.

(2) Directia teritoriald control administrativ a Ministerului Administratiei Publice Locale §i avocatul
parlamentar sesizeaza instanta de contencios administrativ in termenele prevazute de legile organice
cu privire la activitatea acestora.

(3) Actele administrative cu caracter normativ considerate ilegale pot fi atacate oricind.

(4) Termenul de 30 de zile specificat la alin.(1) este termen de prescriptie.

(5) Persoana care, din motive temeinic justificate, a omis termenul de prescpriptie poate fi repusi in
termen in conditiile Codului de procedurd civila.”, art. 17 din Legea contenciosului administrativ,
nr.793-X1IV din 10.02.2000, M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000

3 Spre deosebire, termenul de 30 de zile, prevazut la art. 14, alin. (1) din Legea contenciosului
administrativ, in care persoana vatimatid poate depune o cerere prealabilid, nu este unul de
prescriptie. Prin urmare, repunerea in acest termen nu necesiti o procedurd judiciard. Insasi
autoritatea publicd, astfel sesizatd, va decide repunerea in termenul ratat, prin preluarea spre
examinare a cererii prealabile, depuse cu intirziere.

24« Articolul 116. Repunerea in termen

(1) Persoanele care, din motive intemeiate, au omis termenul de Indeplinire a unui act de procedurd
pot fi repuse in termen de cétre instanta.

(2) Cererea de repunere in termen se depune la instanta judecatoreascd care efectueaza actul de
procedura si se examineaza 1n gedintd de judecatd. Participantilor la proces li se comunici locul, data
si ora sedintei. Neprezentarea lor insd nu impiedica solutionarea repunerii in termen.

(3) La cererea de repunere in termen se anexeazd probele ce dovedesc imposibilitatea indeplinirii
actului. Totodata, trebuie efectuat actul de procedurd care nu a fost indeplinit in termen (si fie
depusa cererea, sa fie prezentate documentele respective etc.).

(4) Repunerea in termen nu poate fi dispusi decit in cazul in care partea gi-a exercitat dreptul la
actiune inainte de implinirea termenului de 30 de zile, calculat din ziua in care a cunoscut sau
trebuia s cunoasca incetarea motivelor care justificd depasirea termenului de procedura.

(5) Incheierea judecitoreasca prin care este respinsi cererea de repunere in termen poate fi atacatd
cu recurs. Incheierea prin care s-a ficut repunerea in termen nu se supune recursului. », - Codul de
procedura civild al Republicii Moldova nr. 225-XV din 30.05.2003, Monitorul Oficial al R.Moldova
nr.111-115/451 din 12.06.2003.

23 (1) in cazul in care persoana vitimata intr-un drept al siu a cerut anularea actului administrativ
fard a cere i despagubiri, termenul de prescriptie pentru cererea de despagubiri curge de la data la
care persoana in cauza a cunoscut sau trebuia sa cunoasci intinderea pagubei.

(2) In cazul in care adjudecarea pagubei nu a fost solicitati concomitent cu anularea actului
administrativ, cererea de despigubiri este adresata instantei de drept comun competente in termenul
general de prescriptie, previzut de Codul civil.”, art.18 din Legea contenciosului administrativ,
nr.793-X1V din 10.02.2000, M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000
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Termene speciale de procedurd la examinarea litigiillor de contencios
administrativ sunt consacrate in art. 22 din Legea nr. 793/2000, intitulat: ,,Actele
Judecdtorului dupd primirea cererii” **® Astfel, timp de 3 zile de la depunerea cererii,
judecdtorul decide acceptarea sau respingerea acesteia, dupd care, citeazd partile
pentru prima zi de infétisare in cel mult 10 zile de la punerea cererii pe rol, datd, la
care pardtul este obligat sa prezinte instantei documentele solicitate. In caz contrar, va
fi penalizat cu 0 amenda de pénd la 10 salarii minime, pentru fiecare zi de intarziere.
Indeplinirea cu strictete a acestor acte de procedurd ar face posibild examinarea
litigiului la prima zi de Infitisare,”’ aceasta fiind o situatie ideald pentru parti (in mod
special pentru reclamant) si buna functionare a justitiei administrative. In opinia unor
specialisti in materie, aceste termene stabilite de lege sunt prea scurte, prin urmare,
respectarea lor va fi dificil.?®

In opinia noastra, nu termenele prea scurte sunt cauzi nerezolvirii litigiilor la pri-
ma zi de infatisare, ci ,,indulgenta” magistratilor fatd de autoritatile publice paréte, céro-
ra, fie ¢ nu li se cere, in mod c:lar,299 sa prezinte documentatia care a stat la baza emi-

2% « (1) Judecatorul decide primirea cererii de chemare in judecatd sau respingerea acesteia in
termen de 3 zile de la data depunerii, in conditiile Codului de procedura civila.

(2) In cazul punerii cererii pe rol, judecatorul dispune:

a) inminarea copiei cererii de chemare in judecatd si a copiilor actelor anexate la cerere piritului;

b) prezentarea de catre pirit a actului administrativ contestat §i a documentatiei care a stat la baza
emiterii acestuia, a inscrisurilor sau a altor date pe care instanta le considera necesare in judecarea
pricinii;

c) citarea partilor pentru ziva primei infatisari, care trebuie fixatd in cel mult 10 zile de la data
punerii cererii pe rol.

(3) Piritul este obligat si prezinte instantei documentele solicitate la prima zi de infatigare, in caz
contrar i se aplica o amenda judiciara in marime de pind la 10 salarii minime pentru fiecare zi de
intirziere nejustificati. Aplicarea amenzii judiciare nu scuteste piritul de obligatia de a prezenta
documentele solicitate.”, art. 22 din Legea contenciosului administrativ, nr.793-X1V din 10.02.2000,
M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000;

BT () Instanta de contencios administrativ poate judeca pricina in fond in prima zi de infitisare
daci partile declara ca sint pregétite pentru dezbaterile judiciare.

(2) In celetalte cazuri, instanta fixeaza data judecirii pricinii in fond in termen rezonabil, daci legea
organici nu dispune altfel.” — art. 23 din Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV din
10.02.2000, M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000

28 §.a discutat mult asupra acestor termene §i 1n cadrul elaboririi proiectuiui de lege, argumentele in
favoarea unor termene cit mai mici erau urmatoarele: paratul nu este o persoana fizici, greu de gasit
i care sd nu inteleagd ce inseamnd ,,documentatie ce a stat la baza emiterii actului administrativ
contestat”; autoritatea publicd paritd nu poate justifica nici intr-un fel neprezentarea sa in fata
instantei de contencios administrativ, fiind compusa din mai multi functionari, intotdeauna se va
gisi cine s3 reprezinte interesele, inclusiv seful acesteia, daca nu are incredere in reprezentantii sii;
in statul de drept, persoana vatamata de o autoritate publicd urmeaz3 a fi repusi in drepturi in cel
mai scurt timp, in caz contrar, va spori nemultumirea §i neincrederea fatad de puterea de stat, fiind
compromise principiile democratice.

» fn instante nu existi formulare de citatie speciali pentru litigiile de contencios
administrativ, in care si se contind prevederile art.22, alin.(2), lit. b), si, alin. (3). De regula, se
utilizeaza formularele de citatie pe cauzele civile, insa, sunt cazuri cand se utilizeaza §i formularul
citatiei pe cauza penald, inlocuind cuvintele ,cauzd penald” cu ,cauzd civild”, omitind (din
necunoastere sau intentionat) termenul firesc de ,,cauza de contencios administrativ”.
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terii actului administrativ contestat, fie ¢ nu li se aplica penalitatile,*® previzute de art.
22, alin. (3) din Legea nr. 793/2000, in cazul neprezentirii lor la prima zi de infatisare.

Pentru a nu face imposibila examinarea litigiilor de contencios administrativ (din
cauza termenelor rigide de procedurd), legiuitorul a conditionat judecarea pricinii la
prima zi de infétisare cu urmdtoarele: ,.dacd pértile declard cd sint pregitite pentru
dezbaterile judiciare” (art.23, alin. (1) din Legea nr. 793/2000). Conditie posibila de
intrunit, in opinia noastrd, deoarece: reclamantul, dupd ce a parcurs procedura
prealabild §i a intocmit cererea de chemare in judecatd, este pregdtit si sustind
pretentiile naintate, iar pardtul, dupd ce a revizuit actul administrativ emis si
documentatia care a stat la baza emiterii acestuia, in cadrul examinrii cererii
premabile, st a argumentat legalitatea lui In rdspunsul (refuzul) dat persoanei
vitdmate, de asemenea, este pregdtit sd prezinte aceste argumente §i probele
corespunzatoare in mst;mta3 ' In practica, insd, aceastd condifie nu este indeplinitd
nici o data*® si, respectiv, pricinile nu sunt judecate, in fond, la prima zi de infatisare.
Astfel, normele de proceduri speciald, menite sd repuna in drepturi (in cel mai scurt
timp) persoana vatamata de citre o autoritate publicd, sunt omise de cétre instantd din
diferite motive, printre care si faptul cé, partile (de reguld, paratul) nu sunt pregitite
pentru dezbateri judiciare la prima z1 de infatisare. fn schimb, se aplici la maximum
prevederile alin. (2) din aceiasi normad, care stipuleazi: ,,In celelalte cazuri, instanta
fixeazd data judecdrii pricinii in fond in termen rezonabil..” (art.23, alin. (2) din
Legea nr. 793/2000). 305

in concluzie, putem spune ci, deoarece pricinile de contencios admlmstratlv nu
se judeci la prima zi de infétisare, toate fac parte din categona - ,,celelalte cazuri”, ju-
decandu-se la fel ca si pricinile civile, iar ,fermenele rezonabile” sunt exprimate in
luni sau ani de zile, timp in care, reclamantul poarti prin instante povara vitamarii
cauzate de o autoritate publica. Nu avem intentia de a critica sau invinui pe cineva de
situatia creatid. Legiuitorul a indeplinit misiunea de asigurare a legalitatii in admini-
stratie, instituind justitia administrativa, nsa, autoritdtile publice nu vor accepta atat

30 gpre exemplu, reclamantul a cerut Curtii de Apel Chisindu (in procesul de examinare a

cauzei de contencios administrativ, parat fiind Ministerul Afacerilor Interne) si aplice penalititile
prevazute de art.22, alin. (3), deoarece, a treia oard nu se prezenta paratul. Judecitorul, dupa o
replicd tdioasd — ,,aga vreti sd va razbunati pe MAI”, a avertizat paratul, ca daci nu se prezinta data
urmatoare va fi penalizat. Nu s-a prezentat nici a patra oard, iar judecitorui a compatimit verbal
MALI - ul, zicand, ,,de fapt juristi acolo-s numai doi §i ei sunt in concediu acum”, numind o alti data
de examinare a cauzei. De la momentul vatamarii persoanei prin actul ilegal emis de MAI (demitere
ilegald din functie) trecuse deja in jur de 6 tuni.

1 Potrivit art. 24, alin. (3) din Legea contenciosului administrativ: ”La examinarea in instanta de
contencios administrativ a cererii in anulare, sarcina probatiunii este pusi pe seama piritului...”
32 Dupa cum instanta citeaza paratul fird a-i cere prezentarea documentatiei necesare, iar la prima zi
de infatisare abia i se iInméneaza cererea de chemare in judecatd gi se stabileste data examinarii in
dependenta de orarul judecdtorului si de posibilitatea pértilor de a se prezenta.

3% Utilizarea notiunii de ,,termen rezonabil” in legislatia procesuald este criticata astazi de cétre
specialistii in materie din {arile europene, care considerd ca, termenele fixate de legiuitor, chiar §i
atunci cind sunt destul de mari, sunt mai eficiente la infaptuirea justitiei, decit ,,termenul rezonabil”,
lasat la aprecierea subiectiva a magistratilor.
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de usor ideea cd, trebuie sd raspunda pentru greseli, iar, instantele judecatoresti, inca
nu au curajul de a contracara abuzul §i excesul de putere al acestora.

Judecarea cauzei de contencios administrativ. Dupa cum am mentionat mai
sus, art. 22 din Legea nr. 793/2000 stabileste actele procesuale pe care judecitorul
urmeazai si le indeplineascd dupa primirea cererii:

a) timp de trei zile decide primirea sau respingerea cererii;

b) inmdneazd copia cererii pdrdtului;

¢) cere pdrdtului sd prezinte actul administrativ contestat si documentatia care a
stat la baza emiterii acestuia;

d) citeazd pdrtile pentru prima zi de infitisare in cel mult 10 zile de la data
punerii cererii pe rol.

Din actele enumerate mai sus, judecitorul indeplineste, cu mici depdsiri ale
termenelor stabilite, doar pe cele prevazute la lit. a) si lit. d). In ce priveste celelalte
doui prevézute la lit. b) si lit. ¢): copia cererii 0 inmdneaza parétului la prima zi de
infatisare, dacd acesta se prezintd, iar, documentafia care a stat la baza emiterii
actului administrativ contestat, de cele mai dese ori, nu este prezentatd de cdtre pdrat
nici pand la finalizarea procesului.

Examinarea cererii, potrivit art. 24, alin. (1) se face: ,cu participarea
reclamantului §i piritului si/sau a reprezentantilor acestora, in conditiile Codului de
procedurd civild, cu unele exceptii prevazute de prezenta lege”. Codul de procedurd
civild nu consacrd o procedurd speciald de examinare a actiunilor de contencios
administrativ, se limiteazad doar la formula generalad: , Acfiunile in contenciosul
administrativ se examineazd de instangele judecitoregti respective conform normelor
generale ale prezentului cod, cu_exceptiile si completirile stabilite de legislatia
contenciosului administrativ’ (art.278§ CPC). Dupd cum am ment{ionat mai sus,
aceastd prevedere vine in contradictie cu cea din art. 34, alin. (1) din Legea nr.
793/2000: ,,Dispozitiile prezentei legi se completeazd cu prevederile Codului de
procedurd civilid”. Din aceastd norma reiese ci, actiunile in contencios administrativ
se examineaza conform prevederilor Legii-cadru, fiind doar completatd, in cazul cind
este necesar, cu unele norme din CPC. In aceastd situatie legislativd confuza,
instantele aleg calea cea mai convenabilda, adicd, de judecare a actiunilor de
contencios administrativ la vel ca cele civile, fard a pune in valoare normele
procesuale din legea cadru.

Una din exceptiile importante de la normele generale ale CPC este previzuta in
art. 24, alin. (2) din Legea nr. 793/2000, care permite examinarea cauzei in absenta
ambelor parti: ,Neprezentarea la sedinta de judecatd, fiard motive temeinic
Justificate, a pdrtilor si/sau a reprezentantilor lor nu impiedici examinarea cererii”.
Absenta partilor nu poate mpiedica examinarea cererii deoarece, instanta de
contencios administrativ se pronuntd numai in privinta legalitatii actului administrativ
contestat sau a refuzului autoritatii publice de a solutiona o cerere. Pentru aceasta,
dupd cum am mentionat mai sus, este suficient de a pune obiectul actiunii fatd in fatd
cu prevederile legislatiei in materia data. In ce priveste a doua parte a textului normei
analizate: ,jiar in cazul in care este imposibil de a judeca cauza in lipsa
reclamantului, instanta de contencios administrativ va scoate cererea de pe rol in
conditiile Codului de procedurd civila”, aceasta, ne apropie din nou de regulile
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generale ale procedurii civile. In privinta acestei fraze, adiugate ulterior in norma
datd, ne-am expus pérerea intr-un capitol anterior.

O altd exceptie, de la procedura civila, este stipulatd in alin. (3) din aceiasi
normé: ,,La examinarea in instanta de contencios administrativ a cererii in anulare,
sarcina probatiunii este pusd pe seama piritului’. La fel ca cea precedenta, aceasta
prevedere, are rolul de a simplifica cu mult procedura de examinare a actiunilor de
contencios administrativ. Paratul este intotdeauna o autoritate publicd care activeazd
n baza legii si, intru executarea legii, prin urmare, va putea exercita aceasti sarcina la
un nivel mult mai calitativ, din punct de vedere juridic, decit un simplu cetitean. Iar,
in cazul neprezentérii probelor in sustinerea legalitétii actului administrativ contestat,
instanta va pronunta decizia in baza inscrisurilor depuse deja la dosar, indiferent de
care din parti.”*

in opinia noastri, aceste doud prevederi analizate mai sus, denumite de legiuitor
~exceptii’, sunt, mai degraba, niste ,,reguli” fundamentale (principii) ale procedurti
contenciosului administrativ, In baza carora ar putea fi adoptat un Cod al jurisdictiei
administrative.

Potrivit art. 27 din Legea nr. 793/2000, .. Instanta de contencios administrativ
adoptii hotdrirea in conditiile Codului de procedurd civild”. Legea-cadru stabileste
reguli, distincte fatd de procedura civild, privitor la publicarea hotirarii: ,,Hotdrirea
irevocabild a instantei de contencios administrativ privind anularea, in tot sau in
parte, a actului administrativ ilegal a cdrui intrare in vigoare a fost conditionatd de
publicarea in sursa oficiald se publicd, precum §i hotdrirea irevocabili asupra
exceptiei de ilegalitate se publicd in aceeagi sursd. In hotariri poate fi indicatd §i 0
altd publicatie in care acestea urmeazi a fi tipdrite” (art. 28 din Legea nr.
793/2000). Acest articol, initial, mai avea doud aliniate, in alin. (2) era previzuti
obligatia pdrdtului de a suporta cheltuielile legate de publicarea hotdrdrii. Prin
Legea nr. 833-XV din 07.02.2002, - aliniatul (1) a fost modificat, referitor la aliniatul

%4 1n unele cazuri, autoritatea publica parati nu depune la dosar, nici in instanta de fond, nici in cea

de recurs, cel putin o referin{d scrisa, nemaivorbind de indeplinirea sarcinii probatiunii, iar,
reclamantul invoci zeci de norme juridice incilcate la emiterea actului administrativ contestat, iar,
solutia datd de instantd fiind, de multe ori, de respingere a cererii ca nefondata. Spre exemplu:
Instanta de recurs mentine decizia instantei de fond, iar la intrebarea reclamantului de ce nu este
prezentatd o referintd scrisi nici la cererea de chemare in judecata, nici la recurs, instanta explicd, ca
paratul nu este obligat sa faca referintd scrisd. Aceasta demonstreaza inci o dati, cd, actiunile de
contencios administrativ nu au o procedurd speciald de examinare ci se examineazi dupd regulile
generale de proceduri civild. (Vezi, Dosarul nr. 3-2176/06 al Curtii de Ape! Chigindu.) Sau, o altd
situatie de caz, cind, de asemenea, reclamantul invocd in calitate de probe incdlcarea, de catre
autoritatea paratd, a mai multor drepturi subiective, date prin lege, parétul, la rAndul siu, recunoaste
actiunea in partea ce tine de ilegalitatea actului administrativ contestat, adicd este de acord cid acesta
a fost emis cu incdlcarea legislatiei invocate de reclamant, insd, instanta respinge cererea ca fiind
nefondatd, iar, instanta de recurs mentine decizia instantei de fond, unul din magistrati reprosind
parétului chiar in cadrul sedintei ci: de ce nu-gi revocd singur actul administrativ daca stie cd este
ilegal? Instanta nu a luat in calcul faptul ci, trecuse mai muit de un an de la emiterea actului
contestat §i acesta intrase deja in circuitul civil, producind multiple efecte juridice.in aceastd
situatie, autoritatea publica paratd nu putea sa-l revoce, dar instanta putea sa se pronunte in privinta
legalitatii [ui. (Vezi, Dosarul nr. 3-2839/2007, al Curtii de Apel Chisindu)
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(2) nu se mentioneazi nimic, in schimb, acesta lipseste din textul normei respective.’ 0
Prin urmare, 1n cazul cand nu se stie cine achitd publicarea hotirérii, prevederile art.
28 din Legea 793/2000 (care contine, anume, prevederi specifice procedurii
contenciosului administrativ) devin irealizabile.

imputernicirile instantei de contencios administrativ. Art. 25 din Legea nr.
793/2000 este consacrat imputernicirilor instantei de contencios administrativ.>®
Potrivit acestei norme, instanta, fie cd respinge actiunea, fie cd o admite, i, dupa
caz, anuleazd actul administrativ vatdmdtor sau obligd autoritatea publicd pdriti sa
satisfucd cererea reclamantului, referitoare la un drept previazut de lege. Instanta este
in drept sd se pronunte, din oficiu, sau la cerere, §i asupra legalititii actelor sau
operatiunilor administrative care au stat la baza emiterii actului administrativ
contestat, precum §i, asupra repardrii prejudiciului material si moral, cauzat prin
actul administrativ contestat, in cazul cand reclamantul Tnainteaza astfel de pretentii.

Tinem s mentiondm, inci o datd in acest loc faptul ca: ,, Instanta de contencios
administrativ nu este competentd si se pronunte asupra oportunititii actului
administrativ §i a operatiunilor administrative care au stat la baza emiterii
acestuia”.(art. 26, alin. (2) din Legea nr.. 793/2000).

Articolul 21 din Legea nr. 793/2000 consacrd o altd imputemicire foarte impor-
tantd a instantei de contencios administrativ, cea de a suspenda executarea actului

% Excluderea alin. (2), care asigura executarea alin. (1) din art. 28 al Legii contenciosului
administrativ, este inexplicabild. Publicarea acestor hotdrari avea §i menirea de a realiza scopul
contenciosului administrativ, consacrat in art. 1, alin. (1), de ordonare (disciplinare) a autorititilor
publice prin invéatare pe greselile altora. Mai mult ca atit, in varianta rusi a legii alin. (2) este
mentinut, lasandu-se impresia ci s-a produs o simpld greseald tehnica in baza legislativa existenta.

306,, (1) Judecind actiunea, instanta de contencios administrativ adoptd una din urmitoarele
hotariri:

a) respinge actiunea ca fiind nefondatd sau depusa cu incilcarea termenului de prescriptie;

b) admite actiunea si anuleazi, in tot sau in parte, actul administrativ sau obligi piritul si
emitd actul administrativ cerut de reclamant ori sa elibereze un certificat, o adeverinta sau oricare
alt inscris, ori si inlature incdlcirile pe carele-a comis, precum si dispune adjudecarea in contul
reclamantului a despagubirilor pentru intirzierea executarii hotéririi;

¢) admite actiunea §i constatd circumstantele care justificd suspendarea activitatii consiliului
local sau a consiliului raional, dupé caz.

(2) Instanta de contencios administrativ este Tn drept si se pronunte, in limitele competentei
sale, din oficiu sau la cerere, si asupra legalititii actelor sau operatiunilor administrative care
au stat la baza emiterii actului administrativ contestat. In cazurile in care controlul legalitatii
acestor acte sau operatiuni tine de competenta instantei de contencios administrativ ierarhic
superioare, urmeazd a fi ridicata exceptia de ilegalitate in fata acestei instante in conditiile prezentei
legi.

(3) In cazul admiterii actiunii, instanta de contencios administrativ se pronunti, la cerere, si
asupra reparirii prejudiciului material §i moral cauzat prin actul administrativ ilegal sau prin
neexaminarea in termenul legal a cererii prealabile.

(4) Mirimea prejudiciului moral se stabileste de instanta de contencios administrativ,
independent de prejudiciul material, in functie de caracterul si gravitatea suferintelor psihice sau
fizice cauzate, de gradul de vinovatie a piritului, daca vinovitia este o conditie a raspunderii, luandu-
se in considerare circumstantele in care a fost canzat prejudiciul, precum si statutul social al
persoanei vitamate.”, art. 25 din Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000,
M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000;
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administrativ contestat intru asigurarea infiptuirii justitiei administrative.’” Acest
articol a fost modificat prin Legea nr. 726-XV din 07.12.2001, in felul urmdtor:
Laliniatele (1), (2) si (3) se exclud; aliniatele (4) si (5) devin aliniatele (1) si (2)”.

Prevederile celor trei aliniate excluse permiteau persoanei vitimate sd solicite
suspendarea actului administrativ contestat de la momentul pornirii procedurii
prealabile, In anumite conditii. Pentru a intelege valoarea lor le expunem in
continuare 1n formula adoptata initial:

A1) In cazuri temeinic justificate i in scopul prevenirii unei pagube iminente,
o dati cu sesizarea autoritdtii publice emitente sau ierarhic superioare, persoana
vdtdmatd intr-un drept al sau poate solicita instantei de contencios administrativ
competente suspendarea executirii in privinta sa a actului administrativ contestat
pénd la solutionarea cererii prealabile.

(2) Instanta solutioneazd in regim de urgentd cererea de suspendare a
executdrii actului administrativ contestat.

(3) Incheierea de suspendare a actului administrativ contestat este executorie
de drept §i poate fi contestati cu recurs in termen de 5 zile de la comunicare.”

Excluderea acestor prevederi sunt la fel de inexplicabile ca si celelalte modificari
la Legea nr. 793/2000, facute de legiuitorul nostru (proaspat ales) la scurt timp dupa
intrarea in vigoare a acesteia. Norma rdmasa in vigoare din art. 21, permite persoanei
vitdmate sd ceard suspendarea actului administrativ contestat doar concomitent cu
inaintarea actiunii. Un simplu calcul ne arata c&, In instanta persoana vatimata se va
adresa doar dupa 2-3 luni de la momentul emiterii actului administrativ vatimator (30
de zile in care se sesizeazi autoritatea emitentd, 30 de zile in care aceasta examineaza
cererea prealabild, 30 de zile pentru a depune cererea de chemare in instantd), timp in
care actul administrativ va fi executat, producand efecte juridice irevocabile si pagube
iminente. Prin urmare, excluderea a trei aliniate din norma analizatd a diminuat atat de
mult esenta acesteia, incit a devenit impracticabild. Desi suspendarea executdrii actu-
lui administrativ nu reprezintd o sanctiune (o penalizare) a autoritatii publice parate,
ci, doar o amanare a executdrii actului contestat, mai mult ca atét, este unica masura
de asigurare a actiunilor de contencios administrativ, instantele refuzi, de multe ori
nejustificat,”® aplicarea acesteia, chiar si in formula in care a ramas in vigoare.

307 . . S L x
« (1) Suspendarea executirii actului administrativ contestat poeate fi solicitatd de citre

reclamant instantei de contencios administrativ concomitent cu Inaintarea actiunii.

(2) In cazuri temeinic justificate si in scopul prevenirii unei pagube iminente, instanta
poate dispune suspendarea actului administrativ si din oficiu.”, art. 21 din Legea contenciosului
administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000, M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000

® Spre exemplu: Reclamantul cere, de rdnd cu anularea si, suspendarea executirii actului
administrativ (o autorizate de construire a unui nou bloc la numai 20 de centimetri de la ferestrele
blocului existent) pani la rezolvarea, in fond, a litugiului. Instanta de contencios administrativ nu se
pronuntd asupra suspenddrii, iar, dupd un de tergiversare a examindrii, igi declind competenta §i
trimite Dosarul spre examinare instantei de drept comun, aceasta din urma, cere Curtii Supreme de
Justitie sd solutioneze conflictul de competentd, dupa incd céteva luni CSJ trimite din nou Dosarul
instantei de contencios administrativ. In acest timp, in baza unei Autorizatii cu grave mcalcan ale
legislatiei, constructia a fost finisati, blocind ferestrele locatarilor blocului existent pana la etajul 7.
Nesuspendarea actului contestat a facut posibild executarea acestuia i producerea de efecte juridice
irevocabile, iar intrarea actului dat in circuitul civil a produs pagube iminente att reclamantilor cat
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In concluzie, sustinem opinia expusi si in lucririle anterioare, precum ca,
imputernicirile (atributiile, competentele) cu care sunt investite autorititile publice,
inclusiv cele judecatoresti, sunt obligatorii §i urmeaza a fi exercitate pe deplin, iar
neexercitarea, prin omitere nejustificata, este echivalenta incilcarii acestora.

Temeiurile si efectele anularii actului administrativ. Pentru a ajuta instantele
la Infaptuirea justitiei administrative, legiuitorul, in art. 26, alin. (1) din Legea-cadru,
a stabilit temeiurile de anulare®® a actului administrativ contestat, in cazul cand
acesta: contravine legii, este emis cu fncilcarea competentei sau a procedurii
stabilite. Persoana vitimatd trebuie sd motiveze anularea actului administrativ
contestat In instanta cu, cel putin, unul din aceste trei temeiuri. Dupd cum, sarcina
probatiunii, in materie de anulare, este pusd pe seama péritului, acesta din urma,
trebuie si prezinte probe incontestabile de respectare a legislatiei pentru fiecare capat
de cerere in parte. In caz contrar, instanta va decide anularea, in tot sau in parte, a
actului administrativ contestat. In opinia noastrd, o astfel de decizie urmeaza sa
pronunte instanta si, in cazul, cand paratul recunoaste ilegalitatea actului contestat in
procesul de judecati, desi, nu recunoscuse acest lucru la etapa procedurii prealabile.

si altor persoane. [n aceastd situatie, destul de complicatd, instanta pronuntd solutia cea mai simpla —
respinge cererea ca nefondata. (Vezi, Dosarul nr. 2ca-1268/2004 al Curtii de Apel Chigindu). Un alt
exemplu, la acest subiect, gasim in Dosarul nr. 3-2839/2007, al Curtii de Apel Chisinau, in care
reclamantii cer suspendarea actelor emise de autoritdtile publice municipale referitoare la vinzarea
posturilor publice ale audiovizualului municipal (cu tot cu angajatii acestora) unor persoane private.
Desi cererea de suspendare a acestor acte administrative a fost depusad concomitent cu actiunea (la
02.01.2007) si repetatd intr-un demers aparte la prima zi de infatisare (09.01.2007), cand aceste acte
nu produsese inca efecte juridice, instanta a respins demersul, dind posibilitate autorittii publice
parate sa incheie tranzactia de vanzare (la 02.02.2007). Judecarea §i rejudecarea acestei actiuni a mai
durat inci un an (pani la 16.04.2008), timp in care actele contestate au intrat in circuitul civil §i au
produs multiple efecte juridice §i pagube iminente celor 36 de reclamanti §i terielor persoane.
Solutia in aceasta pricina a fost, de asemenea, de respingere a cererii ca nefondati. in caz contrar,
probabil, magistratii care au contribuit la producerea acestor pagube, ar fi platit scump pentru
aceastd injustitie, solidar cu functionarii autoritatii publice péaréte, iar datorita ,,solutiei”, devenite
deja ,,precedent judiciar”, nu vor plati din buzunarul lor despagubirile, in schimb, va pliti Statul
Republica Moldova, impotriva caruia reclamantii au depus o cerere la CEDO, mai muit ca atat,
statul va plati din buzunarul cetiteanului nevinovat.

Scopul de contracarare a abuzurilor §i exceselor de putere ale autoritatilor publice, consacrat In
art. 1, alin. (1) al Legii nr. 793/2000, este adresat, nemijlocit, instantelor (magistratilor) de
contencios administrativ. Din exemplele date mai sus, putem trage concluzia cd instantele, mai
degrabd, protejeaza aceste abuzuri in locul contracarérii lor, iar, prin aplicarea eronatd a normelor,
care au mai ramas in aceastd lege, sustin efortul legiuitorului de distrugere a justitiei administrative.

% « (1) Actul administrativ contestat poate fi anulat, in tot sau in parte, in cazul in care:

a) este ilegal n fond ca fiind emis contrar prevederilor legii;

b) este ilegal ca fiind emis cu incidlcarea competentei;

¢) este ilegal ca fiind emis cu incélcarea procedurii stabilite.

(2) Instanta de contencios administrativ nu este competentd si se pronunte asupra
oportunititii actului administrativ §i a operatiunilor administrative care au stat la baza emiterii
acestuia.” , art. 26 din Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000, M.O. nr.57-
58/375 din 18.05.2000
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In completarea prevederilor normei analizate mai sus, legiuitorul consacri, in art.
29 din Legea nr. 793/2000, efectele (consecintele) anuldrii actului administrativ.*'®
Din aceastd norma desprindem regula ca, fiind anulat, actul administrativ contestat
inceteazd de a mai produce efecte juridice pentru viitor (ex nunc), iar, ca exceptie,
acestea pot inceta de la momentul adoptirii lor (ex tunc).

Recursul. Pornind de la faptul c&, actiunile de contencios administrativ cer o
examinare mult mai urgentd decit cele de drept comun, legiuitorul a stabilit o singurd
cale de atac — recursul.*'!

Procedura de executare a hotirarilor. Potrivit art. 31 din Legea nr. 793/2000,
Hotaririle judecdtoresti irevocabile, adoptate in conditiile prezentei legi, constituie
titluri executorii”. Prin urmare, hotirérile, pronuntate in cauzele de contencios admi-
nistrativ, sunt executabile imediat, de la momentul rdmanerii definitive si irevocabile.

Totodatd, hotdrarile irevocabile ale instantei de contencios administrativ sunt su-
puse unei proceduri speciale de executare, distincte de cele de drept comun.*' Aceas-
ta se explicd prin faptul ci, hotardrea, urmeaza a fi executatd de autoritatea publica pa-
rdtd, iar neexecutarea n termenii stabiliti va cauza prejudiciu de imagine intregii gu-
verndri. Pentru a nu se intdmpla acest lucru, legiuitorul a stabilit initial in art. 32, alin.
(2) din Legea nr. 793/2000, ca, ,,Hotarirea se executd in termenul stabilit in dispozi-
tivul ei, iar in cazul in care termenul nu este stipulat - in cel mult 30 de zile de la data

310,, (1) Actul administrativ anulat, in tot sau in parte, inceteazii a produce efecte juridice

din momentul in care hotirirea instantei de contencios administrativ devine irevocabila.

(2) Tinand cont de unele circumstante concrete §i de eventualitatea survenirii unor urmari juri-
dice negative, instanta de contencios administrativ poate stabili, prin hotérirea sa, ci normele decla-
rate nule nu vor produce efecte juridice de la data adoptirii actului administrativ”, art. 29, din
Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000, M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000

31 Astfel, art.30 din Legea-cadru prevede: ,,(1) Hotérirea instantei de contencios administrativ
asupra actiunii judecate 1n fond poate fi atacata cu recurs, in termen de 15 zile de la data pronuntarii
sau de la data comunicdrii hotiririi integrale, in cazul in care actiunea este judecatd in lipsa pértii,
daci legea nu dispune altfel.

(2) Recursul suspenda executarea hotaririi.

(3) Recursul se judeci in conditiile Codului de proceduri civila.

(4) Hotaririle irevocabile ale instantei de contencios administrativ pot fi contestate in conditiile
Codului de procedurd civild”, art. 30 din Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV din
10.02.2000, M.O. nr.57-58/375 din 18.05.2000. ’

La réandul sau, Codu! de procedura civila stabileste un termen de 20 de zile pentru depunerea
recursului §i stabileste o procedurd destul de anevoioasd si complicatd in art.397-428, in mod
special, din cauza numeroaselor dosare civile pe care ie au de examinat.

312 ,»(1) Instanta de contencios administrativ care a adoptat hotarirea in fond, in termen de 3
zile de la data la care hotarirea devine irevocabild, trimite o copie a hotdririi piritului pentru
executare §i alta - instantei de drept comun de la sediul piritului pentru controlul executirii hotaririi
si, in caz de necesitate, pentru executare silita.

(2) Hotsirfrea se executi in termenul stabilit in dispozitivul ei, iar in cazul in care termenul nu
este stipulat - in cel mult 30 de zile de la data la care hotéarirea devine irevocabila.

(3) In cazul neexecutdrii in termen a hotdririi, conducatorul autorititii publice in a cérei sarcina
a fost pusd executarea acesteia poate fi tras la rdspundere in conformitate cu prevederile legislatiei in
vigoare” , art. 32 din Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000, M.O. nr.57-
58/375 din 18.05.2000
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la care hotdrirea devine irevocabild”. Intru asigurarea executirii ireprosabile a cestor
hotarari, legiuitorul a stabilit, initial, in alin. (3), din aceiasi normi, urmitoarea
méasurd: ,,/n cazul neexecutdrii in termen a hotdririi, conducdtorul autoritdfii publice
in a carei sarcind a fost pusa executarea poate fi sanctionat cu amendd in_folgsul
statului in marime de pdnd la 10 salarii minime pentru fiecare zi de intdarziere”. Prin
Legea nr.726-XV din 07.12.2001, cuvintele subliniate au fost inlocuite cu urmatoa-
rele: ,poate fi tras la raspundere in conformitate cu prevederile legislatiei in vigoa-
re”. Astfel, legiuitorul a echivalat raspunderea autorititilor publice pentru neexecuta-
rea hotérarilor de contencios administrativ cu cea a oricdrei persoane fizice sau juri-
dice pentru neexecutarea hotarérilor judecatoresti, previzutd de legislatia contraven-
tionald, sau penald, dupd caz. Ne-am referit intr-un capitol anterior la formula,
utilizatd frecvent in legislatia noatrd, ,,in conformitate cu legislatia in vigoare”, care
este destul de vaga si greu de gasit in numarul prea mare de legi In vigoare la acest
moment. Tot prin aceastd lege au fost excluse alin. (4) si (5), din art. 32, referitoare la
procedura de aplicare a sanctiunii®®. In opinia noastra, inlocuirea raspunderii §i, a
procedurii de aplicare a acesteia, expres previzute, initial, in legea-cadru, cu una plind
de ambiguitate este, de asemenea, In defavoarea justitiei administrative.

In aceastd ordine de idei, prevederile art. 33 din Legea nr. 793/2000, referitoare
la actiunea in regres,”™ in cazul neexecutirii hotirarii judecitoresti, nu au o
aplicabilitate practicd, de valoare. Mult mai binevenitd ar fi fost stipularea in Legea-
cadru a procedurii de inaintare a actiunii in regres impotriva functionarilor care au
contribuit la emiterea actului administrativ ilegal sau au refuzat satisfacerea cererii
persoanei vdatdmate, iar, autoritatea publicd pardtd a fost obligatd si pliteascd
despagubiri. Lipsa unor atare prevederi face imposibild suplinirea bugetelor
autorittile publice cu sumele pierdute din vina functionarilor sdi. Spre exemplu, art.
23, alin. (1) din Legea privind administratia publicd locald (nr..436-XVI din
28.12.2006) consacrd urmdtoarele: ,,Consilierii rispund solidar pentru activitatea
consiliului local §i pentru deciziile acestuia pe care le-au votar”. Desi, astfel de
prevederi au existat i in legile anterioare privind APL, nu s-a Intdmplat nici o dat3 s3
raspunda consilierii’ solidar pentru deciziile anulate de citre instanta de contencios
administrativ. Unul din motive fiind, caracterul declarativ al acestei norme, executarea
cireia nu este asiguratd prin careva norme procesuale. Art. 1415 din Codul civil,
intitulat ,,.Dreptul de regres fata de persoana care a cauzat prejudiciul”, *"> nu este

313 Alin. (4) si (5) din art. 32 al Legii nr. 793/2000, aveau urmitorul continut: ,,(4) sanctiunea
pentru neexecutarea hotdririi se aplici de citre instanta care exercitd controlul executirii
hotardrii, in conditiile Codului de procedurd civila. (5) Hotdrdrea de aplicare a sanctiunii poate fi
atacatd cu recurs, in termen de 5 zile de la pronuntare, in instanta de drept comun ierarhic
superioard. Recursul se judeca in termen de cel mult 10 zile”.

# ,Conducitorul autoritatii publice poate inainta in instanta de drept comun o actiune in
regres impotriva functionarului public vinovat de neexecutarea hotiririi instantei de contencios
administrativ”, art. 33 din Legea contenciosului administrativ, nr.793-XIV din 10.02.2000, M.O.
nr.57-58/375 din 18.05.2000

313 ,»(1) Persoana care a reparat prejudiciul cauzat de o alta persoana are dreptul {a o actiune de
regres impotriva acesteia In mdrimea despdgubirii platite persoanei vitdmate dacid legea sau
contractul nu prevede altfel.

(2) Statul, in cazul reparirii prejudiciului in temeiul art.1405, are drept de regres fati de
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aplicabil actiunilor de contencios administrativ, deoarece, norma din alin. (2) oferd
statului posibilitatea de a recupera, In anumite conditii, doar prejudiciul cauzat de
Jfunctionarii din organele de anchetd penala si justitie.

persoana cu functie de raspundere din organele de urmirire penald, procuraturi sau instantd
judecitoreased daci vinovitia lor este constatati prin sentinti judecitoreasca.

(3) Parintii (adoptatorii), tutorii sau curatorii, precum §i organizatiile prevazute la art.1406-1408
care au reparat prejudiciul cauzat de un minor sau de o persoana lipsitd de capacitate de exercitiu, nu
au drept de regres impotriva acestora . », art. 1415 din Codul civil, adoptat prin Legea nr. 1107-XV
din 06.06.2002, Monitorul Oficial al R. Moldova nr.82-86/661 din 22.06.2002
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