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Résumé

L’étude présente quelques aspects concernant la procédure dans le domaine du contentieux
administratif dans certains pays de I’'Union Européenne.

Dans le méme temps, sont mises en discussion les éléments essentiaux de la procédure du
contentieux administratif roumain consacrée par la Loi no.554/2004 ameliorée par la Loi
no. 262/2007. Un intérét particulier présente les modifications de I’institution du contentieux
administratif concernant les sujets de saisir I’instance — il s’agit de sections spécialisées dans les
instances ordinaires: tribunaux, cours d’appel et la Haute Courte de Cassation et de Justice — ainsi que
la possibilité d’agir d’une personne lésée dans un de ses droits ou dans un intérét légitime par un acte
administratif d’un tiers, la possibilité d’agir — dans certaines conditions — de I’Avocat du peuple, du
Ministére public, de 1’Agence Nationale des Fonctionnaires Publics, 1’exception d’illégalité, la
publication au Moniteur Officiel des arrétés definitifs et irrevocables par lesquels ont été annulés des
actes administratifs normatifs etc.
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I. PROCEDURA iIN MATERIE DE CONTENCIOS ADMINISTRATIV
iN UNELE STATE ALE UNIUNII EUROPENE

Nu este o intimplare faptul cd accesul la justitie a devenit una din temele
dominante ale doctrinei juridice din a doua jumatate a secolului XX. Aceasta
preocupare ne apare cu atat mai legitima cu cat recurgerea la drept si la proces —
,juridicizarea” raporturilor sociale — au tendinta de a se dezvolta intr-un mod
spectaculos in societitile postindustriale'.

Accesul la contenciosul administrativ a cunoscut o evolutie notabila din
secolul al XIX-lea in sensul unei extinderi, dar el rimane inca dominat de o
dificultate majora si prealabila angajérii contenciosului, cea a regulilor dupa care se

* Prof. univ. dr. Apostol Dana Tofan, cercetitor stiintific gr I la Institutul de Cercetari Juridice
»Acad. Andrei Radulescu” al Academiei Romane, e-mail icj_juridic@yahoo.com.

' V. Constantinesco, Contenciosul administrativ ca intrument de protectie juridicd a cetdteanului,
»Studii de drept romanesc”, nr. 4, 1993, p. 361.

ST. DE DREPT ROMANESC, an 21 (56), nr. 4 , p. 351-381, BUCURESTI, octombrie — decembrie 2009



352 Dana Apostol Tofan 2

repartizeaza litigiile intre cele doud categorii de jurisdictie. Dacd dualismul
jurisdictional a fost cauza aparitiei contenciosului administrativ, costul dualismului
a fost indiscutabil marcat de complexitatea regulilor de repartizare a competentelor
intre cele doud categorii de jurisdictie. Inainte chiar de a angaja un contencios
contra administratiei, justitiabilul trebuie sa decida ca structura administrativa este
cea competenta.

La randul lor, in toate tarile Europei, tribunalele ordinare dispun si ele de
competente mai extinse sau mai putin extinse in materie de contencios al relatiilor
cu administratia. Chiar si in Franta, unde competenta instantelor de contencios
administrativ este cea mai larga, tribunalele judiciare sunt competente in cel putin
trei situatii, i anume: atunci cand administratia utilizeaza mijloace ale dreptului
privat (gestiunea domeniului privat, contracte de muncd); in cazul functionarilor
care au comis infractiuni §i atunci cand administratia aduce atingere libertatilor
individuale depasindu-si competentele.

In practica, tribunalele judiciare se pot pronunta cu privire la interpretarea si
legalitatea actelor reglementare.

Presupunand acest prim obstacol depasit, trebuie apoi, ca cererea sa fie
declarata acceptabild; se poate spune astazi cd multiplele conditii de admisibilitate,
care existd in diversele sisteme de contencios administrativ europene, sunt
interpretate mai degraba intr-un sens larg de citre jurisprudenta’.

Contrastul intre procedura in fata jurisdictiei judiciare si, respectiv, in fata
jurisdictiei administrative, specifice sistemului francez a fost adeseori descris intr-o
maniera schematizatd; prima este prezentatd adesea ca acuzatorie, publica si orala,
in timp ce cea de-a doua, s-ar caracteriza ca fiind inchizitoriala, secreta si scrisd.

In ce priveste instanta competenti in Franta vom retine ci, in prezent,
Consiliul de Stat este format din circa 300 de membri, majoritatea recrutati dintre
absolventii Scolii Nationale de Administratie (,,Ecole Nationale de I'Administration™).
Ei se Tmpart 1n patru categorii: auditori, maitre de requétes, consilieri de stat si
consilieri de stat in serviciu extraordinar. Sub aspect administrativ, Consiliul de
Stat are 5 sectii administrative §i o sectie de contencios administrativ, impartita in
10 subsectii’.

In urma reformei din anul 1953, Consiliul de Stat judeca in prima instanti
doar in mod exceptional, in special, in materia recursurilor pentru exces de putere
impotriva decretelor si ordonantelor, precum si impotriva regulamentelor
ministrilor §i a actelor administrative ale acestora. Consiliul de Stat judecd prin
urmare 1n apel, dar si in casatie, de unde o anume apropiere a jurisdictiei realizate
de Curtea de Casatie de cea realizata de Consiliul de Stat.

Consiliul de Stat pastreaza si o competentd de fond, determinatad de lege, in
considerarea necesitatii de a asigura un judecator unic pentru recursurile Indreptate
impotriva actelor administrative al cdror camp de actiune depaseste circumscriptia

2 .
Ibidem.
L Les, Studiu comparativ asupra jurisdictiilor administrative, ,,Juridica”, 2001, nr. 9-10, p. 379.
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unui tribunal, sau a caror judecata de catre Consiliul de Stat se impune datorita
importantei afacerilor respective”.

Curtile administrative de apel, infiintate In baza Legii din 1987, incepand cu
anul 1989, In numar de 8 la ora actuald, acoperd, sub aspectul competentei,
circumscriptia teritoriald a doud pana la cinci departamente. Ele sunt considerate
astfel ca instante interregionale, dispunidnd de competentd in materie de apel.
Impotriva deciziilor pronuntate de sectiile Curtii sau chiar de plenul Curtii de apel
se poate exercita doar calea recursului in casatie in fata Consiliului de Stat”.

La baza jurisdictiei administrative se afld tribunalele administrative, iIn numéar de
35 din care 27 situate in Franta metropolitand. Tribunalele administrative sunt
instante de drept comun in materia contenciosului administrativ si judeca toate
litigiile, cu exceptia celor date in competenta altei jurisdictii.

Germania poseda o reglementare moderna si detaliata privitoare la organizarea
jurisdictiei administrative. Este vorba despre Codul jurisdictiei administrative adoptat
in anul 1991, care statueaza chiar din primul sdu articol, independenta tribunalelor
administrative ce exercitd jurisdictia administrativa, distinct de autoritatea admi-
nistrativa.

Tribunalele administrative, in prezent ITn numar de 52, au In componenta lor
mai multe camere, ce judeca in prima instanta, in complet format din 3 judecatori si
2 consilieri, si doar, cu un judecator, in cazurile care nu ridicd probleme de
principiu sau dificultati speciale. Esalonul doi este format din Tribunalele
administrative superioare, In numar de 16, denumite in unele landuri, Curfi
administrative, compuse din mai multe sectii, ce judeca in apel. Calea ordinara a
apelului poate fi exercitata in baza unei legi din anul 1996, numai daca aceasta este
autorizatd de tribunalul superior. Curtea Administrativa Federala, aflata in varful
piramidei, dispune de mai multe sectii si hotdraste, in principiu, in complet format
din 5 judecitori. Principala competenta este aceea de a judeca cererile 1n revizuire
indreptate impotriva hotirérilor pronuntate de tribunalele administrative superioare’,

In ce priveste competenta tribunalelor administrative din Germania, aceasta
este mai putin Intinsd decat cea a tribunalelor administrative franceze, sistemul de
jurisdictie fiind in linii mari asemanator, existand si deosebiri, in special in privinta
procedurii de judecata si a modului de organizare a instantei supreme.

In principiu, competenta tribunalelor administrative se rasfringe asupra
tuturor litigiilor de drept public, care nu au o naturd constitutionald sau care nu au
fost atribuite printr-o lege federala altei jurisdictii’.

Contenciosul functiei publice este atribuit in totalitate, instantelor de contencios
administrativ.

* 1. Les, Organizarea sistemului judiciar in dreptul comparat, Editura ALL Beck, Bucuresti,
2005, p. 60.

51 Les, loc. cit., ,,JJuridica”, 2001, nr. 9-10, p. 379.

8 Ibidem.

1. Les, op. cit., 2005, p. 93.
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In Austria, stat federal, se distinge intre actele de autoritate ale administratiei,
emise 1n baza clasicelor drepturi regaliene, supuse controlului Camerelor administra-
tive independente, Curtii Administrative federale si respectiv, celei Constitutionale, pe
de-o parte si actele de gestiune, emise cu aplicarea regulilor dreptului civil, supuse
controlului instantelor ordinare®.

Create la 1 ianuarie 1991, cu scopul de a descongestiona Curtea Administrativa,
jurisdictie administrativa de casare, unicd pand in acel moment, Camerele
administrative independente solutioneazd plangerile impotriva contraventiilor
(infractiuni de naturda administrativa”), recursurile persoanelor ale caror drepturi au
fost Incélcate prin exercitarea unei puteri de constrangere sau injonctiune, materiile
care le sunt atribuite prin legislatia statului federal sau cea a Landurilor precum si
recursurile vizand Incdlcarea obligatiei de a decide 1n primul si n cel de-al doilea
caz citate’. Cu toate acestea, doctrina si jurisprudenta au subliniat in repetate
randuri obligatia Statului de a respecta drepturile fundamentale si in ceea ce
priveste gestiunea civila a administratiei.

Camerele administrative independente austriece dispun de competenta de a
emite decizii executorii, supuse controlului de legalitate al Curtii Administrative i,
respectiv, controlului Curtii Constitutionale. Ele se bucurd, In plus, de o
independenta functionald (in sensul ca, membrii sdi nu se supun nici unui control)
dar si organica (in sensul existentei unor garantii statutare, cum ar fi caracterul
nerevocabil al mandatului). Aceastad independenta este intaritd printr-o organizare
colegiala: deciziile sunt luate de reguld in complet format din trei membri, cu unele
exceptii, cum ar fi recursul pentru exces de putere. Cu toate acestea, independenta
nu este totala, deoarece, pe de-o parte, membrii sdi sunt numiti de Guvernul de
Land, iar pe de alta parte, principiile procedurale reprezinta regulile opozabile
autoritatilor administrative.

Potrivit art.103 din Constitutia Italiei, ,,Consiliul de Stat si celelalte jurisdictii
administrative judeca litigiile care implicd administratia publica si care au ca obiect
drepturile guvernantilor, precum si libertatile fundamentale in domeniile stabilite
de lege”™.

Consiliul de Stat este instantd de apel, competenta in fond revenind
tribunalelor regionale administrative, instituite printr-o lege adoptata in anul 1971.
Apelul nu constituie singura cale de atac indreptatd impotriva hotararilor
pronuntate de tribunalele regionale dar constituie principalul mijloc procedural ce
poate conduce la desfiintarea unei sentinte date de prima instantd. Sentintele date
de tribunalele regionale administrative pot fi cenzurate §i pe calea revizuirii si a
tertei opozitii''.

8 K. Stoger, Les régimes politiques des pays de I'U.E. et de la Roumanie (coordonator
G. Vrabie), Editura Regia autonoma ,,Monitorul oficial”, Bucuresti, 2002, p. 46.

° B. Chaloyard, Les chambres administratives indépendantes autrichiennes: une institution
controversée, ,,Revue internationale de droit comparé”, 2001, nr. 2, p. 429.

'O Constitutia Republicii Italiene, traducere A. Popescu, Editura All Educational, Colectia
Constitutiile statelor lumii, Bucuresti, 1998, p. 47.

"y Les, loc. cit., ,,Juridica”, 2001, nr. 9-10, p. 380.
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Consiliul de Stat italian isi realizeaza functia de judecatd in cadrul sectiilor
jurisdictionale. Acestea, in numar de trei, judeca litigiile ce sunt date in competenta
lor in complet format din 5 membri cu vot deliberativ. in prezent, el este o instanta
de apel, competenta in primd instantd revenind tribunalelor regionale
administrative. Deciziile Consiliului de Stat pot fi atacate totusi si cu recurs in fata
Curtii de Casatie, dar numai pentru probleme de competentd. Asemenea Consiliului
de Stat francez, Consiliul de Stat italian are si functii consultative, realizate in
cadrul a trei sectii distincte de cele ce exerciti atributii jurisdictionale'”.

Pentru Sicilia, functiile Consiliului de Stat se realizeazd de un Consiliu de
Justitie Administrativa, cu competente in aceastd regiune administrativa.

Tribunalele administrative regionale sunt structuri locale ale justitiei
administrative. In capitala fiecarei regiuni isi are sediul un astfel de tribunal, in
total fiind 20 de asemenea tribunale. Fiecare tribunal administrativ este compus
dintr-un presedinte si alti 5 judecatori administrativi.

Nici 1n Belgia, Consiliul de Stat si celelalte jurisdictii administrative nu detin
monopolul contenciosului actelor administratiei. Intr-un sistem monist, puterea
judiciara este 1n principiu, competentd pentru a rezolva conflictele care apar la
nivelul administratiei. Astfel, responsabilitatea exercitarii puterii publice si a
agentilor sdi sau valabilitatea contractelor administrative 1i revin de plin drept.
Contenciosul functiei publice, invatiméantului, amenajarii teritoriului si urbanismului
revin sectiunii administrative a Consiliului de Stat".

Tot in Belgia, contenciosul pentru exces de putere, vizand recursurile in
anulare pentru incalcarea formelor, fie ele substantiale, fie emise sub sanctiunea
nulitatii, exces sau deturnare de putere, este de competenta Consiliului de Stat, mai
exact a sectiei sale administrative, In timp ce contenciosul de plina jurisdictie al
actelor sau faptelor administratiei este de competenta tribunalelor ordinare,
existdnd Insd §i situatii In care, unele litigii ce tin de contenciosul de plina
jurisdictie sunt atribuite instantelor administrative'.

In Olanda, existi un sistem de control al actelor administrative, ce prezinta trei
caracteristici si anume: rolul important al recursurilor administrative; multitudinea
jurisdictiilor administrative si rolul deosebit al judecatorului judiciar'.

Potrivit doctrinei olandeze, sub aspectul independentei ca si al procedurii,
situatia jurisdictiilor administrative (care examineaza deciziile organismelor
publice) prezinta unele particularitati. Cetdteanul nemultumit de o astfel de decizie
trebuie mai ntéi sd adreseze un recurs administrativ la autoritatea emitenta sau la
autoritatea ierarhic superioard, fiind apoi posibil sd introducd un recurs
jurisdictional la Camera administrativa a Tribunalului de mare instantd. Pentru
cauzele vizand dreptul securitdtii sociale se poate apoi adresa unui tribunal

21, Les, op. cit., 2005, p. 113.

3 F. Delpéréé, in op. cit., coordonator G. Vrabie, p. 90.

Y v, Prisacaru, Contenciosul administrativ roman, editia a II-a, revazuta si adaugita de autor,
Editura All Beck, colectia Juridica, Bucuresti, 1998, p. 10 si urm.

15 Idem, p. 18.
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specializat in aceasta materie, iar pentru celelalte cauze de naturd administrativa,
apelul va fi introdus la sectia de procedurd administrativi a Consiliului de Stat. In
ce priveste acest din urma organism, independenta sa a fost in repetate randuri pusa
in discutie, membrii Consiliului de Stat facand parte si din sectiunea legislativa,
care formuleaza avize asupra proiectelor de lege'’.

In Spania, institutia contenciosului administrativ apare ca o necesitate obiectiva
pentru legiuitorul spaniol cu scopul de a se pune sub control juridic activitatile
materiale §i inactivitatea administratiei, pentru a se putea executa cu promptitudine
propriile decizii judiciare si pentru a se adopta masuri preventive care sa asigure
eficacitatea procesului'’.

Tribunalul Suprem din Spania, prin sectia de contencios administrativ este
unica instantd in materia recursurilor contencioase impotriva actelor si dispozitiilor
Consiliului de Ministri, Comisiilor delegate ale Guvernului si Consiliului General
al Puterii Judiciare, precum si a actelor si dispozitiilor Parlamentului, Curtii
Constitutionale si Tribunalului de Conturi. Este vorba doar de actele cu caracter
administrativ ale autoritatilor enumerate si nu de actele cu caracter jurisdictional.
Audiencia Nacional are o competenta limitatd la actele ministrilor, secretarilor de
stat si la unele recursuri cu caracter devolutiv. Competenta sectiei de contencios
administrativ a tribunalelor superioare este circumstantiata la controlul actelor ce
emana de la autoritatile autonome si ale altor entitati locale. Tribunalele municipale
de contencios administrativ au o competentd determinatd de lege ce vizeaza
recursurile indreptate Impotriva actelor administrative emise de autoritdtile publice
locale, fiind instante de fond in materie'®.

Exista aspecte comune ce caracterizeaza procedura in fata jurisdictiilor
administrative, care se regasesc in majoritatea statelor Uniunii Europene.

Majoritatea legislatiilor procesuale prevad necesitatea unei proceduri
prealabile sesizarii instantei administrative.

In general, sesizarea instantei administrative este limitati in timp printr-un
termen scurt, considerat ca fiind un termen strict procedural.

Desi, in majoritatea procedurilor administrative, dezbaterile sunt publice,
nu are caracterul si iIntinderea publicititii din procedura civila, procedura
administrativd avand totusi un caracter preponderent scris'’.

In Grecia, Consiliul de Stat este competent nu doar in materia recursurilor
impotriva deciziilor Curtilor Administrative ci si in materia unor actiuni directe ce
vizeazi anularea unor acte administrative ca prima si ultimi instanta*’.

16 p. Akkermans, F. Goudappel, in op. cit., coordonator G. Vrabie, p. 300 si urm.

17 L .Visan, Necesitatea codificarii normelor de procedura administrativd, ,,Revista de drept
public”, 2005, nr. 2, p. 65.

'8 1. Les, loc. cit., ,,Juridica”, 2001, nr. 9—10, p. 380.

' Idem, p. 382.

20 ph.Spyropoulos, Institutions of Public Law, ,,Revue européenne de droit public”, Esperia
Publications Ltd., vol. 9, no. 4, 1997, p. 1147.
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Curtile administrative de apel sunt competente sd judece in prima si ultima
instantd, cauzele determinate de contractele administrative, apelurile Tmpotriva
deciziilor pronuntate de tribunalele administrative de prima instanta, recursurile
pentru exces de putere, introduse de unii functionari administrativi si alte persoane
impotriva actelor administrative individuale privind situatia lor*".

In Finlanda, partea cea mai importanti a recursurilor solutionate de Curtea
Administrativa Supremad priveste deciziile pronuntate de tribunalele administrative
si de consiliile prefecturilor. Curtea judeca, de asemenea, recursurile impotriva
deciziilor Consiliului de Ministri, ale ministerelor, ale directiilor centrale ca si
recursurile impotriva hotararilor pronuntate de ,.tribunalele apelor” si de tribunalul
de impozit pe cifra de afaceri®.

Jurisdictiile administrative propriu-zise nu au o competentd generald in
domeniul contenciosului administrativ, desi regula este cd ele sunt competente, in
lipsa unei dispozitii legale contrare. In acest cadru, litigiile de competenta Curtii
Administrative Supreme privesc, in ordinea importantei, planificarea urbana si
constructiile, pensiile functionarilor publici, afacerile comunale, cele sociale
precum si litigiile privind apele.

Judecatorii din instantele de contencios administrativ, inclusiv cei ai Curtii
Administrative Supreme nu sunt magistrati propriu-zisi, ci functionari administrativi cu
atributii jurisdictionale.

II. PROCEDURA iN MATERIE
DE CONTENCIOS ADMINISTRATIV ROMANESC

1. Consideratii generale

Regimul procedural aplicabil in instante de contenciosul administrativ se
regaseste in Legea nr. 554/2004 privind contenciosul administrativ, cu modificarile si
completarile ulterioare, care potrivit art. 28 din lege ,,se completeazda cu prevederile
Codului de procedura civila, in masura in care nu sunt incompatibile cu specificul
raporturilor de putere dintre autoritatile publice, pe de-o parte si persoanele
vatamate in drepturile sau interesele lor legitime, pe de alta parte. Compatibilitatea
aplicarii normelor se stabileste de instanta, cu prilejul solutionarii cauzei.”

In considerarea acestei realititii, studiul procedurii contenciosului administrativ
trebuie sa tina seama, atunci cand institutiile specifice contenciosului administrativ nu
sunt suficiente si de principiile si institutiile procedurii civile, care de cele mai multe
ori, completeaza in mod firesc procedura contenciosului administrativ.

Exista totodata, §i se impune sid precizdm In acest context, numeroase acte
normative — legi, ordonante de urgentd si ordonante, care fie prevad expres,

21y, Prisacaru, op. cit., p. 15.
2 Idem, p-11.
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competenta instantelor de contencios administrativ, fie fac trimitere la prevederile
legii contenciosului administrativ ca reglementare cadru, In privinta solutionarii
litigiilor nascute in aplicarea dispozitiilor lor*.

In plus, existi o serie de alte acte normative care nu prevad expres
competenta instantelor de contencios administrativ, dar litigiile nascute in legatura
cu emiterea sau refuzul de a emite acte in aplicarea dispozitiilor lor sunt de
competenta instantelor de contencios administrativ, avand in vedere natura juridica
a acestor acte care se circumscrie definitiei de la art.2 alin.(1) litera ¢) din Legea
nr. 554/20047,

Procedura in materia contenciosului administrativ se delimiteaza de regula,
in doctrind dupa cum este vorba despre dispozitii care privesc: sesizarea instantei
de contencios administrativ; judecata in fond si solutiile ce pot fi date; judecata in
recurs §i executarea hotararii.

2. Sesizarea instantei de contencios administrativ

In ce priveste sesizarea instantei de contencios administrativ, traditional, in
doctrina administrativa au fost avute Tn vedere patru mari situatii, primele trei fiind
delimitate in functie de subiectul de sesizare a instantei si anume:*’

1. sesizarea instantei de fond de cdtre persoana fizica sau juridica care se
considera vatamatd, dupd exercitarea procedurii prealabile §i in termenele
prevazute de lege (situatia tipicd);

2. sesizarea instantei de fond de catre prefect, atunci cdand considera actul
administrativ ca fiind ilegal, In baza art.123 alin.(5) din Constitutia republicata
(control de tutela administrativa);

3. sesizarea instantei de fond de cel care se considera vatamat sau, dupd caz,
de orice persoand interesatd, in conditiile prevazute de legi speciale (spre
exemplu, In cazurile prevazute in Legea nr.67/2004 privind alegerea autoritatilor
administratiei publice locale);

4. sesizarea instantei de contencios administrativ impotriva unui act
administrativ-jurisdictional, potrivit art.4 din vechea lege a contenciosului
administrativ, Legea nr.29/1990, fara indeplinirea procedurii prealabile.

Aceste situatii sunt puse in continuare in discutie, in raport cu dispozitiile
Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004 cu modificarile si completarile
ulterioare. Astfel, In prima ipoteza, cea a sesizarii instantei de fond de catre
persoana vatamatd, in ce priveste subiectul care poate introduce actiunea, din
dispozitiile art.52 alin.(1) din Constitutia republicata reiese ca acesta poate fi orice

» G.-V. Birsan, B. Georgescu, Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 adnotatd,
editia a 2-a, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2008, p. 273.

24 Ibidem.

% A.lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol.ll, editia a Ill-a restructuratd, revazutd si
adaugita, colectia Curs universitar, Editura All Beck, Bucuresti, 2002, p.578 si urm.
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persoand fizicd sau juridicd care se considerd vatamatda in drepturile sau in
interesele sale legitime.

Mai mult decat atat, legea defineste notiunea de persoand vatamatd, intr-o
maniera foarte extinsa ca reprezentand: ,,orice persoand titulara a unui drept ori a
unui interes legitim, vatamata de o autoritate publica pritr-un act administrativ sau
prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, asimiland persoanei vatamate
si grupul de persoane fizice, fara personalitate juridicd, titular al unor drepturi
subiective sau interese legitime private, precum §i organismele sociale care invoca
vatamarea prin actul administrativ atacat fie a unui interes legitim public, fie a
drepturilor §i intereselor legitime ale unor persoane fizice determinate.”

Notiunea de persoand vitimatd, se arata in doctrind, evoca regula in materia
subiectelor de sezind a instantelor de contencios administrativ, sau, altfel spus,
subiectele de sezind obisnuite in contenciosul subiectiv®®.

De la aceastd regula au fost introduse o serie de exceptii prevazute de art.1
din Legea nr.554/2004 pentru anumite autoritati publice, precum Avocatul
Poporului, Ministerul Public si Agentia Nationald a Functionarilor Publici, care pot
introduce si actiuni in contencios subiectiv pentru apararea unor drepturi sau
interese legitime ale unor cetdteni sau dupa caz, ale unei persoane juridice de drept
privat vatamate, aspecte la care vom reveni.

In ce priveste a doua situatie, in care subiect de sezind este prefectul, dupia
cum am mai precizat, potrivit art.123 alin.(5) din Constitutie, acesta poate ataca in
fata instantei de contencios administrativ, un act al consiliului judetean, al celui
local sau al primarului, in cazul in care considera actul ilegal, actul atacat fiind
suspendat de drept.

In practica, trebuie precizat ci si actele presedintelui consiliului judetean,
ales prin vot direct, universal, secret si liber exprimat, incepand cu vara anului
2008, se afla sub controlul de legalitate exercitat de prefect.

Dispozitia constitutionald mai sus evocatd a fost preluatd si dezvoltata initial
in Legea nr. 69/1991 privind administratia publica locala, iar apoi, In urmatoarea
reglementare Tn materie, Legea nr. 215/2001, pentru a se regési consacrata ulterior,
in Legea nr. 340/2004 privind institutia prefectului®’.

Prin Legea nr. 262/2007 care a modificat substantial Legea nr. 554/2004 au
fost abrogate expres, dispozitiile din Legea nr. 340/2004 privitoare la controlul
exercitat de prefect asupra actelor autoritatilor administratiei publice locale, astfel ca,
in prezent, controlul de legalitate al prefectului este reglementat exclusiv, in art. 3 din
Legea nr. 554/2004 privind contenciosul administrativ, avand ca titlu marginal, tutela
administrativa, fiind vorba de un contencios administrativ obiectiv.

% A.lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 11, Editia 4, Editura All Beck, Bucuresti,
2005, p. 638.

27 D. Apostol Tofan, Unele consideratii cu privire la controlul de tuteld exercitat de prefect.
Evolutia legislatiei in domeniu, Analele Universitatii din Bucuresti, seria Drept, partea a II-a, 2006,
p. 56-73.
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Astfel, potrivit art. 3 alin.(1) din Legea nr. 554/2004, ,,Prefectul poate ataca
direct in fata instantei de contencios administrativ actele emise de autoritdtile
administratiei publice locale, daca le considera nelegale; actiunea se formuleaza
in termenul prevazut la art. 11 alin.(1), care incepe sa curga de la momentul
comunicarii actului catre prefect si in conditiile prevazute de lege. Actiunea este
scutitd de taxa de timbru.”

Legiuitorul organic indica deci, ca termene de introducere a actiunii,
termenele generale de 6 luni sau, dupa caz, de un an, de la data cand s-a cunoscut
existenta actului nelegal, in cazul actelor administrative individuale, in timp ce
pentru actele administrative normative, actiunea poate fi introdusa oricand.

In ce priveste aceastd ultima precizare, desi reformatoare in esent, se ridica
numeroase probleme in practica administrativd. In mod evident, o asemenea
dispozitie legald este generatoare de instabilitate 1n activitatea autoritatilor
administratiei publice locale, existand riscul ca actele administrative normative ale
acestora sa poata fi oricand atacate in instanta de contencios administrativ. Apoi, se
va crea posibilitatea atacarii unor acte apartinand unor autoritdti alese Intr-un
mandat anterior, dar procedura prealabila de reanalizare a acestora sa revind altor
autoritati nou alese, ceea ce este nefiresc?.

O problema care se poate ridica in raport cu textul actual al legii, priveste
raspunsul la intrebarea daca prefectul ar putea sa atace in contencios administrativ
si contractele administrative incheiate de autoritdtile locale 7 Analiza gramaticala
a dispozitiilor legale care pot avea incidentd In materia contenciosului administrativ
conduce la un rispuns negativ, potrivit doctrinei recente®.

La art. 3 alin.(2) din Legea nr. 554/2004 este introdus un nou subiect de sezind si
anume Agentia Nationald a Functionarilor Publici, care ,poate ataca in fata
instantei de contencios administrativ actele autoritatilor publice centrale §i locale prin
care se incalca legislatia privind functia publica, in conditiile legii contenciosului
administrativ si ale Legii privind Statutul functionarilor publici, republicata”.

In ambele cazuri, Legea contenciosului administrativ consacra si ea expres
suspendarea de drept a actului administrativ atacat pana la solutionarea cauzei.
Suspendarea va dura pana la solutionarea definitiva si irevocabild a cauzei.

Legat de controlul de tuteld, acesta a fost definit in doctrind ca fiind
controlul exercitat de stat asupra unui organ descentralizat in limitele fixate de lege.
Spre deosebire de legislatia franceza, care a renuntat la aceastd denumire a controlului
exercitat de stat asupra activitatii autoritatilor administrative descentralizate, legislatia
romaneasci a reglementat expres controlul de tuteld administrativa®.

% D. Apostol Tofan, Drept administrativ, editia a 2-a, Editura C.H. Beck, colectia Curs
universitar, Bucuresti, 2008, p. 313 si urm.

2 A. Iorgovan, L. Visan, AlS. Ciobanu, D.I. Pasare, Legea contenciosului administrativ (Legea
nr. 554/2004) cu modificarile si completarile la zi. Comentariu si jurisprudentd, Editura Universul Juridic,
Bucuresti, 2008, p. 116.

30 A. Trailescu, Drept administrativ, Editia a 3-a, Editura C.H. Beck, colectia Curs universitar,
Bucuresti, 2008, p. 299.
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Totusi faptul ca, art. 3 alin.(2) din Legea nr. 554/2004 limiteaza controlul
exercitat de Agentia Nationala a Functionarilor Publici la actele autoritatilor publice
centrale si locale emise cu nerespectarea legislatiei privind functia publica, au dus la
calificarea acestei forme de control, de catre acelasi autor, ca fiind mai degraba un
control specializat decat un control de tutela, astfel cum este definit prin lege.

In ce priveste existenta altor subiecte de sezind, in baza Legii nr. 29/1990 au
existat discutii daca pot fi avute in vedere si alte persoane 1n considerarea calitatii lor
profesionale, o veche propunere de doctrind, formulata chiar in perioada de aplicare a
Legii nr. 1/1967 vizand posibilitatea introducerii actiunii de catre procuror’".

Mai mult decat atat, fatd de spiritul Constitutiei, acelasi autor a propus
recunoasterea unui asemenea drept si Avocatului Poporului.

Pe aceeasi linie de idei, in doctrind s-a mai apreciat, e drept tot in spiritul
Legii nr.1/1967, ca, fard a fi parte in proces, procurorul poate intenta actiune
impotriva unui act administrativ, in calitatea sa de organ al statului cu misiunea de
a veghea la respectarea legii, atunci cand este in joc un interes al statului, cand s-a
produs incélcarea unei norme juridice imperative sau a interesului altor parti in
proces, in afara titularului dreptului incalcat, in cazul in care acesta nu a atacat in
justitie actul administrativ in cauza**.

Aceste propuneri de lege ferenda s-au concretizat in Legea contenciosului
administrativ nr.554/2004 cu formularea urmatoare:

,Avocatul Poporului, in urma controlului realizat, potrivit legii sale organice,
daca apreciaza ca ilegalitatea actului sau refuzul autoritdtii administrative de a-si
realiza atributiile legale nu poate fi inldaturat decdt prin justitie, poate sesiza instanta
competenta de contencios administrativ de la domiciliul petentului. Petitionarul
dobandeste de drept calitatea de reclamant, urmand a fi citat in aceasta calitate.
Daca petitionarul nu isi insugeste actiunea formulatd de Avocatul Poporului la
primul termen de judecata, instanta de contencios administrativ anuleaza cererea.”

Solutia de a implica institutia Avocatului Poporului in introducerea de actiuni
in instanta de contencios administrativ reprezinta o solutie care nu s-a impus fara
rezerve, acestea fiind exprimate chiar de cdtre aceastd institutie In punctul de
vedere oficial, trimis initiatorului, aspect ce a condus chiar §i la sesizarea Curtii
Constitutionale in aceastd chestiune®.

Precum se poate constata textul din Legea contenciosului administrativ face
trimitere la legea organicd a Avocatului Poporului, fiind vorba de sesizarea
instantelor de contencios administrativ numai dupd ce, la randul sdu, Avocatul
Poporului a fost sesizat de o persoana fizica.

De aici rezultd ca Avocatul Poporului poate sesiza instanta de contencios
administrativ numai pentru apararea unei persoanc fizice si numai dacd acea
persoand fizicd a sesizat in prealabil Avocatul Poporului**.

31 A. Torgovan, op. cit., 2002, p. 583.

32 D Brezoianu, Drept administrativ romdn, Editura All Beck, colectia Curs universitar, Bucuresti,
2004, p. 516.

33 A.lorgovan, op. cit., 2005, p. 645.

A, Iorgovan, L. Visan, ALS. Ciobanu, D.I. Pasare, op. cit., p. 30.
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In plus, trebuie facuta distinctie intre actiunile in contencios subiectiv, prin
care Avocatul Poporului sprijind cetiteanul, actiuni guvernate de principiul
apara ordinea de drept ce protejeaza drepturile cetdteanului.

Este util de amintit, in acest context, distinctia ce trebuie facutd Intre
contenciosul administrativ obiectiv $i contenciosul administrativ subiectiv, primul
fiind un proces ,contra actului administrativ’ raportat la textele legale ce-i
guverneaza emiterea, pe cand al doilea are in centrul sdu preocuparea fati de
drepturile subiective ale persoanelor fizice sau juridice, fara a se preocupa de
legalitatea obiectivi a actului administrativ>’.

Ministerul Public, atunci cdnd, in urma exercitarii atributiilor prevazute de
legea sa organica, apreciaza ca incalcarile drepturilor, libertdtilor si intereselor
legitime ale persoanelor se datoreaza existentei unor acte administrative
unilaterale, individuale, ale autoritatilor publice, emise cu exces de putere, cu
acordul prealabil al acestora, sesizeaza instanta de contencios administrativ de la
domiciliul persoanei fizice sau de la sediul persoanei juridice vatamate.
Petitionarul dobdndeste, de drept, calitatea de reclamant, urmand a fi citat in
aceasta calitate.

Mai mult decat atat, atunci cind Ministerul Public apreciaza ca prin emiterea
unui act administrativ normativ, se vatama un interes legitim public, sesizeaza instanta
de contencios administrativ competenta de la sediul autoritatii publice emitente.

Un element de noutate tot in ce priveste subiectele de sezina 1l reprezinta
publica emitentd a unui act administrativ unilateral nelegal, care poate sa solicite
instantei anularea acestuia, in situatia in care actul nu mai poate fi revocat,
intrucdt a intrat in circuitul civil si a produs efecte juridice. In cazul admiterii
actiunii, instanta se pronuntd, dacd a fost sesizatd prin cererea de chemare in
judecata si asupra validitatii actelor juridice incheiate in baza actului
administrativ nelegal, precum §i asupra efectelor juridice produse de acestea.

In cazul acestui subiect de sezind, introdus prin Legea nr. 554/2004, in
doctrind s-a pus problema aplicarii acestui text legal in practica, in special pentru
actul administrativ individual. Astfel, in contextul sublinierii necesitatii stabilirii
sferei de aplicare a Legii nr. 554/2004, intratd in vigoare la 6 ianuarie 2005 s-a
formulat intrebarea dacd aceasta reglementare poate fi aplicatd si actelor
administrative individuale, emise anterior datei de intrare 1n vigoare.

Solutia corecta a fost apreciata ca fiind aceea potrivit careia reglementarea
»este aplicabild actelor administrative individuale comunicate/publicate incepand
cu data de 6 ianuarie 2005, dupa cum si exceptia de nelegalitate poate fi invocata
numai pentru actele administrative emise dupa intrarea in vigoare a acestei legi.”
Astfel, dacd instanta este sesizatd cu o actiune a autoritdtii emitente a actului

33 D.C. Dragos, Legea contenciosului administrativ. Comentarii si explicatii, Editura All Beck,
colectia Legi comentate, Bucuresti, 2005, p. 228.
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administrativ pentru a se constata nulitatea acestui act, urmeaza sa respinga ca
inadmisibila actiunea, daca actul a fost emis anterior datei de 6 ianuarie 2005

Problema nu mai prezinta interes, in ce priveste aceasta dispozitie a legii, ca
urmare a completérii textului initial al art.l alin.(6) cu urmatoarea prevedere:
LYActiunea poate fi introdusa in termen de un an de la data emiterii actului.”

Sintetizdnd vom retine ca subiecte de sezina in contencios administrativ:
persoana vatamatd, in conditiile prevazute de lege, prefectul, Agentia Nationala a
Functionarilor Publici, Avocatul Poporului, Ministerul Public precum si
autoritatea publica emitentd, in conditiile speciale stabilite de legiuitor.

Aspect deosebit de important, prin art. 28 alin.(3) din lege, se precizeaza ca:
LYActiunile introduse de persoanele de drept public §i de orice autoritate publica, in
apararea unui interes public, precum i cele introduse impotriva actelor
administrative normative, nu mai pot fi retrase, cu exceptia situatiei in care sunt
formulate si pentru apdrarea drepturilor sau intereselor legitime de care pot
dispune persoanele fizice sau juridice de drept privat.”

In ce priveste sesizarea instantei de fond de cel care se considerd vitimat
sau, dupa caz, de orice persoand interesatd, in conditiile prevazute de legi
speciale, cea de-a treia ipoteza pusa in discutie anterior adoptarii actualei legi, vom
preciza cd, in unele cazuri poate fi vorba despre introducerea unei actiuni de catre
orice persoand care are un interes, sintagma ,,cei interesati” fiind des utilizata in
legi speciale, care fac trimitere expresa la instanta de contencios administrativ®’.

Totodata, 1n acest caz, sunt avute in vedere doar actele administrative pentru
controlul carora legea specialda face trimitere expresd la instantele de contencios
administrativ, nu si actele administrative pentru controlul carora legea speciala face
trimitere expresa la instanta de drept comun, cum ar fi spre exemplu, Legea nr. 18/1991
privind fondul funciar republicatd, sau Ordonanta Guvernului nr. 2/2001 privind
regimul juridic al contraventiilor, pentru judecata in fond etc.

A patra situatie are in vedere controlul in instanta de contencios administrativ
asupra actelor administrativ-jurisdictionale, care potrivit art. 4 din vechea lege a
contenciosului administrativ nr. 29/1990, puteau fi atacate cu recurs, la Curtea
Suprema de Justitie, dupa epuizarea cailor administrativ-jurisdictionale de atac, in
termen de 15 zile de la comunicare.

Completarea art. 21 din Constitutie, cu ocazia revizuirii din 2003, cu un nou
alineat potrivit caruia, ,Jurisdictiile speciale administrative sunt facultative gsi
gratuite” a impus o regandire a controlului asupra actelor administrativ-jurisdictionale
reglementat de Legea contenciosului administrativ.

De remarcat, Legea nr. 554/2004 ofera in premierd, o definitie atdt pentru actul
administrativ-jurisdictional, ce reprezintd ,actul emis de o autoritate administrativa

36 C. Furtuna, S. Cristea, Consideratii teoretice privind sfera de aplicare a Legii nr. 554/2004
a contenciosului administrativ si termenele de introducere a actiunii in contenciosul administrativ,
,.Curierul judiciar”, 2005, nr. 3, p. 66.

TA. Iorgovan, op. cit., 2002, p. 580.
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investita, prin lege organicd, cu atributii de jurisdictie administrativa special”, cat
si pentru sintagma jurisdictie administrativa speciald, consacratd de Constitutia
revizuita. Astfel, cea din urma reprezinta ,,activitatea infaptuitd de o autoritate
administrativa care are, conform legii organice speciale in materie, competenta de
solutionare a unui conflict privind un act administrativ, dupa o procedura bazata
pe principiile contradictorialitatii, asigurarii dreptului la aparare §i independentei
activitatii administrativ-jurisdictionale”.

In dezvoltarea dispozitiei constitutionale mai sus-mentionate, intr-un articol
distinct, avand ca titlu marginal, actele administrativ-jurisdictionale, Legea nr.
554/2004 prevede: Actele administrative susceptibile, potrivit legii organice, sd faca
obiectul unei jurisdictii speciale administrative pot fi atacate la instanta de
contencios administrativ, cu respectarea dispozitiilor privitoare la procedura
prealabild, daca partea intelege sa nu exercite procedura administrativ-jurisdictionald.
Actul administrativ-jurisdictional pentru care, prin lege organica speciald se
prevede o cale de atac in fata unei alte jurisdictii administrative speciale poate fi
atacat direct la instanta de contencios administrativ, in termen de 15 zile de la
comunicare, dacd partea intelege sa renunte la calea administrativ-jurisdictionala
de atac. Daca partea care a optat pentru jurisdictia administrativa speciald sau
pentru calea de atac la un alt organ administrativ-jurisdictional intelege sa renunte
la aceasta in timpul solutionarii litigiului, este obligatd sa notifice decizia de
renunfare organului administrativ-jurisdictional in cauza. Partea sesizeaza instanta
de contencios administrativ in termen de 15 zile de la notificare, situatie in care
procedura administrativa prealabild nu se mai efectueaza.

Aceste noi dispozitii marcheazd o adevarata ,,revolutie” a reglementarii, o
schimbare de opticd, de filosofie in ceea ce priveste locul si rolul jurisdictiei
administrative, implicit a actelor prin care aceasta se realizeaza, actele administrativ-
jurisdictionale®®.

latd cum, legea de revizuire a Constitutiei a marcat un punct de referinta in
istoria reglementérii contenciosului administrativ reprezentand, practic, despartirea
de jurisdictiile administrative, adica de conceptia traditionala, a administratorului
judecator™.

3. Obiectul actiunii in contencios administrativ

Obiectul actiunii judiciare 1 poate constitui: un act administrativ unilateral;
nesolutionarea in termen a unei cereri sau un raspuns nesatisfacator.

In plus, potrivit reglementarii in vigoare: ,.Instanta de contencios administrativ
este competentd sa solutioneze litigiile care apar in fazele premergdatoare incheierii
unui contract administrativ, precum si orice litigii legate de incheierea, modificarea,
interpretarea, executarea §i incetarea contractului administrativ’, tinand cont de

BA. lorgovan, L. Visan, ALS. Ciobanu, D.I. Pasare, op. cit., p. 158.
% Idem, p. 159.
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regula dupa care, ,principiul libertatii contractuale este subordonat principiului
prioritatii interesului public”.

Desigur, aceastd din urma prevedere se datoreaza noului context stabilit prin
Legea nr. 554/2004 potrivit caruia, o serie de contracte administrative identificate
expres si altele stabilite ca avand o atare naturd juridicd, prin legi speciale sunt
asimilate actelor administrative. Largirea sferei actelor administrative, prin asimilarea
unor contracte incheiate de autoritatile publice calificate ca fiind contracte
administrative, s-a aflat la baza reorientarii jurisprudentei, fiind stabilitd fara dubii
competenta instantei de contencios administrativ, In privinta acestora.

In ce priveste noul continut al art.126 alin.(6) teza finala din Constitutia
republicatd, ce consacra expres competenta instantelor de contencios administrativ
de a solutiona cererile persoanelor vatimate prin ordonante sau, dupa caz, prin
dispozitii din ordonante declarate neconstitutionale, legiuitorul organic propune
urmatoarea solutie concreta:

1. Persoana vatamata intr-un drept al sau ori intr-un interes legitim prin
ordonante sau dispozitii din ordonante poate introduce actiune la instanta de
contencios administrativ, insotita de exceptia de neconstitutionalitate, in mdsura in
care obiectul principal nu este constatarea neconstitutionalitatii ordonantei sau a
disporzitiei din ordonantd, precizarea finala fiind adaugata prin Legea nr.100/2008,
ca urmare a Deciziei nr. 660/2007 a Curtii Constitutionale.

2. Instanta de contencios administrativ, daca apreciaza ca exceptia indeplineste
conditiile prevazute de art29 alin.(1) si (3) din Legea privind organizarea §i
functionarea Curtii Constitutionale, republicata, sesizeazd, prin incheiere motivata,
Curtea Constitutionala si suspenda solutionarea cauzei pe fond.

3. Dupa pronuntarea Curtii Constitutionale, instanta de contencios administrativ
repune cauza pe rol si da termen, cu citarea partilor. Daca ordonanta sau o dispozitie
a acesteia a fost declarata neconstitutionald, instanta solutioneaza fondul cauzei; in
caz contrar, actiunea se respinge ca inadmisibila.

Totodata, legiuitorul rezolva si ipoteza in care exceptia de neconstitutionalitate a
fost ridicata in alte cauze decdt cele din fata instantelor de contencios administrativ.

Solutia din legea contenciosului administrativ — se apreciazd in doctrina
recentd — este de naturd a concilia regimul contenciosului constitutional cu cel al
contenciosului administrativ, oferind un instrument juridic mult mai eficient pentru
persoana vatamata de a se apara impotriva pagubelor create de Guvern prin emiterea
de ordonante de urgenta abuzive®’.

In privinta limitei de timp necesara pentru introducerea actiunii la instanta de
contencios administrativ, legea prevede trei situatii: un termen de 6 luni, un termen
de un an si o situatie de imprescriptibilitate*'.

Astfel, dupa indeplinirea procedurii prealabile, se poate formula actiunea in
justitie pentru anularea unui act administrativ individual sau recunoasterea dreptului
pretins si repararea paugubei cauzate ca reguld, in termen de 6 luni. Acest termen

A, lorgovan, L. Visan, ALS. Ciobanu, D.I. Pasare, op. cit., p. 198.
411, Alexandru, Tratat de administratie publicd, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p. 686.
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este un termen de prescriptie susceptibil de suspendare, intrerupere, repunere in
termen, insa actiunea trebuie formulata la instantd in termenul maxim de un an de
la emiterea actului.

Termenul de un an (ca exceptie) este un termen de decadere, cererea putind
fi introdusa si peste termenul de 6 luni, doar pentru motive temeinice. Acordarea
acestui termen ramane la latitudinea instantei, care va aprecia dacd motivele
invocate sunt temeinice sau nu.

Cea de-a treia situatie se referd la posibilitatea atacarii actelor administrative
cu caracter normativ care se considera a fi nelegale, fara limitarea in timp a acestei
actiuni. Solutia imprescriptibilitatii controlului pe calea contenciosului administrativ a
actelor administrative normative, se apreciaza in doctrina recenta, este o solutie a
Legii nr. 554/2004 determinatd probabil, de art.146 din Constitutie, referitor la
exceptia de neconstitutionalitate care este imprescriptibila*.

In ce priveste documentele necesare introducerii unei actiuni in contencios
administrativ, reclamantul anexeaza la actiune, copia actului administrativ pe care
il ataca sau, dupa caz, raspunsul autoritatii publice prin care i se comunica refuzul
rezolvdrii cererii sale. In situatia in care reclamantul nu a primit niciun rdaspuns la
cererea sa, va depune la dosar copia cererii, certificata prin numarul si data
inregistrarii la autoritatea publicd, precum gsi orice Inscris care face dovada
indeplinirii procedurii prealabile, daca acest demers era obligatoriu.

Potrivit dispozitiilor Codului de procedura civild, cererea trebuie facutd in
scris si trebuie sd cuprindd urmatoarele elemente: prezentarea instantei, numele,
domiciliul sau resedinta partilor, obiectul cererii §i semnatura.

In cazul in care reclamantul are dificultdti in obtinerea actului contestat de la
autoritatea publica, instanta are posibilitatea sd ceard ea Insasi autoritatii parate
comunicarea actului si a documentatiei care a stat la baza emiterii lui, precum si
orice alte lucrari necesare pentru solutionarea pricinii. Identic se procedeaza in
cazul refuzului nejustificat de solutionare a cererii, cand intereseaza ratiunile care
au stat la baza acestui refuz®.

Si instrumentele juridice europene — se aratd in doctrina recentd — acorda o
atentie deosebitd comunicarii documentatiei care a stat la baza emiterii actului
administrativ, atacat de catre autoritatea publicd, la solicitarea organului jurisdictional.
Astfel, Recomandarea Rec (2004) 20 a Comitetului de Ministri, din cadrul
Consiliului Europei, cu privire la controlul jurisdictional asupra actelor administratiei
statueazd cd, sub rezerva exceptiilor prevdzute de legea nationald in cazuri
importante, autoritatea administrativa ar trebui sa pund la dispozitia tribunalului
documente si informatii referitoare la speta**.

Asemeni Legii nr. 29/1990, si reglementarea actuald prevede expres
posibilitatea introducerii in cauza a functionarului, a persoanei care a contribuit la
elaborarea, emiterea sau incheierea actului, ori, dupa caz, care se face vinovata de
refuzul de a rezolva cererea referitoare la un drept subiectiv sau la un interes

2 Idem, p- 687; A. lorgovan, L. Visan, ALS. Ciobanu, D.I. Pasare, op. cit., p. 231.
1. Alexandru, op. cit., 2008, p. 688.
A Iorgovan, L. Visan, ALS. Ciobanu, D.I. Pasére, op. cit., p. 249.
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legitim, daca se solicita plata unor despagubiri pentru prejudiciul cauzat sau
pentru intdrziere. In cazul in care actiunea se admite, persoana respectivi poate fi
obligata la plata despagubirilor, solidar cu autoritatea publica parata.

Potrivit legii, persoana actionata astfel in justitie poate chema in garantie pe
superiorul sau ierarhic, de la care a primit ordin scris sa elaboreze sau sa nu
elaboreze actul.

Din economia legii contenciosului administrativ, in trecut ca si in prezent
reiese, potrivit doctrinei, cd, in cazul unui act administrativ vatamator (tipic),
anulare a actului; b) de anulare a actului si de obligare la plata unor despagubiri;
¢) de obligare la plata unor despigubiri® .

Despagubirile pot fi cerute atat pentru daune materiale cat si pentru daunele
morale cauzate.

Dupa cum pe deplin intemeiat s-a apreciat in doctrina, cele trei modalitati de
formulare a actiunii reprezintd actiuni principale ce tin de punerea in aplicare a
elementelor de esentd ale institutiei contenciosului administrativ, in inteles de institutie
de drept administrativ substantial*.

Pe acesti piloni principali se poate nuanta insa formularea actiunii dupa datele
spetei si dupa interesul reclamantului.

Daunele morale constau, potrivit unei pozitii din doctrind, 1n atingerile aduse
fiintei umane si personalititii sale, cum sunt mai ales durerile fizice si psihice
incercate de victimele loviturilor, ranilor, mutilarilor sau desfigurarilor, restrangerile
si neajunsurile sociale Incercate de victimele calomniilor si defaimarilor si alte
asemenea prejudicii privind viata personala, familiala si sociald a oamenilor*’.

Pentru daunele morale pe care le constatd, instantele de judecatd sunt
indreptatite, conform legii, sd acorde, numai la cerere, despdgubiri banesti.

Sumele de bani acordate pentru repararea daunelor morale nu au o
denumire proprie, ci ele sunt numite despdgubiri, cu toate ca nu sunt despagubiri
propriu-zise, intrucdt nu inlocuiesc o valoare economicd prin altd valoare
economica, asa cum o fac despagubirile pentru repararea prejudiciilor patrimoniale.

Procedura administrativa contencioasa este de regula, supusa dublului grad
de jurisdictie, fondul si recursul, reprezentind astfel o exceptie de la regula
triplului grad de jurisdictie care caracterizeaza cea mai mare parte a litigiilor civile.

4. Instanta competenta

In ce priveste instanta competentd, Legea nr. 29/1990, vechea lege in
materie, stabilea expres competenta teritoriald printr-o normad derogatorie de la

4 A Torgovan, op. cit., 2002, p. 585.

* Idem, p. 585 si urm.

4T M. Preda, Drept administrativ. Partea generald, editia a IV-a, Editura Lumina Lex, Bucuresti,
2006, p. 266 si urm.
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dreptul comun, adicd de la dispozitiile Codului de procedurd civila, urmarind
protejarea particularilor, persoane fizice si persoane juridice, iar in ce priveste
competenta materiald continea o norma de trimitere la dispozitiile art. 2 si 3 din
Codul de procedura civila, Cod cu care se completa potrivit unei prevederi exprese.

In plus, reamintim si in acest context, in privinta instantei competente,
crearea pentru prima datd In Romania, prin Legea nr. 29/1990, a unor sectii
speciale si specializate de contencios administrativ, initial la nivelul tribunalelor si
al Curtii Supreme de Justitie, iar apoi, ca urmare a modificarilor intervenite in anul
1993, 1n organizarea judecatoreasca si la nivelul Curtilor de apel, atunci infiintate.

Fata de aceasta situatie, s-a apreciat in doctrina administrativa ca este vorba
de aplicarea unei vechi traditii juridice iIn Romania, pornindu-se de la faptul ca
statutul magistraturii, prestanta si probitatea profesionald si morala judecatorilor au
constituit si constituie o conditie primordiald pentru realizarea sarcinilor privind
ocrotirea drepturilor cetatenilor prin institutia contenciosului administrativ*®.

Cunoasterea si constientizarea specificului si complexitdtii materiei
contenciosului administrativ — se apreciazd intr-o lucrare recenta consacrata Legii
nr. 554/2004 adnotatd, cu jurisprudenta, decizii ale Curtii Constitutionale, hotarari
C.E.D.O., elemente de doctrind si legislatie conexa —, ar trebui sd conducd, in
viitor, la separarea jurisdictiei administrative de jurisdictiile penald si de drept
comun, similar organizarilor jurisdictionale traditionale sau moderne ale majoritatii
statelor europene, dintre care sunt amintite: Curtea Administrativd a Austriei,
Consiliul de Stat al Belgiei, Curtea Supremd Administrativdi a Cehiei, Curtea
Supremd Administrativd a Finlandei, Consiliul de Stat al Frantei, Curtea Federala
Administrativd a Germaniei, Consiliul de Stat al Olandei etc®.

Actuala lege a contenciosului administrativ stabileste expres de data aceasta,
instanta competenta atat sub aspect material cat si sub aspect teritorial, atat in fond
cat si in recurs.

KLitigiile privind actele administrative emise sau incheiate de autoritatile
publice locale si judetene, precum si cele care privesc taxe §i impozite, contributii,
datorii vamale, precum si accesorii ale acestora de pana la 500.000 de lei se
solutioneaza in fond, de tribunalele administrativ-fiscale, iar cele privind actele
administrative emise sau incheiate de autoritdtile publice centrale, precum §i cele
care privesc taxe si impozite, contributii, datorii vamale, precum si accesorii ale
acestora mai mari de 500.000 de lei se solutioneaza in fond de sectiile de
contencios administrativ i fiscal ale curtilor de apel, daca prin lege organica nu
se prevede altfel.”

Dispozitiile legale, ce stabilesc competenta materiald a instantelor de contencios
administrativ in functie de nivelul ierarhic al organului emitent al actului atacat si
de valoarea obiectului litigiului, au fost corelate cu art.173 alin.(1) Cod de
procedura fiscald, care prevede competenta organelor administrative de specialitate

4 1. Alexandru, M. Carausanu, S. Bucur, Drept administrativ, Editura Lumina Lex, Bucuresti,
2005, p. 564.
* G.-V. Birsan, B. Georgescu, op. cit., p. 113.
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judetene de a solutiona numai contestatiile avand ca obiect sume de bani pana la
500.000 de lei.

In finalul legii se regiseste o dispozitie tranzitorie potrivit cireia, ,pdnd la
constituirea tribunalelor administrativ-fiscale, litigiile se solutioneaza de sectiile
de contencios administrativ ale tribunalelor”.

Aceeasi solutie se regasea si In Codul de procedura civild, cu modificarile si
completdrile ulterioare, fiind consacrat principiul dupa care, fondul apartine sectiei
de contencios administrativ a tribunalului, pentru actele autoritatilor locale si
sectiei de contencios administrativ a Curtilor de Apel, pentru actele autoritatilor si
institutiilor centrale®®.

Astfel, fata de dispozitiile legii, sunt de competenta tribunalelor administrativ-
fiscale litigiile referitoare la actele administrative emise sau adoptate de catre:
consiliile locale si structurile subordonate acestora; consiliile judetene si structurile
subordonate acestora; primari; presedintii consiliilor judetene; prefect si serviciile
publice deconcentrate aflate sub coordonarea prefectului precum si actele cu
caracter fiscal care privesc obligatii bugetare pand la valoarea de 500.000 de lei,
indiferent daca emitentul actului este autoritate publica locala sau centrala’'.

Pentru stabilirea competentei materiale a instantelor de contencios administrativ
trebuie sa tinem seama de natura juridicd a actelor administrative ce fac obiectul
judecdtii, acesta fiind criteriul principal, precum si de alte doua criterii secundare:
locul organului emitent al actului in sistemul administratiei publice si valoarea
obiectului actului atacat. Astfel, in cazul actiunilor Impotriva actelor administratiei
publice generale, competenta materiald a instantelor de contencios administrativ se
determind in functie de nivelul organului emitent al actului in sistemul
administratiei publice. In schimb, in cazul actiunilor impotriva actelor autoritatilor
administrativ-fiscale si ale autorittilor publice asimilate acestora, competenta
materiald a instantelor de contencios administrativ se stabileste in functie de
valoarea obiectului material al acestor acte, indiferent de locul organului emitent al
actului in sistemul administratiei publice™.

In plus, trebuie precizat ci, stabilirea competentei materiale a instantelor de
contencios administrativ se face prin raportare la actiunea principald si nu la
actiunea in despagubiri care are caracter accesoriu.

Sunt de competenta sectiilor de contencios administrativ si fiscal ale curtilor
de apel, in fond, litigiile referitoare la actele administrative emise sau adoptate de
autoritatile publice centrale (precum decretele Presedintelui Romaniei, hotérarile
Guvernului, ordinele ministrilor, actele autoritdtilor administrative centrale autonome
etc.) si actele care privesc taxe si impozite, contributii, datorii vamale §i accesorii
ale acestora mai mari de 500.000 de lei, indiferent dacd emitentul este autoritate
publica locala sau centrala.

30 A. Torgovan, op. cit., 2002, p. 592.
1Y, Alexandru, M. Cardusanu, S. Bucur, op. cit., p. 564.
52 A. Triilescu, op. cit., p. 324.
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In ce priveste instanta competenta sub aspect teritorial, fata de evolutia practicii
judecatoresti in materie, In raport cu prevederea art. 6 din Legea nr. 29/1990, potrivit
careia judecarea actiunilor era de competenta tribunalului sau a curtii de apel in a
caror raza teritoriald isi are domiciliul reclamantul, reglementarea actuald este mult
mai flexibild, prevazand ca, ,,reclamantul se poate adresa instantei de la domiciliul sau
sau celei de la domiciliul paratului. Daca reclamantul a optat pentru instanta de la
domiciliul pardtului, nu se poate invoca exceptia necompetentei teritoriale”.

O asemenea solutie se impunea cel putin pentru situatiile in care reclamantul
introducea actiunea in mod deliberat, potrivit dreptului comun, adica la instanta de
la domiciliul paratului nu din eroare, ci pentru cid aprecia ca in acest fel si-ar fi
apdrat mai bine dreptul sau interesul legitim incélcat prin actul administrativ atacat.
Este de altfel si sensul in care Curtea Suprema de Justitie (Inalta Curte de Casatie si
Justitie, in prezent — sublns., D.A.T.), Sectia de contencios administrativ s-a
pronuntat, prin Decizia 115/1994, solutionand un conflict de competenta™.

Prin urmare, dupa cum intemeiat s-a sustinut in doctrind, importanta prezinta
faptul, ca, oricare din cele doua instante a fost sesizata, ele nu se pot desesiza una
in favoarea celeilalte, cea sesizati fiind obligatd si retina si sa judece actiunea™.

Procedura administrativa contencioasa are ca specific caracterul urgent al
judecdrii cauzelor, caracterul public i caracterul accesibilitatii in ce priveste
cuantumul taxelor™.

Astfel, sub aspectul procedurii in fata instantei de fond, Legea nr. 29/1990 a
prevazut judecata de urgenta a actiunilor, in sedinta publicd, sentintele urmand a fi
redactate in cel mult cinci zile de la pronuntare.

Procedura de urgenta si durata foarte scurtd pentru redactare scot in evidenta,
dupd cum se aratd in doctrind, importanta institutiei contenciosului administrativ
pentru garantarea drepturilor fundamentale ale omului®.

Potrivit reglementarii actuale, cererile adresate instantei se judeca de urgenta
si cu precadere in sedinta publica, in completul stabilit de lege iar hotardrile se
redacteaza gi se motiveaza in cel mult 30 zile de la pronuntare, termenul de cinci zile
prevazut de Legea nr. 29/1990 era 1n realitate, practic, imposibil de respectat.

In ce priveste taxa de timbru, aceasta a fost initial de 1000 de lei, suma
modica si In anii 1990, iar ulterior a fost inclusa in Legea nr. 146/1997 privind
taxele de timbru, rimanand in principiu, o suma accesibild cetitenilor. In prezent,
actuala reglementare precizeaza expres ca, se percep taxele de timbru prevazute de
Legea nr. 146/1997 privind taxele judiciare de timbru, cu modificarile si
completarile ulterioare, cauzelor neevaluabile in bani, cu exceptia celor care au ca
obiect contractele administrative, care se vor taxa la valoare.

33 A. Torgovan, op. cit., 2002, p. 588.

% V. Vedinas, Drept administrativ, editia a I1I-a revazuta si actualizata, Edit.Universul Juridic,
Bucuresti, 2008, p. 181.

> Idem, p. 182.

A, Torgovan, op. cit., 2002, p. 593, nota 1.
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In baza dispozitiilor art. 14 din Legea nr. 146/1997, actiunile avand mai
multe capete de cerere, cu finalitate diferita, se taxeaza separat pentru fiecare dintre
acestea, dupa natura lor, cu exceptia cazurilor cand prin lege se prevede altfel.
Daca se solicita si suspendarea actului, caracterul cererii sau valoarea taxabilda nu
se modifica, prin urmare se aplica dispozitiile procesual civile, In sensul cd acest
capat de cerere nu se taxeaza separat. Dacd se solicita anularea a doud acte
administrative, taxa de timbru se pliteste pentru fiecare capat de cerere’’.

Actiunea prefectului este scutitd de taxa de timbru.

Prin legi speciale si alte persoane pot fi scutite de plata taxelor de timbru.
Spre exemplu, persoanele cu handicap, potrivit art. 15 lit.e din Legea nr. 146/1997.

In ce priveste taxarea actiunii persoanelor interesate, introdusa in temeiul art.
47 din Legea nr. 215/2001, ca cerere fara caracter patrimonial, in absenta vreunei
prevederi legale, in doctrina s-a exprimat opinia ca, cererea este taxabild, deoarece
atunci 5(:8€1nd legea a intentionat s& scuteasca reclamantul de taxa de timbru a facut-o
expres’ .

5. Suspendarea actului administrativ

Legea nr. 29/1990 prevazuse posibilitatea instantei ca: ,,in cazuri bine
Jjustificate si pentru a se preveni producerea unor pagube iminente, sa dispuna la
cererea reclamantului suspendarea executarii actului administrativ pana la
solutionarea actiunii”, cererea de suspendare judecindu-se de urgenta, chiar si fara
citarea partilor, hotdrarea pronuntata fiind executorie de drept.

Invocarea de catre reclamant a cazului bine justificat si a pagubei iminente
are drept scop inlaturarea producerii efectelor actului administrativ atacat, care ar
putea conduce la consecinte ireparabile, cum ar fi spre exemplu, suspendarea unei
autorizatii de constructii pe baza cireia se face o demolare™.

Prin instituirea conditiei ,,cazului bine justificat”, se apreciaza in doctrind,
legiuitorul a avut in vedere sa lase posibilitatea judecatorului de a aprecia asupra
intinderii i caracterului real, ireversibil al prejudiciului, a carui producere iminenta
este invocatd de reclamant. Este vorba de un criteriu principal §i obiectiv, care in
viziunea legiuitorului constituie o veritabila garantie impotriva abuzului autoritatii
administrative ale carei acte de autoritate beneficiazd de drept de caracterul
executoriu®.

Suspendarea putea fi dispusa de instanta si la primul termen de judecata, daca
nu fusese cerutd odatd cu introducerea actiunii in anularea actului administrativ
sau, desi fusese cerutd, instanta nu se pronuntase asupra acestui capit de cerere®’.

T, Alexandru, M. Cardusanu, S. Bucur, op. cit., 2005, p. 571.

38 Idem, p. 572.

% Idem, p. 573.

80 L. Giurgiu, A. Segirceanu, C.G. Zaharie, Drept administrativ, editia a Ill-a revizutd si
adaugita, Editura Sylvi, Bucuresti, 2002, 438.

81 A. Torgovan, op. cit., 2002, p. 593.
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Suspendarea actului administrativ supus judecitii, se dispunea prin incheiere,
supusa recursului, la instanta competenta sa solutioneze recursul odatd cu hotararea
judecidtoreascd asupra fondului.

De altfel, in practica instantelor judecatoresti, dupd cum se subliniazd in
doctrind, nu a existat un punct de vedere unitar n legatura cu exercitarea caii de
atac a recursului impotriva hotéréarii prin care s-a solutionat cererea de suspendare a
actului administrativ®.

Curtea Suprema de Justitie, in sectiuni unite, a statuat ci... este susceptibild
de a fi atacatd cu recurs atat hotararea prin care se solutioneaza cererea de suspendare a
executdrii actului administrativ formulatd in cadrul actiunii principale, cat si
hotararea prin care o atare cerere este solutionatd separat.

Actuala lege a contenciosului administrativ contine o reglementare mai ampla
in ce priveste institutia suspendarii, prevazand aceleasi conditii de suspendare
(cazuri bine justificate si pentru prevenirea unei pagube iminente), dar permitand
expres ca, in cazul in care reclamantul a recurs la procedura prealabila, cererea de
suspendare sa poatd fi introdusa odata cu sesizarea autoritatii publice care a emis
actul, situatie de neacceptat, in practica judecatoreascd, decat in foarte rare cazuri.

Ca un element de noutate se prevede posibilitatea ca suspendarea unui act
administrativ normativ sa poata fi cerutd, in aceleasi conditii, §i de catre Ministerul
Public, din oficiu sau la sesizare, atunci cdnd in cauzd este un interes public major,
de naturd a perturba grav functionarea unui serviciu public administrativ.

Ministerul Public apare intr-o astfel de situatie fie in calitate de titular al
actiunii proprii care are ca obiect suspendarea, fie in calitate de autoritate publica
care sprijind actiunea unui particular prejudiciat in drepturile sale®.

Importanta actiunii Ministerului Public este cu atit mai mare cu cat actul care
se cere a fi suspendat este un act administrativ normativ, care vizeaza interesul
public, in spetd, functionarea unui serviciu public de importanta nationala.

In ce priveste regulile procedurale, se precizeaza ca: ,Instanta solutioneazd
cererea de suspendare, de urgentd si cu precddere, cu citarea partilor.

Spre deosebire de Legea nr. 29/1990 care nu continea nici o precizare
privitoare la calea de atac impotriva solutiei date cererii de suspendare, actuala
reglementare prevede ca: ,,Hotdardrea prin care se pronuntd suspendarea este
executorie de drept. Ea poate fi atacatd cu recurs in termen de 5 zile de la
comunicare. Recursul nu este suspensiv de executare”.

Cu ocazia adoptarii Legii nr. 262/2007 au fost aduse unele amendamente
semnificative textului initial al legii.

Astfel, deoarece in jurisprudentd aparuserd mai multe situatii in care, dupa
dobandirea suspendarii actului atacat, reclamanul nu mai era interesat si pentru
anularea efectivd a acestuia, ,,l8sdnd 1n nelucrare” actiunea, alin.(1) al art.14
consacrat suspendarii executarii actului a fost completat dupd cum urmeaza: ,,/n

2 R .N. Petrescu, Drept administrativ, Editura Accent, Cluj-Napoca, 2004, p. 430.
83 1. Alexandru, M. Cardusanu, S. Bucur, op. cit., p. 573.



23 Controlul jurisdictional asupra administratiei publice romanesti 373

cazul in care persoana vatamata nu introduce actiunea in anularea actului in
termen de 60 de zile, suspendarea inceteaza de drept si fara nicio formalitate.”.

In plus, pentru a se contracara situatiile aparute in practica administrativa, in
care autoritatea emitentd a actului suspendat de instantd emitea un nou act
administrativ cu un continut identic, s-a adaugat un nou alineat avind urmatorul
continut: ,,/n ipoteza in care se emite un nou act administrativ cu acelasi continut
ca si cel suspendat de catre instantd, acesta este suspendat de drept, in acest caz,
nu este obligatorie plangerea prealabila”.

Totodata, in cazul solicitarii suspendarii executarii actului administrativ
chiar prin cererea adresatd instantei competente pentru anularea in tot sau in
parte a actului atacat sau printr-o actiune separatd, se prevede expres ca instanta
va putea dispune suspendarea actului administrativ atacat pana la solutionarea
definitiva si irevocabila a cauzei. Prin precizarea expresa a posibilitdtii ca cererea
de suspendare sa fie introdusa pana la solutionarea cauzei in fond, se rezolva o
serie de dispute care au aparut in practica instantelor sub acest aspect, sub regimul
reglementdrii anterioare, in conditiile in care nici dispozitiile Codului de procedura
civila, la care legea facea expres trimitere nu ofereau solutie.

se A

6. Solutionarea actiunii in contencios administrativ

In ce priveste solutiile instantei de fond, potrivit Legii nr. 29/1990 acestea
puteau fi:**

a) anularea in Intregime a actului administrativ supus judecatii;

b) anularea anumitor parti ale actului administrativ (in special in cazul actului
administrativ normativ);

c) obligarea autoritatii parate sd emitd un act administrativ, sa elibereze un
certificat, o adeverinta sau orice alt inscris;

d) constatarea ilegalitatii actelor sau operatiunilor administrative care au stat
la baza emiterii actului supus judecatii;

e) obligarea la despagubiri pentru daunele materiale si morale produse.

Era vorba de solutii care raspundeau unor situatii tipice, in practicd putand sa
apara si alte capete de cerere, instanta de fond trebuind sd formuleze solutii la toate
acestea, precum:

— declararea nulitatii totale sau partiale a actului atacat;

— suspendarea actului atacat;

— obligarea paratului sa emitd alt act, un inscris sau si facd o operatiune
administrativa;

— obligarea la despagubiri pentru daune materiale si/sau morale a autoritatii
paréte, dar si a unor functionari, dupa caz;

— obligarea ,,conducatorului autoritatii parate” sa plateasca o amenda pentru
fiecare zi de intarziere peste termenul stabilit de instanta;

A, Torgovan, op. cit., 2002, p. 595 ; R.N. Petrescu, op. cit., p. 431.
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— obligarea paratului sa plateasca reclamantului daune pentru intarziere peste
termenul stabilit de instanta;

— obligarea paratului la plata cheltuielilor judiciare.

Potrivit reglementarii actuale, se pot identifica aceleasi posibile solutii din partea
instantei de fond, cu o prevedere expresa in cazul contractelor administrative.

»(1) Instanta solutiondnd cererea, poate, dupd caz, sa anuleze in tot sau in
parte actul administrativ, sa oblige autoritatea publica sa emitd un act administrativ,
sa elibereze un alt inscris sau sd efectueze o anumitd operatiune administrativa.

(2) Instanta este competentd sa se pronunte, in afara situatiilor prevazute la
art.1 alin.(6) si asupra legalitatii operatiunilor administrative care au stat la baza
emiterii actului supus judecatii.

(3) In cazul solutiondrii cererii, instanta va hotdri si asupra despagubirilor
pentru daunele materiale si morale cauzate, dacd reclamantul a solicitat acest lucru.

(4) Atunci cdnd obiectul actiunii in contencios administrativ il formeaza un
contract administrativ, in functie de starea de fapt, instanta poate: dispune
anularea acestuia, in tot sau in parte; obliga autoritatea publica sa incheie
contractul la care reclamantul este indrituit; impune uneia din parti indeplinirea
unei anumite obligatii; suplini consimtamdntul unei parti, cand interesul public o
cere sau obliga la plata unor despagubiri pentru daunele materiale si morale.”

Fata de aceste prevederi legale, solutiile ce pot fi date de instantd au fost
grupate in doctrind in doud categorii i anume: solutii in cazul actului administrativ
si solutii in cazul contractului administrativ®.

In ce priveste situatia in care obiectul actiunii in contencios administrativ il
formeaza un contract administrativ, dispozitiile trebuie interpretate in corelare cu
art.8 alin.(2) care reglementeazd posibilitatea solutionarii litigiilor care apar in
fazele premergatoare incheierii unui contract administrativ, precum si orice litigii
legate de aplicarea si executarea contractului administrativ®.

Astfel, in privinta anularii totale sau partiale a contractului administrativ,
instanta trebuie sa aiba In vedere motivele de nulitate existente la data incheierii
contractului, care de regula se referd la ilegalitatea actelor premergéatoare.

Potrivit art.8 alin.(3) la solutionarea litigiilor privitoare la contractele
administrative se va avea 1n vedere regula dupa care principiul libertatii contractuale
este subordonat principiului prioritatii interesului public, motiv pentru care
actiunea in anulare poate fi introdusa si de catre organismele sociale interesate, in
vederea apdrarii unui interes public, daca contractul are ca obiect bunuri, lucrari
sau servicii de interes general. Tot 1n privinta prioritatii interesului public, instanta
poate sa decida suplinirea consimtdmantului unei parti.

O alta problema care priveste solutiile pe care le poate da instanta este legata de
constatarea potrivit careia reglementarea acestei institutii atat prin Legea nr. 1/1967 cat
si prin Legea nr. 29/1990 dar mai ales prin Legea nr.554/2004, legea in vigoare, nu

851, Alexandru, M. Carausanu, S. Bucur, op. cit., p. 575.
5 Idem, p. 577.
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a avut si nu are nici In prezent prevederi care sd faca distinctia intre nulitatea
absoluta si nulitatea relativa a actului administrativ®’

In consecintd, in lipsa unor astfel de dispozitii cu caracter de principiu, care
sd cuprindd norme cu privire la aceasta diferentiere, se sustine in continuare ca
instanta de contencios administrativ nu poate fi sesizatd pentru a constata nulitatea
absolutd, ci va constata nelegalitatea si va dispune anularea. De altfel, chiar textul
art. 1 alin.(6) se refera la un act administrativ nelegal, iar art. 8 defineste clar
caracterul si obiectul actiunii in contencios administrativ.

7. Procedura in fata instantei de recurs

In ce priveste recursul, Legea nr. 29/1990 in varianta sa initiald, pana la
modificarile din 1993, a stabilit competenta Curtii Supreme de Justitie, sectia de
contencios administrativ, termenul de introducere fiind de 15 zile de la comunicare
iar recursul fiind suspensiv de executare.

Dupa infiintarea Curtilor de Apel, In vara anului 1993, si modificarea si
completarea Legii nr. 29/1990, in sensul credrii unor sectii de contencios
administrativ specializate si la nivelul Curtilor de Apel, mentinandu-se si cele de la
tribunale, conform dispozitiilor art. 2 si 3 din Codul de procedura civila, pentru
actiunile judecate in fond la tribunal, recursul urma s& se judece la sectia de
contencios administrativ a Curtii de Apel, iar in cazul in care fondul actiunii se
judeca la acest nivel, recursul intra In competenta sectiei de contencios
administrativ a Curtii Supreme de Justitie. Fata de noile principii introduse, dincolo
de textul art. 4 din Legea nr. 29/1990, ramas necorelat, in forma initiala, s-a
apreciat ca, litigiile care privesc acte administrativ-jurisdictionale se judeca in fond
la Curtea de Apel, Curtea Suprema de Justitie riméanand instantd de recurs numai
pentru litigiile judecate in fond, la Curtea de Apel ®*,

Actuala lege a mentinut termenul de 15 zile de la comunicare, in care
hotardarea primei instanfe poate fi atacatda cu recurs, introducerea acestuia
suspenddnd executarea iar judecata urmdnd a se face de urgentd.

Caracterul suspensiv al recursului s-a apreciat ca reprezinta solutia cea mai
potrivita pentru stabilirea raporturilor juridice, dar si pentru garantarea drepturilor
si intereselor legitime ale persoanelor®

Totodata se prevede expres ca: ,.[n cazul admiterii recursului, instanta de
recurs, modificand sau casand sentinta, va rejudeca litigiul in fond, daca nu sunt
motive de casare cu trimitere. Cdnd hotardarea primei instante a fost pronuntatd
fara a se judeca fondul, cauza se va trimite, o singura data, la aceasta instantd.”

In ce priveste cdile extraordinare de atac, potrivit art. 21 din lege, ,,impotriva
solutiilor definitive si irevocabile pronuntate de instantele de contencios administrativ

87 C. Furtun, S. Cristea, loc. cit., in ,,Curierul Judiciar”, 2005, nr. 3, p. 66.
88 A. Torgovan, op.cit., 2002, p. 597.
89 1. Alexandru, M. Cardusanu, S. Bucur, op. cit., p. 578.
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se pot exercita cdile de atac prevazute de Codul de procedurd civila. Constituie
motiv de revizuire, care se adaugd la cele prevazute de Codul de procedura civila,
pronuntarea hotararilor definitive si irevocabile, prin 1incalcarea principiului
prioritatii dreptului comunitar, reglementat de art. 148 alin.(2), coroborat cu art. 20
alin.(2) din Constitutia Romaniei, republicata.

8. Executarea hotararilor judecatoresti definitive si irevocabile

Legea actuala rezolva o problema a fostei reglementéri si anume cea privind
stabilirea titlului executor asupra hotararilor instantelor de contencios administrativ.

Astfel, o dispozitie noud si interesantd prevede cd, hotararile judecatoresti
definitive si irevocabile, prin care s-au respins actiunile formulate potrivit
dispozitiilor legii si s-au acordat cheltuieli de judecatd se investesc cu formula
executorie §i se executd silit, potrivit dreptului comun. Se impun doud precizari.

In ce priveste punerea in executare a hotararilor judecatoresti, in actuala lege
exista dispozitii speciale, mai ample si mai detaliate decat cele din Legea nr. 29/1990.

Astfel, daca in urma admiterii actiunii, autoritatea publica este obligatd sa
incheie, sa inlocuiasca sau sa modifice actul administrativ, sa elibereze un alt inscris
sau sa efectueze anumite operatiuni administrative, executarea hotararii definitive §i
irevocabile se face in termenul prevazut in cuprinsul ei, iar in lipsa unui astfel de
termen, in cel mult 30 de zile de la data ramanerii irevocabile a hotararii.

In cazul in care termenul nu este respectat, se aplicd conducdtorului autoritdtii
publice sau, dupa caz, persoanei obligate, o amenda de 20% din salariul minim
brut pe economie pe zi de intdrziere, iar reclamantul are dreptul la despagubiri
pentru intdrziere.

Un element de maximd noutate 1l constituie stabilirea unei sanctiuni penale,
pentru prima datd intr-o lege a contenciosului administrativ, neexecutarea sau
nerespectarea hotararilor judecatoresti definitive si irevocabile pronuntate de
instanta de contencios administrativ, in termen de 30 de zile de la aplicarea
amenczii, constituind infractiune si fiind sanctionatd cu inchisoare de la 6 luni la 3 ani
sau cu amenda de la 2.500 lei la 10.000 lei.

Daca nici in acest caz, hotararile nu se executa, se va face apel la procedurile
de executare silitd din dreptul comun. Aceeasi solutie este aplicabila cu privire la
executarea dispozitivului hotararii judecatoresti, referitor la despagubiri.

Folosirea de catre particulari a constrangerii statale pentru executarea silita a
organelor administratiei publice este limitata de anumite principii: insesizabilitatea
domeniului public al statului sau unitatilor administrativ-teritoriale si efectuarea
platilor numai daca acestea sunt inscrise in buget’.

Cu privire la executarea creantelor constdnd in despagubiri datorate de stat
sau de unitatile administrativ-teritoriale pentru prejudiciile cauzate prin acte

1. Alexandru, M. Cardusanu, S. Bucur, op. cit., p. 581.
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administrative ilegale sau prin refuzul de a le emite, solutia este intotdeauna
executarea silitd asupra mijloacelor banesti ale persoanei juridice de drept public.

Contestatia la executarea silitd se poate introduce, 1n conditiile art. 399 si art.
400 din Codul de procedura civila de cétre cei vatamati prin executare, la instanta
care a incuvintat titlul executor. Executarea hotararii judecatoresti poate fi suspendata
pana la judecarea contestatiei.

Cea mai importantd prevedere care permite clarificarea controverselor
introducerii unei actiuni in contencios administrativ impotriva actelor administrative
normative este cea care priveste obligatia publicarii hotardrilor judecatoresti
definitive si irevocabile, prin care s-a anulat in tot sau in parte un act
administrativ cu caracter normativ, in Monitorul Oficial al Romdniei, partea I sau,
dupa caz, in monitoarele oficiale ale judetelor ori al municipiului Bucuresti.
Publicarea se face dupa motivare, la solicitarea instantei si e scutita de plata taxelor
de publicitate.

In plus, aceste hotarari sunt calificate expres ca fiind general obligatorii si ca
avind putere numai pentru viitor, asemenea deciziilor Curtii Constitutionale.

Aceastd pozitie clar exprimatd in textul actualei legi a ridicat problema
regandirii exceptiei de ilegalitate, ceea ce s-a si intdmplat In continutul unui articol
distinct.

9. Exceptia de ilegalitate

Exceptia de ilegalitate reprezintd o apdrare, pe care o parte in proces o poate
ridica impotriva unui act administrativ ilegal ce are incidentd in cauza respectiva.
Ea poate fi ridicatd in orice proces de competenta instantelor judecatoresti si de
catre orice parte precum si, din oficiu, de instanta judecitoreasca. In cazul excepfiei
de ilegalitate nu se intdlnesc deci, termene de prescriptie sau de decadere.

Exceptia de ilegalitate trebuie sa prezinte interes pentru solutionarea cauzei,
astfel incat instanta urmeaza sd hotérasca in ce masurd acel act poate fi luat in
considerare sau inlaturat de la solutionarea litigiului’'.

Deci, in baza rolului sdu activ, daca judecatorul constatd cd exceptia este
intemeiatd nu va tine cont in procesul respectiv de dispozitia considerata ca ilegala
din actul administrativ vizat.

In doctrina s-a conturat teza potrivit cireia, solutionarea exceptiei de ilegalitate
a unui act administrativ nu este necesar si fie prevazuta expres de un text de lege’”.

Daca aceastd procedurd a avut logica ei in perioada de aplicare a Legii
nr. 1/1967, in care doar actele administrative individuale puteau fi atacate in
instanta, multi specialisti formuland aprecieri doctrinare pe baza ei, dupa adoptarea
Legii nr. 29/1990, ea ar fi trebuit reganditd, in conditiile In care s-a admis de o

"I R.N. Petrescu, op. cit., p. 433.
A, Iorgovan, op. cit., 2002, p. 600.
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parte considerabila a autorilor de drept administrativ cd, actiunea poate fi introdusa
si Tmpotriva actelor administrative normative iar in unele cazuri, pozitia unor
instante de contencios administrativ a confirmat aceasta teorie.

Astfel, dacd inainte de decembrie 1989, ridicarea exceptiei de ilegalitate viza
de reguld un act administrativ normativ pe care se intemeia un act administrativ
individual atacat, dupa decembrie 1990, adica dupa intrarea in vigoare a Legii nr.
29/1990 s-a pus problema posibilitatii introducerii unei actiuni in contencios
administrativ Tmpotriva unui act administrativ individual, la baza caruia se afla un
act administrativ normativ ilegal, cu privire la care se putea ridica exceptia de
ilegalitate, dar in acelasi timp, s-a admis cd, actul administrativ normativ ilegal
poate fi atacat direct 1n instanta de contencios administrativ cerandu-se anularea sa.

Solutia actualei reglementari in privinta exceptiei de ilegalitate este noua,
originald, inspiratd din procedura de ridicare a exceptiei de neconstitutionalitate
prevazuta de Legea de organizare si functionare a Curtii Constitutionale.

Astfel, potrivit art.4 din Legea nr. 554/2004 astfel cum a fost modificat prin
Legea nr. 262/2007: ,(1) Legalitatea unui act administrativ unilateral cu caracter
individual, indiferent de data emiterii acestuia, poate fi cercetatd oricdand in cadrul
unui proces, pe cale de exceptie, din oficiu sau la cererea pdrtii interesate. In acest
caz, instanta, constatind ca de actul administrativ depinde solutionarea litigiului
pe fond, sesizeaza prin incheiere motivatd instanta de contencios administrativ
competenta §i suspendd cauza....(2) Instanta de contencios administrativ se
pronuntd, dupa procedura de urgenta, in sedinta publica, cu citarea partilor si a
emitentului.... (3) Solutia instantei de contencios administrativ este supusa
recursului, care se declard in termen de 5 zile de la comunicare si se judeca de
urgentd §i cu precadere. (4) In cazul in care instanta de contencios administrativ a
constatat nelegalitatea actului, instanta in fata careia s-a ridicat exceptia va
solutiona cauza, fard a tine seama de actul a carui nelegalitate a fost constatata ™.

O primad concluzie rezultatd din examinarea acestui text legal, se aratd in
doctrina recentd, este aceea cd exceptia de ilegalitate poate fi invocatd numai
impotriva unui act administrativ de autoritate cu caracter individual, nu si in cazul
celorlalte acte administrative cum sunt contractele sau actele jurisdictionale”.

O alta concluzie este aceea ca exceptia de nelegalitate este o cale indirecta de
control al legalitatii unui act administrativ de autoritate, care poate fi utilizata
numai in cadrul unui proces aflat in curgere, indiferent de natura acestuia (civild,
comerciala, penala si chiar de contencios administrativ).

O a treia concluzie consta 1n faptul ci este vorba despre o exceptie de ordine
publica, absoluta si imprescriptibila, putand fi invocatd oricand, in orice fazd a
procesului, la cererea oricarei persoane interesate si chiar de instantd din oficiu.

Controlul judecatoresc al actelor administrative pe cale de exceptie se
caracterizeaza prin urmatoarele trasaturi specifice care-1 deosebesc de controlul de
legalitate pe cale directd si anume: nu tinde la anularea actului administrativ, ci

3 A. Trailescu, op. cit., p. 336 si urm.
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numai la stabilirea ilegalitatii si inlaturarea lui din solutionarea cauzei; exceptia de
ilegalitate poate fi invocatd 1n orice proces de competenta instantelor judecatoresti
si nu este supusa prescriptiei extinctive.

In doctrind s-a mai subliniat ci, actele administrative exceptate de la
controlul judecatoresc pe cale directd nu pot fi controlate nici pe cale de exceptie.
In schimb, se poate constata inexistenta sau ineficienta acestor acte.

Regimul juridic consacrat exceptiei de nelegalitate prin Legea nr. 554/2004,
subliniazd un alt specialist, se indeparteaza de conceptia traditionald si prezinta
unele dezavantaje atat pentru subiectii de drept care vor recurge la folosirea acestui
mijloc de apdrare cét si pentru instantele judecitoresti implicate in aplicarea legii .

Scindarea artificiald a cauzei In doud cauze, deduse judecdtii unor instante
diferite — una de drept comun si cealaltd de contencios administrativ — reducerea
excesiva a sferei actelor administrative care pot fi supuse controlului, dar si
ambiguitatile noului text cu privire la solutiile pe care le poate pronunta instanta de
contencios administrativ, calitatea partilor si necesitatea citarii autoritatii publice
emitente, interesata sa-si sustind propriul act administrativ sunt doar cateva din
aspectele care vor ingreuna controlul de legalitate.

In realitate, isi incheie acelasi autor argumentarea, prin noua reglementare a
exceptiei se va ajunge la aceeasi finalitate, adica la inldturarea actului administrativ
nelegal din solutionarea cauzei pe baza unei hotarari irevocabile pronuntate de
instanta de contencios administrativ, aspect care implica indiscutabil, prelungirea
nejustificata a procesului in detrimentul partii interesate, ale cérei drepturi subiective §i
interese ar putea fi satisfacute mai operativ prin examinarea incidentului de catre
aceeasi instantd de drept comun””.

1. CARACTERISTICILE PROCEDURII
N CONTENCIOS ADMINISTRATIV

Din analiza comparata a institutiei contenciosului administrativ in diferite state
ale Uniunii Europene s-a ajuns la concluzia ca problemele cele mai importante privesc:
accesibilitatea, rapiditatea $i eficacitatea sistemului de control jurisdictional.

In ce priveste accesibilitatea acestui control, cele doud elemente esentiale
sunt aducerea la cunostinta a posibilitdtii de a te pldange si costul procedurilor.

In tarile in care procedura administrativi necontencioasd este codificata, unul
din primele principii 1l reprezinta obligatia pentru administratie de a indica cdile de
recurs. Germania si Spania sunt mai avansate, sub acest aspect, fata de alte tari.

Gratuitatea recursului pentru exces de putere in Franta, constand in procedura
de anulare a actelor administrative, se diferentiaza in totalitate de procedura judiciara

™ L. Giurgiu, Consideratii privind exceptia de nelegalitate a actelor administrative in
reglementarea instituita prin Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, in ,,Curierul judiciar”,
2005, nr. 2, p. 89.

> Idem, p. 93.
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britanica in materie, caracterizatd prin costuri semnificative. De reguld, reclamantii
care nu sunt functionari publici se adreseaza unor avocati.

In ce priveste rapiditatea controlului, studiile comparative aratd cd, mai
peste tot, justitia are tendinta sa fie lenta.

Legat de eficacitatea controlului, se observa o tendintd foarte clard de a se
dezvolta efectul suspensiv al recursului dirijat contra deciziilor administratiei si al
procedurilor de urgenta, in numele egalititii dintre parti.

In sfarsit, puterea de decizie a judecitorului administrativ are tendinta de a se
largi, adesea el nemailimitandu-se doar la casarea deciziei contestate.

Astfel, in Germania, judecatorul dispune nu doar de puterea de a casa, dar si
cea de a reforma deciziile, de indata ce acestea au fost luate In exercitarea unei
competente legale. In plus, el poate adresa administratiei cereri tinzand la
restabilirea cetatenilor in drepturile sale.

La randul lor, judecdtorii administrativi italieni si-au interpretat atributiile de
o maniera din ce in ce mai extinsa.

Pe de-o parte, ei nu isi mai limiteaza activitatea doar la controlul legalitatii
deciziilor, ci se extind la aprecierea juridicd a raportului de drept existent intre
cetatean si administratie.

Pe de alta parte, ei revendicd o adevarati putere de injonctiune contra
administratiei $i merg pana la a desemna persoane specializate pentru a actiona in
locul autoritatilor administrative care nu-si fac datoria.

In Portugalia, reforma justitiei administrative realizate in 1984 — 1985 a
introdus doud proceduri noi: procedura de injonctiune i procedura tinzand la
recunoagterea unui drept sau unui interes legitim.

Ramane insa foarte dificil de evaluat eficacitatea controlului.

Comparatia este cu atat mai dificila cu cat cultura celor administrati difera de
la o tari la alta, pentru o serie de motive. In timp ce contenciosul privind recrutarea
functionarilor este extrem de dezvoltat intr-un mare numar de tari de pe continent,
si in mod special in state ca Franta sau Italia, el este aproape necunoscut in
Irlanda, in Olanda si in Marea Britanie.

O altad dificultate priveste maniera in care jurisprudenta este primitd de
administratie.

Dintr-o altd perspectiva, intr-un studiu consacrat raporturilor dintre dreptul
administrativ francez si performantele publice se subliniaza pe deplin intemeiat ca,
judecatorul administrativ nu actioneaza singular, el fiind ,,prins” intr-o migcare
globala de revalorizare politica a dreptului, revalorizare din continutul careia pot fi
remarcate jurisprudenta Consiliului Constitutional si cea a jurisdictiilor europene’.

in cadrul contenciosului administrativ, controlul legalitatii actelor administrative,
al carui obiect consta in verificarea conformitatii acestora cu legea, s-a imbogatit

76 J. Caillosse, Le droit administratif contre la performance publique ?, ,)L Actualité juridique —
Droit administratif”, no. 3, 20 mars 1999, p. 209.
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cu o noud categorie de norme de referintd, specifica si nescrisa, principiile generale
ale dreptului, care a venit sa completeze ,,blocul de legalitate”.

In ansamblu, totalitatea acestor principii generale ale dreptului reprezintd o
contributie determinantd a jurisprudentei administrative la dezvoltarea libertatilor
publice si confera cetateanului, in dialogul sdu cu administratia, o importanta
protectie juridica’.

"7V Constantinesco, loc. cit, ,,Studii de drept romanesc”, 1993, nr. 4, p. 364 si urm.






