
Capitolul I 
Aspecte terminologice. No iune 

Sec iunea 1  
Considera ii preliminare 

1. Potrivit Constitu iei, România este stat de drept, democratic i
social, care se organizeaz  potrivit principiului separa iei i echilibrului 
puterilor: legislativ , executiv i judec toreasc , în cadrul democra iei 
constitu ionale1.

În perioada interbelic , profesorul de drept public Paul Negulescu 
ar ta c  „aceast  separa iune a puterilor este socotit  ca fiind garan ia 
cea mai practic i cea mai sigur  pentru men inerea libert ilor, fiind 
recunoscut  necesitatea existen ei unor raporturi constante între aceste 
puteri i un fel de control reciproc între dânsele. Este absolut necesar ca 
legile s  corespund  unor nevoi reale i s  fie în concordan  cu 
întregul sistem de legisla ie”2.

În elegerea no iunii de contencios administrativ trebuie s  porneasc
de la faptul c  func ionarea celor trei puteri, în scopul realiz rii unui 
echilibru necesar bunei func ion ri a statului, presupune, pe lâng
separarea lor, care nu înseamn  doar o separare total , rigid , i o 
colaborare permanent , precum i un control reciproc, care se reali-
zeaz  în condi ii i prin intermediul unor mijloace precis determinate.  

2. Activitatea puterii executive este supus  atât unui control par-

lamentar, care este un control politic, de natur  necontencioas , cât i
unui control din partea autorit ii judec tore ti, care prive te legalitatea 
actelor administrative. 

În ceea ce prive te controlul judec toresc asupra administra iei 
publice, este vorba despre forma cea mai important  de control, form
                                               

1 Articolul 1 alin. (3) i (4) din Constitu ia României, republicat .
2 P. Negulescu, Tratat de drept administrativ român, vol. I, ed. a 2-a, Ed. Gutemberg, 

Bucure ti, 1906, p. 29. 
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care, sintetic, se exprim  tradi ional sub denumirea de contencios 
administrativ, constituind îns i finalitatea dreptului administrativ1.

Contenciosul administrativ, ca element esen ial i indispensabil al 
statului de drept, reprezint , în fapt, o concretizare a principiului sepa-
ra iei puterilor i controlului reciproc al acestora, fiind astfel o modalita-
te de exercitare a controlului judec toresc asupra activit ii desf urate 
de autorit ile unei alte puteri statale, respectiv ale puterii executive. 

Controlul judec toresc asupra activit ii de organizare a execut rii 
legii i de executare în concret a acesteia se deosebe te de controlul 
administrativ sau parlamentar, care vizeaz  toate aspectele activit ii
organelor administra iei publice, prin aceea c  în timpul controlului 
judec toresc exercitat de organele judec tore ti se verific  conformi-
tatea cu legea a activit ii organelor administra iei publice. 

În procesul realiz rii exigen elor specifice statului de drept au fost 
adoptate legi prin care s-a conferit puterii judec tore ti rolul solu ion rii 
ac iunilor de contencios administrativ. 

Posibilitatea exercit rii controlului judec toresc asupra actelor 
administrative tempereaz  libertatea autorit ii publice de a decide i de 
a se încadra în limitele legalit ii. De asemenea, celor ce se consider
v t ma i prin actele administrative ale autorit ilor publice le este pus la 
îndemân  un instrument eficace împotriva abuzurilor acestora i a 
nerespect rii legilor, creându-se astfel mijloace de restabilire a legalit ii 
înc lcate, de sanc ionare a celor ce folosesc abuziv competen a pe care 
o au în leg tur  cu emiterea actelor administrative. 

3. Atribuirea controlului administra iei publice altor autorit i decât 
cele ale puterii executive se datoreaz  faptului c  autorit ile puterii 
judec tore ti au „o pozi ie suficient de consolidat  fa  de acestea, fiind 
în m sur  s  ia hot râri în deplin  independen ”2.

Astfel, persoanele v t mate în drepturile ori în interesele lor legitime, 
de c tre o autoritate public , printr-un act administrativ ilegal, tipic sau 
asimilat, au posibilitatea s  cear  instan elor de contencios administrativ 
s  aplice sanc iuni împotriva ilegalit ilor s vâr ite de autorit i. 

                                               
1 D. Apostol Tofan, Institu ii administrative europene, Ed. C.H. Beck, Bucure ti, 2006, 

p. 219. 
2 T. Dr ganu, Introducere în teoria i practica statului de drept, Ed. Dacia, Cluj-Napo-

ca, 1992, p. 11. 
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Hot rârea pronun at  de aceste instan e se bucur  de autoritate de 

lucru judecat, fiind presupus c  exprim  adev rul, res iudicata pro 
veritate habetur, în sensul c , odat  ce aceasta a r mas definitiv , prin 
epuizarea sau neexercitarea în termen a tuturor c ilor de atac permise, 
chestiunea rezolvat  prin hot râre nu mai poate fi pus  în discu ie prin 
niciun fel de cale judec toreasc i înaintea niciunei instan e judiciare.  

Aceast  imposibilitate poate s  se limiteze numai la p r ile care au 
stat în instan i acesta este cazul cel mai frecvent, când autoritatea de 
lucru judecat produce efecte relative, inter partes, sau se poate referi i
la al ii decât cei care au participat în instan , iar în acest caz efectul 
autorit ii de lucru judecat este absolut, erga omnes1.

Sec iunea a 2-a 
No iunea de contencios administrativ 

4. Etimologic, cuvântul „contencios” provine din cuvântul francez 
„contentieux”, care i el î i are sorgintea la rândul s u în expresia 
roman  „contentiosus”, care înseamn  cert re .

De asemenea, termenul „contencios” deriv  din latinescul 
„contendo, -ere”, care evoc  ideea unei înfrunt ri prin lupt . Este vorba 
de o lupt  în sens metaforic, o lupt  a unor interese contrarii dintre 
dou  p r i, din care una va ie i înving toare2.

Astfel, termenul de contencios reprezint , pe de o parte, o activitate 
de solu ionare a unui conflict de interese, a unui conflict juridic, iar, pe 
de alt  parte, organul învestit de lege cu solu ionarea unor astfel de 
conflicte juridice. 

Organele de contencios, în raport de competen a acestora, pot fi 
împ r ite în organe de contencios judiciar, care solu ioneaz  toate 
conflictele juridice date prin lege în competen a lor, i în organe de 

                                               
1 Este cazul hot rârilor judec tore ti definitive i irevocabile prin care s-au anulat în tot 

sau în parte acte administrative cu caracter normativ, care sunt general obligatorii, au putere 
numai pentru viitor i se public  în mod obligatoriu dup  motivare, la solicitarea instan elor, 
în Monitorul Oficial al României, Partea I, sau, dup  caz, în Monitoarele Oficiale ale 
jude elor ori al Municipiului Bucure ti, fiind scutite de plata taxelor de publicare, conform 
art. 23 din Legea nr. 554/2004, modificat i completat  prin Legea nr. 262/2007. 

2 V. Vedina , Drept administrativ, ed. a 4-a rev zut i actualizat , Ed. Universul Juri-
dic, Bucure ti, 2009, p. 142. 
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contencios administrativ, a c ror competen  este aceea de a solu iona 
conflictele juridice în care cel pu in una dintre p r i are calitatea de 
autoritate public .

5. În dreptul administrativ, termenul de contencios a început s  fie 
utilizat pentru a delimita c ile de atac jurisdic ionale împotriva actelor 
i opera iilor administrative de recursurile administrative obi nuite1. Un 

recurs, deci o cale de atac, dobândea caracter jurisdic ional (conten-
cios) ori de câte ori autoritatea care îl solu iona avea calitatea de 
judec tor. În felul acesta s-a ajuns, atât în doctrin , cât i în legisla ie 
mai ales, în perioada interbelic , s  se utilizeze în mod curent termenii: 
contencios administrativ; ac iuni de contencios administrativ; instan a
de contencios administrativ; legea contenciosului administrativ; hot râri 
de contencios administrativ2.

Constituirea instan elor de contencios administrativ s-a impus ca 
urmare a faptului c  în multe cazuri autoritatea public  emitent  sau 
cea ierarhic superioar  nu înl turau, pe c ile specifice ale recursului 
administrativ gra ios sau ierarhic, actele ce produceau v t m ri admi-
nistra ilor. 

Atât recursul administrativ, cât i cel ierarhic pus în mi care de cei 
v t ma i au fost considerate ca insuficiente pentru a se asigura o 
ocrotire eficace i sigur  a drepturilor i intereselor legitime ale cet -
enilor. Cerin a realiz rii obiectivelor fundamentale ale statului de drept, 

democratic a impus adoptarea unor m suri legislative adecvate, având 
ca finalitate instituirea unui control jurisdic ionalizat de legalitate i
oportunitate al activit ii prin care se exercit  puterea executiv .

Contenciosul administrativ în principal a ap rut ca o form  juridic
de ap rare a particularilor, persoane fizice sau juridice, împotriva 
abuzurilor din partea organelor administra iei publice sau altor autorit i
publice, s vâr ite prin emiterea de acte administrative sau prin neso-
lu ionarea în termenul legal a unei cereri. 

                                               
1 A. Iorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. II, ed. a 4-a, Ed. All Beck, Bucure ti, 

2005, p. 486. 
2 Ibidem.
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6. Con inutul i sfera contenciosului administrativ, ca fenomen 
juridic, au variat de la o ar  la alta, în aceea i ar  de la o perioada la 
alta i chiar în doctrina administrativ  de la un autor la altul1.

În doctrina francez  a secolului trecut, contenciosul administrativ 
era definit în sens organic, formal, prin raportare la autorit ile com-
petente s  solu ioneze litigiile dintre administra ie i administra i2. A 
devenit clasic  defini ia lui Ducrocq, dup  care, sub aspect formal, 
contenciosul administrativ apare ca fiind constituit din totalitatea litigii-
lor de competen a tribunalelor sau a justi iei administrative. Mult  vre-
me, contenciosul administrativ francez a fost clasificat în: a) contencios 
de plin  jurisdic ie; b) contencios de anulare; c) contencios de interpre-
tare; d) contencios de represiune3.

De asemenea, no iunii de contencios administrativ i s-a dat i un 
sens material, care avea în vedere fie subiectele între care are loc liti-
giul, fie regulile juridice invocate în cauz i aplicate în solu ionarea 
acestuia, ajungându-se, înc  din perioada Revolu iei franceze, prin 
înfiin area tribunalelor administrative, în sistemul Consiliului de Stat, la 
coinciden a dintre sensul organic (formal) i cel material. 

În prezent, doctrina francez  define te contenciosul administrativ ca 
fiind „ansamblul de reguli aplicabile solu ion rii jurisdic ionale a liti-
giilor ridicate de activitatea administrativ , care pot fi aduse în fa a unui 
judec tor administrativ”4 sau „ca ansamblul problemelor legate de 
existen a unui litigiu survenit cu ocazia unei activit i administrative, în 
sensul larg al termenului”5.

7. Îns  nu totdeauna litigiile dintre administra ie i administra i au 
fost date în competen a de solu ionare a instan elor judec tore ti. 

Din punct de vedere formal, de-a lungul timpului, se disting trei mari 
sisteme de contencios administrativ, în ceea ce prive te solu ionarea 
litigiilor dintre particulari i administra ie: 

a) sistemul administratorului judec tor (caracterizat prin solu io-
narea conflictelor cu administra ia de c tre autorit i administrative cu 

                                               
1 A. Iorgovan, op. cit., p. 486. 
2 D. Apostol Tofan, op. cit., 2006, p. 220. 
3 A. Iorgovan, I. Vida, Constitu ionalizarea contenciosului administrativ român, în 

Dreptul nr. 5-6/1994, p. 3.  
4 Ch. Debbasch, J.-C. Ricci, Contentieux administratif, 8e éd., Dalloz, Paris, 2001, p. 1. 
5 G. Peiser, Contentieux administratif, 14e éd., Dalloz, Paris, 2006, p. 1. 
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atribu ii jurisdic ionale); acest sistem a existat în Fran a pân  la Revo-
lu ia din 1789, în care organe din sânul administra iei înse i erau înves-
tite cu solu ionarea acestor litigii; 

b) sistemul instan elor speciale i specializate de contencios admi-

nistrativ, separate de instan ele judiciare obi nuite, existent actualmente 
în Fran a, în forma tribunalelor administrative, cur i administrative de 
apel, în fruntea c rora se afl  Consiliul de Stat, ca instan  suprem  de 
contencios administrativ (acest sistem este caracterizat prin solu ionarea 
conflictelor cu administra ia de c tre instan e specializate în acest tip de 
conflicte, instan e distincte de justi ia ordinar ). Specific sistemului 
francez este faptul c  activitatea judiciar  este separat  de activitatea 
administrativ , pe de o parte, iar, pe de alt  parte, intervine o separare a 
administra iei active de justi ia administrativ , care constituie un ordin 
de jurisdic ie paralel i separat de puterea judiciar ;

c) sistemul anglo-saxon al instan elor de drept comun competente i
în materia contenciosului administrativ. 

Dup  cum se afirm  de c tre un reprezentant de seam  al doctrinei 
administrative, legisla ia din ara noastr  a consacrat, ini ial, sistemul 
francez, apoi pe cel anglo-saxon, cu anumite particularit i într-o 
perioad  sau alta, dar a men inut i sistemul administratorului judec tor. 
A a se explic  de ce în doctrina administrativ  fundamentarea no iunii 
de contencios administrativ nu a putut face abstrac ie de aspectele refe-
ritoare la activitatea organelor administrative cu caracter jurisdic ional1.

8. În România, în prezent, nu putem vorbi despre o apartenen  la 
unul dintre aceste sisteme, ci despre un sistem hibrid, date fiind pre-
vederile art. 30 coroborate cu art. 10 din Legea nr. 554/20042, care 
dispun c , pân  la înfiin area tribunalelor administrativ-fiscale, solu io-
narea litigiilor de contencios administrativ este dat  sec iilor de conten-
cios administrativ i fiscal din cadrul instan elor obi nuite, respectiv 
tribunalelor, cur ilor de apel i Înaltei Cur i de Casa ie i Justi ie. 

De asemenea, pentru o serie de litigii având ca obiect anularea unor 
acte administrative (procese-verbale de contraven ie, titluri de pro-
prietate emise în baza Legii fondului funciar, dispozi iile de respingere a 
notific rii sau a cererii de restituire în natur ), competen a de solu-

                                               
1 A. Iorgovan, op. cit., 2005, p. 488. 
2 Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ a fost publicat  în M Of. nr. 1154 

din 7 decembrie 2004 i a intrat în vigoare dup  30 de zile de la publicare. 
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ionare a acestora revine instan elor de drept comun, potrivit legilor 
speciale, cel pu in în prim  instan  (a se vedea, de exemplu, O.G.  
nr. 2/2001 privind regimul juridic al contraven iilor).  

9. Institu ia contenciosului administrativ a fost permanent în aten ia 
legiuitorului român, a doctrinei administrative, a practicii judiciare, 
întrucât via a colectivit ii a fost în continu  mi care, iar interesele 
colectivit ii s-au ciocnit cu cele ale indivizilor, c utându-se mijloace 
de armonizare a acestora. 

Astfel, în perioada interbelic , no iunea de contencios administrativ 
a primit dou  accep iuni: în sens larg, când se evocau toate litigiile din 
sfera administra iei publice, indiferent de autoritatea care le solu iona; i
în sens restrâns, când se evocau exclusiv litigiile care intrau în com-
peten a de solu ionare a instan elor judec tore ti. 

În aceea i perioad , termenul de contencios administrativ a fost 
folosit atât în sens formal, care avea în vedere natura organului care îl 
exercit , cât i în sens material, care inea seama de anumite elemente 
specifice i inerente litigiilor din care este alc tuit, considerate prin ele 
însele independente de natura jurisdic iunii c reia îi sunt supuse1.

10. Contenciosul administrativ a fost definit în doctrina interbelic i
ca „totalitatea litigiilor n scute între particulari i administra iile publice 
cu ocazia organiz rii i func ion rii serviciilor publice i în care sunt puse 
în cauz  reguli, principii i situa iuni apar inând dreptului public”2.

Actualmente, no iunea de „contencios administrativ” cunoa te, în 
sintez , dou  mari accep iuni: a) stricto sensu, potrivit c reia aceast
no iune reprezint  totalitatea litigiilor dintre autorit ile publice i per-
soanele v t mate în drepturile sau în interesele lor legitime prin acte 
administrative nelegale, tipice sau asimilate, litigii care sunt de compe-
ten a instan elor de contencios administrativ i sunt solu ionate potrivit 
legii-cadru în materie, respectiv Legea nr. 554/2004, în baza unui regim 
de putere public ; b) lato sensu, potrivit c reia contenciosul admi-
nistrativ reprezint  totalitatea litigiilor dintre autorit ile publice i cei 

                                               
1 C.G. Rarincescu, Contenciosul administrativ român, ed. a 2-a, Ed. Universal

Alcalay & Co, Bucure ti, 1936, p. 31. 
2 Idem, p. 33. 
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v t ma i prin acte administrative nelegale ale acestora, indiferent de 
instan a competent  sau procedura de solu ionare a acestora1.

11. Pân  la adoptarea actualei Legi a contenciosului administrativ  
nr. 554/2004, o defini ie a contenciosului administrativ a fost oferit  doar 
de doctrina administrativ . Ulterior acestui moment, Legea nr. 554/2004, 
cu modific rile i complet rile aduse de Legea nr. 262/20072, acord  o 
defini ie acestei institu ii în art. 2 alin. (1) lit. f). 

Astfel, contenciosul administrativ este definit ca „activitatea de 
solu ionare de c tre instan ele de contencios administrativ competente 
potrivit legii organice a litigiilor în care cel pu in una dintre p r i este o 
autoritate public , iar conflictul s-a n scut fie din emiterea sau 
încheierea, dup  caz, a unui act administrativ, în sensul prezentei legi, 
fie din nesolu ionarea în termenul legal ori din refuzul nejustificat de a 
rezolva o cerere referitoare la un drept sau la un interes legitim”. 

Aceast  defini ie este îns  criticat , invocându-se o îndep rtare a 
legii de la concep ia contenciosului administrativ în sens larg3.

„Patriarhul dreptului public românesc”, profesorul Tudor Dr ganu, 
referindu-se critic la modul de redactare a art. 1, cât i la defini iile date 
de art. 2, apreciaz  c  se contureaz  „ac iuni populare” în contenciosul 
administrativ, prin faptul c  se recunoa te oric rei persoane fizice sau 
juridice ori chiar unor întâmpl toare grup ri de persoane dreptul de a o 
declan a nu numai în cazul v t m rii unui drept subiectiv sau a unui 
interes personal protejat, printr-o ac iune în justi ie, ci i ori de câte ori 
un interes public poate fi invocat4.

Prin urmare, potrivit opiniei men ionate, nu se recunoa te dreptul 
persoanei de a sesiza instan a judec toreasc  în vederea anul rii unui 
act administrativ ce ar aduce atingere unui interes public, apreciindu-se 

                                               
1 A. Iorgovan, op. cit., 2005, pp. 488-490; D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. II, 

Ed. All Beck, Bucure ti, 2004, p. 283; V. Vedina , op. cit., 2009, pp. 160-161; Al.S. Ciobanu, 
Fl. Coman-Kund, Drept administrativ. Sinteze teoretice i exerci ii practice pentru acti-
vitatea de seminar. Partea a II-a, ed. a 3-a, rev zut , actualizat i ad ugit , Ed. Universul 
Juridic, Bucure ti, 2008, pp. 202-203. 

2 M. Of. nr. 510 din 30 iulie 2007. 
3 A se vedea observa iile formulate cu privire la no iunea de contencios administrativ 

de D.C. Drago , în Legea contenciosului administrativ. Comentarii i explica ii, Ed. All 
Beck, Bucure ti, 2005, p. 9. 

4 T. Dr ganu, Câteva reflec ii pe marginea unui recent proiect de Lege a conten-
ciosului administrativ, în R.D.Pb. nr. 3/2004, pp. 57-65; referitor la ac iunea popular , a 
se vedea i C.G. Rarincescu, op. cit., 1936, pp. 37, 242-243. 
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c  o astfel de ac iune popular  este riscant  într-un sistem de drept cum 
este cel al României, invocându-se chiar neconstitu ionalitatea acestor 
dispozi ii în lumina art. 52 alin. (1) corelat cu art. 21 alin. (1) din 
Constitu ie, cât i argumente de drept comparat, respectiv legisla ia 
vest-european 1.

Îns , având ca suport principal dispozi iile art. 52 din Constitu ia 
României, republicat , actuala Lege a contenciosului administrativ des-
chide calea unor ac iuni întemeiate atât pe v t marea drepturilor 
subiective, cât i a celor întemeiate pe interesul legitim privat i public.  

12. În acest context, doctrina administrativ  actual  face distinc ie 
între contenciosul subiectiv i contenciosul obiectiv, având drept crite-
riu de departajare caracterul dreptului sau interesului care este valo-
rificat prin cererea ce formeaz  obiectul sesiz rii instan ei de contencios 
administrativ. 

Se vorbe te despre contenciosul administrativ subiectiv atunci când 
reclamantul, prin ac iunea introdus , solicit  instan ei judec tore ti s
solu ioneze o problem  referitoare la un drept subiectiv sau interes 
legitim personal, în sensul de a cerceta dac  un act administrativ tipic 
sau asimilat a adus atingere unei situa ii juridice subiective2.

Contenciosul administrativ obiectiv are ca semnifica ie faptul c ,
prin ac iunea cu care l-a învestit pe judec tor, reclamantul urm re te s
apere un drept obiectiv sau un interes legitim public, în sensul de a 
verifica dac  a fost adus  atingere unor drepturi care reprezint  con-
inutul unei situa ii juridice cu caracter general i impersonal i dac  s-a 

adus atingere unei st ri de legalitate general 3.
Se acord  astfel contenciosului obiectiv o larg  deschidere, legiti-

mat  de faptul c  prin intermediul acestuia se ap r  o stare de legalitate, 

                                               
1 Pentru argumente în sensul admisibilit ii acestor ac iuni, a se vedea A. Iorgovan,

Noua lege a contenciosului administrativ. Genez i explica ii, Ed. Roata, Bucure ti, 2004, 
pp. 264-265, 293.  

2 V. Vedina , op. cit., 2007, pp. 141-142; Al.S. Ciobanu, Fl. Coman-Kund, op. cit., 
2008, p. 203; într-o alt  opinie exprimat  de D.C. Drago , op. cit., 2005, p. 8, conten-
ciosul administrativ subiectiv este întemeiat doar pe dreptul subiectiv, sus inându-se c
dreptul subiectiv i interesul legitim se suprapun i, din aceast  perspectiv , consacrarea 
unui contencios întemeiat pe interesul legitim nu a avut succes, iar contenciosul admi-
nistrativ obiectiv este întemeiat fie pe legitimarea special  a unor subiecte de drept public, 
fie pe interesul public, ceea ce permite ac iunea popular .

3 V. Vedina , op. cit., 2009, p. 160. 
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ale c rei caracteristici sunt generalitatea i impersonalitatea, iar efectele 
unei hot râri judec tore ti pronun ate ca urmare a unei ac iuni în 
contenciosul obiectiv sunt erga omnes.

Profesorul Tudor Dr ganu, referindu-se la distinc ia între cele dou
tipuri de contencios, sus ine faptul c  prin contenciosul administrativ 
subiectiv se tinde s  se asigure respectarea unor drepturi recunoscute de 
lege unor persoane fizice sau juridice, punând în cauz  interese indi-
viduale, pe când contenciosul obiectiv urm re te s  apere stricta res-
pectare a legalit ii, ap rarea ordinii de drept, abstrac ie f când situa ia 
juridic  a p r ii v t mate prin actul administrativ ilegal1.

13. Din punct de vedere terminologic sunt utilizate i no iunile de 
contencios în anulare i contencios de plin  jurisdic ie. Aceste categorii 
au drept criteriu de departajare hot rârea prin care se solu ioneaz  liti-
giul i prin care se ordon  anumite m suri care decurg din constatarea 
f cut . Mai precis, aceast  distinc ie este dat  de puterile judec torului, 
de întinderea drepturilor pe care acesta le are. 

Contenciosul administrativ în anulare se particularizeaz  prin faptul 
c  instan a de contencios administrativ poate hot rî numai anularea, 
modificarea actului administrativ nelegal sau obligarea de a rezolva o 
cerere referitoare la un drept recunoscut de lege, neputându-se pro-
nun a asupra desp gubirilor, problem  care se rezolv  pe calea unui 
litigiu separat, de competen a instan ei de drept comun. 

Contenciosul de plin  jurisdic ie este acela în care instan a de 
contencios administrativ poate dispune anularea total  sau par ial  a 
actului, recunoa terea dreptului pretins sau a interesului legitim, obli-
garea autorit ii pârâte la emiterea actului solicitat de reclamant, dac
legea îi confer  acestuia acest drept, repararea pagubei sub forma 
desp gubirilor materiale, dar i morale. 

Actuala Lege a contenciosului administrativ nr. 554/2004 instituie un 
contencios de plin  jurisdic ie.  

14. În doctrin  se mai utilizeaz , de asemenea, no iuni precum con-
tencios administrativ de drept comun i contencios special, în func ie de 
sfera de cuprindere i temeiul legal al ac iunii în justi ie. 

                                               
1 T. Dr ganu, Liberul acces la justi ie, Ed. Lumina Lex, Bucure ti, 2003, p. 141. 
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No iunea de contencios administrativ de drept comun are la baz
Legea contenciosului administrativ, iar contenciosul administrativ spe-
cial se bazeaz  pe reglement ri derogatorii de la aceast  lege. 

15. Indiferent îns  de aceste aspecte terminologice ale conten-
ciosului administrativ, trebuie re inut c  defini ia acordat  de legiuitor 
acestei no iuni se impune a fi interpretat  în coroborare i cu celelalte 
dispozi ii ale art. 2 referitoare la semnifica ia celorlal i termeni utiliza i
în materia contenciosului administrativ, dar i cu celelalte prevederi ale 
legii, deoarece aceast  defini ie nu poate fi interpretat  singular.  

Privit ca activitate de solu ionare a litigiilor de contencios admi-
nistrativ date în competen a instan elor specializate în acest sens, con-
tenciosul administrativ trebuie s  se deruleze în conformitate cu un 
ansamblu de norme procedurale definite prin sintagma „procedura 
administrativ  contencioas ”.  

Doctrina administrativ  actual  a inclus în aceast  terminologie 
ansamblul normelor procedurale consacrate de Legea contenciosului 
administrativ i de Codul de procedur  civil , în conformitate cu care se 
introduc i se solu ioneaz  litigiile care privesc actele administrative 
tipice sau asimilate ale unei autorit i publice i pe cei v t ma i în 
drepturile i în interesele lor legitime, se pun în executare hot rârile 
pronun ate.  

Legea nr. 554/2004 recunoa te dou  categorii de norme procedu-

rale aplicabile contenciosului administrativ, i anume: norme procedu-
rale specifice consacrate de aceast  lege i norme procedurale generale, 
comune procedurii civile obi nuite, al c ror izvor se afl  în Codul de 
procedur  civil . Acestea din urm  le completeaz  pe cele dintâi numai 
în m sura în care nu sunt incompatibile cu specificul raporturilor 
institu iei contenciosului administrativ, potrivit reglement rii instituite în 
art. 28 din legea special  în materie1.

16. Avându-se în vedere atât dispozi iile Constitu iei revizuite, cât i
ale Legii nr. 554/2004, cu modific rile i complet rile ulterioare, se 
identific  urm toarele tr s turi ce caracterizeaz  procedura admi-

nistrativ  contencioas : din punct de vedere al normelor aplicabile, 
sunt avute în vedere normele procedurale speciale i specifice conten-

                                               
1 V. Vedina , op. cit., 2009, p. 184. 
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ciosului administrativ, care sunt norme de drept public, mai precis de 
drept administrativ, care se completeaz  cu normele procedurii civile 
obi nuite, îns  nu tale quale, ci numai în m sura compatibilit ii, 
conform prevederilor art. 28; este o procedur  care impune dou  faze, 
respectiv o procedur  administrativ  prealabil , urmat  de o procedur
judiciar  în fa a instan ei de contencios administrativ, care este supus ,
de regul , dublului grad de jurisdic ie (fondul i recursul); se distinge 
caracterul urgent, cu prec dere, precum i caracterul public al judec rii 
cererilor, reglementare cuprins  în art. 17 din lege. 

În ceea ce prive te accesibilitatea procedurii, sus inem c , la o prim
analiz , se poate afirma c  justi ia administrativ  este mai pu in scump
decât justi ia civil . Îns  în cuprinsul lucr rii vom supune analizei 
anumite situa ii cu caracter de excep ie în care admisibilitatea anumitor 
cereri la instan a de contencios administrativ este supus  condi iei de a 
fi achitate cau iuni, fapt care poate avea repercusiuni asupra carac-
terului accesibil al procedurii.  

Aceste probleme, dar mai ales procedura contenciosului administra-
tiv în ansamblu, vor face obiectul demersului tiin ific ce urmeaz  a fi 
expus în prezenta lucrare, atât sub aspectul regulilor procedurale 
generale privind judecarea ac iunilor în contencios administrativ, cât i
sub aspectul judec ii propriu-zise în aceast  materie. 



Capitolul al II-lea 
Evolu ia legisla iei române ti în materie 

Sec iunea 1 
Considera ii preliminare 

17. Contenciosul administrativ în forma actual  este în mare parte 
rezultatul unei evolu ii istorice, care s-a desf urat în mod treptat sub 
influen a necesit ilor specifice rii noastre.  

Fiind o institu ie fundamental  a dreptului public, prin care se 
realizeaz  controlul judec toresc asupra activit ii autorit ilor admi-
nistra iei publice, ce urm re te garantarea legalit ii actelor emise de 
acestea, precum i respectarea drepturilor i intereselor legitime ale 
persoanelor v t mate în raporturile lor cu aceste autorit i, este impor-
tant a se cunoa te evolu ia istoric  a acesteia în timp. 

Institu ia contenciosului administrativ se num r  printre institu iile 
cu vechi tradi ii în ara noastr , fiind consacrat  legislativ, pentru prima 
dat , prin Legea pentru înfiin area Consiliului de Stat din 1864, îns  nici 
primele încerc ri de reglementare a acestei institu ii nu sunt deloc de 

neglijat. Acestea, de i nu au fost eviden iate în lucr ri de specialitate 
relevante în materie ca etape ale evolu iei istorice a institu iei ce face 
obiectul analizei noastre, trebuie men ionate pentru a sublinia existen a
unor vechi preocup ri în sensul protej rii celor v t ma i contra abu-
zurilor administra iei. 

18. Potrivit unei opinii, din punct de vedere al ideii de justi ie admi-
nistrativ , se pot identifica trei epoci: prima, de la origini i pân  la 
1822, data Constitu iei democratice a C rvunarilor Moldoveni, cel 
dintâi document în care apare no iunea de contencios administrativ; a 
doua epoc , de la 1822 la 1864, data când se creeaz  Consiliul de Stat 
cu atribu iuni l rgite de contencios administrativ; a treia epoc , de la 
1864 la 1925, data Legii pentru contenciosul administrativ1.
                                               

1 M. Iorgulescu, Contenciosul actelor administrative de autoritate, Ed. Curierul Judiciar 
SA, 1928, pp. 107 i urm. 
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În prima epoc , Principatele Române nu cuno teau principiul 
separa iei puterilor i, prin urmare, nici nu se putea vorbi de justi ie 
administrativ  cât timp nu exista, nici m car pentru judecarea litigiilor 
dintre particulari, o putere judec toreasc  propriu-zis . Puterile Dom-
nitorilor erau depline. 

Astfel, Dimitrie Cantemir, în Descrierea Moldovei, ocupându-se de 
puterile domnitorului, arat  c  ,,tot poate Domnia Sa s  s vâr easc  f r
de fric i nimeni nu cuteaz  s -i stea împotriv , f r  a se a tepta la 
pedeaps ”.

A.D. Xenopol, în Istoria Românilor din Dacia Traian , afirma c
„Domnitorul are puteri absolute, nefiind m rginit în aceast  autoritate 
decât de frica de Dumnezeu, de respectul obiceiurilor i de teama de 
r scoale, iar legal nu era îngr dit prin nimic”. 

Apoi, prin crearea dreg toriilor, din ce în ce mai numeroase pe 
m sur  ce statul se organiza, func iunile judec tore ti au fost delegate 
boierilor de c tre domni. 

Singura protec ie pe care particularii o g seau contra abuzurilor 
func ionarilor i organelor administra iei din aceea vreme era plângerea 
ierarhic  la înal ii dreg tori ai Principatelor i în special la Domnitor, 
îns  se realiza într-o form  primitiv i doar ocazional, când acesta 
c l torea în ar , de unde a r mas probabil i expresia „a ie it cu jalba 
în pro ap”1.

În aceast  perioad  nu se g sesc dovezi c  principiul separa iei 
puterilor era ceva cunoscut în Principate. 

19. Aceast  idee apare pentru prima dat  în Constitu ia din 1822
care, de i nu a fost pus  niciodat  în aplicare, dovede te cu prisosin  o 
etap  superioar  de ideologie juridic .

Proiectul Constitu iei din 18222 stipula în pontul 8: ,,Oricine va 
v t ma pe cineva fie m car judec tor sau st pân aceluia, s  fie supus 
vinov iei i judec ii pravilnice ti, f r  a alege dup  obraji”. În pontul 
10 se înscrie un principiu: ,,Ordinul superiorului nu ap r  pe executant 

                                               
1 C.G. Rarincescu, op. cit., 1936, p. 73. 
2 M. Iorgulescu, op. cit., 1928, p. 107 i urm. apud A.D. Xenopol, Istoria partidelor 

politice, vol. I, Partea I, pp. 81 i urm.; se men ioneaz  c  A.D. Xenopol a descoperit 
Constitu ia din 1822 în arhiva consulului rusesc De Giers, din Ia i. Pe urmele acestei 
Constitu ii, autorul a fost pus de o scrisoare a lui Mihai Sturza c tre Mitiachi, consilier de 
stat rus. 
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de r spunderea pentru prejudiciul cauzat: tot acela ce s-ar atinge de 
cinstea altuia, sau prin grai, sau în scris, sau prin oricare alt  mijlocire în 
chip ocarnic, batjocoritor sau def im tor, precum însu i cei trime i cu 
porunci din partea z be ilor, a judec torilor i a orice dreg tor, dac  vor 
p i din cuprinderea poruncei i se vor atinge de cinstea persoanei sau 
îi va face alt  asemenea sup rare nevolnicit , s  fie supu i f r  iertare 
pravilnice tei cercet ri”. 

Astfel, dac  Proiectul de Constitu ie de la 1822 s-ar fi realizat, ar fi 
avut drept rezultat înf ptuirea justi iei administrative cu 42 de ani 
înainte, fiind de altfel primul document în care apar no iuni destul de 
precise de contencios. 

Institu ia contenciosului administrativ ar fi putut avea un caracter 
propriu, întemeiat pe o constitu ie indigen , democratic .

20. Interesante pentru contenciosul administrativ sunt i dispozi iile 
din Regulamentele Organice ale Munteniei i Moldovei prin care, 
potrivit art. 212, respectiv art. 279, se instituia principiul separa iei 
puterii executive de cea judiciar . Regulamentul, de i a fost ars de 
pa opti ti, s-a aplicat1.

Îns  aceste reglement ri reprezint  doar o realitate ideologic , ce 
reflect  cu prisosin  preocuparea existent  cu mult timp în urm  în 
ceea ce prive te institu ia contenciosului administrativ. 

De atunci îns i pân  ast zi, contenciosul administrativ a suferit o 
evolu ie remarcabil . În cele ce urmeaz , vom înf i a principalele 
perioade pe care le-a parcurs în decursul timpului institu ia conten-
ciosului administrativ în România, în func ie de evolu ia legisla iei.  

                                               
1 M. Iorgulescu, op. cit., 1928, pp. 107 i urm., în care se precizeaz  c  Regulamentul 

Organic al Munteniei i al Moldovei a fost impus prin Conven ia de la Akerman din 1826, 
care prevedea numirea unei comisii cu scopul de a da ambelor ri române un regulament 
organic militar, fapt care s-a realizat în timpul administra iei generalului Pavel Kiseleff. 
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Sec iunea a 2-a 
Perioada 1864-1866. Consiliul de Stat 

21. Într-o prim  etap , cuprins  între 11 februarie 1864 – 12 iulie 

1866, men ion m reformele legislative realizate de Domnitorul Alexandru 
Ioan Cuza. Aceast  etap  a fost marcat  de Legea nr. 167 pentru înfiin-
area Consiliului de Stat din 11 februarie 1864 (dup  modelul francez). 

Acest Consiliu a func ionat, a a cum se prevedea în art. 1 din lege, 
pe lâng  puterea executiv i avea rolul de a întocmi proiectele de legi 
ce urmau s  fie prezentate de Guvern Adun rii Elective, precum i
regulamentele administrative prin care se puneau în executare legile. 

De asemenea, important de re inut este faptul c  în alin. (2) al art. 1 
din lege s-a instituit prerogativa contencioas  a Consiliului de Stat în 

materie administrativ .
Sintetizând, constat m c , în conformitate cu Legea de organizare a 

Consiliului de Stat, acesta avea trei categorii de atribu ii: 1) în materie 
legislativ , preg tirea proiectelor de legi; 2) în materie administrativ ,
era un organ consultativ al Guvernului; 3) de natur  contencioas , adic
de solu ionare a litigiilor. 

În acest din urm  caz, Consiliul de Stat era prezidat de Domnitor i
solu iona litigii în baza legii organice, a celei de înfiin are a sa, precum 
i în baza unor legi speciale. 

Trebuie precizat c , la acea vreme, Consiliul de Stat nu era un 
adev rat tribunal, ci o institu ie intermediar  între administra ia con-
sultativ i tribunalele administrative1.

22. În art. 51 din Legea de înfiin are a Consiliului de Stat, care 
constituia legea-cadru de func ionare a acestuia, erau fixate i atribu iile 
sale de contencios administrativ, respectiv acesta putea analiza i solu-
iona litigii referitoare la hot rârile mini trilor date cu exces de putere

sau cu nesocotirea legilor i regulamentelor în vigoare, a hot rârilor sau 
altor acte ale prefec ilor (în acelea i condi ii ca i în cazul mini trilor), a 
hot rârilor comisiilor de lucr ri publice. 

Dup  140 de ani de la prima legiferare a contenciosului pentru 
exces de putere s-a revenit prin actuala Lege a contenciosului admi-
nistrativ nr. 554/2004. 

                                               
1 R.N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Accent, Cluj-Napoca, 2004, p. 369. 
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În art. 49 din lege se constat  c  legiuitorul a extins sfera de com-
peten , atribuindu-i Consiliului de Stat o competen  general , în toate 
cazurile de natur  contencioas  administrativ , prev zute prin legi 
speciale. 

Consiliul de Stat era abilitat s  solu ioneze i reclama iile particu-

larilor, în cazurile expres prev zute în lege, în situa ia în care, în pre-
cedent, formulaser  reclama ie la ministerul respectiv, iar acesta nu 
r spunsese în termen de 15 zile (art. 26 din lege). 

23. Legea de înfiin are a Consiliului de Stat con inea i norme 

procedurale cu privire la Adunarea General  a Consiliului de Stat, dar i
la edin ele comitetelor în materia contenciosului administrativ. 

Astfel, conform art. 36 alin. (2) din lege, edin ele comitetelor în 
materie de contencios administrativ erau publice, p r ile aveau posibi-
litatea legal  de a se ap ra, atât în scris, cât i oral, direct sau printr-un 
avocat. 

Cu privire la acest ultim aspect, trebuie re inut c , prin art. 37 din 
lege s-a instituit o norm  restrictiv , în sensul c , în fa a Consiliului de 
Stat, avoca ii trebuiau s  îndeplineasc  acelea i condi ii ca i cei care 
pledau în fa a Cur ii de Casa ie. De aici se poate trage concluzia potrivit 
c reia Consiliului de Stat îi era recunoscut  aceea i valoare cu a Cur ii

de Casa ie, respectiv de cea mai înalt  instan , evident, în materia con-
tenciosului administrativ, asem n toare cu a Consiliului de Stat francez. 

Ca procedur  de solu ionare, men ion m c  prin hot rârile Con-
siliului de Stat nu se anulau actele administrative i nici nu se acordau 
desp gubiri, ci numai se eliberau avize, ministerul respectiv fiind cel 
care lua hot rârea definitiv  în aceast  privin i astfel confirma avizul 
Consiliului de Stat. 

Reg sim în Legea pentru înfiin area Consiliului de Stat, a a cum s-a 
ar tat mai sus, elementele care vor permite conturarea în decursul tim-
pului a doctrinei moderne a contenciosului administrativ. 

24. Textul art. 26 din lege constituie premisa institu iei procedurii 

prealabile.
Conform acestuia, mai înainte de a se adresa Consiliului de Stat, un 

particular, pentru a- i ap ra un interes, trebuia s  reclame la ministerul 
respectiv i, numai dac  acesta nu r spundea în 15 zile, avea deschis
calea peti iei la Consiliul de Stat. 
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Legea înfiin rii Consiliului de Stat, în cuprinsul art. 52, instituia i
un contencios de interpretare, întrucât particularii puteau solicita direct 
Consiliului de Stat interpretarea unui decret, a unei ordonan e sau a 
unui regulament dat în materie administrativ  prin care se aducea atin-
gere intereselor acestora. De asemenea, Guvernul putea s  cear  inter-
pret ri când ar fi fost în conflict de interese cu particularii.  

În plus, potrivit art. 54 din lege, hot rârile Consiliului de Stat în 
materia contenciosului administrativ se citeau în public, se înaintau 
autorit ii împotriva c rora se plângea particularul, se transcriau într-un 
registru special, iar executarea se f cea fie de ministerul respectiv, fie 
printr-un decret domnesc, urmare c ruia se anula sau modifica actul 
administrativ cenzurat de Consiliul de Stat.  

Dispozi ii art. 54 caracteristice procedurii de executare ar trebui 
preluate în prezent, deoarece exist  înc  autorit i publice care „se 
prefac” c  nu în eleg ra iunea de a fi a unui titlu executoriu în conten-
ciosul administrativ i continu  în mod abuziv s  nu îl execute. 

25. Împotriva hot rârilor pronun ate de Consiliul de Stat legiuitorul a 
prev zut calea revizuirii.

Revizuirea se putea solicita în termen de 3 luni de la comunicarea 
hot rârii, în cazurile i în condi iile expres prev zute în art. 34 din lege, 
i anume: a) când hot rârea era efectul unei erori de fapt, care rezulta 

din actele i documentele prezentate; b) când în urma d rii (pronun rii) 
hot rârii s-au descoperit documente noi care puteau s  schimbe starea 
chestiunii; c) când prin hot râre s-a dat mai mult decât s-a cerut; d) 
când hot rârea s-a dat cu înc lcarea formelor cerute de legi i de regu-
lamente. Prin aceste reglement ri, în linii generale, s-a anticipat calea 
extraordinar  a revizuirii, instituit i prin actuala Lege a contenciosului 
administrativ. 

Sec iunea a 3-a 
Perioada 1866-1905 

26. Perioada cuprins  între 12 iulie 1866 - 1 iulie 1905 se distinge 
prin desfiin area Consiliului de Stat prin Legea pentru împ r irea diferi-
telor atribu iuni ale Consiliului de Stat din 12 iulie 1866, care prevedea 
în art. 7 i art. 8 atribuirea contenciosului administrativ instan elor ju-
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dec tore ti ordinare, respectiv între cur ile de apel i instan ele jude-
c tore ti de drept comun, dup  modelul anglo-saxon. 

Aceast  lege a fost dat  în aplicarea prevederilor art. 131 din Consti-
tu ia de la 1866, care vizau desfiin area Consiliului de Stat, f r  a mai fi 
stabilite reglement ri exprese referitoare la contenciosul administrativ. 

Cauzele ostilit ii fa  de Consiliul de Stat ce au dus i la desfiin area 
acestuia au fost întemeiate pe resentimentul pe care redactorii Consti-
tu iei de la 1866 l-au avut fa  de o institu ie care se ar tase în fapt prea 
dependent  de Guvern, pe care l-a ajutat în politica sa dictatorial ,
când Consiliul de Stat a înlocuit Parlamentul în elaborarea legilor. De 
altfel, în acea epoc , în opinia juridic  european  era un curent general 
de ostilitate împotriva tribunalelor administrative i a Consiliului de Stat, 
datorat în primul rând faptului c , prin organizarea i compunerea lor, 
acestea, spre deosebire de organele puterii judiciare de drept comun, 
erau prea dependente de puterea guvernamental i nu ofereau destul
garan ie de independen i impar ialitate în judecarea proceselor. În al 
doilea rând, aproape în toate statele în care exista Consiliu de Stat, 
acesta a servit la un moment dat ca un instrument al unei politici 
dictatoriale, împiedicând temporar func ionarea normal  a puterii 
legislative parlamentare1.

Aceste cauze au determinat desfiin area Consiliului de Stat i în alte 
state, precum Italia ori Belgia. 

Îns  acestor cauze li se adaug i altele: Constitu ia noastr  de la 
1866 s-a inspirat din Constitu ia Belgiei de la 1831 care, de asemenea, 
desfiin ase Consiliul de Stat, astfel c  nu se putea men ine o institu ie 
care nu figura în modelul imitat; s-a g sit i un motiv aparent, respectiv 
faptul c  acest Consiliu era prea costisitor2; la acea vreme convingerile 
opiniei juridice române ti nu erau favorabile înfiin rii unei jurisdic ii 
administrative distincte de puterea judec toreasc ; legisla ia Domni-
torului Cuza era prea reformatoare prin dispozi iile menite s  reprime 
abuzul i arbitrarul administrativ. 

27. Aceste modific ri legislative au determinat o serie de probleme 

legate de natura litigiilor (dilema a fost dac  se solu ioneaz  numai 
plângerile celor v t ma i în drepturile lor sau i ale celor v t ma i în 

                                               
1 C.G. Rarincescu, op. cit., 1936, p. 78. 
2 P. Negulescu, op. cit., 1906, p. 245; M. Iorgulescu, op. cit., 1928, pp. 107 i urm., 

apud A. Teodorescu, Curs de doctorat, Pasium, 1922. 


