Capitolul |

Aspecte terminologice. Notiune

Sectiunea 1
Consideratii preliminare

1. Potrivit Constitutiei, Romania este stat de drept, democratic si
social, care se organizeaza potrivit principiului separatiei si echilibrului
puterilor: legislativa, executiva si judecdtoreasca, in cadrul democratiei
constitutionale'.

n perioada interbelica, profesorul de drept public Paul Negulescu
ardta cd ,aceastd separatiune a puterilor este socotita ca fiind garantia
cea mai practicd si cea mai sigurd pentru mentinerea libertatilor, fiind
recunoscutd necesitatea existentei unor raporturi constante intre aceste
puteri si un fel de control reciproc intre dansele. Este absolut necesar ca
legile sa corespundd unor nevoi reale si sa fie in concordantd cu
intregul sistem de legislatie””.

Intelegerea notiunii de contencios administrativ trebuie si porneasca
de la faptul cd functionarea celor trei puteri, in scopul realizarii unui
echilibru necesar bunei functiondri a statului, presupune, pe langa
separarea lor, care nu fnseamnd doar o separare totald, rigidd, si o
colaborare permanentd, precum si un control reciproc, care se reali-
zeazd tn conditii si prin intermediul unor mijloace precis determinate.

2. Activitatea puterii executive este supusd atat unui control par-
lamentar, care este un control politic, de naturd necontencioasd, cét si
unui control din partea autoritdtii judecatoresti, care priveste legalitatea
actelor administrative.

In ceea ce priveste controlul judecitoresc asupra administratiei
publice, este vorba despre forma cea mai importantd de control, forma

! Articolul 1 alin. (3) si (4) din Constitutia Romaniei, republicata.
2 P. Negulescu, Tratat de drept administrativ roman, vol. I, ed. a 2-a, Ed. Gutemberg,
Bucuresti, 1906, p. 29.
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care, sintetic, se exprima traditional sub denumirea de contencios
administrativ, constituind insdsi finalitatea dreptului administrativ'.

Contenciosul administrativ, ca element esential si indispensabil al
statului de drept, reprezinta, in fapt, o concretizare a principiului sepa-
ratiei puterilor si controlului reciproc al acestora, fiind astfel o modalita-
te de exercitare a controlului judecatoresc asupra activitatii desfasurate
de autoritdtile unei alte puteri statale, respectiv ale puterii executive.

Controlul judecatoresc asupra activitdtii de organizare a executdrii
legii si de executare in concret a acesteia se deosebeste de controlul
administrativ sau parlamentar, care vizeazad toate aspectele activitatii
organelor administratiei publice, prin aceea cd in timpul controlului
judecadtoresc exercitat de organele judecatoresti se verifica conformi-
tatea cu legea a activitatii organelor administratiei publice.

In procesul realizarii exigentelor specifice statului de drept au fost
adoptate legi prin care s-a conferit puterii judecdtoresti rolul solutionarii
actiunilor de contencios administrativ.

Posibilitatea exercitdrii controlului judecatoresc asupra actelor
administrative tempereaza libertatea autoritdtii publice de a decide si de
a se fncadra in limitele legalitatii. De asemenea, celor ce se considera
vdatamati prin actele administrative ale autoritdtilor publice le este pus la
indemand un instrument eficace Tmpotriva abuzurilor acestora si a
nerespectdrii legilor, creandu-se astfel mijloace de restabilire a legalitatii
incdlcate, de sanctionare a celor ce folosesc abuziv competenta pe care
0 au in legdturd cu emiterea actelor administrative.

3. Atribuirea controlului administratiei publice altor autoritdti decat
cele ale puterii executive se datoreaza faptului ca autoritdtile puterii
judecdtoresti au ,0 pozitie suficient de consolidata fatd de acestea, fiind
in masurd sd ia hotdrari in deplind independenta”?.

Astfel, persoanele vatdmate in drepturile ori in interesele lor legitime,
de catre o autoritate publicd, printr-un act administrativ ilegal, tipic sau
asimilat, au posibilitatea sa ceara instantelor de contencios administrativ
sd aplice sanctiuni impotriva ilegalitatilor savarsite de autoritai.

' D. Apostol Tofan, Instituii administrative europene, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2006,
p. 219.

2 T. Draganu, Introducere in teoria si practica statului de drept, Ed. Dacia, Cluj-Napo-
ca, 1992, p. 11.
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Hotdrarea pronuntatd de aceste instante se bucurd de autoritate de
lucru judecat, fiind presupus ca exprima adevarul, res iudicata pro
veritate habetur, in sensul cd, odata ce aceasta a ramas definitiva, prin
epuizarea sau neexercitarea in termen a tuturor cdilor de atac permise,
chestiunea rezolvata prin hotarare nu mai poate fi pusa in discutie prin
niciun fel de cale judecatoreasca si inaintea niciunei instante judiciare.

Aceastd imposibilitate poate sa se limiteze numai la partile care au
stat Tn instantd si acesta este cazul cel mai frecvent, cand autoritatea de
lucru judecat produce efecte relative, inter partes, sau se poate referi si
la altii decat cei care au participat in instantd, iar in acest caz efectul
autoritdtii de lucru judecat este absolut, erga omnes'.

Sectiunea a 2-a
Notiunea de contencios administrativ

4. Etimologic, cuvantul ,contencios” provine din cuvantul francez
,contentieux”, care si el isi are sorgintea la randul sdu in expresia
romana , contentiosus”, care Tnseamna certdret.

De asemenea, termenul ,contencios” deriva din latinescul
»contendo, -ere”, care evocd ideea unei infruntdri prin lupta. Este vorba
de o lupta in sens metaforic, o luptd a unor interese contrarii dintre
doud parti, din care una va iesi invingatoare’.

Astfel, termenul de contencios reprezintd, pe de o parte, o activitate
de solutionare a unui conflict de interese, a unui conflict juridic, iar, pe
de alta parte, organul investit de lege cu solutionarea unor astfel de
conflicte juridice.

Organele de contencios, in raport de competenta acestora, pot fi
impartite in organe de contencios judiciar, care solutioneazd toate
conflictele juridice date prin lege in competenta lor, si in organe de

! Este cazul hotdrarilor judecitoresti definitive si irevocabile prin care s-au anulat in tot
sau fn parte acte administrative cu caracter normativ, care sunt general obligatorii, au putere
numai pentru viitor si se publicd in mod obligatoriu dupd motivare, la solicitarea instantelor,
in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, sau, dupa caz, in Monitoarele Oficiale ale
judetelor ori al Municipiului Bucuresti, fiind scutite de plata taxelor de publicare, conform
art. 23 din Legea nr. 554/2004, modificatd si completatd prin Legea nr. 262/2007.

2 V. Vedinas, Drept administrativ, ed. a 4-a revdzutd si actualizatd, Ed. Universul Juri-
dic, Bucuresti, 2009, p. 142.
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contencios administrativ, a caror competenta este aceea de a solutiona
conflictele juridice in care cel putin una dintre parti are calitatea de
autoritate publica.

5. In dreptul administrativ, termenul de contencios a inceput s& fie
utilizat pentru a delimita cdile de atac jurisdictionale impotriva actelor
si operatiilor administrative de recursurile administrative obisnuite'. Un
recurs, deci o cale de atac, dobandea caracter jurisdictional (conten-
cios) ori de cate ori autoritatea care il solutiona avea calitatea de
judecitor. in felul acesta s-a ajuns, atat in doctring, cat si in legislatie
mai ales, in perioada interbelicd, sd se utilizeze in mod curent termenii:
contencios administrativ; actiuni de contencios administrativ; instanta
de contencios administrativ; legea contenciosului administrativ; hotarari
de contencios administrativ’.

Constituirea instantelor de contencios administrativ s-a impus ca
urmare a faptului ca tn multe cazuri autoritatea publica emitenta sau
cea ierarhic superioara nu fnldturau, pe caile specifice ale recursului
administrativ gratios sau ierarhic, actele ce produceau vatamari admi-
nistratilor.

Atat recursul administrativ, cat si cel ierarhic pus in miscare de cei
vdtamati au fost considerate ca insuficiente pentru a se asigura o
ocrotire eficace si sigurd a drepturilor si intereselor legitime ale ceta-
tenilor. Cerinta realizarii obiectivelor fundamentale ale statului de drept,
democratic a impus adoptarea unor masuri legislative adecvate, avand
ca finalitate instituirea unui control jurisdictionalizat de legalitate si
oportunitate al activitdtii prin care se exercitd puterea executiva.

Contenciosul administrativ in principal a apdrut ca o formd juridica
de apdrare a particularilor, persoane fizice sau juridice, impotriva
abuzurilor din partea organelor administratiei publice sau altor autoritai
publice, savarsite prin emiterea de acte administrative sau prin neso-
lutionarea in termenul legal a unei cereri.

' A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. Il, ed. a 4-a, Ed. All Beck, Bucuresti,
2005, p. 486.
2 Ibidem.



Evolutia institutiei contenciosului administrativ in Romania si in alte state 7

6. Continutul si sfera contenciosului administrativ, ca fenomen
juridic, au variat de la o tard la alta, in aceeasi tara de la o perioada la
alta si chiar in doctrina administrativa de la un autor la altul'.

In doctrina francezd a secolului trecut, contenciosul administrativ
era definit in sens organic, formal, prin raportare la autoritatile com-
petente s3 solutioneze litigiile dintre administratie si administrati>. A
devenit clasica definitia lui Ducrocq, dupa care, sub aspect formal,
contenciosul administrativ apare ca fiind constituit din totalitatea litigii-
lor de competenta tribunalelor sau a justitiei administrative. Multd vre-
me, contenciosul administrativ francez a fost clasificat in: a) contencios
de plina jurisdictie; b) contencios de anulare; c) contencios de interpre-
tare; d) contencios de represiune’.

De asemenea, notiunii de contencios administrativ i s-a dat si un
sens material, care avea in vedere fie subiectele intre care are loc liti-
giul, fie regulile juridice invocate in cauza si aplicate in solutionarea
acestuia, ajungandu-se, incd din perioada Revolutiei franceze, prin
infiintarea tribunalelor administrative, in sistemul Consiliului de Stat, la
coincidenta dintre sensul organic (formal) si cel material.

in prezent, doctrina franceza defineste contenciosul administrativ ca
fiind ,ansamblul de reguli aplicabile solutionarii jurisdictionale a liti-
giilor ridicate de activitatea administrativa, care pot fi aduse in fata unui
judecator administrativ’* sau ,ca ansamblul problemelor legate de
existenta unui litigiu survenit cu ocazia unei activitdti administrative, in

75

sensul larg al termenului”.

7. Insd nu totdeauna litigiile dintre administratie si administrati au
fost date In competenta de solutionare a instantelor judecatoresti.

Din punct de vedere formal, de-a lungul timpului, se disting trei mari
sisteme de contencios administrativ, in ceea ce priveste solutionarea
litigiilor dintre particulari si administratie:

a) sistemul administratorului judecdtor (caracterizat prin solutio-
narea conflictelor cu administratia de catre autoritdti administrative cu

' A. lorgovan, op. cit., p. 486.

2 D. Apostol Tofan, op. cit., 2006, p. 220.

3 A. lorgovan, I. Vida, Constitutionalizarea contenciosului administrativ roman, in
Dreptul nr. 5-6/1994, p. 3.

* Ch. Debbasch, J.-C. Ricci, Contentieux administratif, 8° éd., Dalloz, Paris, 2001, p. 1.

® G. Peiser, Contentieux administratif, 14¢ éd., Dalloz, Paris, 2006, p. 1.
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atributii jurisdictionale); acest sistem a existat in Franta pand la Revo-
lutia din 1789, in care organe din sanul administratiei fnsesi erau fnves-
tite cu solutionarea acestor litigii;

b) sistemul instantelor speciale si specializate de contencios admi-
nistrativ, separate de instantele judiciare obisnuite, existent actualmente
in Franta, in forma tribunalelor administrative, curti administrative de
apel, in fruntea cdrora se afla Consiliul de Stat, ca instanta suprema de
contencios administrativ (acest sistem este caracterizat prin solutionarea
conflictelor cu administratia de catre instante specializate in acest tip de
conflicte, instante distincte de justitia ordinard). Specific sistemului
francez este faptul ca activitatea judiciard este separatda de activitatea
administrativa, pe de o parte, iar, pe de alta parte, intervine o separare a
administratiei active de justitia administrativa, care constituie un ordin
de jurisdictie paralel si separat de puterea judiciara;

c) sistemul anglo-saxon al instantelor de drept comun competente si
in materia contenciosului administrativ.

Dupa cum se afirma de cdtre un reprezentant de seama al doctrinei
administrative, legislatia din tara noastra a consacrat, initial, sistemul
francez, apoi pe cel anglo-saxon, cu anumite particularitdti intr-o
perioadd sau alta, dar a mentinut si sistemul administratorului judecdtor.
Asa se explicd de ce in doctrina administrativd fundamentarea notiunii
de contencios administrativ nu a putut face abstractie de aspectele refe-
ritoare la activitatea organelor administrative cu caracter jurisdictional’.

8. in Romania, in prezent, nu putem vorbi despre o apartenenti la
unul dintre aceste sisteme, ci despre un sistem hibrid, date fiind pre-
vederile art. 30 coroborate cu art. 10 din Legea nr. 554/2004°, care
dispun cd, pana la infiintarea tribunalelor administrativ-fiscale, solutio-
narea litigiilor de contencios administrativ este datd sectiilor de conten-
cios administrativ si fiscal din cadrul instantelor obisnuite, respectiv
tribunalelor, curtilor de apel si inaltei Curti de Casatie si Justitie.

De asemenea, pentru o serie de litigii avand ca obiect anularea unor
acte administrative (procese-verbale de contraventie, titluri de pro-
prietate emise in baza Legii fondului funciar, dispozitiile de respingere a
notificdrii sau a cererii de restituire in naturd), competenta de solu-

' A. lorgovan, op. cit., 2005, p. 488.
? Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ a fost publicatd in M Of. nr. 1154
din 7 decembrie 2004 si a intrat in vigoare dupa 30 de zile de la publicare.
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tionare a acestora revine instantelor de drept comun, potrivit legilor
speciale, cel putin Th prima instantd (a se vedea, de exemplu, O.G.
nr. 2/2001 privind regimul juridic al contraventiilor).

9. Institutia contenciosului administrativ a fost permanent in atentia
legiuitorului roman, a doctrinei administrative, a practicii judiciare,
intrucat viata colectivitdtii a fost in continud miscare, iar interesele
colectivitatii s-au ciocnit cu cele ale indivizilor, cautandu-se mijloace
de armonizare a acestora.

Astfel, in perioada interbelica, notiunea de contencios administrativ
a primit doua acceptiuni: in sens larg, cand se evocau toate litigiile din
sfera administratiei publice, indiferent de autoritatea care le solutiona; si
in sens restrans, cand se evocau exclusiv litigiile care intrau in com-
petenta de solutionare a instantelor judecatoresti.

In aceeasi perioada, termenul de contencios administrativ a fost
folosit atat in sens formal, care avea in vedere natura organului care 1l
exercitd, cat si in sens material, care tinea seama de anumite elemente
specifice si inerente litigiilor din care este alcdtuit, considerate prin ele
nsele independente de natura jurisdictiunii careia ii sunt supuse’.

10. Contenciosul administrativ a fost definit in doctrina interbelica si
ca ,totalitatea litigiilor ndascute intre particulari si administratiile publice
cu ocazia organizdrii si functiondrii serviciilor publice si in care sunt puse
n cauza reguli, principii si situatiuni apartinand dreptului public”?.

Actualmente, notiunea de ,contencios administrativ’ cunoaste, in
sintezd, doud mari acceptiuni: a) stricto sensu, potrivit cdreia aceastd
notiune reprezintd totalitatea litigiilor dintre autoritatile publice si per-
soanele vatdmate in drepturile sau in interesele lor legitime prin acte
administrative nelegale, tipice sau asimilate, litigii care sunt de compe-
tenta instantelor de contencios administrativ si sunt solutionate potrivit
legii-cadru in materie, respectiv Legea nr. 554/2004, in baza unui regim
de putere publica; b) lato sensu, potrivit careia contenciosul admi-
nistrativ reprezinta totalitatea litigiilor dintre autoritatile publice si cei

' C.G. Rarincescu, Contenciosul administrativ roman, ed. a 2-a, Ed. Universald

Alcalay & Co, Bucuresti, 1936, p. 31.
2 Idem, p. 33.
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vdtamati prin acte administrative nelegale ale acestora, indiferent de
instanta competentd sau procedura de solutionare a acestora'.

11. Pand la adoptarea actualei Legi a contenciosului administrativ
nr. 554/2004, o definitie a contenciosului administrativ a fost oferita doar
de doctrina administrativa. Ulterior acestui moment, Legea nr. 554/2004,
cu modificdrile si completdrile aduse de Legea nr. 262/2007%, acord3d o
definitie acestei institutii in art. 2 alin. (1) lit. f).

Astfel, contenciosul administrativ este definit ca ,activitatea de
solutionare de catre instantele de contencios administrativ competente
potrivit legii organice a litigiilor in care cel putin una dintre parti este o
autoritate publica, iar conflictul s-a ndscut fie din emiterea sau
incheierea, dupa caz, a unui act administrativ, in sensul prezentei legi,
fie din nesolutionarea in termenul legal ori din refuzul nejustificat de a
rezolva o cerere referitoare la un drept sau la un interes legitim”.

Aceasta definitie este insd criticata, invocandu-se o indepdrtare a
legii de la conceptia contenciosului administrativ in sens larg’.

,Patriarhul dreptului public romanesc”, profesorul Tudor Draganu,
referindu-se critic la modul de redactare a art. 1, cét si la definitiile date
de art. 2, apreciaza ca se contureaza ,actiuni populare” in contenciosul
administrativ, prin faptul cd se recunoaste oricarei persoane fizice sau
juridice ori chiar unor intampldatoare grupdri de persoane dreptul de a o
declansa nu numai in cazul vatamarii unui drept subiectiv sau a unui
interes personal protejat, printr-o actiune in justitie, ci si ori de cate ori
un interes public poate fi invocat®.

Prin urmare, potrivit opiniei mentionate, nu se recunoaste dreptul
persoanei de a sesiza instanta judecdtoreascad in vederea anuldrii unui
act administrativ ce ar aduce atingere unui interes public, apreciindu-se

T A. lorgovan, op. cit., 2005, pp. 488-490; D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. I,
Ed. All Beck, Bucuresti, 2004, p. 283; V. Vedinas, op. cit., 2009, pp. 160-161; Al.S. Ciobanu,
Fl. Coman-Kund, Drept administrativ. Sinteze teoretice si exercitii practice pentru acti-
vitatea de seminar. Partea a ll-a, ed. a 3-a, revdzutd, actualizatd si addugitd, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2008, pp. 202-203.

2 M. Of. nr. 510 din 30 iulie 2007.

* A se vedea observatiile formulate cu privire la notiunea de contencios administrativ
de D.C. Dragos, in Legea contenciosului administrativ. Comentarii si explicatii, Ed. All
Beck, Bucuresti, 2005, p. 9.

* T. Draganu, Cateva reflectii pe marginea unui recent proiect de Lege a conten-
ciosului administrativ, Tn R.D.Pb. nr. 3/2004, pp. 57-65; referitor la actiunea populard, a
se vedea si C.G. Rarincescu, op. cit., 1936, pp. 37, 242-243.
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cd o astfel de actiune populara este riscanta tntr-un sistem de drept cum
este cel al Romaniei, invocandu-se chiar neconstitutionalitatea acestor
dispozitii Tn lumina art. 52 alin. (1) corelat cu art. 21 alin. (1) din
Constitutie, cat si argumente de drept comparat, respectiv legislatia
vest-europeand’.

Tnsd, avand ca suport principal dispozitiile art. 52 din Constitutia
Romaniei, republicatd, actuala Lege a contenciosului administrativ des-
chide calea unor actiuni intemeiate atat pe vdtamarea drepturilor
subiective, cat si a celor Tntemeiate pe interesul legitim privat si public.

12. in acest context, doctrina administrativd actuala face distinctie
intre contenciosul subiectiv si contenciosul obiectiv, avand drept crite-
riu de departajare caracterul dreptului sau interesului care este valo-
rificat prin cererea ce formeaza obiectul sesizdrii instantei de contencios
administrativ.

Se vorbeste despre contenciosul administrativ subiectiv atunci cand
reclamantul, prin actiunea introdusa, solicita instantei judecdtoresti sa
solutioneze o problemad referitoare la un drept subiectiv sau interes
legitim personal, in sensul de a cerceta daca un act administrativ tipic
sau asimilat a adus atingere unei situatii juridice subiective®.

Contenciosul administrativ obiectiv are ca semnificatie faptul c3,
prin actiunea cu care |-a investit pe judecator, reclamantul urmareste sa
apere un drept obiectiv sau un interes legitim public, Th sensul de a
verifica dacd a fost adusa atingere unor drepturi care reprezinta con-
tinutul unei situatii juridice cu caracter general si impersonal si daca s-a
adus atingere unei stari de legalitate generald’.

Se acorda astfel contenciosului obiectiv o larga deschidere, legiti-
mata de faptul ca prin intermediul acestuia se apdra o stare de legalitate,

! Pentru argumente in sensul admisibilitifii acestor actiuni, a se vedea A. lorgovan,
Noua lege a contenciosului administrativ. Genezd si explicatii, Ed. Roata, Bucuresti, 2004,
pp. 264-265, 293.

2 V. Vedinag, op. cit., 2007, pp. 141-142; ALS. Ciobanu, Fl. Coman-Kund, op. cit.,
2008, p. 203; intr-o alta opinie exprimata de D.C. Dragos, op. cit., 2005, p. 8, conten-
ciosul administrativ subiectiv este intemeiat doar pe dreptul subiectiv, sustinandu-se ca
dreptul subiectiv si interesul legitim se suprapun si, din aceasta perspectivd, consacrarea
unui contencios intemeiat pe interesul legitim nu a avut succes, iar contenciosul admi-
nistrativ obiectiv este intemeiat fie pe legitimarea speciald a unor subiecte de drept public,
fie pe interesul public, ceea ce permite actiunea populara.

3 V. Vedinas, op. cit., 2009, p. 160.
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ale cdrei caracteristici sunt generalitatea si impersonalitatea, iar efectele
unei hotarari judecdtoresti pronuntate ca urmare a unei actiuni n
contenciosul obiectiv sunt erga omnes.

Profesorul Tudor Drdganu, referindu-se la distinctia intre cele doua
tipuri de contencios, sustine faptul ca prin contenciosul administrativ
subiectiv se tinde sa se asigure respectarea unor drepturi recunoscute de
lege unor persoane fizice sau juridice, punand in cauza interese indi-
viduale, pe cand contenciosul obiectiv urmareste sa apere stricta res-
pectare a legalitatii, apararea ordinii de drept, abstractie facand situatia
juridicd a partii vatamate prin actul administrativ ilegal’.

13. Din punct de vedere terminologic sunt utilizate si notiunile de
contencios in anulare si contencios de plina jurisdictie. Aceste categorii
au drept criteriu de departajare hotdrarea prin care se solutioneaza liti-
giul si prin care se ordond anumite masuri care decurg din constatarea
facuta. Mai precis, aceasta distinctie este data de puterile judecatorului,
de intinderea drepturilor pe care acesta le are.

Contenciosul administrativ in anulare se particularizeaza prin faptul
cd instanta de contencios administrativ poate hotdri numai anularea,
modificarea actului administrativ nelegal sau obligarea de a rezolva o
cerere referitoare la un drept recunoscut de lege, neputandu-se pro-
nunta asupra despdgubirilor, problemd care se rezolvd pe calea unui
litigiu separat, de competenta instantei de drept comun.

Contenciosul de plina jurisdictie este acela in care instanta de
contencios administrativ poate dispune anularea totald sau partiald a
actului, recunoasterea dreptului pretins sau a interesului legitim, obli-
garea autoritdtii parate la emiterea actului solicitat de reclamant, daca
legea ii conferd acestuia acest drept, repararea pagubei sub forma
despagubirilor materiale, dar si morale.

Actuala Lege a contenciosului administrativ nr. 554/2004 instituie un
contencios de plind jurisdictie.

14. In doctrind se mai utilizeazd, de asemenea, notiuni precum con-
tencios administrativ de drept comun si contencios special, in functie de
sfera de cuprindere si temeiul legal al actiunii Tn justitie.

' T. Drdganu, Liberul acces la justitie, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2003, p. 141.
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Notiunea de contencios administrativ de drept comun are la baza
Legea contenciosului administrativ, iar contenciosul administrativ spe-
cial se bazeazd pe reglementari derogatorii de la aceasta lege.

15. Indiferent insd de aceste aspecte terminologice ale conten-
ciosului administrativ, trebuie retinut ca definitia acordata de legiuitor
acestei notiuni se impune a fi interpretata in coroborare si cu celelalte
dispozitii ale art. 2 referitoare la semnificatia celorlalti termeni utilizati
fn materia contenciosului administrativ, dar si cu celelalte prevederi ale
legii, deoarece aceasta definitie nu poate fi interpretata singular.

Privit ca activitate de solutionare a litigiilor de contencios admi-
nistrativ date in competenta instantelor specializate in acest sens, con-
tenciosul administrativ trebuie sa se deruleze in conformitate cu un
ansamblu de norme procedurale definite prin sintagma ,procedura
administrativa contencioasd”.

Doctrina administrativa actuala a inclus in aceasta terminologie
ansamblul normelor procedurale consacrate de Legea contenciosului
administrativ si de Codul de procedura civila, in conformitate cu care se
introduc si se solutioneaza litigiile care privesc actele administrative
tipice sau asimilate ale unei autoritdti publice si pe cei vdtdmati in
drepturile si in interesele lor legitime, se pun in executare hotdrarile
pronuntate.

Legea nr. 554/2004 recunoaste doud categorii de norme procedu-
rale aplicabile contenciosului administrativ, si anume: norme procedu-
rale specifice consacrate de aceasta lege si norme procedurale generale,
comune procedurii civile obisnuite, al cdror izvor se afla in Codul de
procedura civild. Acestea din urmd le completeaza pe cele dintai numai
fn mdsura in care nu sunt incompatibile cu specificul raporturilor
institutiei contenciosului administrativ, potrivit reglementarii instituite in
art. 28 din legea speciald in materie'.

16. Avandu-se in vedere atat dispozitiile Constitutiei revizuite, cat si
ale Legii nr. 554/2004, cu modificdrile si completdrile ulterioare, se
identificd urmdtoarele trasaturi ce caracterizeaza procedura admi-
nistrativa contencioasad: din punct de vedere al normelor aplicabile,
sunt avute in vedere normele procedurale speciale si specifice conten-

' V. Vedinas, op. cit., 2009, p. 184.
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ciosului administrativ, care sunt norme de drept public, mai precis de
drept administrativ, care se completeaza cu normele procedurii civile
obisnuite, insd nu tale quale, ci numai in masura compatibilitdtii,
conform prevederilor art. 28; este o procedura care impune doua faze,
respectiv o procedura administrativa prealabild, urmata de o procedura
judiciard in fata instantei de contencios administrativ, care este supusa,
de reguld, dublului grad de jurisdictie (fondul si recursul); se distinge
caracterul urgent, cu precddere, precum si caracterul public al judecarii
cererilor, reglementare cuprinsa in art. 17 din lege.

Tn ceea ce priveste accesibilitatea procedurii, sustinem ca, la o prima
analizd, se poate afirma cd justitia administrativa este mai putin scumpa
decat justitia civila. Tnsd in cuprinsul lucrrii vom supune analizei
anumite situatii cu caracter de exceptie n care admisibilitatea anumitor
cereri la instanta de contencios administrativ este supusa conditiei de a
fi achitate cautiuni, fapt care poate avea repercusiuni asupra carac-
terului accesibil al procedurii.

Aceste probleme, dar mai ales procedura contenciosului administra-
tiv Tn ansamblu, vor face obiectul demersului stiintific ce urmeaza a fi
expus fn prezenta lucrare, atat sub aspectul regulilor procedurale
generale privind judecarea actiunilor in contencios administrativ, cat si
sub aspectul judecdtii propriu-zise in aceasta materie.



Capitolul al ll-lea

Evolutia legislatiei romanesti in materie

Sectiunea 1
Consideratii preliminare

17. Contenciosul administrativ in forma actuald este in mare parte
rezultatul unei evolutii istorice, care s-a desfasurat in mod treptat sub
influenta necesitdtilor specifice tarii noastre.

Fiind o institutie fundamentalda a dreptului public, prin care se
realizeaza controlul judecdtoresc asupra activitdtii autoritdtilor admi-
nistratiei publice, ce urmdreste garantarea legalitdtii actelor emise de
acestea, precum si respectarea drepturilor si intereselor legitime ale
persoanelor vatamate in raporturile lor cu aceste autoritati, este impor-
tant a se cunoaste evolutia istoricd a acesteia in timp.

Institutia contenciosului administrativ se numard printre institutiile
cu vechi traditii in tara noastra, fiind consacrata legislativ, pentru prima
datd, prin Legea pentru infiintarea Consiliului de Stat din 1864, insa nici
primele incercari de reglementare a acestei institutii nu sunt deloc de
neglijat. Acestea, desi nu au fost evidentiate in lucrari de specialitate
relevante in materie ca etape ale evolutiei istorice a institutiei ce face
obiectul analizei noastre, trebuie mentionate pentru a sublinia existenta
unor vechi preocupdri in sensul protejdrii celor vdtamati contra abu-
zurilor administratiei.

18. Potrivit unei opinii, din punct de vedere al ideii de justitie admi-
nistrativd, se pot identifica trei epoci: prima, de la origini si pana la
1822, data Constitutiei democratice a Carvunarilor Moldoveni, cel
dintai document in care apare notiunea de contencios administrativ; a
doua epocd, de la 1822 la 1864, data cand se creeazad Consiliul de Stat
cu atributiuni largite de contencios administrativ; a treia epocd, de la
1864 la 1925, data Legii pentru contenciosul administrativ'.

' M. lorgulescu, Contenciosul actelor administrative de autoritate, Ed. Curierul Judiciar
SA, 1928, pp. 107 si urm.
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In prima epocd, Principatele Romane nu cunosteau principiul
separatiei puterilor si, prin urmare, nici nu se putea vorbi de justitie
administrativa cat timp nu exista, nici mdcar pentru judecarea litigiilor
dintre particulari, o putere judecdtoreasca propriu-zisa. Puterile Dom-
nitorilor erau depline.

Astfel, Dimitrie Cantemir, Th Descrierea Moldovei, ocupandu-se de
puterile domnitorului, arata ca ,,tot poate Domnia Sa sd savarseasca fara
de fricd si nimeni nu cuteazd sa-i stea Tmpotriva, fara a se astepta la
pedeapsd”.

A.D. Xenopol, in Istoria Romanilor din Dacia Traiand, afirma ca
»,Domnitorul are puteri absolute, nefiind marginit in aceasta autoritate
decat de frica de Dumnezeu, de respectul obiceiurilor si de teama de
rascoale, iar legal nu era Tngrddit prin nimic”.

Apoi, prin crearea dregdtoriilor, din ce in ce mai numeroase pe
mdsurd ce statul se organiza, functiunile judecatoresti au fost delegate
boierilor de catre domni.

Singura protectie pe care particularii o gaseau contra abuzurilor
functionarilor si organelor administratiei din aceea vreme era plangerea
ierarhica la fnaltii dregatori ai Principatelor si in special la Domnitor,
insd se realiza Tntr-o forma primitivd si doar ocazional, cand acesta
cdlatorea in tard, de unde a ramas probabil si expresia ,a iesit cu jalba
in protap”’.

In aceastd perioadd nu se gisesc dovezi ci principiul separatiei
puterilor era ceva cunoscut Tn Principate.

19. Aceasta idee apare pentru prima data in Constitutia din 1822
care, desi nu a fost pusa niciodata in aplicare, dovedeste cu prisosinta o
etapd superioara de ideologie juridica.

Proiectul Constitutiei din 1822* stipula in pontul 8: ,Oricine va
vdtdima pe cineva fie mdcar judecdtor sau stipan aceluia, sd fie supus
vinovatiei si judecatii pravilnicesti, fard a alege dupa obraji”. In pontul
10 se inscrie un principiu: ,,Ordinul superiorului nu apdra pe executant

' C.G. Rarincescu, op. cit., 1936, p. 73.

2 M. lorgulescu, op. cit., 1928, p. 107 si urm. apud A.D. Xenopol, Istoria partidelor
politice, vol. |, Partea I, pp. 81 si urm.; se mentioneazd cd A.D. Xenopol a descoperit
Constitutia din 1822 in arhiva consulului rusesc De Giers, din lasi. Pe urmele acestei
Constitutii, autorul a fost pus de o scrisoare a lui Mihai Sturza catre Mitiachi, consilier de
stat rus.
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de rdspunderea pentru prejudiciul cauzat: tot acela ce s-ar atinge de
cinstea altuia, sau prin grai, sau n scris, sau prin oricare alta mijlocire in
chip ocarnic, batjocoritor sau defaimator, precum fnsusi cei trimesi cu
porunci din partea zabetilor, a judecatorilor si a orice dregator, daca vor
pasi din cuprinderea poruncei si se vor atinge de cinstea persoanei sau
fi va face alta asemenea suparare nevolnicita, sa fie supusi fard iertare
pravilnicestei cercetari”.

Astfel, daca Proiectul de Constitutie de la 1822 s-ar fi realizat, ar fi
avut drept rezultat infaptuirea justitiei administrative cu 42 de ani
fnainte, fiind de altfel primul document in care apar notiuni destul de
precise de contencios.

Institutia contenciosului administrativ ar fi putut avea un caracter
propriu, intemeiat pe o constitutie indigena, democratica.

20. Interesante pentru contenciosul administrativ sunt si dispozitiile
din Regulamentele Organice ale Munteniei si Moldovei prin care,
potrivit art. 212, respectiv art. 279, se instituia principiul separatiei
puterii executive de cea judiciard. Regulamentul, desi a fost ars de
pasoptisti, s-a aplicat'.

Tnsd aceste reglementdri reprezinta doar o realitate ideologica, ce
reflectd cu prisosintd preocuparea existentd cu mult timp Tnh urma fin
ceea ce priveste institutia contenciosului administrativ.

De atunci insd si pana astdzi, contenciosul administrativ a suferit o
evolutie remarcabild. in cele ce urmeaza, vom infitisa principalele
perioade pe care le-a parcurs in decursul timpului institutia conten-
ciosului administrativ in Romania, in functie de evolutia legislatiei.

' M. lorgulescu, op. cit., 1928, pp. 107 si urm., in care se precizeazd cd Regulamentul
Organic al Munteniei si al Moldovei a fost impus prin Conventia de la Akerman din 1826,
care prevedea numirea unei comisii cu scopul de a da ambelor tdri romane un regulament
organic militar, fapt care s-a realizat in timpul administratiei generalului Pavel Kiseleff.
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Sectiunea a 2-a
Perioada 1864-1866. Consiliul de Stat

21. Intr-o prim3 etapd, cuprinsd intre 11 februarie 1864 — 12 iulie
1866, mentionam reformele legislative realizate de Domnitorul Alexandru
loan Cuza. Aceastd etapa a fost marcata de Legea nr. 167 pentru infiin-
tarea Consiliului de Stat din 11 februarie 1864 (dupa modelul francez).

Acest Consiliu a functionat, asa cum se prevedea in art. 1 din lege,
pe langa puterea executiva si avea rolul de a intocmi proiectele de legi
ce urmau sa fie prezentate de Guvern Adunarii Elective, precum si
regulamentele administrative prin care se puneau in executare legile.

De asemenea, important de retinut este faptul ca in alin. (2) al art. 1
din lege s-a instituit prerogativa contencioasa a Consiliului de Stat in
materie administrativa.

Sintetizand, constatam cd, in conformitate cu Legea de organizare a
Consiliului de Stat, acesta avea trei categorii de atributii: 1) in materie
legislativa, pregdtirea proiectelor de legi; 2) in materie administrativa,
era un organ consultativ al Guvernului; 3) de natura contencioasa, adica
de solutionare a litigiilor.

n acest din urma caz, Consiliul de Stat era prezidat de Domnitor si
solutiona litigii in baza legii organice, a celei de infiintare a sa, precum
si Tn baza unor legi speciale.

Trebuie precizat ca, la acea vreme, Consiliul de Stat nu era un
adevarat tribunal, ci o institutie intermediara intre administratia con-
sultativa si tribunalele administrative'.

22. in art. 51 din Legea de infiintare a Consiliului de Stat, care
constituia legea-cadru de functionare a acestuia, erau fixate si atributiile
sale de contencios administrativ, respectiv acesta putea analiza si solu-
tiona litigii referitoare la hotararile ministrilor date cu exces de putere
sau cu nesocotirea legilor si regulamentelor in vigoare, a hotararilor sau
altor acte ale prefectilor (in aceleasi conditii ca si in cazul ministrilor), a
hotararilor comisiilor de lucrdri publice.

Dupd 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.

' R.N. Petrescu, Drept administrativ, Ed. Accent, Cluj-Napoca, 2004, p. 369.
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Tn art. 49 din lege se constatd ci legiuitorul a extins sfera de com-
petentd, atribuindu-i Consiliului de Stat o competentd generald, in toate
cazurile de natura contencioasa administrativd, prevdzute prin legi
speciale.

Consiliul de Stat era abilitat sa solutioneze si reclamatiile particu-
larilor, in cazurile expres prevdzute in lege, in situatia in care, in pre-
cedent, formulasera reclamatie la ministerul respectiv, iar acesta nu
rdspunsese Tn termen de 15 zile (art. 26 din lege).

23. Legea de finfiintare a Consiliului de Stat continea si norme
procedurale cu privire la Adunarea Generald a Consiliului de Stat, dar si
la sedintele comitetelor Th materia contenciosului administrativ.

Astfel, conform art. 36 alin. (2) din lege, sedintele comitetelor in
materie de contencios administrativ erau publice, parile aveau posibi-
litatea legala de a se apdra, atat in scris, cat si oral, direct sau printr-un
avocat.

Cu privire la acest ultim aspect, trebuie retinut cd, prin art. 37 din
lege s-a instituit o norma restrictivd, in sensul ca, in fata Consiliului de
Stat, avocatii trebuiau sd Tndeplineasca aceleasi conditii ca si cei care
pledau in fata Curtii de Casatie. De aici se poate trage concluzia potrivit
careia Consiliului de Stat fi era recunoscuta aceeasi valoare cu a Curtii
de Casatie, respectiv de cea mai fnalta instantd, evident, in materia con-
tenciosului administrativ, asemandatoare cu a Consiliului de Stat francez.

Ca procedurd de solutionare, mentionam ca prin hotararile Con-
siliului de Stat nu se anulau actele administrative si nici nu se acordau
despagubiri, ci numai se eliberau avize, ministerul respectiv fiind cel
care lua hotararea definitiva in aceastd privinta si astfel confirma avizul
Consiliului de Stat.

Regdsim in Legea pentru infiintarea Consiliului de Stat, asa cum s-a
ardtat mai sus, elementele care vor permite conturarea in decursul tim-
pului a doctrinei moderne a contenciosului administrativ.

24. Textul art. 26 din lege constituie premisa institutiei procedurii
prealabile.

Conform acestuia, mai Thainte de a se adresa Consiliului de Stat, un
particular, pentru a-si apara un interes, trebuia sd reclame la ministerul
respectiv si, numai dacd acesta nu rdspundea in 15 zile, avea deschisa
calea petitiei la Consiliul de Stat.
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Legea finfiintarii Consiliului de Stat, in cuprinsul art. 52, instituia si
un contencios de interpretare, intrucat particularii puteau solicita direct
Consiliului de Stat interpretarea unui decret, a unei ordonante sau a
unui regulament dat in materie administrativa prin care se aducea atin-
gere intereselor acestora. De asemenea, Guvernul putea sa ceara inter-
pretdri cand ar fi fost in conflict de interese cu particularii.

n plus, potrivit art. 54 din lege, hotararile Consiliului de Stat in
materia contenciosului administrativ se citeau Tnh public, se inaintau
autoritdtii impotriva cdrora se plangea particularul, se transcriau intr-un
registru special, iar executarea se facea fie de ministerul respectiv, fie
printr-un decret domnesc, urmare cdruia se anula sau modifica actul
administrativ cenzurat de Consiliul de Stat.

Dispozitii art. 54 caracteristice procedurii de executare ar trebui
preluate in prezent, deoarece exista incd autoritdti publice care ,se
prefac” ca nu Tnteleg ratiunea de a fi a unui titlu executoriu in conten-
ciosul administrativ si continud th mod abuziv sa nu il execute.

25. Tmpotriva hotararilor pronuntate de Consiliul de Stat legiuitorul a
prevdzut calea revizuirii.

Revizuirea se putea solicita in termen de 3 luni de la comunicarea
hotdrarii, in cazurile si in conditiile expres prevdzute in art. 34 din lege,
si anume: a) cand hotdrarea era efectul unei erori de fapt, care rezulta
din actele si documentele prezentate; b) cand Tn urma ddrii (pronuntarii)
hotararii s-au descoperit documente noi care puteau sa schimbe starea
chestiunii; ¢) cand prin hotdrare s-a dat mai mult decat s-a cerut; d)
cand hotdrarea s-a dat cu incdlcarea formelor cerute de legi si de regu-
lamente. Prin aceste reglementdri, in linii generale, s-a anticipat calea
extraordinard a revizuirii, instituitd si prin actuala Lege a contenciosului
administrativ.

Sectiunea a 3-a
Perioada 1866-1905

26. Perioada cuprinsd intre 12 iulie 1866 - 1 iulie 1905 se distinge
prin desfiintarea Consiliului de Stat prin Legea pentru impdrtirea diferi-
telor atributiuni ale Consiliului de Stat din 12 iulie 1866, care prevedea
in art. 7 si art. 8 atribuirea contenciosului administrativ instantelor ju-
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decatoresti ordinare, respectiv intre curtile de apel si instantele jude-
cdtoresti de drept comun, dupa modelul anglo-saxon.

Aceasta lege a fost datd in aplicarea prevederilor art. 131 din Consti-
tutia de la 1866, care vizau desfiintarea Consiliului de Stat, fara a mai fi
stabilite reglementari exprese referitoare la contenciosul administrativ.

Cauzele ostilitatii fata de Consiliul de Stat ce au dus si la desfiintarea
acestuia au fost intemeiate pe resentimentul pe care redactorii Consti-
tutiei de la 1866 l-au avut fata de o institutie care se ardtase in fapt prea
dependenta de Guvern, pe care l-a ajutat in politica sa dictatoriala,
cand Consiliul de Stat a inlocuit Parlamentul in elaborarea legilor. De
altfel, Tn acea epocad, in opinia juridicd europeand era un curent general
de ostilitate impotriva tribunalelor administrative si a Consiliului de Stat,
datorat Tn primul rand faptului c&, prin organizarea si compunerea lor,
acestea, spre deosebire de organele puterii judiciare de drept comun,
erau prea dependente de puterea guvernamentala si nu ofereau destula
garantie de independentd si impartialitate in judecarea proceselor. In al
doilea rand, aproape in toate statele in care exista Consiliu de Stat,
acesta a servit la un moment dat ca un instrument al unei politici
dictatoriale, Tmpiedicand temporar functionarea normald a puterii
legislative parlamentare'.

Aceste cauze au determinat desfiintarea Consiliului de Stat si in alte
state, precum ltalia ori Belgia.

Tnsd acestor cauze li se adauga si altele: Constitutia noastra de la
1866 s-a inspirat din Constitutia Belgiei de la 1831 care, de asemenea,
desfiintase Consiliul de Stat, astfel ca nu se putea mentine o institutie
care nu figura in modelul imitat; s-a gdsit si un motiv aparent, respectiv
faptul ca acest Consiliu era prea costisitor’; la acea vreme convingerile
opiniei juridice romanesti nu erau favorabile infiintarii unei jurisdictii
administrative distincte de puterea judecdtoreascd; legislatia Domni-
torului Cuza era prea reformatoare prin dispozitiile menite sd reprime
abuzul si arbitrarul administrativ.

27. Aceste modificdri legislative au determinat o serie de probleme
legate de natura litigiilor (dilema a fost dacd se solutioneaza numai
plangerile celor vatamati in drepturile lor sau si ale celor vatamati in

' C.G. Rarincescu, op. cit., 1936, p. 78.
2 P. Negulescu, op. cit., 1906, p. 245; M. lorgulescu, op. cit., 1928, pp. 107 si urm.,
apud A. Teodorescu, Curs de doctorat, Pasium, 1922.



