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ABSTRACT. In this study we surprised some theoretical aspects concerning action that one can exercise prefect as
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I. Introducere

Dreptul persoanei vatamate de o autoritate publica este un drept fundamental, incadrat
traditional in marea categorie a drepturilor garantii, aldturi de dreptul de petitionare, cu care se
afld intr-o stransa corelatie. Articolul 52 din Constitutie este temeiul constitutional al raspunderii
autoritdfilor publice pentru vatamarile produse cetatenilor prin incdlcarea sau nesocotirea
drepturilor, libertatilor, si, dupa revizuirea Constitutiei din 2003, realizatad in acest caz pentru
corelarea cu art.21 [1] si a intereselor legitime ale acestora. [2]

Prin Constitutie, Romania este proclamata stat de drept, democratic si social, care se
organizeaza potrivit principiului si echilibrului puterilor: legislativa, executiva si judecatoreasca,
iar in mod firesc, pentru functionarea celor trei puteri, subzistd necesitatea existentei unor
raporturi constante intre ele, care presupun o colaborare permanenta, cat si un control reciproc,
iar in ceea ce priveste controlul judecatoresc asupra activitatii administratiei publice, acesta se
poate ,,traduce” prin conceptul de contencios administrativ. Astfel, contenciosul administrativ, ca
element esential si indispensabil al statului de drept, reprezintd forma democratica de reparare a
incalcarilor savarsite de catre organele si autoritatile administrative, de limitare a puterii arbitrare
a acestora, de asigurare a drepturilor individuale administratilor, sau, mai sintetic, forma juridica
de aparare a particularilor — persoane fizice sau juridice — impotriva abuzurilor administratiei
publice.[3] Legea care reglementeaza institutia contenciosului administrativ este Legea nr.
554/2004 cu modificarile si completarile ulterioare. [4] Legea organicd in materie, prin art. 2
alin. (1) lit. f) oferd o definitie acestei institutii a contenciosului administrativ, text potrivit caruia
prin contencios administrativ se intelege activitatea de solutionare, de catre instantele de
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contencios administrativ competente potrivit legii organice, a litigiilor in care cel putin una din
parti este o autoritate publica, iar conflictul s-a nascut fie din emiterea sau incheierea, dupa caz, a
unui act administrativ, fie prin nesolutionarea in termenul legal ori din refuzul nejustificat de a
rezolva o cerere referitoare la un drept sau la un interes legitim.

Unul dintre subiectele care pot sesiza instanta de contencios administrativ potrivit Legii
contenciosului administrativ este prefectul.

Potrivit art. 123 alin. (5) din Constitutia Romaniei, ca autoritate de supraveghere a
respectarii legii de catre autoritatile administratiei publice locale, prefectul are dreptul sa atace in
contenciosul administrative orice act al unui consiliu ales (local sau judetean), al unui primar sau
al oricarui organ executiv creat, potrivit legii, la nivel judetean, atunci cand apreciaza ca acest act
este ilegal. [5]

In dreptul public, controlul de tutela a fost instituit in dreptul francez si preluat in dreptul
nostru, ca o contrapondere la descentralizarea sistemului administrativ si la recunoasterea
autonomiei autoritatilor administratiei publice locale, prin care statul isi pastreaza dreptul de a
veghea la respectarea legii in activitatea acestor autoritati publice. [6]

Controlul de tutela administrativa exista in toate statele europene democratice, astfel ca la
nivelul unitatii administrativ-teritoriale cu gradul cel mai mare de extensic se afla un
reprezentant al statului, mai exact al executivului, cu rolul de a veghea asupra aplicarii legii de
catre autoritatile administratiei publice locale, inclusiv ale comunitatilor autonome.

Doctrina administrativa romaneasca, analizind notiunea de tutela administrativa, i-a
acordat diferite sensuri, intrucat legislatia nu utilizeaza explicit aceastd formd a controlului
administrativ. In opinia profesorului Antonie Iorgovan, “tutela administrativa evoca in dreptul
public controlul exercitat de organele centrale de stat, de reguld, de Guvern si Ministerul de
Interne, respectiv de reprezentantii locali ai centrului asupra autoritatilor administratiei locale
autonome”. Alteori, controlul de tuteld administrativa asupra colectivitatilor locale se apreciaza
ca manifestandu-se pe un plan intreit, si anume: cel al controlului asupra legalitatii actelor
administrative, cel al controlului asupra autoritatilor locale alese, respectiv cel al controlului
asupra exercitarii atributiilor delegate de stat. [7]

In sistemul nostru de drept administrativ, autoritatea de tuteld administrativd este
prefectul si Agentia Nationald a Functionarilor Publici, iar dreptul de control al prefectului
asupra actelor autoritatilor administratiei publice locale si respectiv dreptul de control al Agentiei
Nationale a Functionarilor Publici asupra actelor autoritatilor publice care aplica legislatia din
domeniul functiei publice si a functionarului public, este calificat ,,tutelda administrativa™. [§]

In literatura de specialitate, au fost identificate o serie de trasaturi specifice tutelei
administrative, in sensul ca: tutela administrativa se pune numai intre autoritatile administratiei
publice intre care nu exista raporturi de subordonare; controlul de tutela administrativa priveste
doar legalitatea actelor administrative expres prevazute de lege, nu si oportunitatea lor; tutela
administrativa, fiind o exceptie de la principiul autonomiei locale, se exercita numai de catre
autoritagile expres prevazute de lege, respectiv de catre prefect si Agentia Nationalda a
Functionarilor Publici; in cazul tutelei administrative, actul administrativ nu poate fi anulat de
catre autoritatea care exercita tutela, acest atribut revenind doar instantelor judecatoresti. [9]
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I1. Succinta abordare teoretici privind dreptul de control al prefectului potrivit
Legii contenciosului administrativ

Tn Romania, dreptul de control al prefectului asupra unor acte administrative adoptate sau
emise de catre autoritatile administratiei publice locale si judetene, drept calificat “tuteld
administrativd”, este consacrat prin dispozitiile art. 123 alin.(5) din Constitutia revizuita si,
respectiv, dispozitiile Legii nr. 340/2004 privind prefectul si institutia prefectului, republicata, iar
dupd intrarea in vigoare a Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004, institutia tutelei
administrative si-a gasit consacrarea legala expresa prin dispozitiile art.3 alin. (1) din acest act
normativ, astfel cum a fost modificat prin Legea nr. 262/2007. [10] In acest sens, dispozitiile
art.3 alin.(1) din Legea nr. 262/2007 prevad ca: “Prefectul poate ataca direct in fata instantei de
contencios administrativ actele emise de autoritatile 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 prezenta
lege. Actiunea introdusa de prefect este scutita de taxa de timbru”.

Prin aceste dispozitii se pun in aplicare prevederile art. 123 alin. (5) din Constitutie,
potrivit cdrora: “Prefectul 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 este suspendat de drept”. Intr-o interpretare restrictiva a dispozitiilor constitutionale
s-ar putea concluzia ca ar fi excluse de la controlul de tutela administrativa actele presedintelui
consiliului judetean, intrucat textul constitutional face trimitere doar la actele consiliului
judetean, insa nu aceasta este totusi interpretarea corecta, deoarece, analizandu-se dispozitiile art.
20 din Legea nr. 340/2004, republicata, “prefectul poate verifica masurile intreprinse de primar
sau de presedintele consiliului judetean in calitatea lor de reprezentanti ai statului in unitatea
administrativ-teritoriala §i poate sesiza organele competente in vederea stabilirii mdsurilor
necesare, in conditiile legii”. [11] Sintagma “poate ataca” folosita atat de dispozitiile
constitutionale, cat si de art. 3 alin.(1) din Legea contenciosului administrativ nu conduce la
concluzia obligativitatii prefectului de a ataca in fata instantei de contencios administrativ actele
administrative considerate nelegale. Exercitarea actiunii constituie doar o facultate pentru
prefect, insa acreditarea acestei idei duce la incdlcarea obligatiei fundamentale a prefectului de a
asigura respectarea legilor. [12] Potrivit dispozitiilor legale, rezultd faptul ca, in cazul actiunilor
introduse de prefect ca urmare a controlului de legalitate exercitat asupra actelor considerate
nelegale, emise de autoritatile administratiei publice locale, a fost eliminat caracterul obligatoriu
al procedurii de reanalizare a respectivului act administrativ in cadrul unei proceduri prealabile.
[13] Pornind de la acest aspect referitor la eliminarea caracterului obligatoriu al procedurii
prealabile, aceasta devenind o cale facultativa, in literatura de specialitate au existat opinii
potrivit carora aceasta ar trebui reintrodusa pentru prefect. [14] Asfel, in forma initiala a Legii
nr. 340/2004 privind prefectul si institutia prefectului, republicatd s-a stabilit cd prefectul
solicita, cu cel putin 10 zile Tnaintea introducerii actiunii la instanta de contencios administrativ,
autoritatilor administragiei publice locale care au emis actul, cu motivarea necesara, reanalizarea
actului socotit nelegal, In vederea modificarii, sau, dupa caz, a revocarii acestuia.

S-a constatat ca, de foarte multe ori, autoritatea administratiei publice locale sesizata de
prefect isi revoca partial sau total, ori isi modifica actul administrativ socotit nelegal de prefect,
in acest mod, emitentul actului reintra pe fagasul normal al legalitatii si litigiile la instanta de
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contencios administrativ erau evitate. Cu alte cuvinte, utilitatea procedurii prealabile obligatorii
in cazul controlului de legalitate efectuat de prefect a fost validata de practica administrativa.

Cu toate acestea, prin Legea nr. 262/2007 pentru modificarea si completarea Legii
contenciosului administrativ nr. 554/2004, dispozitia privitoare la procedura prealabila ce trebuia
efectuata de prefect, stabilitd in Legea nr. 340/2004, a fost abrogatd expres. Tinand seama de
efectele pozitive pe care le-a avut exercitarea procedurii prealabile obligatorii de catre prefect s-a
considerat discutabil si chiar criticabil continutul alin. 5 al art. 7 din Legea nr. 554/2004, prin
care s-a decis ca in cazul actiunilor introduse de prefect sau de Agentia Nationala a
Functionarilor Publici nu este obligatorie plangerea prealabila. [15]

Prefectul poate promova direct actiunea in anularea actului la instanta de contencios
administrativ, fara a fi necesara efectuarea procedurii administrative prealabile pentru revocarea
sau modificarea actului de cétre emitentul sau, potrivit dispozitiilor legale in vigoare. In practica,
totusi, prefectii, dupa ce li se comunica actele autoritatilor publice locale de catre secretarul
unitatii administrativ-teritoriale si dupa ce verifica legalitatea acestor acte, comunica cu
autoritatile locale in vederea restabilirii legalitatii pe cale amiabild. Aceasta uzantd administrativa
este benefica, pentru ca in multe cazuri disputele dintre prefecti si autoritatile publice locale pe
acest subiect au fost rezolvate fara interventia instantei de contencios administrativ. [16]

Termenul de contestare este diferit, in functie de tipul actului administrativ[17]:

- actele administrative individuale pot fi atacate in termenul de 6 luni prevazut de
art.11 alin.(1) din Legea contenciosului administrativ, cu posibilitatea de prelungire a
termenului la un an, Tn temeiul art. 11 alin.(2), pentru motive temeinice. Momentul din care
termenul incepe sa curga este acela al efectivei luari la cunostinga de catre prefect a actului
administrativ ilegal (art.1 1 alin.3), textul legal sugerand si faptul ca intarzierea in luarea la
cunostinta constituie motiv temeinic pentru introducerea actiunii cu depasirea termenului de 6
luni.

- actele administrative normative vor putea fi atacate oricand, in baza art.11 alin.(4) din
Legea contenciosului administrativ.

Obiectul controlului de tutela administrativa exercitat de prefect este actul
administrativ, insa si faptele sau actele asimilate prin legea contenciosului administrativ, actului
administrativ unilateral - ticerea administrativa si refuzul nejustificat de rezolvare a cererii.

Astfel, prefectul, actionand in temeiul dreptului si interesului legitim public conferit
prin art.3 alin. (1) din Legea nr.554/2004 cu modificdrile si completarile ulterioare, are
posibilitatea, atunci cand constata ca inactiunea unei autoritati publice este contrara interesului
public, sa solicite acesteia, printr-o petitie, indeplinirea atributiilor legale, iar in cazul tacerii sau
a refuzului, poate duce conflictul in fata instantei de contencios administrativ, care va obliga
autoritatea publica la realizarea atributiilor legale. Este cazul, spre exemplu, al primarului care
refuza sa nainteze consiliului local proiectul de buget local, sau al consiliului local care refuza
sa ia act de Tncetarea mandatului de consilier local pe alte temeiuri decét incompatibilitatea.
Inactiunea poate fi sanctionatd insa numai atunci cand ea are legatura cu o atribugie de putere
"legatd" a autoritatii publice, nu si atunci cand ea vizeazad atributii exercitate cu putere
discretionara, deoarece institutia de control nu se poate substitui celei controlate. [18]

Obiectul cererii de chemare in judecatd introdusa de prefect poate fi doar anularea in tot
sau in parte a actului ilegal. Prefectul nu poate cere despagubiri, deoarece aceasta posibilitate
este conferita prin Legea nr.554/2004 doar persoanelor fizice sau juridice.
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Pentru a se evita producerea unor efecte ireparabile, Constitutia prevede principiul
suspendarii de drept a actului atacat, fiind consacrata o norma de protectie atat a persoanei in fata
unor eventuale abuzuri ale autoritatii administratiei publice locale, cat si a intereselor nationale,
n raport cu cele locale. [19]

Astfel, actul administrativ unilateral atacat de prefect este suspendat de drept, din
momentul introducerii actiunii §i pana la solutionarea cauzei, solutie menitd a impiedica
producerea unor pagube bugetelor locale sau bunei functionari a administratiei publice locale.
Dacian Cosmin Dragos in lucrarea “Legea contenciosului administrativ. Comentarii §i
explicatii”(2005), precizeaza ca aceasta prevedere este folosita deseori de prefect, organ politic,
pentru sicanarea autoritatilor locale conduse de demnitari de alta orientare politica, prin urmare
autorul considerd cd si prefectul ar trebui sd aiba obligatia de a justifica, in fata instantei,
necesitatea suspendarii actului atacat. [20] De asemenea, Catalin-Silviu Sararu in cartea sa
,Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004. Examen critic al Deciziilor Curtii
Constitutionale 2004-2014” (2015), apreciaza ca pe viitor ar trebui sa se renunte la suspendarea
de drept si sa se confere dreptul instantei de contencios administrativ de a aprecia daca se impune
sau nu suspendarea in functie de pericolul concret prin care se aduce atingere realizarii
interesului public. [21]. Prevederile art.3 alin.(3): ,,pdna la solutionarea cauzei, actul atacat
potrivit alin. (1) si (2), este suspendat de drept” din Legea contenciosului administrativ au fost
atacate la Curtea Constitutionald pentru neconstitutionalitate, iar Curtea prin Decizia nr.
1156/2009 publicatd in M.Of. nr. 737/29 octombrie 2009 a respins exceptia de
neconstitutionalitate invocatd. /n opinia autorului exceptiei de neconstitutionalitate, textul de
lege criticat contravine dispozitiilor din Constitutie cuprinse la art. 21 alin. (1) —( 3) care
garanteaza accesul liber la justitie si dreptul la un proces echitabil, art. 124 alin. (2) potrivit
cdruia justifia este unicd, impartiala §i egald pentru toti precum gsi prevederile art. 6 din
Conventia pentru apararea drepturilor omului §i a libertatilor fundamentale, referitoare la
dreptul la un proces echitabil. Examinand exceptia de neconstitugionalitate, Curtea refine ca art.
3 alin. (1) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 reglementeaza procedura de
exercitare a prerogativelor tutelei administrative de catre prefect, prin introducerea in fata
instantei de contencios administrativ a actiunii prevazute de art. 123 alin. (5) din Constitutie, in
cazul actelor emise de consiliul local, judetean si de primar daca apreciaza ca nu sunt conforme
cu legea. Alineatul 3 al art. 3 din aceeasi lege precizeaza ca, pana la solutionarea cauzei, actul
atacat, care este un act administrativ unilateral, emis de o autoritate publica locala, este
suspendat de drept. Curtea considera, ca in acest caz, suspendarea va dura pana la solutionarea
definitiva si irevocabila a cauzei de catre instanta de contencios administrativ. Stabilind ca
executarea actelor administrative a caror legalitate a fost contestata in fata instantelor de
contencios administrativ de catre prefect este suspendatd de drept, textul de lege criticat nu face
altceva decat sa reia principiul consacrat de art. 123 alin. (5) teza a doua din Constitutie, astfel
cd nu se poate sustine neconstitutionalitatea acestuia. [22]

De asemenea, pentru ca actiunea prefectului sa fie admisa, este necesar a se dovedi,
asemeni oricarei actiuni in justitie, existenta interesului procesual, deoarece nu se poate solicita
anularea unui act administrativ care si-a epuizat deja efectele juridice in mod definitiv si
complet, Intrucat interesul nu mai subzistd(de exemplu, o autorizatie de demolare considerata
nelegala, dar ale carei efecte s-au produs inh mod definitiv). [23]
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Actiunea introdusa de prefect este scutitd de taxa de timbru, iar competenta de judecata a
actiunii intentata de prefect apartine tribunalului, respectiv sectiei de contencios administrativ, in
conformitate cu art. 10 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 cu modificarile si
completarile ulterioare.

Astfel, asa cum in tarile democratice, la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale, exista
un reprezentant al statului, al executivului central, cu rolul de a veghea asupra aplicarii legii de
catre autoritatile administratiei publice locale, dupa sistemul francez, traditional, si In Romania,
acest rol revine prefectului, care printre atributiile conferite de lege are si pe aceea de autoritate
de tuteld administrativa pentru supravegherea respectarii legii de catre autoritatile administratiei
publice locale si judetene, avand astfel, posibilitatea legala de a se adresa instantei de contencios
administrativ in situatia in care considera ca un act administrativ este ilegal.
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