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considering the fact that according to the legal provisions, the prefect has a right of scrutiny of the legality of 

administrative acts.  
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I. Introducere 

Dreptul persoanei vătămate de o autoritate publică este un drept fundamental, încadrat 

tradiţional în marea categorie a drepturilor garanţii, alături de dreptul de petiţionare, cu care se 

află într-o strânsă corelaţie. Articolul 52 din Constituţie este temeiul constituţional al răspunderii 

autorităţilor publice pentru vătămările produse cetăţenilor prin încălcarea sau nesocotirea 

drepturilor, libertăţilor, şi, după revizuirea Constituţiei din 2003, realizată în acest caz pentru 

corelarea cu art.21 [1] şi a intereselor legitime ale acestora. [2] 

 Prin Constituţie, România este proclamată stat de drept, democratic şi social, care se 

organizează potrivit principiului şi echilibrului puterilor: legislativă, executivă şi judecătorească, 

iar în mod firesc, pentru funcţionarea celor trei puteri, subzistă necesitatea existenţei unor 

raporturi constante între ele, care presupun o colaborare permanentă, cât şi un control reciproc, 

iar în ceea ce priveşte controlul judecătoresc asupra activităţii administraţiei publice, acesta se 

poate „traduce” prin conceptul de contencios administrativ. Astfel, contenciosul administrativ, ca 

element esenţial şi indispensabil al statului de drept, reprezintă forma democratică de reparare a 

încălcărilor săvârşite de către organele şi autorităţile administrative, de limitare a puterii arbitrare 

a acestora, de asigurare a drepturilor individuale administraţilor, sau, mai sintetic, forma juridică 

de apărare a particularilor – persoane fizice sau juridice – împotriva abuzurilor administraţiei 

publice.[3] Legea care reglementează instituţia contenciosului administrativ este Legea nr. 

554/2004 cu modificările şi completările ulterioare. [4]  Legea organică în materie, prin art. 2 

alin. (1) lit. f) oferă o definiţie acestei instituţii a contenciosului administrativ, text potrivit căruia 

prin contencios administrativ se înţelege activitatea de soluţionare, de către instanţele de 
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contencios administrativ competente potrivit legii organice, a litigiilor în care cel puţin una din 

părţi este o autoritate publică, iar conflictul s-a născut fie din emiterea sau încheierea, după caz, a 

unui act administrativ, fie prin nesoluţionarea în 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 instanţa de contencios administrativ potrivit Legii 

contenciosului administrativ este prefectul. 

 Potrivit art. 123 alin. (5) din Constituţia României, ca autoritate de supraveghere a 

respectării legii de către autorităţile administraţiei publice locale, prefectul are dreptul să atace în 

contenciosul administrative orice act al unui consiliu ales (local sau judeţean), al unui primar sau 

al oricărui organ executiv creat, potrivit legii, la nivel judeţean, atunci când apreciază că acest act 

este ilegal. [5]  

 În dreptul public, controlul de tutelă a fost instituit în dreptul francez şi preluat în dreptul 

nostru, ca o contrapondere la descentralizarea sistemului administrativ şi la recunoaşterea 

autonomiei autorităţilor administraţiei publice locale, prin care statul îşi păstrează dreptul de a 

veghea la respectarea legii în activitatea acestor autorităţi publice. [6] 

Controlul de tutelă administrativă există în toate statele europene democratice, astfel că la 

nivelul unităţii administrativ-teritoriale cu gradul cel mai mare de extensie se află un 

reprezentant al statului, mai exact al executivului, cu rolul de a veghea asupra aplicării legii de 

către autorităţile administraţiei publice locale, inclusiv ale comunităţilor autonome. 

 Doctrina administrativă românească, analizând noţiunea de tutelă administrativă, i-a 

acordat diferite sensuri, întrucât legislaţia nu utilizează explicit această formă a controlului 

administrativ. În opinia profesorului Antonie Iorgovan, “tutela administrativă evocă în dreptul 

public controlul exercitat de organele centrale de stat, de regulă, de Guvern şi Ministerul de 

Interne, respectiv de reprezentanţii locali ai centrului asupra autorităţilor administraţiei locale 

autonome”. Alteori, controlul de tutelă administrativă asupra colectivităţilor locale se apreciază 

ca manifestându-se pe un plan întreit, şi anume: cel al controlului asupra legalităţii actelor 

administrative, cel al controlului asupra autorităţilor locale alese, respectiv cel al controlului 

asupra exercitării atribuţiilor delegate de stat. [7] 

 În sistemul nostru de drept administrativ, autoritatea de tutelă administrativă este 

prefectul şi Agenţia Naţională a Funcţionarilor Publici, iar dreptul de control al prefectului 

asupra actelor autorităţilor administraţiei publice locale şi respectiv dreptul de control al Agenţiei 

Naţionale a Funcţionarilor Publici asupra actelor autorităţilor publice care aplică legislaţia din 

domeniul funcţiei publice şi a funcţionarului public, este calificat „tutelă administrativă”. [8] 

 În literatura de specialitate, au fost identificate o serie de trăsături specifice tutelei 

administrative, în sensul că: tutela administrativă se pune numai între autorităţile administraţiei 

publice între care nu există raporturi de subordonare; controlul de tutelă administrativă priveşte 

doar legalitatea actelor administrative expres prevăzute de lege, nu şi oportunitatea lor; tutela 

administrativă, fiind o excepţie de la principiul autonomiei locale, se exercită numai de către 

autorităţile expres prevăzute de lege, respectiv de către prefect şi Agenţia Naţională a 

Funcţionarilor Publici; în cazul tutelei administrative, actul administrativ nu poate fi anulat de 

către autoritatea care exercită tutela, acest atribut revenind doar instanţelor judecătoreşti. [9] 
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II. Succintă abordare teoretică privind dreptul de control al prefectului potrivit 

Legii contenciosului administrativ 

 În România, dreptul de control al prefectului asupra unor acte administrative adoptate sau 

emise de către autorităţile administraţiei publice locale şi judeţene, drept calificat “tutelă 

administrativă”, este consacrat prin dispoziţiile art. 123 alin.(5) din Constituţia revizuită şi, 

respectiv, dispoziţiile Legii nr. 340/2004 privind prefectul şi instituţia prefectului, republicată, iar 

după intrarea în vigoare a Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004, instituţia tutelei 

administrative şi-a găsit consacrarea legală expresă prin dispoziţiile art.3 alin. (1) din acest act 

normativ, astfel cum a fost modificat prin Legea nr. 262/2007. [10] În acest sens, dispoziţiile 

art.3 alin.(1) din Legea nr. 262/2007 prevăd că: “Prefectul poate ataca direct în faţa instanţei de 

contencios administrativ actele emise de autorităţile administraţiei publice locale, dacă le 

consideră nelegale; acţiunea se formulează în termenul prevăzut la art. 11 alin.(1), care începe 

să curgă de la momentul comunicării actului  către prefect şi în condiţiile prevăzute de prezenta 

lege. Acţiunea introdusă de prefect este scutită de taxa de timbru”. 

 Prin aceste dispoziţii se pun în aplicare prevederile art. 123 alin. (5) din Constituţie, 

potrivit cărora: “Prefectul poate ataca, în faţa instanţei de contencios administrativ, un act al 

consiliului judeţean, al celui local sau al primarului, în cazul în care consideră actul ilegal. 

Actul atacat este suspendat de drept”. Într-o interpretare restrictivă a dispoziţiilor constituţionale 

s-ar putea concluzia că ar fi excluse de la controlul de tutelă administrativă actele preşedintelui 

consiliului judeţean, întrucât textul constituţional face trimitere doar la actele consiliului 

judeţean, însă nu aceasta este totuşi interpretarea corectă, deoarece, analizându-se dispoziţiile art. 

20 din Legea nr. 340/2004, republicată, “prefectul poate verifica măsurile întreprinse de primar 

sau de preşedintele consiliului judeţean în calitatea lor de reprezentanţi ai statului în unitatea 

administrativ-teritorială şi poate sesiza organele competente în vederea stabilirii măsurilor 

necesare, în condiţiile legii”. [11]  Sintagma “poate ataca” folosită atât de dispoziţiile 

constituţionale, cât şi de art. 3 alin.(1) din Legea contenciosului administrativ nu conduce la 

concluzia obligativităţii prefectului de a ataca în faţa instanţei de contencios administrativ actele 

administrative considerate nelegale. Exercitarea acţiunii constituie doar o facultate pentru 

prefect, însă acreditarea acestei idei duce la încălcarea obligaţiei fundamentale a prefectului de a 

asigura respectarea legilor. [12] Potrivit dispoziţiilor legale, rezultă faptul că, în cazul acţiunilor 

introduse de prefect ca urmare a controlului de legalitate exercitat asupra actelor considerate 

nelegale, emise de autorităţile administraţiei publice locale, a fost eliminat caracterul obligatoriu 

al procedurii de reanalizare a respectivului act administrativ în cadrul unei proceduri prealabile. 

[13] Pornind de la acest aspect referitor la eliminarea caracterului obligatoriu al procedurii 

prealabile, aceasta devenind o cale facultativă, în literatura de specialitate au existat opinii 

potrivit cărora aceasta ar trebui reintrodusă pentru prefect. [14]  Asfel, în forma iniţială a Legii 

nr. 340/2004 privind prefectul şi instituţia prefectului, republicată s-a stabilit că prefectul  

solicita, cu cel puţin 10 zile înaintea introducerii acţiunii la instanţa de contencios administrativ, 

autorităţilor administraţiei publice locale care au emis actul, cu motivarea necesară, reanalizarea 

actului socotit nelegal, în vederea modificării, sau, după caz, a revocării acestuia. 

S-a constatat că, de foarte multe ori, autoritatea administraţiei publice locale sesizată de 

prefect îşi revoca parţial sau total, ori îşi modifica actul administrativ socotit nelegal de prefect, 

în acest mod, emitentul actului reintra pe făgaşul normal al legalităţii şi litigiile la instanţa de 
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contencios administrativ erau evitate. Cu alte cuvinte, utilitatea procedurii prealabile obligatorii 

în cazul controlului de legalitate efectuat de prefect a fost validată de practica administrativă. 

Cu toate acestea, prin Legea nr. 262/2007 pentru modificarea şi completarea Legii 

contenciosului administrativ nr. 554/2004, dispoziţia privitoare la procedura prealabilă ce trebuia 

efectuată de prefect, stabilită în Legea nr. 340/2004, a fost abrogată expres. Ţinând seama de 

efectele pozitive pe care le-a avut exercitarea procedurii prealabile obligatorii de către prefect s-a 

considerat discutabil şi chiar criticabil conţinutul alin. 5 al art. 7 din Legea nr. 554/2004, prin 

care s-a decis că în cazul acţiunilor introduse de prefect sau de Agenţia Naţională a 

Funcţionarilor Publici nu este obligatorie plângerea prealabilă. [15] 

Prefectul poate promova direct acţiunea în anularea actului la instanţa de contencios 

administrativ, fără a fi necesară efectuarea procedurii administrative prealabile pentru revocarea 

sau modificarea actului de către emitentul său, potrivit dispoziţiilor legale în vigoare. În practică, 

totuşi, prefecţii, după ce li se comunică actele autorităţilor publice locale de către secretarul 

unităţii administrativ-teritoriale şi după ce verifică legalitatea acestor acte, comunică cu 

autorităţile locale în vederea restabilirii legalităţii pe cale amiabilă. Această uzanţă administrativă 

este benefică, pentru că în multe cazuri disputele dintre prefecţi şi autorităţile publice locale pe 

acest subiect au fost rezolvate fără intervenţia instanţei de contencios administrativ. [16]   

Termenul de contestare este diferit, în funcţie de tipul actului administrativ[17]: 

-  actele administrative individuale pot fi atacate în termenul de 6 luni prevăzut de 

art.11 alin.(1) din Legea contenciosului administrativ, cu posibilitatea de prelungire a 

termenului la un an, în temeiul art. 11 alin.(2), pentru motive temeinice. Momentul din care 

termenul începe să curgă este acela al efectivei luări la cunoştinţă de către prefect a actului 

administrativ ilegal (art.1 1 alin.3), textul legal sugerând şi faptul că întârzierea în luarea la 

cunoştinţă constituie motiv temeinic pentru introducerea acţiunii cu depăşirea termenului de 6 

luni.  

- actele administrative normative vor putea fi atacate oricând, în baza art.11 alin.(4) din 

Legea contenciosului administrativ. 

Obiectul controlului de tutelă administrativă exercitat de prefect este actul 

administrativ, însă şi faptele sau actele asimilate prin legea contenciosului administrativ, actului 

administrativ unilateral - tăcerea administrativă şi refuzul nejustificat de rezolvare a cererii. 

Astfel, prefectul, acţionând în temeiul dreptului şi interesului legitim public conferit 

prin art.3 alin. (1) din Legea nr.554/2004 cu modificările şi completările ulterioare, are 

posibilitatea, atunci când constată că inacţiunea unei autorităţi publice este contrară interesului 

public, să solicite acesteia, printr-o petiţie, îndeplinirea atribuţiilor legale, iar în cazul tăcerii sau 

a refuzului, poate duce conflictul în faţa instanţei de contencios administrativ, care va obliga 

autoritatea publică la realizarea atribuţiilor legale. Este cazul, spre exemplu, al primarului care 

refuză să înainteze consiliului local proiectul de buget local, sau al consiliului local care refuză 

să ia act de încetarea mandatului de consilier local pe alte temeiuri decât incompatibilitatea. 

Inacţiunea poate fi sancţionată însă numai atunci când ea are legătură cu o atribuţie de putere 

"legată" a autorităţii publice, nu şi atunci când ea vizează atribuţii exercitate cu putere 

discreţionară, deoarece instituţia de control nu se poate substitui celei controlate. [18] 

Obiectul cererii de chemare în judecată introdusă de prefect poate fi doar anularea în tot 

sau în parte a actului ilegal. Prefectul nu poate cere despăgubiri, deoarece această posibilitate 

este conferită prin Legea nr.554/2004 doar persoanelor fizice sau juridice. 
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Pentru a se evita producerea unor efecte ireparabile, Constituţia prevede principiul 

suspendării de drept a actului atacat, fiind consacrată o normă de protecţie atât a persoanei în faţa 

unor eventuale abuzuri ale autorităţii administraţiei publice locale, cât şi a intereselor naţionale, 

în raport cu cele locale. [19] 

   Astfel, actul administrativ unilateral atacat de prefect este suspendat de drept, din 

momentul introducerii acţiunii şi până la soluţionarea cauzei, soluţie menită a împiedica 

producerea unor pagube bugetelor locale sau bunei funcţionări a administraţiei publice locale. 

Dacian Cosmin Dragoş în lucrarea “Legea contenciosului administrativ. Comentarii şi 

explicaţii”(2005), precizează că această prevedere este folosită deseori de prefect, organ politic, 

pentru şicanarea autorităţilor locale conduse de demnitari de altă orientare politică, prin urmare 

autorul consideră că şi prefectul ar trebui să aibă obligaţia de a justifica, în faţa instanţei, 

necesitatea suspendării actului atacat. [20] De asemenea, Cătălin-Silviu Săraru în cartea sa 

„Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004. Examen critic al Deciziilor Curţii 

Constituţionale 2004-2014” (2015), apreciază că pe viitor ar trebui să se renunţe la suspendarea 

de drept şi să se confere dreptul instanţei de contencios administrativ de a aprecia dacă se impune 

sau nu suspendarea în funcţie de pericolul concret prin care se aduce atingere realizării 

interesului public. [21].  Prevederile art.3 alin.(3): „până la soluţionarea cauzei, actul atacat 

potrivit alin. (1) şi (2), este suspendat de drept” din Legea contenciosului administrativ au fost 

atacate la Curtea Constituţională pentru neconstituţionalitate, iar Curtea prin Decizia nr. 

1156/2009 publicată în M.Of. nr. 737/29 octombrie 2009 a respins excepţia de 

neconstituţionalitate invocată. În opinia autorului excepţiei de neconstituţionalitate, textul de 

lege criticat contravine dispoziţiilor din Constituţie cuprinse la art. 21 alin. (1) –( 3) care 

garantează accesul liber la justiţie şi dreptul la un proces echitabil, art. 124 alin. (2)  potrivit 

căruia justiţia este unică, imparţială şi egală pentru toţi precum şi prevederile art. 6 din 

Convenţia pentru apărarea drepturilor omului şi a libertăţilor fundamentale, referitoare la 

dreptul la un proces echitabil. Examinând excepţia de neconstituţionalitate, Curtea reţine că art. 

3 alin. (1) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 reglementează procedura de 

exercitare a prerogativelor tutelei administrative de către prefect, prin introducerea în faţa 

instanţei de contencios administrativ a acţiunii prevăzute de art. 123 alin. (5) din Constituţie, în 

cazul actelor emise de consiliul local, judeţean şi de primar dacă apreciază că nu sunt conforme 

cu legea. Alineatul 3 al art. 3 din aceeaşi lege precizează că, până la soluţionarea cauzei, actul 

atacat, care este un act administrativ unilateral, emis de o autoritate publică locală, este 

suspendat de drept. Curtea consideră, că în acest caz, suspendarea va dura până la soluţionarea 

definitivă şi irevocabilă a cauzei de către instanţa de contencios administrativ. Stabilind că 

executarea actelor administrative a căror legalitate a fost contestată în faţa instanţelor de 

contencios administrativ de către prefect este suspendată de drept, textul de lege criticat nu face 

altceva decât să reia principiul consacrat de art. 123 alin. (5)  teza a doua din Constituţie, astfel 

că nu se poate susţine neconstituţionalitatea acestuia. [22] 

 De asemenea, pentru ca acţiunea prefectului să fie admisă, este necesar a se dovedi, 

asemeni oricărei acţiuni în justiţie, existenţa interesului procesual, deoarece nu se poate solicita 

anularea unui act administrativ care şi-a epuizat deja efectele juridice în mod definitiv şi 

complet, întrucât interesul nu mai subzistă(de exemplu, o autorizaţie de demolare considerată 

nelegală, dar ale cărei efecte s-au produs în mod definitiv). [23] 
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 Acţiunea introdusă de prefect este scutită de taxă de timbru, iar competenţa de judecată a 

acţiunii intentată de prefect aparţine tribunalului, respectiv secţiei de contencios administrativ, în 

conformitate cu art. 10 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 cu modificările şi 

completările ulterioare. 

 Astfel, aşa cum în ţările democratice, la nivelul unităţilor administrativ-teritoriale, există 

un reprezentant al statului, al executivului central, cu rolul de a veghea asupra aplicării legii de 

către autorităţile administraţiei publice locale, după sistemul francez, tradiţional, şi în România, 

acest rol revine prefectului, care printre atribuţiile conferite de lege are şi pe aceea de autoritate 

de tutelă administrativă pentru supravegherea respectării legii de către autorităţile administraţiei 

publice locale şi judeţene, având astfel, posibilitatea legală de a se adresa instanţei de contencios 

administrativ în situaţia în care consideră că un  act administrativ este ilegal. 
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