Annals of the ,,Constantin Brancusi” University of TArgu Jiu, Letter and Social Science Series, Supplement
1/2015

MEANS OF EXERCISING JUDICIAL REVIEW ON
ADMINISTRATIVE ACTS

lon-Eduard LADARU
Preparator universitar

ABSTRACT

ADMINISTRATIVE LAW IS CONCERNED PRIMARILY WITH THE STUDY OF UNILATERAL
ADMINISTRATIVE ACTS AND ADMINISTRATIVE CONTRACTS AS LEGAL FORMS OF GOVERNMENT
THAT ACTIVITY, WHICH CAN BE EXPRESSED BY THE PHRASE REGULATIONS. THE JUDICIAL
CONTROL GOVERNMENT DOCUMENTS IS CARRIED OUT BY ADMINISTRATIVE COURTS.
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Actele care emana de la autoritdtile administratiei publice poartd denumirea de acte
administrative.

Conform legii 554/2004 actul administrativ ,reprezintd actul unilateral cu caracter
individual sau normativ emis de o autoritate publica, in regim de putere publicd, in vederea
organizarii executarii legii, care da nastere, modificd sau stinge raporturi juridice.” De asemenea
art. 2 din legea 554/2004 precizeaza in continuare ca “sunt asimilate actelor administrative, in
sensul prezentei legi, si contractele incheiate de autoritatile publice care au ca obiect punerea in
valoare a bunurilor proprietate publica, executarea lucrarilor de interes public, prestarea serviciilor
publice, achizitiile publice; prin legi speciale pot fi prevazute si alte categorii de contracte
administrative supuse competentei instantelor de contencios administrativ.”

Prin urmare, autoritatile administratiei publice 1si concretizeaza activitatea fie in forme
producatoare de efecte juridice proprii, In sensul ca schimba ceva din ordinea juridica existenta,
fie in forme care nu sunt concepute si realizate cu acest scop nemijlocit, cum ar fi operatiunile,
faptele direct productive etc.(Antonie lorgovan)i®

Dupa regimul juridic aplicabil, acelasi autor (Antonie lorgovan), identificd doud categorii
de forme concrete de activitate a autoritatilor administratiei publice, si anume: forme carora lise
aplicd regimul administrativ de putere (actul administrativ, contractul administrativ, operatiunea
administrativa) si forme carora nu li se aplica regimul administrativ de putere (actele juridice n
baza capacitdtii civile de catre autoritdtile administratiei publice, operatiunile tehnico-
administrative si operatiunile direct productive). (A. Iorgovan, R.N. Petrescu)*'

109 Dana Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. II, Ed. 2, Editura C.H. Beck, 2010 p. 3
110 Ibidem
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Tot Antonie lorgovan considera ca sensul notiunii de act administrativ, avut in vedere de
art. 52 din Constitutia Romaniei republicatd, ar trebui sa includd atat actul unilateral, cat si
contractul administrativ, asa cum este interpretati aceeasi notiune si in doctrina francezi.'!

Dana Apostol Tofan precizeaza ca actuala lege in materie defineste actul administrativ prin
raportare la notiunea de contract administrativ, pozitia din doctrind devenind intre timp text de
lege.!?

Aceeasi autoare clasifica actele administratiei publice, dupa criteriul modului in care se
manifesta vointa autoritatii administratiei publice, astfel: actul juridic unilateral (actul de drept
administrativ si actul juridic ce nu realizeaza putere publica) si actul juridic bi sau multilateral
(contractul de drept civil si contractul administrativ).*®

Dupa criteriul regimului juridic aplicabil distingem: acte ce se realizeaza, in principal,
intr-un regim de putere publica (actele administrative si contractele administrative) si acte ce se
realizeaza, in principal, intr-un regim de drept civil (actele unilaterale ce nu realizeaza puterea
publici si contractele axate pe ideea de persoani juridicd) (A. Iorgovan).!*

Dreptul administrativ este interesat in primul rand, de studiul actelor unilaterale
administrative si al contractelor administrative, ca forme juridice ale administratiei publice ca
activitate, ce pot fi exprimate si prin sintagma actele administrative, fiind vorba de sensul larg al
acestei notiuni.'?®

O precizare asemdnatoare face si Rodica Narcisa Petrescu, care considera ca actele
administrative si contractele administrative sunt supuse unui regim juridic special, numit regim
administrativ, care este regim de putere.!'® De asemenea continui autoarea ci dintre actele juridice
care intervin in activitatea autoritatilor publice (actele administrative, contractile administrative si
contractile civile), dreptul administrativ se ocupa numai de actele administrative si contractele
administrative. '’

Anton Trailescu ne relateaza in analiza sa faptul ca actul administrativ stricto sensu
reprezintd o manifestare unilaterala de vointd a autoritatilor publice. Iar in sens larg, prin act
administrativ intelegem orice act juridic emanat de la autoritatile publice in regim de putere
publici.'!® De asemenea autorul, analizand art. 2 din Legea 554/2004, mai adaug faptul ca textul
de lege se incheie cu precizarea ca, , prin legi speciale, pot fi prevazute si alte categorii de contracte
administrative supuse competentei instantelor de de contencios administrativ. Deducem, deci, ca
toate aceste contracte fac parte din categoria actelor administrative.

Din coroborarea dispozitiilor legale, reiese ca legiuitorul roman a definit actele
administrative stricto sensu ca manifestari unilaterale de vointa a autoritatilor publice si actele
administrative asimilate, din care fac parte atat contractele administrative (manifestari bilaterale
de vointd), cat si refuzul expres sau tacit al autoritafilor publice de rezolvare a cererilor
particularilor privitoare la drepturile si interesele legitime. Toate aceste categorii de acte emanate

11 1bidem, p. 4

112 |hidem

113 1bidem, p. 5

114 |bidem

115 |hidem

116 Rodica Narcisa Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 294
117 |bidem

118 Anton Triilescu, Drept administrativ, ed. 3, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 179
119 |hidem
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de la autoritatile publice, in regim de putere publica, indiferent de caracterul lor unilateral sau
bilateral, constituie sfera actelor administrative.'%°

Achiesam si noi la opiniile autorilor din doctrina de specialitate amintiti mai sus si
consideram ca acte ale administratiei publice emise in regim de putere publica — denumite general
acte administrative — atat actele administrative unilaterale (individuale si normative) si actele
bilaterale de gestiune publica (contractele administrative).

Controlul judecatoresc al actelor administratiei publice este realizat de catre instantele de
contencios administrativ.

In dreptul administrativ, termenul de contencios a inceput sa fie utilizat pentru a delimita
cdile de atac jurisdictionale de recursurile administrative obisnuite. %!

Doctrina roméaneasca interbelica a utilizat notiunea de contencios administrativ, fie Tn sens
organic, formal, ca fiind constituit din totalitatea litigiilor de competenta tribunalelor sau justitiei
administrative, fie in sens material, putand fi definit in raport de persoanele intre care are loc litigiul
sau in raport de natura regulilor juridice puse in cauzi si aplicabile in solutionarea litigiului.'??

in doctrina administrativa actuald, contenciosul administrativ a fost definit, in sens larg, ca
reprezentand totalitatea litigillor de competenta instantelor judecatoresti, dintre un organ al
administratiei publice, respectiv, un functionar public sau, dupa caz o structurd autorizata sa
presteze un serviciu public, pe de-o parte, si alt subiect de drept, pe de alta parte, in care autoritatea
publica apare ca purtitoare a prerogativelor de putere publicd.?

Intr-un stat intemeiat pe ordinea de drept, institutia contenciosului administrativ reprezinti
forma democratica de reparare a incalcarilor legii savarsite de organele si autoritafile
administrative, de limitare a puterii arbitrare a acestora, de asigurare a drepturilor individuale ale
administratilor.*?*

Asadar contenciosul administrativ apare ca o forma juridica de aparare a particularilor —
persoane fizice si persoane juridice — impotriva abuzurilor administratiei publice.?

In sens restrans, termenul de contencios administrativ se referid numai la acele litigii
juridice in care organele administratiei publice folosesc regimul juridic administrativ in baza
competentei pe care le-o oferd legea.'?®

Sub aspect formal s-au dezvoltat, de-a lungul vremii, trei mari sisteme de control judiciar
asupra administratiei publice:*?

a) sistemul administratorului judecator (caracterizat prin solutionarea conflictelor cu
administratia de catre autoritati administrative cu atributii jurisdictionale);

b) sistemul francez al unei justitii administrative distincte (caracterizat prin solutionarea
conflictelor cu administratia de catre instante specializate in acest tip de conflicte, instante
distincte de justitia ordinard);

120 Thidem, 179 si urm.

121 Dana Apostol Tofan, op. cit., p. 293

122 |hidem

123 Antonie Iorgovan, Tratat de drept administrativ, vol II, ed. 4, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, apud Dana Apostol
Tofan, op. cit., p. 294

124 Rodica Narcisa Petrescu, Drept administrativ, Ed. Hamangiu, 2009, p. 413

125 |hidem

126 |hidem, p. 414

127 Antonie lorgovan, op. cit., p. 487
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c) sistemul anglo-saxon al instantelor ordinare (caracterizat prin solutionarea conflictelor cu
administratia de catre instantele ordinare de drept comun).

Legislatia romaneascad a consacrat inifial sistemul francez, apoi pe cel anglo- saxon, cu
anumite particularitati, intr-o perioada sau alta, dar a mentinut de-a lungul vremii si sistemul
administratorului judecitor si, deci, autorititile cu atributii jurisdictionale.?®

Statul de drept are ca fundament principiul legalitatii, potrivit caruia actele administrative
trebuic emise pe baza si in conformitate cu Constitutia si cu legile adoptate de autoritatea
legiuitoare, precum si cu celelalte acte normative. Acest principiu fundamental isi are sensul atat
din perspectiva apararii drepturilor si libertatilor cetdtenesti impotriva eventualelor abuzuri si
ilegalitati ale statului, cat si din cel al unei bune si permanente functionari a serviciilor publice,
indiferent de interesul general sau local pe care-1 realizeaza, al asigurarii aplicarii legilor, al
adoptarii emiterii actelor administrative in scopul executarii legilor, al executarii contractelor
administrative si al mentinerii ordinii publice.?

In evolutia sa contenciosul administrativ cunoaste mai multe etape®*°:

In prima perioad (1864-1866), s-a adoptat si la noi in tara sistemul francez, infiintindu-se
un Consiliu de stat si tribunale administrative

A doua perioada (1866-1905) care este caracterizata prin desfiintarea Consiliului de stat si
atribuirea contenciosului administrativ instantelor judecétoresti ordinare

A treia perioada (1905 — 1923), incepe odata cu adoptarea legii din 1 wulie 1905. Aceasta a
reprezentat un act important in realizarea unui contencios administrativ.modern, principala
prevedere a acesteia fiind ca judecarea litigiilor de contencios administrativ apartinea tot puterii
judecatoresti, Tnsa nu tuturor instantelor, ci numai sectiei a I1I-a a Curtii de Casatie.

Prin legea din 25 martie 1910 s-a desfiintat sistemul conceput de cea din 1905, fara sa mai
recunoasca Sectiei a I11-a a Curtii de Casatie atributii de contencios administrativ, iar cauzele cu
aceastd natura se solutionau din nou de catre instantele de drept comun.

A patra perioada 1923-1948, incepe odata cu adoptarea Constitutiei din 1923 si apoi de
legea pentru contenciosul administrativ din 23 decembrie 1925.

Prin Constitutia din 1923, contenciosul administrativ a devenit o institutie de ordin
constitutional, iar pe baza acesteia a fost adoptatd legea pentru contenciosul administrativ din
decembrie 1925, care a investit curtile de apel din circumscriptia unde domiciliaza reclamantul cu
competenta de a judeca cererile de contencios administrativ, iar hotararile pronuntate de acestea
erau supuse recursului fostei Curti de Casatie.

A cincea perioada incepe odatd cu emiterea Decretului nr. 128 din 8 iulie 1948, care a
abrogat legea din 1925 pentru contenciosul administrativ.

Conform acestui decret si art. 120 din C. proc. Civ., instantele judecatoresti aveau
competenta de a verifica pe cale de actiune legalitatea actelor administrative individuale, numai
atunci cand prevederi legale exprese le autorizau sa o exercite

A sasea perioada si ultima incepe dupa cdderea regimului comunist si adoptarea Legii nr.
29 din 1990, lege ce reprezintd inceputul unei alte etape n evolutia contenciosului administrativ
roman. Chiar daca avea destul de multe elemente comune cu legea privind contenciosul

128 Dana Apostol Tofan, op. cit. p. 295
128 Corneliu Manda, Drept administrativ, ed. a V-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p. 488
130 yezi Rodica Narcisa Petrescu, op. cit., Anton Triilescu, op. cit., Dana Apostol Tofan, op. cit.
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administrativ din 1925, legea 29/1990 continea si elemente de noutate astfel:'*! a incredintat
competenta de solutionare a litigiilor dintre administratia publicd si administrati instantelor
judecatoresti, in cadrul carora au fost create sectii de contencios administrativ; controlul
reglementat de legea nr. 29/1990 era un control de plina jurisdictie, adica instanta judecatoreasca
putea dispune anularea actului administrativ, putea obliga autoritatea administrativa parata sa
emitd un act administrativ, o o adeverintd sau un alt Inscris ori o putea obliga la despagubiri;
subiectele care puteau promova actiunea 1n contencios administrativ erau persoanele fizice si
persoanele juridice; actul administrativ atacat trebuia sa provina de la o autoritate administrativa;
era un control direct, pe cale de actiune judiciara, atat fata de actul administrativ propriu-zis, cat si
fata de refuzul nejustificat al autoritatii administrative de a satisface o cerere referitoare la un drept
recunoscut de lege si fatd de tdcerea administratiei, considerate si acestea acte administrative;
instanta judecatoreascd hotara asupra daunelor materiale si morale cerute.

Legea 554/2004 reprezinta o schimbare majora a institugiei contenciosului administrativ in
Roménia. Aceasta are ca trisituri esentiale:'3? pentru prima dati sunt definite notiunile cu care
legea opereaza; reglementeaza atat contenciosul obiectiv, cat si contenciosul subiectiv, largind
sfera autoritdfilor publice autoritatilor publice care pot introduce actiuni in contenciosul
administrativ obiectiv, si anume, pe langd prefect, se mai adauga Ministerul Public, Avocatul
Poporului, Agentia Nagionald a Functionarilor publici; pentru prima data sunt definite notiunile cu
care legea opereaza; se precizeaza ca cererea de suspendare a actului atacat se poate face si in
perioada actiunii prealabile (reclamatia prealabild administrativa); largeste sfera actului
administrativ atacat si la contractele administrative; reglementeaza posibilitatea ca actiunea ce are
ca obiect despagubiri pentru prejudiciile cauzate prin ordonante ale Guvernului, anularea actelor
administrative emise in baza acestora, precum si, dupa caz, obligarea unei autoritati publice la
emiterea unui act administrativ sau la realizarea unei anumite operatiuni administrative sa fie
introdusa la instanta de contencios administrativ, insotitd de exceptia de neconstitutionalitate;
pentru prima data se reglementeaza exceptia de nelegalitate.

Analizdnd modul in care trateaza doctrina controlul judecatoresc al actelor administrative
consideram oportun si benefic in a clasifica modalitatile in care se poate face acest control astfel:

1. pe calea actiunii directe in contenciosul administrativ potrivit legii nr. 554/2004
2. pe calea actiunii indirecte — adica prin ridicarea exceptiei de nelegalitate a unui act
administrativ in cadrul unui proces

In ceea ce priveste prima situatie, adica actiunea directd in contenciosul administrativ
trebuie indeplinite mai multe conditii: '3
a) calitatea procesuala — adica existenta unei identitati intre persoana care reclama si persoana care
este titular al dreptului incdlcat (calitate procesuala activda) sau intre persoana paratului si cel
obligat sa respecte dreptul (calitate procesuald pasiva)

b) vatamarea unui drept subiectiv sau interes legitim — reclamantul trebuie sa invoce un interes
legitim sau un drept al sdu dobandit prin lege sau constituit prin acte, emise pe baza legii, pe care
autoritatea publica avea obligatia sd-1 respecte si eventual sa-| realizeze in favoarea sa

c) existenta unui act administrativ de autoritate sau a unui refuz nejustificat al administratiei
publice

131 Rodica Narcisa Petrescu, op. cit. p. 425
132 |hidem p. 426
133 Anton Triilescu, op. cit., p. 305 si urm.
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d) provenienta actului administrativ de la o autoritate administrativa sau de la alta autoritate publica
e) indeplinirea procedurii administrative prealabile — i se mai spune si recursul administrativ si
este obligatorie pentru promovarea actiunii in contenciosul administrativ; aceasta are doud forme:
recursul gratios care se exercitd la organul emitent al actului i recursul ierarhic , care se indreapta
la organul superior al acestuia. Recursul gratios este obligatoriu 1n cazul in care organul emitent
este autonom, in celelalte cazuri persoana interesatd putand opta intre recursul gratios si recursul
ierarhic, sau le poate indeplini pe amandoua. (in 30 de zile de la data comunicarii actului);

f) introducerea actiunii la instanta judecatoreasca in termenul legal — termen de sase luni de cand
se comunica raspunsul.

Legea 554/2004 precizeaza la art. 1, alin. (1) faptul ca: “Orice persoand care se considera
vatamata intr-un drept al sdu ori intr-un interes legitim, de catre o autoritate publica, printr-un act
administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, se poate adresa instantei de
contencios administrativ competente, pentru anularea actului, recunoasterea dreptului pretins sau
a interesului legitim si repararea pagubei ce i-a fost cauzata. Interesul legitim poate fi atat privat,
cat si public.”

Exceptia de nelegalitate

Exceptia de nelegalitate a fost definitd ca “un mijloc de aparare prin care, in cadrul unui
proces pus in curgere pentru alte temeiuri decat nevalabilitatea actului de drept administrativ, una
din parti, amenintata sa i se aplice un asemenea act ilegal, se apara invocand acest viciu si Cere ca
actul si nu fie luat in considerare la solutionarea spetei”.***

Conform art. 4 din legea 554/2004 Legalitatea unui act administrativ unilateral cu caracter
individual, indiferent de data emiterii acestuia, poate fi cercetata oricand in cadrul unui proces, pe
cale de exceptie, din oficiu sau la cererea partii interesate.

Concluzionam ca nu are importanta ce fel de obiect are litigiul in cauza, oricare dintre parti
putand ridica exceptia de nelegalitate a actului administrativ ce i se opune si care prezinta interes
pentru solutionarea cauzei.

Potrivit textului de lege legalitatea actului administrativ unilateral individual poate fi
verificata oricand in cadrul unui proces, indiferent de obiectul litigiului.

Textul de lege precizeaza cd numai pentru actul administrativ unilateral cu caracter
individual se poate ridica exceptia de nelegalitate. Rezulta deci ca exceptia de nelegalitate nu poate
firidicata in ceea ce priveste actele administrative normative si contractele administrative.

In ceea ce priveste contractele administrative este evident faptul ca in ceea ce le priveste
nu poate fi ridicata exceptia de nelegalitate deoarece sunt acte juridice bilaterale.

Cu privire la actele administrative normative s-au conturat doua opinii in doctrina. O opinie
sustine cd “In cazul actelor administrative normative controlul indirect de legalitate nu este
necesar, intrucat, pe de-o parte, aceste acte pot fi contestate oricind pe calea actiunii directe in
anulare, iar, pe de alta parte, ori de cate ori intr-un litigiu sunt incidente mai multe norme juridice
se va face, intotdeauna, aplicarea normei juridice cu forta superioard”!®. Cealaltd opinie sustine
ca exceptia de nelegalitate fiind un mijloc de aparare, nici legiuitorul si, cu atat mai putin instanta
de judecatd nu vor putea sa oblige partile dintr-un proces sa-si aleagd mijloacele de aparare
impotriva unui act administrativ nelegal, chiar daca este vorba de un act administrativ normativ. %

134 Tudor Driganu, Actele de drept administrativ, apud Anton Triilescu, op. cit., p. 336
135 Anton Triilescu, op. cit., p. 336-337
136 E. Albu, Dreptul contenciosului administrativ, apud. Rodica Narcisa Petrescu, op. cit., p. 512-513
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Inalta Curte de Casatie si Justitie se pronuntd, in mai multe randuri cu privire la aspectul
mentionat mai sus, 1n favoarea celei de-a doua opinii, adica actele administrative normative pot fi
verificate cu privire la legalitate si pe cale de exceptie in baza art. 4 din Legea 554/2004
modificata. 3’

Dupa ce a fost sesizata cu exceptia de nelegalitate, daca instanta de judecata va aprecia ca
solutionarea litigiului pe fond depinde de actul administrativ, pentru a carui nelegalitate a fost
sesizatd, va sesiza prin incheiere instanta de contencios administrativ competenta si va suspenda
solutionarea cauzei pana la solutionarea exceptiei. Suspendarea cauzei nu se dispune daca instanta
in fata careia s-a ridicat exceptia de nelegalitate este instanta de contencios administrativ
competentd si o solutioneze. In cazul in care instanta de contencios administrativ a constatat
nelegalitatea actului, instanta in fata careia s-a ridicat exceptia de nelegalitate va solutiona cauza,
fara a tine seama de actul a carui nelegalitate a fost constatata.

Concluzii

Existd doud modalitati prin care se poate exercitd controlul judecatoresc al actelor
administrative: 1) pe calea actiunii directe in contenciosul administrativ si 2) pe calea actiunii
indirecte — prin ridicarea exceptiei de nelegalitate in cadrul unui proces, indiferent de obiectul
litigiului acestuia si indiferent de faza procesuala in care ne aflam

In ceea ce priveste prima situatie, sunt supuse controlului judecitoresc atit actele
administrative unilaterale cat si actele bilaterale (contractele administrative). Cu privire la cea de-
a doua situatie, sunt supuse controlului judecatoresc pe aceastd cale numai actele administrative
unilaterale — actele administrative unilaterale individuale si actele administrative unilaterale
normative.
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