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ABSTRACT

IN ACCORDANCE WITH ARTICLE 52 (2) OF THE ROMANIAN CONSTITUTION REPUBLISHED IN 2003
ENTITLED "THE RIGHT OF THE PERSON INJURED BY A PUBLIC AUTHORITY" "THE PERSON
INJURED IN A RIGHT OF HIS OWN OR IN A LEGITIMATE INTEREST, BY A PUBLIC AUTHORITY, BY AN
ADMINISTRATIVE ACT OR BY THE FAILURE TO RESOLVE WITHIN THE LEGAL TIME LIMIT OF AN
APPLICATION, IS ENTITLED TO OBTAIN RECOGNITION OF THE CLAIMED RIGHT OR LEGITIMATE
INTEREST, ANNULMENT OF THE ACT AND COMPENSATION FOR THE DAMAGE."

ADMINISTRATIVE CONTENTIOUS REPRESENTS A LEGAL PHENOMENON THAT AIMS TO PROTECT
THE RIGHTS OF CITIZENS AGAINST POSSIBLE ABUSES OF THE ORGANS OF PUBLIC
ADMINISTRATION AND OF PUBLIC SERVANTS THAT WORK WITHIN THOSE BODIES.

KEY-WORDS: ADMINISTRATIVE LAW, THE FUNDAMENTAL RIGHTS AND FREEDOMS, JUDICIAL
CONTROL, STATE OF LAW.

Potrivit Constitutiei revizuite in 2003, Romania este proclamata stat de drept,
democratic si social, care se organizeaza potrivit principiului separatiei si echilibrului
puterilor: legislativa, executiva si judecdtoreasca, in cadrul democratiei constitutionale.
Pentru functionarea celor trei puteri, subzista necesitatea existentei unor raporturi constante
intre ele, care presupun o colaborare permanenta, cat si un control reciproc realizat in conditii
strict determinate. Acest control nu trebuie sd fie izvorul unor tensiuni sau presiuni, ci ar
trebui sd aiba semnificatia unui barometru care indica modul in care actioneaza cel chemat sa
aplice decizia, precum si gradul in care decizia corespunde scopului pentru care a fost emisa.
[1]

Tn doctrina administrativa actuald, contenciosul administrativ a fost definit, ca
reprezentand totalitatea litigiilor de competenta instantelor judecatoresti, dintre un organ al
administratiei publice, respectiv un functionar public sau, dupd caz o structurd autorizatd sa
preseze un serviciu public[2], pe de o parte, si alt subiect de drept, pe de alta parte, in care
autoritatea publica apare ca o purtdtoare a prerogativelor de putere publica.

Regimul procedural aplicabil 1n instante de contenciosul administrativ se regaseste in Legea
nr. 554/2004 privind contenciosul administrativ, cu modificarile si completarile ulterioare,
care potrivit art. 28 din lege ,,se completeaza cu prevederile Codului de procedura civila, in
masura in care nu sunt incompatibile cu specificul raporturilor de putere dintre autoritatile
publice, pe de-o parte si persoanele vatamate in drepturile sau interesele lor legitime, pe de
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alta parte. Compatibilitatea aplicarii normelor se stabileste de instanta, cu prilejul solutionarii
cauzei.” [3]

Actuala Lege nr. 554/2004 a contenciosului administrativ [4] reglementeaza atat
contenciosul obiectiv, cat si contenciosul subiectiv, largind sfera autoritatilor publice care pot
introduce actiuni in contenciosul administrativ obiectiv (pe langd prefect, care era
reglementat prin Constitutia din 1991, se mai adaugd Ministerul Public, Avocatul Poporului,
Agentia Nationald a Functionarilor Publici); defineste notiunile de baza cu care opereaza,
facand distinctie nu numai intre dreptul subiectiv si interesul legitim, dar si Intre interesul
legitim privat si interesul legitim public; reglementeazd expres natura termenelor; introduce
posibilitatea cererii de suspendare a actului atacat si in perioada actiunii prealabile;
reglementeazd expres procedura exceptiei de ilegalitate; stabileste obligatia publicarii
hotararilor judecatoresti definitive si irevocabile prin care s-au anulat acte administrative etc.

In tara noastri, pentru prima dati, contenciosul administrativ a fost instituit prin
Legea pentru infiintarea Consiliului de Stat din 11 februarie 1864, acest organism
functionand ca o institutie intermediarda intre administratia consultativd si tribunalele
administrative. Se stie ca Legea Consiliului de Stat a Domnitorului Alexandru Ioan Cuza, a
rezistat doar doi ani de la 1864 la 1866, iar institutia contenciosului administrativ dobandeste
consacrare constitutionald abia in 1923. Prin adoptarea Legii din 1 iulie 1905, judecarea
litigiilor de contencios administrativ apartinea tot puterii judecatoresti, insd nu tuturor
instantelor ci, numai sectiei a Ill-a a Curtii de casatie, iar regimul instituit era al unui
contencios in anulare. Odatd cu adoptarea Constitutiei din 1923, contenciosul administrativ a
devenit o institutie de ordin constitutional, fiind dat in competenta instantelor judecatoresti.
Pe baza acestei constitutii, a fost adoptatd Legea contenciosului administrativ din decembrie
1925, care a investit Curtile de Apel din circumscriptia in care domiciliaza reclamantul cu
competente de a solutiona cererile Tn materia contenciosului administrativ. Legea facea
distinctie intre actele administrative si cele de gestiune, ultimele ramanand, in ceea ce
priveste solutionarea litigiilor, iIn competenta instantelor de drept comun. Legea nr. 1/1967, a
incredintat competenta solutiondrii cererilor celor vatamati in drepturile lor printr-un act
administrativ instantelor de drept comun . Aceastd lege cuprindea un numar mare de acte
administrative exceptate de la controlul de legalitate, fapt ce a determinat ca ea sa aiba un
camp redus de aplicare. Ulterior, Legea contenciosului administrativ nr. 29/1990, valorificand
traditiile legislative roménesti a adus si elemente de noutate, reprezentand o reglementare
superioara celor anterioare, a infiintat sectiile specializate in cadrul tribunalelor judetene si in
cadrul Curtii Supreme de Justitie. Intrucat, aceastd lege a fost adoptata anterior Constitutiei
Romaniei din 1991, iar legea fundamentald a adus principii noi In materie ce a impus
aplicarea acestora in practica judecatoreascd, S-a realizat acel fenomen de "constitutionalizare
" a contenciosului administrativ. Contenciosul administrativ instituit de Legea nr. 29/1990
chiar dacd aparent poate fi catalogat ca un contencios de plina jurisdictie, in realitate
dispozitiile din lege imbina contenciosul in anulare cu cel de plind jurisdictie, masurile care
puteau fi luate de instanta, avand un caracter limitat. Dupa revizuirea Constitutiei, s-a impus
necesitatea adoptarii unei reglementari in materie, concretizata prin Legea nr. 554/2004 a
contenciosului administrativ, care potrivit opiniei profesorului univ. dr. Antonie lorgovan "va
marca o noud etapa in evolutia institutiei contenciosului administrativ, prin schimbarea
filosofiei traditionale a institutiei contenciosului administrativ ".[5]

In perioada interbelicd, profesorul Paul Negulescu arita ci “aceastd separatiune a
puterilor este socotita ca fiind garantia cea mai practicd si cea mai sigurd pentru mentinerea
libertatilor fiind recunoscuta necesitatea existentei unor raporturi constante intre aceste puteri
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si un fel de control reciproc intre dansele. Este absolut necesar ca legile sa corespundd unor
nevoi reale si sa fie in concordanta cu intregul sistem de legislatie.” [6]

Pe masura amplificarii si diversificarii activitatilor administrative precum si a
congtientizarii celor administrati de drepturile pe care le au si de obligatiile corelative ale
autoritatilor administrative de a le repara, au aparut tot mai dese solicitari in sensul infiintarii
unui sistem larg si complet al contenciosului administrativ, care sa asigure o protectie mai
eficienta celor administrati. [7]

Autoritatile publice aplicad normele de drept la numeroase cazuri concrete, individuale,
situatii Tn care se poate aduce atingere drepturilor celor administrati, iar cel vatamat intr-un
drept al sdu sau intr-un interes legitim trebuie sd aiba posibilitatea de a se adresa unor organe
specializate, prevazute de lege si n conditiile legii, pentru a i se repara prejudiciul suferit si a
se restabili ordinea de drept incélcata. Necesitatea infiintarii organelor de contencios
administrativ se justificd si prin faptul cd, de multe ori, organul emitent sau cel ierarhic
superior nu Inlaturd pe caile specifice ale recursului gratios sau ierarhic actele administrative
emise cu incélcarea regulilor de drept, prin care cei administrati sunt vatamati in drepturile
lor sau in interesele legitime. Pe de altd parte, daca este adevarat ca recursul administrativ
gratios si cel ierarhic sunt mai avantajoase pentru cei vatamati in drepturile lor sau in
interesele legitime, printr-un act administrativ, in vederea obtinerii satisfactiei legale, uneori,
aceste cai nu sunt suficiente pentru ocrotirea eficace a drepturilor si intereselor cetdtenilor. De
aceea, statul de drept a impus cu necesitate luarea unor masuri complementare, avand ca
obiect instituirea unui control jurisdictionalizat al legalitatii activitatii executive. [8]

Carta Drepturilor fundamentale a Uniunii Europene (CDFUE) consacra in art. 47,
dupd modelul Conventiei Europene a Drepturilor Omului si Libertdtilor Fundamentale,
dreptul la o actiune efectiva si la acces la un tribunal impartial.[9]

Astfel, potrivit primului alineat al articolului, ,,Orice persoand ale carei drepturi si
libertati garantate de dreptul Uniunii sunt incélcate are dreptul la o cale de atac eficienta in
fata unei instante judecdtoresti, in conformitate cu conditiile stabilite de prezentul articol”. El
se inspird, in mod evident, din articolul 13 al Conventiei Europene din 1950, care prevedea
cd, ”Orice persoana, ale cdrei drepturi si libertati recunoscute de prezenta conventie au fost
incdlcate, are dreptul sd se adreseze efectiv unei instante nationale, chiar si atunci cand
incdlcarea s-ar datora unor persoane care au actionat in exercitarea atributiilor lor oficiale”.
Cel de-al doilea alineat al art. 47 CDFUE prevede ca :,,Orice persoana are dreptul la un
proces echitabil, public si intr-un termen rezonabil, In fata unei instante judecatoresti
independente si impartiale, constituita in prealabil prin lege. Orice persoana are posibilitatea
de a fi consiliatd, aparata si reprezentata”. [10]

Potrivit art. 52 alin. 1 din Constitutia Romaniei republicata in 2003 intitulat ,,Dreptul
persoanei vatamate de o autoritate publica” ,,persoana vatamata intr-un drept al sau ori intr-
un interes legitim, de o autoritate publicd, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea
in termen legal a unei cereri, este Indreptdtitd sa ob{ina recunoasterea dreptului pretins sau a
interesului legitim, anularea actului si repararea pagubei.”

Potrivit acestui text constitutional, dreptul persoanei vatdmate de o autoritate publicd este
un drept fundamental, iar art. 52 din Constitutie este temeiul constituional al raspunderii
autoritatilor publice pentru vatamarile produse cetatenilor prin incdlcarea sau nesocotirea
drepturilor, libertatilor si a intereselor legitime ale acestora. Conform art. 52, raspunderea
autoritatilor publice intervine atunci cand:emit un act administrativ prin care vatdma o
persoand; nu solutioneaza in termenul legal o cerere a unei persoane;prin erori judiciare
savarsite in procese se produc prejudicii. In a doua situatie se pot surprinde doui aspecte
practice. Primul se poate datora rezolvarii cererii, in afara termenelor legale, deci cu
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depasirea lor. Daca actiunea este deja primitd urmeaza sa fie solutionatd prin luarea in
considerare si a justificarilor autoritatii. Dacd insa actiunea nu s-a pus in miscare urmeaza ca
primirea si solutionarea sa sa fie apreciate in functie de faptul daca s-a produs sau nu o
vatamare. Al doilea aspect priveste tacerea autoritatii publice atunci cand a fost sesizatd cu o
cerere. Reglementarea constitutionala prezintd avantajul ca nu permite autoritatilor publice sa
ignore o cerere a unui cetatean.[11]

In art. 126 alin. 2 din Constitutie, republicata, sintagma contencios administrativ este
prevazuta in mod expres. Conform textului constitutional, controlul judecétoresc al actelor
administrative ale autoritatilor publice, pe calea contenciosului administrativ, este garantat,
cu exceptia celor care privesc raporturile cu Parlamentul, precum si a actelor de
comandament cu caracter militar. Instantele de contencios administrativ sunt competente sa
solutioneze cererile persoanelor vatdmate prin ordonante sau, dupa caz, prin dispozitii din
ordonante declarate neconstitutionale.

Legea care reglementeaza institufia contenciosului administrativ este Legea nr.
554/2004 cu modificarile si completarile ulterioare. Legea organica in materie, prin art. 2
alin. (1) lit. f) ofera o definitie acestei institutii a contenciosului administrativ, text potrivit
caruia prin contencios administrativ se intelege activitatea de solutionare, de catre instantele
de 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.

Obiectul litigiilor de contencios administrativ poate fi reprezentat de actele
administrative cu caracter unilateral sau normativ si de actele administrative bilaterale sau
plurilaterale. In acest sens, instantele pot fi sesizate cu privire la actele administrative tipice,
cat si cu privire la actele administrative asimilate, cum sunt contractele administrative,
refuzul nejustificat sau pasivitatea administratiei, asa cum reiese din art. 2 alin. (2) din Legea
contenciosului administrativ. [12] De asemenea, obiectul actiunii il poate constitui si refuzul
nejustificat de efectuare a unei anumite operatiuni administrative necesare pentru exercitarea
sau protejarea drepturilor sau intereselor legitime, dupad cum prevede art. 8 alin. (1) din
aceeasi lege.

Tn ceea ce priveste calitatea partilor in litigiul de contencios administrativ necesita o
deosebire intre reclamant (calitate procesuald activd) si parat(calitate procesuald pasiva).
Astfel, calitatea de reclamant o poate avea persoana fizicd sau juridica prejudiciatd printr-un
act administrativ ilegal al unei autoritati publice, asa cum prevede art. 1 alin. (1) din Legea
contenciosului administrativ. Daca ar rezulta o relatie de cauzalitate intre actul administrativ
cu caracter individual, adresat altui subiect de drept, si vatdmarea drepturilor sau intereselor
legitime ale unui tert, atunci persoana in cauzd se poate adresa instantei in calitate de
reclamant, dupa cum precizeaza art. 1 alin.(2) din aceeasi lege. [13] Articolul 1 alin. (3) — (8)
din legea-cadru confera calitate procesuald activa si urmatoarelor categorii de subiecte de
drept, considerate subiecte speciale de sesizare a instantei: Avocatul Poporului, Ministerul
Public, autoritatea emitentd a actului administrativ, Agentia Nationald a Functionarilor
Publici, prefectul precum si orice alt subiect de drept public.

Calitatea de parat o au autoritatile publice sau structurile care exercita prerogative de
putere publicd, conform legii. [14] 1n litigiile de contencios administrativ, calitatea de parat o
poate avea, asa cum rezultd din prevederile art. 2, orice autoritate publicd, intelegand prin
aceasta: ,,orice organ de stat sau al unitatilor administrativ-teritoriale care actioneazd, in
regim de putere publica, pentru satisfacerea unui interes public, sunt asimilate autoritatilor
publice, Tn sensul prezentei legi, persoanele juridice de drept privat care, potrivit legii, au
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obtinut statut de utilitate publica sau sunt autorizate sa presteze un serviciu public”.
Determinarea calitdtii de parat in aceste litigii prezinta importanta pentru stabilirea sferei de
aplicare a Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004 si a competentei instantelor de
contencios administrativ, astfel incat, persoanele fizice si juridice sa fie aparate, prin aceasta
lege, numai Tmpotriva abuzurilor autoritatilor publice si a persoanelor juridice de drept privat
asimilate, cunoscand faptul ca pentru celelalte litigii se aplicd normele de drept material si
procesual de drept comun. [15]

De asemenea, potrivit art. 16 alin. (1), actiunea mai poate fi formulatd si personal
impotriva persoanei fizice care a elaborat, emis sau incheiat actul, ori, dupa caz, se face
vinovatd de refuzul de a rezolva cererea. Aceastd posibilitate este condifionatd 1nsa de
solicitarea de despagubiri pentru prejudiciul cauzat ori pentru intarziere.

Utilizarea notiunii de ,persoand fizica” in cuprinsul reglementarii invocate da
posibilitatea persoanei vatamate sa solicite despagubiri de la orice persoana, indiferent de
statutul sdu in cadrul autoritatii, (functionar obisnuit — contractual, functionar public,
demnitar ales sau numit, membru al unei asociatii, fundatii sau organizatii, chiar si o persoana
ce actioneazd pe bazd de voluntariat intr-un organism ce presteazd un serviciu public).
Criteriul dupa care se pot determina persoanele avute in vedere de lege este existenta unui
raport juridic de muncd, colaborare, reprezentare sau altele similare (contract de munca,
relatie de serviciu, act de investire, contract de societate, mandat, etc.) intre autoritatea
publica — pe de o parte si persoana fizica — pe de alta parte.

O alta chestiune este aceea daca persoana fizica la care se referd art. 16 din Legea nr.
544/2004 poate fi chemata in judecatd prin aceeasi actiune formulatd Tmpotriva autoritafii
publice in care aceasta functioneaza, sau printr-o actiune separata. Din moment ce legea nu
dispune, consideram ca pot fi folosite ambele situatii, desi finalitatea s-ar realiza mai bine
daca, prin aceeasi actiune ar fi chemati in judecatd, atat serviciul public, cat si persoana in
cauzd. La randul sau, prevede alin. 2 al art. 16 din Legea nr. 554/2004, persoana
(functionarul), actionatd astfel 1n justitie, poate chema 1n garantie pe superiorul sau ierarhic
de la care a primit ordin scris sa elaboreze sau dupa caz sa nu elibereze actul a carui legalitate
— totald sau partiald — este supusd judecitii. in ceea ce priveste introducerea in cauzi a
functionarului public care a emis sau elaborat actul administrativ, sediul materiei il reprezinta
art. 16 al legii contenciosului administrativ care permite chemarea in judecata si a persoanei
fizice care a elaborat, a emis sau a Incheiat actul ori, dupa caz, care se face vinovata de
refuzul de a rezolva cererea referitoare la un drept subiectiv sau la un interes legitim, insa
numai in cazul in care se solicita plata unor despagubiri pentru prejudiciul cauzat sau pentru
intarziere. In cazul in care actiunea se admite, persoana respectiva va putea fi obligati la plata
despagubirilor, solidar cu autoritatea publica respectiva. La randul ei, persoana actionata
astfel in justitie il poate chema in garantie pe superiorul sau ierarhic, de la care a primit ordin
scris sa elaboreze sau sa nu elaboreze actul. Legitimarea procesuala speciala reglementata de
acest text legal priveste persoane fizice care au contribuit, ntr-o masura mai mare sau mai
micad, la emiterea actului administrativ ilegal sau la refuzul nejustificat de rezolvare a unei
cereri.

Pe langd dispozitiile art. 16 din Legea contenciosului administrativ, introducerea in
cauza a functionarului public isi gaseste fundamentul legal si in dispozitiile prevazute de
Legea nr. 188/1999 privind Statutul functionarilor publici, precum si in prevederile Codului
de procedura civila. [16]

In tara noastra, prin Legea nr. 554/2004 modificatd prin Legea nr. 262/2007
litigiile privind actele administrative emise sau incheiate de autoritdtile publice locale sau
judetene, precum si cele care privesc taxe si impozite, contribufii, datorii vamale si
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accesorii ale acestora, de pana la 3.000.000 lei, se solutioneaza in fond, de tribunalele
administrativ-fiscale, iar cele privind actele administrative emise sau incheiate de
autoritatile publice centrale, precum si cele care privesc taxe si impozite, contributii,
datorii vamale si accesorii ale acestora, mai mari de 3.000.000 lei, se solutioneaza in fond
de sectiile de contencios administrativ si fiscal ale curtilor de apel, daca prin lege speciala
nu se prevede altfel.

Recursul impotriva sentintelor pronuntate de tribunalele administrativ-fiscale se
judeca de sectiile de contencios administrativ si fiscal ale curtilor de apel, iar recursul
impotriva sentintelor pronuntate de sectiile de contencios administrativ si fiscal ale
curtilor de apel se judecd de Sectia de contencios administrativ si fiscal a Inaltei Curti de
Casatie si Justitie.

Competenta materiald de fond este reglementata de lege in functie de doua criterii: a)
pozitionarea autoritatii publice emitente a actului ilegal in sistemul administragiei
publice(autoritati centrale/locale); b) valoarea impozitului, taxei, contributiei, datoriei
vamale care face obiectul actului administrativ atacat.

Exista astfel doud tipuri de competenta, in functie de obiectul actului administrativ
[17]: daca obiectul actului administrativ nu este un impozit, taxa, contributie sau datorie
vamalad, competenta se stabileste dupa pozitia organului emitent; daca obiectul actului
administrativ este un impozit, taxa, contributie sau datorie vamald, competenta se
stabileste dupa valoare, nu dupa pozitionarea organului competent. Astfel, chiar daca
actul de impunere a fost emis de o autoritate publica situata la nivel local, dar litigiul are
o valoare mai mare de 3.000.000 RON, competenta va apartine curtii de apel, nu
tribunalului, iar daca valoarea este sub aceastd suma si organul este central, tribunalului.

Potrivit art. 10 alin 1 din Legea 554/2004, prin actele autoritatilor publice locale si
judetene se intelege atat actele autoritatilor administragiei publice locale, cat si actele
serviciilor publice descentralizate ale administratiei publice centrale in judete si in
celelalte unitati administrativ-teritoriale.

Recursul impotriva sentintelor pronuntate de tribunalele administrativ-fiscale se
judeca de sectiile de contencios administrativ si fiscal ale curtilor de apel, iar recursul
impotriva sentintelor pronuntate de curtile de apel se judeca de Sectia de contencios
administrativ si fiscal a Inaltei Curti de Casatie si Justitie, daca prin lege speciald nu se
prevede altfel.

In ce priveste instanta competentd sub aspect teritorial, reclamantul poate alege intre
instanta de la domiciliul siu ori cea de la sediul paratului. insi, o dati aleasd instanta de citre
reclamant, acesta nu mai poate reveni asupra optiunii sale, pentru dezinvestirea instantei, prin
invocarea exceptiei necompetentei teritoriale. In situatia in care un strdin sau apatrid contesta
un act administrativ Tn contencios administrativ, aplicarea art.10 alin.3 din lege impune
judecarea cauzei de instanta de la sediul autoritatii parate, reclamantul neavand drept de
optiune, deoarece nu existd o instantd judecatoreascd romaneasca la domiciliul sdu. Cu alte
cuvinte, Tn acest caz, competenta nu mai este alternativa, ci exclusiva.

Reforma legislativa din ultimii ani din Romania, prin introducerea unui nou Cod de
procedura civila s-a resimtit si in domeniul contenciosului administrativ.

Tn cuprinsul legii-cadru in materie, printre dispozitiile de drept material se regisesc si
norme de drept procesual, insd actul normativ nu acopera toate aspectele de procedura, fapt
pentru care, in actualul context legislativ, este mentinutd regula complinirii lipsurilor din
legea speciala cu prevederile Codului de procedura civild, adica este conservata teza intregirii
procedurii contenciosului administrativ cu dreptul comun procesual. [18]
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Intr-un stat de drept intemeiat pe ordinea de drept, institutia contenciosului
administrativ reprezintd forma democraticd de reparare a incalcarilor savarsite de catre
organele si autoritatile administrative, de limitare a puterii arbitrare a acestora, de asigurare a
drepturilor individuale ale administratilor, astfel ca, principalul obiectiv al acestei institutii
constda In apararea drepturilor cetdtenilor impotriva eventualelor abuzuri ale organelor
administratiei publice si a functionarilor publici ce-si desfasoara activitatea in cadrul acestor
organe.
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