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PARTEA 1
Contencios administrativ-procedura de
drept comun

CAPITOLUL1
Aspecte introductive si istorice privind institutia
contenciosului administrativ

SECTIUNEA I -Notiuni generale

Edificarea statului de drept, democratic se intemeiazd pe aplicarea
principiului constitutional al separatiei celor trei puteri: legislativa, executiva si
judecatoreasca.

Existenta acestei diviziuni nu implica Insd, o separare totald, rigidd a puterilor
statului, ci o colaborare permanentd si un control reciproc care se realizeaza in
conditii si prin intermediul unor mijloace precis determinate.

In ceea ce o priveste, administratia publicd, centrala si locald, reprezinti o
activitate de organizare a executdrii legii. Prin natura sa, aceasta activitate derivata
din lege trebuie sa fie conforma normelor legale.

Dar, autoritatile administratiei publice sunt chemate sd aplice normele
juridice la o multitudine de situatii concrete, individuale, in care prin diferite acte
juridice sau operatiuni materiale se pot nesocoti drepturi subiective sau interese
legitime ale unor persoane, cunoscute sub denumirea de administratori.

Din aceastd cauza, iau nastere conflicte juridice care trebuie solutionate pe
calea unei activitati jurisdictionale de citre autorititi publice competente. In
cadrul activitatii respective, persoanele fizice sau juridice vatdmate in drepturile
si interesele lor legitime, trebuie sd aiba posibilitatea de a se adresa unor organe
specializate, prevdzute de lege, pentru a obtine anularea actului vatamator,
recunoagterea dreptului sau interesului legitim pretins, precum s§i repararea
pagubei ce i-a fost cauzata.

Constituirea organelor de contencios administrativ este justificata si de faptul
ca In multe cazuri, autoritatea publicd emitentd sau cea ierarhic superioard nu
inlaturd pe caile specifice ale recursului administrativ gratios sau ierarhic,
consecintele negative ale unor acte administrative emise cu incdlcarea normelor
de drept prin care se produce vatdmarea administratilor.

Desi prezintd un instrument juridic important pentru acestia, recursul
administrativ gratios si recursul ierarhic sunt insuficiente pentru a asigura o
ocrotire eficace §i sigura a drepturilor si intereselor legitime ale cetatenilor.



In consecinti, cerinta realizarii obiectivelor fundamentale ale statului de drept
democratic a impus, cu necesitate adoptarea unor masuri legislative adecvate,
avand ca finalitate instituirea unui control jurisdictionalizat de legalitate al
activitatii prin care se exercita puterea executiva.

Contenciosul administrativ apare agadar, ca o forma juridicd de apdrare a
particularilor — persoane fizice sau juridice — Tmpotriva abuzurilor din partea
organelor administratiei publice sau al altor autoritdti publice, sdvarsite prin
emiterea unor acte administrative sau prin solutionarea in termenul legal a unei
cereri.

Cercetarea acestei institutii traditionale a dreptului nostru administrativ, ne
oferd prilejul cel mai potrivit pentru abordarea unui caz concret in care activitatea
unor organe ale statului si administratiei sale publice, este supusd controlului
realizat de catre organe ale statului care exercitd puterea judecatoreasca.

SECTIUNEA A II-A - Notiunea de contencios
administrativ in doctrina franceza si romana din
perioada interbelica.

Din punct de vedere etimologic, notiunea de contencios isi are originea in
cuvantul latin contendo-contendere, care evoca un conflict, o luptd a unor interese
contrarii, dintre doua parti si din care una va iesi invingatore.'

In dreptul administrativ francez, a fost consacrati sintagma ,.contentieux
administratif”, preluata ulterior ca atare si in dreptul administrativ romanesc.

In opinia profesorului Tudor Driganu, etimologic vorbind, contenciosul
administrativ nu ar fi altceva, decat totalitatea mijloacelor juridice puse la
dispozitia cetatenilor pentru a putea lupta in vederea restabilirii ordinii de drept,
tulburatd prin actele juridice si faptele materiale ale organelor administratiei de
stat, intervenite in aplicarea legilor si in functionarea serviciilor publice.

Din punctul de vedere organic, doctrina francezd a secolului al XIX- lea a
definit contenciosul administrativ, tindnd seama de autoritdtile care au fost
investite cu competenta de solutionare a conflictelor juridice dintre administratie
si administrati. Este vorba despre sistemul tribunalelor administrative, in fruntea
carora se afla si in prezent, Consiliul de Stat , constituind un ordin de jurisdictie
distinct de sistemul instantelor judiciare ordinare, de drept comun.

Din lucrarile publicate de autorii romani de drept administrativ rezulta ca, in
principal, contenciosul administrativ a fost conceput din doua puncte de vedere:

! Verginia Vedinas,- ,,Introducere in dreptul contenciosului administrativ”, Editura Fundatiei
»,Romania de Maine”, Bucuresti, 1999, pag.21.

? Tudor Draganu, ,,Introducere in teoria si practica statului de drept”, Ed. Dacia, Cluj-Napoca,
1992, pag.168
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primul, organic si formal, iar secundul, material.

Din punctul de vedere organic s§i formal, contenciosul administrativ era
constituit din totalitatea litigiilor date in competenta tribunalelor, sau a justitiei
administrative.’

Acest inteles a fost considerat, pe drept cuvant nesatisfacator deoarece nu
toate statele dispuneau 1n acea perioada de o jurisdictie administrativa.

Pe de alta parte, s-a simtit nevoia de a se recurge la un criteriu obiectiv care
sd facd posibilda delimitarea din numarul ridicat de litigii, a acelor cauze ce
prezentau anumite caractere specifice, spre a fi date in competenta de solutionare
a tribunalelor administrative.

Din punctul de vedere material, In definirea notiunii de contencios
administrativ au fost luate In considerare, atat calitatea subiectilor de drept intre
care s-a ivit litigiul, cat si normele juridice aplicabile acestuia, independent de
natura organului competent sa exercite atributii de contencios administrativ.

In opinia exprimati de profesorul C.G. Rarincescu, prin contenciosul
administrativ se 1intelege ,totalitatea litigiilor nascute 1intre particulari  si
Administratiile publice, cu ocazia organizdrii si functionarii serviciilor publice si
in care sunt puse in cauza, reguli, principii si situatii juridice apartinand dreptului
public.’

Apreciem, pe baza considerentelor expuse, cd intelegerea notiunii de
contencios administrativ, in doctrina vremii, prin prisma criteriului material, ne
oferd posibilitatea unei definiri mai riguroase si mai exacte, decat aceea care era
oferitd de criteriul organic, formal.

SECTIUNEA A III-A -Notiunea de contencios
administrativ in doctrina romaneasca contemporana.

In sens larg, contenciosul administrativ a fost definit, ca reprezentand
totalitatea litigiillor de competenta instantelor judecatoresti, dintre un organ al
administratiei publice, respectiv un functionar public sau, dupd caz o structura
autorizata sa presteze un serviciu public, pe de o parte, si alt subiect de drept, pe
de altd parte, in care autoritatea publica apare ca purtitoare a prerogativelor de
putere publici.’

Intr-o alti opinie, prin termenul de contencios administrativ, intelegem, in
sensul general, totalitatea litigiilor juridice in care se afla administratia publicd cu
cei administrati, indiferent de natura juridica a acestora, de drept comun sau de
drept public.*

' C.G.Rarincescu, op.cit., pag.31

% C.G.Rarincescu, op.cit., pag.33

3 A.lorgovan, op.cit., pag.455

* A.Negoiti, op.cit., 1996, pag.216



Dupa V.I.Prisdcaru, prin contencios administrativ se intelege activitatea de
solutionare, cu putere de adevar legal, de cdtre instantele judecdtoresti de
contencios administrativ, competente, potrivit legii, a conflictelor juridice in care
cel putin una dintre parti este un serviciu public administrativ, iar conflictul
juridic s-a nascut din adoptarea sau emiterea unui act administrativ ilegal ori din
refuzul de a rezolva o cerere referitoare la un drept recunoscut de lege.'

In sens restrans, contenciosul administrativ se compune numai din acele
litigii juridice 1n cadrul carora, autoritatile administratiei publice aplica regimul
juridic administrativ conform competentei conferita de lege.

O formulare similara se regaseste in Cursul de drept administrativ elaborat de
profesorul Rodica N.Petrescu.”

Prin Legea nr.554 din 2 decembrie 2004, contenciosul administrativ a fost
definit ca o activitate de solutionare, de catre instantele de contencios
administrativ competente potrivit legii, a litigiilor in care fel putin una dintre parti
este o autoritate publica, iar conflictul s-a nascut 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 (art.2 lit.”e”).

SECTIUNEA A IV-A -Formele principale ale
contenciosului administrativ

In functie de masurile pe care instanta de contencios administrativ le poate
dispune prin hotararea pronuntata, contenciosul administrativ se divide in:

-Contenciosul de anulare caracterizat prin competenta materiala conferita
instantei sesizate de a dispune numai anularea actului administrativ, fara a se
putea pronunta asupra cererii de despagubiri, chestiunea acordarii unor daune
materiale si morale pentru repararea prejudiciilor cauzate reclamantului, urmand a
fi dedusa judecatii instantelor de drept comun;

-Contenciosul de plind jurisdictie, caracterizat prin competenta instantelor
judecatoresti de a anula actul administrativ supus controlului jurisdictional, de a
obliga autoritatea publica péarata sd emitd un act administrativ sau alt inscris,
precum si de a o obliga la plata unor daune materiale si morale cerute.

Asa cum se va ardta in continuare, legiuitorul roman a optat in reglementarile
adoptate 1n anul 1925, iar ulterior prin Legile nr.29/1990 si respectiv, nr.544/2004,
pentru un contencios administrativ de plind jurisdictie care garanteaza
administratilor o protectie juridicd mai eficace in raporturile lor cu autoritatile
administratiei publice sau cu alte autoritati publice.

'V 1.Prisicaru, - Tratat de drept administrativ roman, partea generald, Editia a III-a revizuta
si adaugita, Editura Lumina Lex, Bucuresti, 2002, pag.507
% R.N.Petrescu, Drept administrativ, Editura Accent, Cluj Napoca, 2004, pag.365.
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CAPITOLUL 11
Scurta privire asupra contenciosului
administrativ in reglementarile existente
in sistemele de drept ale altor state.

Dupa Revolutia francezd din anul 1789, cele mai multe state europene au
trecut la reorganizarea fundamentald a structurilor de putere, intemeiatd pe
principiul diviziunii tripartite in organe ale puterii legislative, organe ale puterii
executive si organe ale puterii judecatoresti. Dar, in mod paradoxal, tocmai
Franta, care consacrase pentru prima data acest principiu, printr-o lege din 6- 11
septembrie 1790 a incredintat contenciosul administrativ unor autoritdti care
apartin administratiei, cu consecinta instituirii de la inceput a doud jurisdictii, ce
functioneaza in paralel, una de ordin judiciar, realizata de instantele judecdtoresti
de drept comun si cealaltd, de ordin administrativ, organizatd in cadrul
administratiei active (tribunalele administrative).

Aceasta solutie legislativa a fost justificatd de necesitatea respectarii stricte a
principiului separarii puterilor in stat, despre care s-a afirmat ca nu ar permite
administratiei sa fie cenzurata de puterea judecatoreasca.

Cu 1incepere insa, din a doua jumatate a secolului ai XIX-lea s-a impus
punctul de vedere conform caruia, instantele judecatoresti sunt competente sa se
pronunte asupra actelor administrative de gestiune, iar ulterior, opinia ca tot ceea
ce priveste organizarea i functionarea serviciilor publice propriu-zise, fie ca
administratia procedeazd pe cale de autoritate, fie pe cale contractuald, este de
competenta tribunalelor administrative.

Printr-o lege adoptata la 31 decembrie 1987 pentru reforma contenciosului
administrativ, in Franta au fost instituite trei grade de jurisdictie administrativa si
anume:

- tribunalele administrative interdepartamentale;

- curtile administrative de apel;

- Consiliul de Stat.

Acesta din urma functioneaza ca instantd de apel competenta sa solutioneze
calea de atac impotriva hotararilor adoptate de jurisdictiile administrative ca
instantd de casare a hotararilor pronuntate de tribunalele administrative si uneori,
ca instantd de fond in materii determinate de lege (aproximativ 15 tipuri de recurs:
pentru exces de putere mpotriva decretelor si ordonantelor inainte de ratificare;
pentru exces de putere impotriva celor mai importante decizii ministeriale; pentru
exces de putere impotriva deciziilor administrative emise de organele colegiale
avand competenta nationald; litigiile privind situatia individuala a functionarilor
numiti prin decret prezidential si litigiile referitoare la alegerile in consiliile
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regionale, precum si in Parlamentul european.

Intrucat este instanta administrativa suprema, Consiliul de Stat hotaraste in
mod suveran si impotriva hotararilor sale nu se mai poate exercita calea de atac a
recursului la nici o alta autoritate publica.

Sistemul tribunalelor administrative constituite ca instante specializate in
solutionarea litigiilor de contencios administrativ functioneazd cu rezultate
remarcabile si intr-o serie de state europene cum sunt Belgia, Germania, Italia,
Grecia, Luxemburg, Olanda, Portugalia, Spania, Suedia si Finlanda.

Instantele respective alcatuiesc un sistem propriu de autoritati jurisdictionale
care coexistd alaturi de sistemul instantelor judecatoresti de drept comun,
bucurandu-se de o cotd ridicata de incredere din partea justitiabililor.

In sistemul judiciar anglo-american, dar si in state europene cum este cazul
Norvegiei si Danemarcei, controlul de legalitate al actelor administrative a fost
incredintat instantelor judecatoresti de drept comun.

Adeptii jurisdictiei realizate de tribunalele sau curtile administrative au
sustinut cd aceastd organizare prezintd mai multe avantaje decat sistemul
instantelor judecdtoresti ordinare, deoarece:

a) tribunalele administrative sunt separate atdt de puterea judecatoreasca,
infaptuitd prin instantele de drept comun, cat si de autoritatile administratiei
active;

b) aceste instante sunt specializate in problemele specifice ale administratiei,
mai la curent cu nevoile si obiectivele urmarite de functionarii cu atributii de
decizie;

c) tribunalele administrative, prin modul de organizare si pregatirea
profesionald a personalului, reprezintd un instrument mai eficace de protectie
juridicd a drepturilor si libertatilor cetatenesti fundamentale, de restabilire a
legalitatii.

Cu toate aceste avantaje incontestabile, asa cum s-a subliniat si 1n literatura
juridicd de specialitate, sistemul francez cunoaste Inca, existenta unor mijloace
prin intermediul cdrora autoritatile administratiei active pot sd influenteze
activitatea i implicit, unele solutii pronuntate de Consiliul de Stat sau de
instantele administrative inferioare. Nici pand in prezent, Consiliul de Stat nu a
putut sa elimine din fundamentarea unor hotdrari, anumite considerente de
oportunitate in fundamentarea solutiilor.

Sustinatorii solutiei de atribuire a contenciosului administrativ in competenta
instantelor judecatoresti de drept comun sau unor sectii de contencios in cadrul
acestor instante au invocat ca argumente, organizarea mai veche, mai puternica si
independenta mai mare a instantelor respective, care asigurd o protectie superioara
a drepturilor si intereselor individuale.

O evolutie interesantd a fost semnalatd in Anglia, unde in paralel cu protectia
realizatda de instantele ordinare ale puterii judecdtoresti, controlul activitatii
administratiei infaptuit de catre jurisdictiile speciale a cunoscut intre timp o
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importantd crescuta.

Ne referim la cele peste 2000 de categorii diferite de jurisdictii instituite in
cadrul legislatiei sociale, cum sunt, de exemplu, in domeniul asigurarilor sociale
sau in cel al dreptului muncii. Specialitatea noilor jurisdictii rezida in reunirea
elementelor administrative si a celor cvasi jurisdictionale.'

In anul 1991, existau in Regatul Unit un numir de 70 de categorii de
tribunale administrative, care nu au fost investite cu o competenta generala si pot
fi Tmpartite in tribunale economice, fiscale, sociale, tribunale care decid in
probleme interesand drepturile omului si tribunale competente sa se pronunte in
privinta unor litigii imobiliare.

Se cuvine mentionat faptul ca fiecare tribunal isi stabileste reguli scrise sau
nescrise cu caracter procedural si ca in raportul comisiei prezidata de lordul Oliver
Franks (elaborat in anul 1957), se afirma rolul tribunalelor de a contribui la o0 mai
bund administratie, aplicand procedurile in conformitate cu principiul natural
justice.

In ce ne priveste, ne asociem autorilor acelei opinii care au optat pentru
constituirea unor sectii de contencios administrativ in cadrul sistemului de organe
ale puterii judecatoresti, asa cum ele existd deja in Romania, la nivelul
tribunalelor, curtilor de apel si a Inaltei Curti de Casatie si Justitie.

Rezultatele pozitive obtinute pana in prezent de aceste instante, ne
indreptatesc sa sustinem in continuare o astfel de organizare judiciara.

! Th.Mrejeru, ,,Contenciosul administrativ. Doctrind. Jurisprudentd”. Editura All Beck,
Bucuresti, 2003, pag.146-151
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CAPITOLUL III-Evolutia institutiei
contenciosului administrativin Romania

O intelegere cit mai corectd a institutiei analizate este posibila numai prin
prezentarea evolutiei legislatiei noastre dintr-o perspectiva istorica.

Contenciosul administrativ a aparut si s-a dezvoltat pe parcursul mai multor
etape, delimitate In doctrind, in functie de accentul pus de actele normative
inclusiv de normele constitutionale si de sistemul de control mai sus evocat.'

O primd perioada, cuprinsa intre 11 februarie 1864 si 12 iulie 1866, a fost
marcatd de Infiintarea Consiliului de Stat, dupa modelul francez, prin Legea din
11 februarie 1864.

Noul organism avea un rol consultativ si functiona pe langa Guvern, fiind
alcatuit din vicepresedinte, 9 membri consilieri, numiti §i revocati de catre
domnitor, care indeplinea functia de presedinte.

In materie jurisdictionala, Consiliul de Stat solutiona, conform legii organice,
actiunile formulate de particulari si persoanele vatamate care reclamau vatamarea
intereselor lor prin masuri luate de ministri, prefecti si alti agenti administrativi,
cu incélcarea legilor si a regulamentelor. Legi speciale au extins ulterior, aceasta
competentd materiala in privinta altor litigii.

Hotararile Consiliului de Stat aveau doar un caracter consultativ.

Potrivit art.33 din legea organicad, ,,hotararile Consiliului de Stat nu inchid
drumul jurisdictiunii tribunalelor ordinare, decat in cazurile care anume se va
determina de lege sau in caz cand partile vor da inscrisd multumire de hotararea
Consiliului”.

De aceea, pe buna dreptate reputatul profesor C.G.Rarincescu a apreciat ca
hotararile Consiliului nu erau adevarate hotarari judecatoresti, avand autoritatea
de bun judecat, ci doar niste simple avize, hotdrarile definitive apartinand
Guvernului.

Cu toate acestea, trebuie aratat ca in exercitarea unor atributii stabilite prin
legi speciale, hotarérile pronuntate de Consiliul de Stat, in cauzele judecata in
prima si ultimd instantd erau definitive. Ne referim, cu titlu exemplificativ la
dispozitiile Legii din 15 august 1864, in conformitate cu care Consiliul se
pronunta in ultimd instantd, asupra recursului declarat impotriva deciziilor
adoptata de consiliile judetene sau comitetele permanente in aplicarea reformei
agrare.

Pe baza prevederilor legii organice el s-a pronuntat numai in aproximativ 20
de dosare prin admiterea actiunii, iar restul cererilor adresate au fost respinse sau
solutionate in sensul declinarii competentei.

' A.Iorgovan, op.cit., 2002, pag.469
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