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PRELIMINARII

Prezentarea disciplinei. ,,Contenciosul administrativ’ este o disciplina de spe-
cialitate cu caracter teoretico-aplicativ, inclusa in Planul de invatamant al specialitatii
Administratie publica, Ciclul I, Licenta. Disciplina trateaza ansamblul normelor ma-
teriale si procedurale care reglementeazd controlul judecatoresc asupra activitatii
autoritatilor publice, avand ca scop apararea drepturilor persoanelor vatamate prin
activitate administrativa. Continutul se fundamenteaza pe prevederile Codului admi-
nistrativ al Republicii Moldova nr. 116/2018, in vigoare din 1 aprilie 2019.

Locul si rolul disciplinei in formarea rezultatelor invatarii. Disciplina face
parte din disciplinele de specialitate ale programului Administratie publica, dome-
niul 040 Stiinte administrative, 6 credite ECTS, semestrul V. Importanta disciplinei
pentru pregdtirea viitorului specialist rezida in faptul ca leagd cunostintele teore-
tice de situatiile concrete cu care acesta se va confrunta in activitatea de zi cu zi
din administratia publicd. Pe parcursul cursului, studentul ajunge sa inteleagd cum
raspund autoritatile publice pentru activitatea administrativa ilegala si invata sa ana-
lizeze actele administrative din perspectiva legalitatii, raportandu-se la prevederile
Codului administrativ. Disciplina urmareste si formarea unor deprinderi practice:
prevenirea si solutionarea conflictelor administrative prin procedura prealabila, re-
dactarea actelor procedurale specifice contenciosului administrativ si reprezentarea
autoritatii publice in fata instantei de judecatda competente.

Scopul cursului. Cursul ,,Contenciosul administrativ» isi propune sa ofere
studentilor atat cunostinte teoretice, cat si deprinderi practice necesare pentru apli-
carea normelor materiale si procedurale care guverneaza controlul judecatoresc asu-
pra activitatii administrative a autoritatilor publice. Cursul urmareste ca, la finalul
studiului, studentul sa poata aplica riguros legislatia in vigoare, sa previna litigiile
inca din faza emiterii unor acte administrative legale si sa gestioneze cu competenta
raporturile dintre autoritatile publice si persoanele fizice si juridice.

Obiectivele cursului: familiarizarea studentilor cu cadrul normativ, materi-
al si procedural actualizat, potrivit Codului administrativ nr. 116/2018; formarea
capacitatii de a identifica si analiza actele administrative ilegale si consecintele lor
juridice; dezvoltarea aptitudinii de a preveni litigiile prin forme eficiente de control
al activitatii administrative; pregdtirea pentru gestionarea procedurii prealabile in
calitate de reprezentant al autoritatii publice; formarea deprinderilor de redactare
a actelor procedurale, cum sunt cererea prealabila, referinta, cererea de chemare in
judecata, cererea de apel si cererea de recurs; cunoasterea regulilor de inaintare a
actiunilor in contencios administrativ la instantele de judecata competente, precum
si asigurarea reprezentarii autoritatii publice si monitorizarea executarii hotararilor
judecatoresti.

Competentele profesionale dezvoltate constau in: identificarea si aplicarea
prevederilor legale in materia contenciosului administrativ, conform Codului ad-
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ministrativ nr. 116/2018; analiza actelor administrative din perspectiva legalitatii si
valabilitatii, cu identificarea consecintelor juridice ale activitatii administrative ilega-
le; gestionarea procedurii prealabile 1n calitate de reprezentant al autoritatii publice
si redactarea actelor procedurale; reprezentarea autoritatii publice in fata instantelor
de judecatd competente pentru examinarea actiunilor in contencios administrativ;
monitorizarea executarii hotararilor judecatoresti adoptate in contenciosul adminis-
trativ; precum si aplicarea unor forme si metode eficiente de control al activitatii
administrative, In scopul prevenirii litigiilor de contencios administrativ.

Rezultatele invatarii constau in capacitatea de a: determina formele controlu-
lui exercitat asupra administratiei publice; identifica etapele de dezvoltare a conten-
ciosului administrativ si cadrul normativ aplicabil; defini, clasifica si analiza princi-
piile, trasaturile si categoriile contenciosului administrativ; stabili calitatea proce-
suald a partilor si a persoanelor atrase 1n proces in actiunea in contencios adminis-
trativ; determina obiectul actiunii in contencios administrativ si actele exceptate de
la controlul judecatoresc; aplica regulile de competenta jurisdictionala si teritoriala
a instantelor de judecatd; respecta conditiile si termenele procedurii prealabile si a
intocmi cererea prealabila; formula cererea de chemare in judecata, a analiza etapele
procedurii In fata primei instante si a interpreta hotararile adoptate; exercita cdile
de atac si a cunoaste conditiile de executare a hotararilor judecatoresti in materie de
contencios administrativ.

Beneficiarii. ,,Contenciosul administrativ” este o disciplina de specialitate (cod
S.05.A.50) care se studiaza de cdtre studentii specialitatii 0400.1 Administratie pu-
blica, domeniul general de studiu 040 Stiinte administrative, Ciclul I, Licenta, in se-
mestrul V. Disciplina se adreseaza, in primul rand, viitorilor licentiati in administratie
publicd, care, potrivit Planului de nvatdmant, pot activa in functii precum: con-
ducatori ai administratiei publice centrale si locale, secretari ai consiliului munici-
pal, raional sau local, sefi de sectie ori de serviciu in administratia publica locala,
consilieri si consultanti in cabinetul persoanelor cu functie de demnitate publica,
specialisti n autoritatile publice, precum si specialisti in domeniul resurselor umane
si al politicilor administrative. Disciplina poate fi parcursa si in cadrul programelor
de perfectionare profesionala a functionarilor publici si a persoanelor cu functie de
demnitate publicd. De asemenea, prezenta lucrare constituie un suport metodico-
didactic pentru cadrele didactice, masteranzii si doctoranzii din domeniul stiintelor
administrative si juridice, pentru practicienii dreptului aflati in exercitiu, In procesul
de formare continud, precum si pentru orice persoana interesata de cunoasterea me-
canismelor juridice de aparare a drepturilor in raporturile cu autoritatile publice din
Republica Moldova.

Modul de structurare. Suportul de curs la disciplina ,,Contenciosul adminis-
trativ” este organizat pe 9 teme (unitati de invatare), fiecare construita dupd o struc-
turd unitara care imbina componenta teoretica cu cea aplicativa. Fiecare tema cuprin-
de: unitatile de Invatare, competentele si rezultatele invatarii vizate, termenii-cheie,
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continutul rezumativ, sarcini de evaluare/autoevaluare, sarcini pentru lucrul indepen-
dent si, dupd caz, cazuri practice din practica judiciara. Suportul de curs include, de
asemenea, recomandari metodice pentru lucrul individual al studentului, strategii de
evaluare si exemple de teste sumative de evaluare. Conform Planului de invatamant,
pentru disciplina ,,Contenciosul administrativ’’ sunt prevazute 180 de ore.

Scopul si regulile de utilizare a suportului de curs. Prezentul suport de curs
contine un volum suficient de informatie pentru insusirea disciplinei ,,Contenciosul
administrativ”’. La fiecare tema sunt indicate unitatile de invatare, termenii-cheie si
principalele competente vizate, iar materia este structurata astfel incat studentul sa
poata parcurge gradual conceptele, de la notiunile fundamentale ale contenciosului
administrativ pana la procedura examinarii si solutiondrii cauzelor, cdile de atac si
executarea hotdrarilor judecatoresti. Pentru aprofundarea cunostintelor este necesara
studierea surselor din bibliografia obligatorie indicata la fiecare tema, precum si a
celei suplimentare.

La finele fiecarei teme sunt prevazute doud componente aplicative distincte.
Prima o constituie sarcinile de evaluare/autoevaluare, un set de intrebari teoretice
si practice care urmaresc verificarea cunostintelor insusite, consolidarea capacitatii
de analiza si interpretare a normelor Codului administrativ si pregatirea studentilor
pentru seminare, testari intermediare si examenul final. A doua o constituie cazurile
practice, concepute astfel incat sa integreze aspectele teoretice si practice ale temei
respective si sa dezvolte capacitatea studentului de a identifica raporturile juridice
de contencios administrativ, de a aplica normele legale la situatii concrete si de a
formula solutii argumentate in conformitate cu prevederile Codului administrativ
nr. 116/2018.

Suportul de curs se utilizeaza conform urmatoarelor reguli: studentul parcurge
mai intai continutul rezumativ al temei, identificand notiunile si institutiile-cheie;
apoi studiaza prevederile relevante ale Codului administrativ si ale legislatiei conexe
indicate in text; ulterior rezolva sarcinile de evaluare/autoevaluare, verificandu-si
capacitatea de a defini, analiza, compara si argumenta; in final, solutioneaza cazurile
practice, aplicand cunostintele acumulate la situatii concrete din practica conten-
ciosului administrativ. Pentru pregatirea seminarelor, studentul utilizeazd concomi-
tent suportul de curs, textul Codului administrativ si sursele bibliografice indica-
te. Lista bibliografica prezentata la sfarsitul suportului de curs include principalele
surse stiintifice, acte normative, doctrina si jurisprudenta care vizeaza problematica
cursului.



ADMINISTRAREA DISCIPLINEI

Nr. de
Ore credi-
Denu- Evalua-| e
Codul mirea [Responsabil rea
Formade| . _ . - . .
Vit unitatii de | unititii | de unitatea [Semes- Contact Studiu
invata-
A’t curs/mo- (de curs/| de curs/ | trul direct individual
man .
dulului modulu-| modul Total FPPU* o
lui indi-
C|S|L asincron*|vidu-
al
Conten-| Macovetchi
cu ciosul | Carolina,
_ |S.05.A.50 } v 180 |45(45] - - - 90 [ex| 6
frecventa admi- |dr, lect.
nistrativ| univ.
Conten-| Macovetchi
cu
. ciosul | Carolina,
frecventd | S.07.A.46 ) VII | 180 (22| 8 | - - - 150 |ex| 6
B admi- |dr., lect.
redusd . . .
nistrativ| univ.
la distanta - - - - - - -] - - - - - -
cu
frecventa - - - - - - -] - - - - - -
dual




COMPETENTE GENERALE, PROFESIONALE SI
REZULTATELE INVATARII

REZULTATELE INVATARII (Ri)

COMPETEI\EEE)G ENERALE Absolventul/candidatul la atribuirea calificarii
poate:
CGl. Asigurarea interoperabili- | Rezultatul invatarii 1

tatii activitdtii autoritatilor
institutiilor publice

si

- elabora planuri operationale, proiecte de docu-
mente si rapoarte de activitate specifice domeniu-
lui

CG2. Aplicarea cadrului norma-
tiv si de politici in administratia
publica

Rezultatul invatarii 2
- aplica In mod calitativ procedurile operationale si
mecanismul interoperabilitatii

CG4. Realizarea comunicdrii
institutionale si a relatiilor publice

Rezultatul invatarii 3
- contribui la elaborarea si implementarea strategi-
ilor si programelor de activitate

CGS. Asigurarea activitatilor de
evidentd, colectare si prezentare a
documentelor administrative

Rezultatul invatarii 6
- asigura comunicarea institutionala eficientd cu
diferite categorii de beneficiari

Rezultatul invatarii 7
- asigura implementarea si monitorizarea executarii
deciziilor in activitatea administrativa

COMPETENTE
PROFESIONALE (CP)

REZULTATELE INVATARII (Ri)
Absolventul/candidatul la atribuirea calificarii
poate:

CPI. Realizarea si supraveghe-
rea bunei functionari a activitatii
autoritatilor si institutiilor publice

Rezultatul invatarii 1

- elabora planuri operationale, proiecte de docu-
mente si rapoarte de activitate specifice domeniu-
lui

CP2. Eficientizarea si sustenabili-
tatea proceselor si interoperabilitatii
in cadrul administratiei publice

Rezultatul invatarii 2
- aplica in mod calitativ procedurile operationale si
mecanismul interoperabilitatii

CP3. Utilizarea cadrului normativ
si a documentelor de politici speci-
fice domeniului de activitate

Rezultatul invatarii 3
- contribui la elaborarea si implementarea strategi-
ilor si programelor de activitate

CP 6. Relationarea institutionalad
cu diferiti beneficiari

Rezultatul invatarii 6
- asigura comunicarea institutionala
diferite categorii de beneficiari.

eficienta cu

CP 7. Implementarea si moni-
torizarea executarii deciziilor In
activitatea administrativa

Rezultatul invatarii 6

- asigura comunicarea institutionala eficientd cu

diferite categorii de beneficiari
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TEMATICA SI REPARTIZAREA ORIENTATIVA A ORELOR

Ore
Curs Seminar FPPU Studiu individual
Cu frec- fir
Nr. Unitati de =, s, venta
Ao = b} = = > ey
d/o invatare 3 =4 3 =4 = = E
5 < 5 < = = S| =2 =
> o > T = I =T I~
St o= St o= 172}
= o= = o= 3} > QO > | =
S S| == o | = _ 2 Z |8 |=
< < [ = = = = <
2l =28 |l=|=|2| 2 |G| B |3 EB|=|2
OQlas|=|m|Q|&|=|= L= < - R | = | =
Notiuni generale
rivind conten-
P 412 3 8 15

ciosul adminis-
trativ

Evolutia conten-
ciosului adminis-
trativ in Repub-
lica Moldova

Partile In litigiul
3. |de contencios 6|2 411 10 17
administrativ

Obiectul actiunii
4. |1n contencios ad- | 6 | 2 6|1 12 17
ministrativ

Competenta
jurisdictionala in
contencios ad-
ministrativ

Categoriile de
6. |actiuni in conten- | 4 | 2 4 |1 10 17
cios administrativ

Procedura
prealabild in con-
tencios adminis-
trativ

Particularitati

de examinare

si solutionare a
actiunilor 1n con-
tencios adminis-
trativ

Caile de atac

si executarea
hotéararilor
judecatoresti in
contencios ad-
ministrativ

Total 180 ore 45 | 22 45| 8 90 150




o O o o o o o o o oo 0o o o o o o o o o o o o

LISTA ABREVIERILOR

alin. - alineat(ul)

APC - Administratia publica centrald

APL - Administratia publica locala

art. - articol

CA - Curtea de Apel

Cadm - Codul administrativ al Republicii Moldova
Cap. - capitol(ul)

CEDO - Conventia Europeana a Drepturilor Omului
CP - Codul penal al Republicii Moldova

CC - Codul civil al Republicii Moldova

CPC - Codul de procedura civila al Republicii Moldova
CSJ - Curtea Suprema de Justitie

CtEDO - Curtea Europeana a Drepturilor Omului
HCC - Hotararea Curtii Constitutionale

HG - Hotararea Guvernului

lit. - litera

nr. - numarul

ONU - Organizatia Natiunilor Unite

op. cit. - opus citatum (opera citatd)

p. - pagina

pct. - punctul

UE - Uniunea Europeana

vs. - versus (contra)

- 10 —



Tema 1. NOTIUNI GENERALE PRIVIND CONTENCIOSUL
ADMINISTRATIV

Unitéti de invitare:

1. Notiunea si esenta contenciosului administrativ
2. Trasaturile contenciosului administrativ
3. Categoriile de contencios administrativ
4. Principiile contenciosului administrativ

Competente si rezultate ale invatarii:

La finalizarea studiului prezentei teme studentul va fi capabil: sa defineascd notiunea de
contencios administrativ si sd identifice trasaturile sale distinctive; sd clasifice categoriile de
contencios administrativ dupa criteriile consacrate in doctrina si in Codul administrativ nr.
116/2018; sa distinga contenciosul administrativ subiectiv de cel obiectiv si contenciosul
de anulare de cel de plina jurisdictie; sa identifice si sa explice principiile contenciosului
administrativ; sd argumenteze necesitatea contenciosului administrativ obiectiv in sistemul
juridic al Republicii Moldova.

Termeni-cheie: contencios administrativ, control judecatoresc, activitate administrativa,
act administrativ, autoritate publicd, persoand vatamatd, contencios subiectiv, contencios
obiectiv, contencios de anulare, contencios de plina jurisdictie, principii comune, principii
speciale, legalitate, proportionalitate, drept la un proces echitabil.

Forme si strategii de organizare a activititilor didactice: prelegere cu dialog, explicatie
cauzald, conversatie euristica, analiza si interpretare a textelor normative, studiu de caz;
activitati frontale si individuale.

Continut rezumativ:
1. Notiunea si esenta contenciosului administrativ

Termenul contencios provine din latind, de la verbul contendere, care inseamna
lupta, confruntare. Istoric, in doctrina termenul a fost utilizat in principal pentru a
distinge caile de atac Tmpotriva actelor administrative de recursurile administrative:
un recurs dobandea caracter ,,contencios” atunci cand institutiile care solutionau liti-
giile dintre administratie si cetateni aveau competenta de a anula actele ilegale.

Notiunea poate fi abordata intr-un dublu sens: in sens larg, contenciosul adminis-
trativ reprezinta totalitatea litigiilor dintre administratia publica si cet administrati; in
sens restrdns, se referd numai la acele litigii juridice in care organele administratiei
publice folosesc regimul juridic administrativ in baza competentei pe care le-o con-
fera legea. Termenul ,,contencios” a fost utilizat in principal pentru a face distinctia
dintre caile de atac impotriva actelor administrative si recursurile administrative. Un
recurs dobandea caracterul de ,,contencios” atunci cand institutiile care solutionau
litigiile dintre administratie si cetateni aveau competenta de a anula actele ilegale.



In sens organic, contenciosul desemna institutiile care solutionau litigiile dintre
administratie si cetiteni. In sens material, contenciosul se defineste prin calitatea
unor subiecti de drept, precum si prin regulile speciale de judecata.

In doctrina intilnim sintagma , justitie administrativa”. In sens larg, aceasta in-
seamna ansamblul mijloacelor de care dispune sistemul juridic pentru a proteja situatia
juridica a persoanelor care se confruntd cu administratia publica. Aceste mijloace
constituie garantii juridice ale celor vatamati in drepturile si interesele lor legitime
prin acte ale administratiei publice si functioneaza la initiativa acestora. Prof. Vergi-
nia Vedinas defineste justitia administrativa ca ansamblul mijloacelor jurisdictionale
prin care se realizeaza controlul de legalitate asupra activitatii administratiei publice,
pentru garantarea drepturilor si libertatilor cetitenilor. In doctrina romana contempo-
rand se reitereaza ca scopul primar al justitiei administrative este de contrapondere
a administratiei si a puterii ei unilaterale, a regimului sdu juridic exorbitant, plasand
in centrul actului de justitie pe care il realizeaza Drepturile Fundamentale, al caror
exercitiu deplin, efectiv, util trebuie sa-1 salvgardeze.

In esenta sa, contenciosul administrativ este un control judecdtoresc, adica o
posibilitate oferita de lege persoanelor de a se apara de abuzurile autoritatilor pu-
blice, apeland la justitie. Contenciosul administrativ trebuie sa fie o dovada a unei
interactiuni constructive dintre puterea judecatorasca si puterea executiva care este
absolut necesara pentru buna functionare a unei societati democratice.

Analiza resurselor bibliografice releva un sir de definitii elaborate atat in doc-
trina nationald, cat si in cea comparatd, fiecare dintre acestea evidentiind anumite
trasaturi esentiale ale institutiei.

Verginia Vedinas defineste contenciosul administrativ ca totalitatea litigiilor
dintre autoritatile publice, pe de o parte, si cei vatamati in drepturile si interesele lor
legitime, pe de alta parte, deduse din acte administrative tipice sau asimilate consi-
derate ca ilegale, de competenta sectiilor de contencios administrativ ale instantelor
judecitoresti, guvernate de un regim juridic predominant de drept public. In acelasi
sens, Antonie lorgovan preciza ca ,,vom intelege prin contencios administrativ nu-
mai litigiile de competenta instantelor judecatoresti, dintre un organ al administratiei
publice, respectiv un functionar public sau, dupa caz, o structurd autorizatd sa pre-
steze un serviciu public, pe de o parte, si alt subiect de drept, pe de alta parte, in
care organul public sau functionarul public apare ca purtator al autoritatii publice.”
T. Mrejeru accentueaza ca intr-un stat de drept, in care distributia puterilor nu este rigi-
da, ci bazata pe colaborare si control reciproc, aplicarea rationald si supla a principiului
separatiei puterilor impune att respectarea legalitatii de cétre autoritatile publice, cat
si controlul legalitatii actelor acestora, infaptuit de catre instantele judecatoresti — doar
in acest mod putand fi mentinut echilibrul si increderea dintre cetateni si stat, conditii
esentiale de existenta a unei societati democratice.

Notiunea de contencios administrativ comportd o dubld acceptiune: pe de o
parte, ca activitate de solutionare a litigiilor juridice, in care cel putin una dintre parti



este o autoritate publicd, iar, pe de alta parte, ca ansamblu al organelor competente
sa solutioneze aceste litigii, in principal instantele de judecata. Autorul lon Creanga
subliniaza ca contenciosul administrativ constituie ansamblul litigiilor de drept pu-
blic dintre autoritdtile publice si persoanele vatdmate, solutionate de instantele de
judecata competente, iar Victor Mocanu il concepe ca institutie a dreptului public
care cuprinde o totalitate de norme juridice specifice solutionarii conflictelor sur-
venite in cadrul raporturilor juridice intre cetateni si autoritatea publica, serviciu
public sau functionar public, drept urmare a ignordarii de catre acestea a prevede-
rilor legii.

Alti doctrinari sustin cd contenciosul administrativ este instrumentul juridic
la indemana fiecarui cetatean folosit pentru a fi protejat de abuzurile autoritatilor,
mijloc fundamental de protectie a drepturilor cetatenilor, de rezolvare a conflicte-
lor de interese dintre stat si particulari. Din aceastd perspectiva, contenciosul ad-
ministrativ nu este altceva decat totalitatea mijloacelor juridice puse la dispozitia
cetatenilor pentru a putea actiona in vederea restabilirii ordinii de drept si a drep-
turilor lor legale tulburate prin actele juridice si faptele materiale ale organelor
administratiei de stat, intervenite in aplicarea legilor si in functionarea serviciilor
publice.

Daca e sa ne referim la esenta institutiei contenciosului administrativ,
notiunea de contencios administrativ exprima activitatea de solutionare de cétre
instantele de contencios administrativ, prevazute de lege, a conflictelor in care
cel putin una din parti este o autoritate a administratiei publice, un functionar
al acesteia sau un serviciu public administrativ, conflicte innascute din acte ad-
ministrative ilegale ori din refuzul rezolvarii unei cereri referitoare la un drept
recunoscut de lege.

Astfel, contenciosul administrativ este, In primul rand, o institutie juridi-
cd de aparare a drepturilor omului impotriva eventualelor abuzuri ale organelor
administratiei publice si a functionarilor ei, functia principala a institutiei rezidand
in protejarea drepturilor omului. In aceeasi ordine de idei, prof. E. Arami noteazi
ca contenciosul administrativ este un mijloc foarte important pentru apararea drep-
turilor omului, ajutandu-1 sa se opund unor autoritati abuzive si sa obtina castig de
cauza impotriva abuzurilor si actelor ilegale ale autoritatilor publice.

De aici reiese rolul dublu al institutiei. Pe de o parte, controlul exercitat
de instante asupra actelor administrative reprezinta o garantie suplimentara a
exercitarii depline a drepturilor cetatenilor si un scut impotriva incalcarii lor; pe
de alta parte, el asigura echilibrul dintre puterile statului si respectarea legalitatii
in activitatea administratiei. In aceasta consta, de altfel, si importanta deosebiti
a contenciosului administrativ: el este, in egala masurd, un mijloc de protectie a
drepturilor omului si un instrument de mentinere a echilibrului dintre puteri si a
legalitatii.



Codul administrativ al Republicii Moldova nu ofera o definitie autonoma a
contenciosului administrativ ca institutie, ci reglementeaza actiunea in contencios
administrativ ca principal instrument procedural, abordare procedurala, centrata
pe revendicarea dreptului vatamat, spre deosebire de definitia teleologica a fostei
Legi nr. 793/2000. Prin urmare, art. 20 Cadm prevede ca, daca printr-o activitate
administrativa se incalca un drept legitim sau o libertate stabilita prin lege, acest
drept poate fi revendicat printr-o actiune in contencios administrativ, cu privire
la care decid instantele de judecata competente pentru examinarea procedurii
de contencios administrativ. lar art. 189 alin. (1) Cadm completeaza ca orice
persoand care revendica incdlcarea unui drept al sau prin activitatea administra-
tiva a unei autoritati publice poate inainta o actiune in contencios administrativ.
Dispozitia extinde sfera protectiei judiciare, inlocuind notiunea restrictiva de ,,act
administrativ ilegal” cu conceptul mai larg de ,,activitate administrativa”, care in-
clude, potrivit art. 5 din Codul administrativ, actele administrative individuale si
normative, contractele administrative, actele reale si operatiunile administrative
realizate de autoritatile publice in regim de putere publica.

Din coroborarea art. 20 si art. 189 Cadm, contenciosul administrativ poate fi
definit ca controlul judecatoresc al legalitatii activitatii administrative a autoritatilor
publice, exercitat de instantele competente in scopul protectiei drepturilor vata-
mate ale persoanelor fizice si juridice. Modelul moldovenesc este un contencios
de plina jurisdictie: in cadrul aceluiasi litigiu, instanta poate anula actul ilegal,
obliga autoritatea publica sd recunoasca un drept si poate acorda repararea preju-
diciului. Fata de reglementarea anterioard, aceasta definitie reflecta o extindere a
sferei protectiei judiciare, o consolidare a garantiilor procedurale si o aliniere la
standardele europene ale bunei administrari.

2. Trasaturile contenciosului administrativ

Analiza elementelor definitorii ale contenciosului administrativ permite
evidentierea unor trasaturi specifice care contureaza identitatea juridica a acestei
institutii in cadrul sistemului de drept al Republicii Moldova. Aceste trasaturi de-
riva atat din reglementarea Codului administrativ, cat si din fundamentarea doctri-
nard a institutiei.

— Contenciosul administrativ este o institutie juridica de aparare a particula-

rilor impotriva abuzurilor si exceselor de putere ale autoritatilor publice.
Prin intermediul acestuia, particularii au posibilitatea de a solicita instantei
de judecata anularea actelor administrative ilegale, obligarea autoritatii
publice la emiterea unui act sau repararea prejudiciilor cauzate. Aceas-
td trasatura evidentiaza rolul contenciosului administrativ ca principala
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garantie a drepturilor si intereselor legitime ale cetatenilor, fundamentata
pe art. 53 din Constitutia Republicii Moldova si pe art. 20 si 189 din Codul
administrativ nr. 116/2018.

Contenciosul administrativ reprezinta un control exercitat de instante ex-
clusiv asupra legalitatii actelor si faptelor administrative, fara a analiza
oportunitatea acestora. Aceasta trasatura este expres consacrata de art. 225
alin. (1) Cadm, care stabileste cd instanta de judecata nu este competenta
sd se pronunte asupra oportunitdtii unui act administrativ.

Obiectul litigiilor de contencios administrativ include actele adminis-
trative individuale sau normative, contractele administrative, inactiunile
autoritatilor publice, refuzul nejustificat si alte operatiuni administrative
(art. 189 alin. (1) si (2), coroborat cu art. 5 si art. 206 Cadm).
Solutionarea litigiilor de contencios administrativ se desfasoara in con-
formitate cu principiile contradictorialitatii, egalitatii armelor si dreptului
la aparare, asigurand un proces echitabil al participantilor la examinarea
cauzelor de contencios administrativ (art. 40 si art. 43 Cadm).

Controlul judecatoresc asupra activitatii administrative se exercita exclu-
siv de catre instantele judecatoresti competente, in cadrul unei proceduri
specializate de contencios administrativ (art. 191 si art. 192 Cadm).
Contenciosul administrativ nu se limiteaza la constatarea ilegalitatii, ci
permite instantei de judecata sa dispuna masuri concrete, precum anularea
actului administrativ, obligarea autoritatii publice la actiune sau repararea
prejudiciului (in temeiul art. 224 Cadm).

Celeritatea procedurii constituie o trasatura esentiald a contenciosului ad-
ministrativ, ca garantie a realizarii efective a dreptului la un proces echita-
bil. Potrivit art. 38 alin. (2) Cadm, orice persoana are dreptul la judecarea
cauzei in mod echitabil, in termen rezonabil, de cétre o instanta de jude-
cata independenta, impartiala si instituita prin lege. In acest scop, instanta
de judecata este obligata sa dispuna toate masurile permise de lege si sa
asigure desfasurarea cu celeritate a procesului.

Caracterul executoriu al hotararilor judecatoresti si al tranzactiilor judi-
ciare de impdcare asigurd eficienta reald a controlului exercitat asupra
administratiei publice. Potrivit art. 249-251 Cadm, acestea se executad in
baza titlurilor executorii, iar caracterul executoriu intervine dupd expira-
rea termenelor legale sau, in unele cazuri, de la emitere.



3. Categoriile de contencios administrativ

Contenciosul administrativ poate fi clasificat dupa mai multe criterii. In lite-
ratura de specialitate Tn domeniu, in dependentd de competenta instantei de con-
tencios administrativ, deosebim urmatoarele categorii: contenciosul administrativ in
anulare; contenciosul administrativ de plina jurisdictie; contenciosul administrativ
obiectiv; contenciosul administrativ subiectiv. Codul administrativ nu opereaza ex-
plicit cu aceste denumiri doctrinare, insa consacra prin art. 206 felurile de actiuni in
contencios administrativ, care permit identificarea categoriilor traditionale in noul
cadru normativ. Analiza ce urmeaza vizeazd doua perechi de categorii fundamentale:
contenciosul n anulare si contenciosul de plina jurisdictie, pe de o parte, si conten-
ciosul subiectiv si contenciosul obiectiv, pe de altd parte.

Contenciosul administrativ in anulare si contenciosul administrativ de pli-
na jurisdictie. Criteriul de delimitare 1l constituie Intinderea competentelor confe-
rite instantei de judecatd, respectiv sfera masurilor pe care aceasta le poate dispune
dupa constatarea ilegalitatii unui act administrativ.

Contenciosul administrativ in anulare presupune ca instanta de contencios ad-
ministrativ poate sa anuleze sau sa modifice un act administrativ emis cu nerespecta-
rea legii ori sa oblige autoritatea publica sd rezolve cererea referitor la un drept legi-
tim, fard a fi competenta sa solutioneze si chestiunea repararii prejudiciilor, aceasta
efectuandu-se intr-o procedurd aparte de catre instanta de drept comun.

Contenciosul administrativ de plina jurisdictie presupune ca instanta de con-
tencios administrativ poate sa anuleze total sau partial actul administrativ atacat,
inclusiv sa oblige autoritatea publicd sd rezolve cererea referitor la un drept legitim,
cat si sa acorde repararea prejudiciilor cauzate.

Contenciosul administrativ subiectiv si contenciosul administrativ obiec-
tiv. Criteriul de departajare 1l constituie caracterul dreptului sau interesului valorifi-
cat prin cererea ce formeaza obiectul sesizarii instantei de judecata competente.

Contenciosul administrativ subiectiv are la baza notiunea de drept subiectiv —
prerogativa prevazuta de lege a unei persoane, ca subiect activ al raportului juridic,
de a pretinde subiectului pasiv (care este o autoritate publicd) sa savarseascd o anu-
mitd actiune/faptd sau sa se abtind de la savarsirea unei actiuni/fapte. Actiunea este
admisibila doar daca reclamantul invoca un drept legitim sau o libertate stabilita prin
lege care i-a fost Incdlcata prin activitatea administrativa, in temeiul art. 17, art. 20 si
art. 39 alin. (2) Cadm si al art. 53 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova. Con-
tenciosul subiectiv rdmane forma dominantd si codificata de apérare a drepturilor
persoanelor vatamate in sistemul juridic al Republicii Moldova.

Contenciosul administrativ obiectiv are la baza notiunea de drept obiectiv —
un ansamblu de norme juridice independent de vointa subiectelor raportului juridic
concret in care acestea apar cu drepturi si obligatii ce rezulta din dreptul obiectiv,
cum ar fi controlul de legalitate a unor acte ale autoritdtilor administratiei publice

- 16 —



locale ori ridicarea exceptiei de legalitate a unui act administrativ normativ. Instanta
constatd starea de legalitate a actului respectiv fard a tine seama de situatia juridica
concretd a partilor litigiului. Daca admisibilitatea actiunii in contencios subiectiv
este conditionatd de existenta dreptului subiectiv vatamat, admisibilitatea actiunii in
contencios obiectiv este determinata de un singur factor: ilegalitatea actului.

Necesitatea reglementarii contenciosului obiectiv in Republica Moldova

Necesitatea contenciosului administrativ obiectiv in cdmpul jurisdictiei admi-
nistrative este indiscutabila. Insi reglementrile Codului administrativ sunt orientate
exclusiv spre realizarea contenciosului subiectiv — necesitatea invocarii unui drept
subiectiv pretins a fi incalcat constituind o conditie de existenta a contenciosului
subiectiv. Problema se pune cu acuitate in situatia In care nu poate fi identificat un
drept subiectiv afectat: o autoritate publica poate emite un act administrativ individu-
al favorabil sau un act normativ subordonat legii, vadit ilegal, in privinta caruia nici
autoritatea emitentd, nici beneficiarul actului nu au interesul de a initia procedura de
control al legalitatii. In aceste conditii, se constati o indepartare de la valorile demo-
cratice si de la suprematia dreptului ca valoare europeana.

Contenciosul obiectiv isi gaseste totusi o baza juridica partiald in dispozitiile
unor legi speciale, precum Legea privind administratia publica locald nr. 436/2006,
Legea cu privire la Avocatul Poporului (Ombudsmanul) nr. 52/2014 si Legea cu
privire la Autoritatea Nationald de Integritate nr. 132/2016, prin care anumite
autoritdti publice sunt investite cu drept de sesizare a instantei de judecatd in apa-
rarea interesului public, independent de existenta unui drept subiectiv propriu va-
tamat.

Institutia contenciosului administrativ obiectiv este bine reglementatd in
legislatia Romaniei, unde Legea nr. 554/2004 identifica subiectii competenti: Avoca-
tul Poporului, Ministerul Public, autoritatea publica emitentd a unui act administrativ
unilateral emis cu incalcarea legii, Prefectul, Agentia Nationala a Functionarilor Pu-
blici si orice subiect de drept public. In doctrini autohtona s-a propus cd, in realitatea
juridica nationald, subiecti cu dreptul de a Tnainta actiune in contencios administrativ
obiectiv ar putea fi: Presedintele Republicii Moldova, Avocatul Poporului si Minis-
trul Justitiei, iar competenta de examinare ar fi logica de repartizat Curtilor de Apel.
Efectul admiterii actiunii in contenciosul administrativ obiectiv ar fi nulitatea abso-
luta a actului emis cu incdlcarea legii — spre deosebire de contenciosul subiectiv, in
care Codul administrativ nu prevede explicit nulitatea relativa a actului contestat in
situatiile admiterii actiunii.

Adoptarea unei reglementari explicite a contenciosului administrativ obiectiv
ar completa lacuna actuala si ar alinia legislatia nationald la standardele europene
de control al legalitdtii obiective a actelor administrative, evidentiind rolul proactiv
al institutiilor statului in protejarea drepturilor, libertatilor si intereselor publice ale
omului, eficientizand lupta cu coruptia si fortificand instrumentele de identificare si
combatere a imbogatirii ilicite.



Prin urmare, sintetizdnd categoriile de contencios administrativ, mentiondm
ca acestea sunt instrumente analitice indispensabile pentru intelegerea naturii con-
trolului judecatoresc: contenciosul de plina jurisdictie asigurd masuri complete de
protectie, contenciosul subiectiv ramane forma dominanta si codificata, iar conten-
ciosul obiectiv, desi insuficient reglementat, este sustinut de doctrina si de legi speci-
ale ca instrument necesar pentru legalitatea obiectiva si buna guvernare.

4. Principiile contenciosului administrativ

Orice sistem de drept functioneaza in baza unor principii care ii conferd
coerentd, predictibilitate si legitimitate. Procedura de contencios administrativ nu
face exceptie: ea este guvernatd de un ansamblu de principii care orienteaza acti-
vitatea instantelor de judecatd competente, garanteaza drepturile participantilor la
proces si asigura realizarea efectiva a controlului judecatoresc asupra activitatii ad-
ministrative.

In acceptiune generala, principiile sunt regulile sau ideile fundamentale cala-
uzitoare, cu forta juridica obligatorie si prioritard, care sunt exprimate, direct, prin
una sau printr-un ansamblu coerent de norme juridice ori, indirect, prin ansamblul
reglementdrilor juridice intr-un anumit domeniu — idee care nu poate fi ignoratd prin
norme cu fortd juridica inferioara sau prin actiuni ori inactiuni concrete. In opinia
profesorului V. Zubco, principiile contenciosului administrativ sunt regulile sau ide-
ile fundamentale, cu forta juridica obligatorie si prioritara, reglementate de lege sau
care rezulta din interpretarea normelor de drept administrativ, ce duc la realizarea
echitatii in relatiile dintre autoritatile administratiei publice, persoand si functionarul
public.

Dat fiind faptul ca Legea contenciosului administrativ nr. 793/2000 nu a preva-
zut nimic special in materie, in doctrind au fost expuse diferite opinii pe marginea
principiilor ce necesita a fi respectate in cadrul procedurii contenciosului adminis-
trativ. In viziunea cercetitoarei M. Orlov, principiile contenciosului administrativ se
impart in principii materiale — asigurarea legalitatii in administratia publica, prin-
cipiul responsabilitatii statului, principiul apararii drepturilor persoanei in spiritul
legii si principiul justitiei si al echitatii sociale — si principii procesuale: prezumtia
vinovatiei statului in materie de anulare a actelor administrative, inadmisibilitatea
impacarii partilor, a renuntarii la actiune si a scoaterii cererii de pe rol, inadmisibi-
litatea institutiei martorilor si a intervenientilor accesorii in materie de anulare a ac-
telor administrative contestate si promptitudinea examinarii litigiilor de contencios
administrativ. Alti autori au atribuit principiilor materiale legalitatea, egalitatea in
fata legii, respectarea scopului si a obiectivelor prevazute de lege, proportionalitatea,
obiectivitatea si impartialitatea, transparenta, iar principiilor procesuale accesul la
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autoritatile administratiei publice, dreptul de a fi ascultat, reprezentarea si asistenta,
respectarea termenelor, comunicarea si enuntarea motivelor.

Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116/2018 a transat aceste dezba-
teri doctrinare prin consacrarea expresd a principiilor in Capitolul III, structurat in
trei sectiuni: principii comune (art. 21-27), principiile procedurii administrative (art.
28-35) si principiile procedurii de contencios administrativ (art. 36—43). Procedurii
de contencios administrativ 1i sunt aplicabile principiile comune si principiile spe-
ciale.

Principiile comune sunt legalitatea (art. 21), cercetarea din oficiu (art. 22), ega-
litatea de tratament (art. 23), buna-credinta (art. 24), impartialitatea (art. 25), limba
de procedura (art. 26) si aplicarea termenului rezonabil (art. 27). Ele constituie fun-
damentul normativ general al ambelor proceduri: autoritatile publice si instantele de
judecata actioneaza in conformitate cu legea si cu scopul pentru care le-au fost atri-
buite competentele, cerceteaza starea de fapt din oficiu, fara a fi legate de expunerile
participantilor ori de cererile lor de reclamare a probelor, trateaza in mod egal cazurile
similare, sanctioneaza exercitarea abuziva a drepturilor procesuale, asigurd neutralita-
tea celui care decide, desfasoara procedura in limba romana, cu asigurarea interpretu-
lui pentru cel care nu o cunoaste, si finalizeaza cauza intr-un termen rezonabil.

Principiile speciale ale procedurii de contencios administrativ sunt suprematia
dreptului (art. 36), independenta judecatorilor (art. 37), audierea juridica si dreptul
la un proces echitabil (art. 38), accesul liber la justitie (art. 39), dreptul la aparare
(art. 40), oralitatea (art. 41), nemijlocirea (art. 42) si contradictorialitatea si egalita-
tea in drepturi procedurale a participantilor la proces (art. 43). Ele exprima specifi-
cul controlului judecatoresc al activititii administrative: instanta aplicd principiul
suprematiei dreptului luand in considerare jurisprudenta Curtii Europene a Drep-
turilor Omului, se supune exclusiv legii, oferd participantilor posibilitatea de a-si
expune punctul de vedere inaintea fiecarei hotarari pe fond, garanteaza accesul la
justitie al oricarei persoane care revendicd un drept vatamat in sensul art. 17 Cadm
ori nesolutionarea in termen legal a unei cereri, asigura asistarea partilor de catre
un avocat pe tot parcursul procesului, desfasoara dezbaterile verbal, cerceteaza ne-
mijlocit probele pe care 1si intemeiaza hotdrarea si pune in discutia contradictorie a
partilor orice Tmprejurare de fapt si de drept.

Principiile contenciosului administrativ, atat cele comune, cat si cele specia-
le, reglementate de Codul administrativ al Republicii Moldova formeaza un sistem
coerent si modern care asigurd realizarea efectiva a controlului judecatoresc asupra
activitdtii autoritdtilor publice. Prin consacrarea suprematiei dreptului, independentei
judecatorilor, dreptului la un proces echitabil, accesului liber la justitie, oralitatii
si celorlalte principii, legiuitorul a creat un cadru procedural care garanteaza atat
protectia superioara a drepturilor si libertatilor fundamentale ale persoanei, cat
si respectarea legalitatii si a interesului public, in deplind armonie cu standardele
constitutionale si europene ale unui stat de drept autentic.



Sarcini de evaluare/autoevaluare

1. Definiti contenciosul administrativ si identificati acceptiunile notiunii.

2. Enumerati traséturile definitorii ale contenciosului administrativ.

3. Determinati temeiul normativ corespunzdtor fiecdrei trasaturi a contencio-
sului administrativ.

4. Analizati obiectul contenciosului administrativ prin raportare la notiunea de
activitate administrativa.

5. Comparati controlul de legalitate cu controlul de oportunitate al activitatii

administrative.

6. Identificati categoriile de contencios administrativ si criteriile de clasificare
a acestora.

7. Stabiliti distinctia dintre contenciosul in anulare si contenciosul de plina
jurisdictie.

8. Stabiliti distinctia dintre contenciosul subiectiv si contenciosul obiectiv.

9. Argumentati daca reglementarea actuala din Republica Moldova consacra
un contencios administrativ de plind jurisdictie.

10. Argumentati necesitatea reglementarii contenciosului obiectiv in Republica
Moldova.

11. Definiti notiunea de principiu al contenciosului administrativ.

12. Clasificati principiile contenciosului administrativ in comune si speciale.

13. Argumentati importanta respectdrii principiilor contenciosului administra-
tiv 1n activitatea autoritatilor publice.

Sarcini pentru lucrul independent

1. Elaborati un tabel in care sa includeti definitiile doctrinare ale contencio-
sului administrativ, indicand pentru fiecare autorul, definitia si trasaturile
evidentiate.

2. Intocmiti un tabel comparativ al contenciosului subiectiv si al contenciosului
obiectiv, indicand criteriul de delimitare, conditia de admisibilitate, subiectii
cu drept de sesizare, temeiul normativ si efectele admiterii actiunii.

3. Elaborati un tabel al principiilor contenciosului administrativ, indicand pentru
fiecare denumirea, continutul si temeiul normativ din Codul administrativ.

Caz practic

Identificati elementele contenciosului administrativ in cazul prezentat.

Cetateanul Rusu V. adepus la primarie o cerere privind eliberarea autorizatiei
de construire. Autoritatea publicd nu a solutionat cererea in termenul legal, iar
cetateanul considera ca prin aceastd inactiune i-a fost incdlcat un drept al sau.
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Determinati: subiectii raportului juridic de contencios administrativ, precum si
drepturile si obligatiile acestora; obiectul actiunii in contencios administrativ; forma
activitatii administrative care a generat situatia litigioasa; categoria de contencios
administrativ aplicabila; principiile contenciosului administrativ incdlcate in situatia

prezentata.
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Tema 2. EVOLUTIA CONTENCIOSULUI ADMINISTRATIV
IN REPUBLICA MOLDOVA

Unitéti de invitare:

1. Originea si evolutia institutiei contenciosului administrativ
2. Fundamentele constitutionale actuale ale contenciosului administrativ
3. Structura si premisele adoptarii Codului administrativ al Republicii Moldova

Competente si rezultate ale invatarii:

La finalizarea studiului prezentei teme studentul va fi capabil: sa distingd etapele
evolutiei contenciosului administrativ in Republica Moldova; sd interpreteze dispozitiile
constitutionale referitoare la contenciosul administrativ; sa analizeze structura Codului ad-
ministrativ si premisele adoptarii acestuia; sd aprecieze impactul Codului administrativ asu-
pra controlului judecatoresc al administratiei publice.

Termeni-cheie: justitie administrativa, contencios administrativ, control jurisdictional,
Constitutia Republicii Moldova, Codul administrativ, procedura administrativa, legalitate,
stat de drept.

Forme si strategii de organizare a activitatilor didactice: prelegere cu dialog, explicatie
cauzald, conversatie euristicd, problematizare, analiza si interpretare a textelor normative,
studiu comparativ al reglementarilor in materie; activitati frontale si individuale.

Continut rezumativ:
1. Originea si evolutia institutiei contenciosului administrativ

Acum mai bine de douad sute de ani, odatd cu principiul separatiei puterilor in
stat, care a destramat puterea absoluta a regilor, s-a pus si problema responsabilitatii
statului in fata particularilor. Abia in a doua jumatate a secolului al XIX-lea, dupa de-
cizia Blanco a Consiliului de Stat din 1873, a fost pusa in aplicare teoria rdspunderii
statului pentru daune cauzate prin acte administrative ilegale. Este cazul contencio-
sului administrativ, institutie ce a cunoscut de-a lungul timpului o dezvoltare diferita
atat de la stat la stat, cat si in cadrul unuia si aceluiasi stat.

Etimologic, termenul contencios provine din latind, de la verbul contendere,
care inseamna lupta, confruntare. in doctrind, termenul a fost utilizat in principal
pentru a face distinctia dintre cdile de atac impotriva actelor administrative si recur-
surile administrative. Un recurs dobandea caracterul de ,,contencios” atunci cand
institutiile care solutionau litigiile dintre administratie si cetdteni aveau competenta
de a anula actele ilegale. In doctrina contemporani, contenciosul administrativ este
calificat drept un ,,control judatoresc”, adica o posibilitate oferita de lege persoane-
lor de a se apara de abuzurile autoritatilor publice, apeland la justitie.
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Sistemele istorice ale contenciosului administrativ. In evolutia institutiei con-
tenciosului administrativ au existat, din punct de vedere formal, trei sisteme princi-
pale:

- sistemul administratorului-judecator, in care a judeca administratia in-

semna a administra, specific perioadei anterioare Revolutiei Franceze;

- sistemul jurisdictiei speciale, bazat pe separatia netd dintre activitatea
administrativa si cea jurisdictionald, al cdrui model clasic este cel francez
(Consiliul de Stat);

- sistemul controlului judeciatoresc de drept comun, specific dreptului an-
glo-saxon, in care instantele ordinare solutioneaza litigiile administrative.

Etapele evolutiei contenciosului administrativ in Republica Moldova. Dezvol-
tarea institutiei contenciosului administrativ pe teritoriul actual al Republicii Moldo-
va este strans legata de evolutia istorica a Basarabiei si de influenta dreptului roma-
nesc, precum si de transformarile politico-juridice generate de trecerea de la sistemul
sovietic la statul de drept. Prof. Elena Arama sustine ca institutia mentionata a fost
cunoscutd in istoria dreptului roméanesc inca de la mijlocul sec. al XIX-lea, fiind la
indemana si populatiei Basarabiei in perioada aflarii ei in componenta Statului Ro-
man. Inca domnitorul Unirii, Alexandru Ioan Cuza, prin organizarea Consiliului de
Stat in 1864, a pus bazele contenciosului administrativ.

In literatura de specialitate s-au ficut unele incerciri de etapizare in dezvoltarea
contenciosului administrativ in tara noastra. In opinia dr. M. Orlov, se disting trei
etape: etapa ce tine de perioada sovietica; perioada anilor 1990-2000 si perioada
incepand cu anii 2000.

Criteriul determinant al unei etapizari riguroase il constituie existenta cumula-
tiva a unei jurisdictii specializate de contencios administrativ si a cadrului normativ
care ii reglementeaza activitatea.

Perioada pana la anul 1878. Prima perioada a contenciosului administrativ
roman aplicat si pe teritoriul Basarabiei a evoluat in corespundere cu Legea pentru
infiintarea Consiliului de Stat din 11 februarie 1864, dat fiind faptul ca, in urma
Congresului de pace de la Paris din 1856, o mica parte de la nord de gurile Dunarii,
judetele Ismail, Cahul si Bolgrad, a fost retrocedata principatului Moldovei. Consi-
liul de Stat solutiona litigiile dintre particulari si persoanele juridice care reclamau
vatdmarea intereselor lor prin masuri administrative luate cu incalcarea legilor si
regulamentelor. In 1866, Consiliul de Stat a fost desfiintat, iar atributiile sale de con-
tencios administrativ au fost transmise organelor judecatoresti.

Perioada influentei dreptului roman (1878-1940). Perioadele ce au urmat
in evolutia contenciosului administrativ romanesc se caracterizeaza, potrivit dr.
V. Prisacaru, prin alternarea etapelor de institutionalizare si desfiintare a contenci-
osului administrativ. Aplicarea deplina a sistemului de contencios administrativ de
tip jurisdictional a avut loc 1n perioada interbelicd, cand Basarabia a facut parte din
componenta Statului Roman.
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Perioada sovieticad (1940-1991). Desi nu a existat o instantd specializata
de contencios administrativ, drepturile cetdtenilor la petitionare Tmpotriva actelor
functionarilor au fost stipulate in Constitutia URSS (art. 58) si in Constitutia RSS
Moldovenesti. Cadrul normativ a fost ulterior extins prin Legea din 30.06.1987 si
Legea din 02.11.1989 privind atacarea actelor ilegale ale persoanelor cu functie
de raspundere. Aceste reglementari nu au condus insa la instituirea unui contenci-
os administrativ 1n sens juridic propriu. O conceptie teoretica clara a dreptului de
petitionare si o practica judiciara consecventd, in aceastd materie, nu s-a dezvoltat.

Perioada 1991-2000. Proclamarea independentei la 27 august 1991 a deter-
minat necesitatea edificarii unui nou cadru juridic. Momentul decisiv il constituie
adoptarea Constitutiei Republicii Moldova la 29 iulie 1994, care in art. 53 alin. (1)
consacra: ,,Persoana vatamata intr-un drept al sau de o autoritate publica, printr-
un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, este
indreptatitd sd obtina recunoasterea dreptului pretins, anularea actului si repararea
pagubei.” Aceastd prevedere constituie suportul legal fundamental al contenciosului
administrativ. Un rol important I-a avut si adoptarea Legii cu privire la petitionare nr.
190/1994, iar prin modificérile aduse Codului de procedura civild prin Legea nr. 942-
XII1/1996 instantele judecatoresti au dobandit competenta de a examina plangerile
impotriva actelor nelegitime ale organelor administratiei publice. Caracterul frag-
mentar al reglementarii nu permitea calificarea acestor mecanisme drept contencios
administrativ propriu-zis, ci doar ca forme premergatoare ale acestuia.

Perioada institutionalizarii contenciosului administrativ (2000-2018). Mo-
mentul central al acestei etape il constituie adoptarea Legii contenciosului adminis-
trativ, nr. 793-XIV din 10 februarie 2000, al carei scop era: ,,contracararea abuzuri-
lor si exceselor de putere ale autoritatilor publice, apararea drepturilor persoanei in
spiritul legii, ordonarea activitdtii autoritdtilor publice, asigurarea ordinii de drept”.
Rolul deosebit al acestui act legislativ rezidd in faptul ca a creat o instantd de ju-
decata specializata; a asigurat realizarea principiului constitutional de verificare a
actelor administrative; a sporit accesul persoanelor la justitie; a oferit posibilitatea de
contestare a actelor administrative ilegale si a contribuit la sporirea responsabilitatii
autoritatilor publice. Desi legea a avut un rol fundamental, deficientele constatate in
practica, reglementarea fragmentara, lipsa codificarii unitare au determinat necesita-
tea unei reforme ulterioare.

Codificarea contenciosului administrativ (2018—prezent). Momentul defi-
nitoriu al acestei etape il constituie adoptarea Codului administrativ al Republicii
Moldova nr. 116 din 19 iulie 2018, intrat in vigoare la 1 aprilie 2019, care a abrogat
Legea nr. 793/2000 si Legea cu privire la petitionare nr. 190/1994. Codul adminis-
trativ reglementeaza atat procedura administrativd necontencioasa, cat si procedura
contencioasd, avand ca scop reglementarea procedurii de infaptuire a activitatii ad-
ministrative si a controlului judecatoresc asupra acesteia, in vederea asigurarii res-
pectarii drepturilor si a libertétilor prevazute de lege ale persoanelor fizice si juridice,



tinandu-se cont de interesul public si de regulile statului de drept. Impactul acestei
codificari se reflectd in consolidarea garantiilor procedurale, in cresterea eficientei
controlului jurisdictional si in uniformizarea practicii administrative si judiciare.
In legislatia anterioara, dispozitiile Legii nr. 793/2000 se completau cu prevede-
rile Codului de procedurd civila nr. 225-XV din 30 mai 2003, iar unele notiuni,
cum ar fi cererea prealabild, isi luau inceputul din Legea cu privire la petitionare
nr. 190-XIII din 19 iulie 1994. Codul administrativ a sistematizat si unificat aceste
reglementari dispersate intr-un cadru normativ coerent, orientat spre operativitatea si
eficienta controlului judecatoresc al activitdtii administrative. Impactul acestei codi-
ficari se reflecta in consolidarea garantiilor procedurale, in eficientizarea controlului
jurisdictional si in uniformizarea practicii administrative si judiciare.

Contenciosul administrativ in Republica Moldova a evoluat de la o institutie
inexistenta sau rudimentara in perioada sovietica la un mecanism juridic modern si
eficient prin Legea contenciosului administrativ nr. 793/2000 si mai ales prin Codul
administrativ nr. 116/2018, constituind un pilon esential al statului de drept. Crearea
acestei institutii, desi tardiva n contextul dezvoltarii sale in plan istoric, a condus
la asigurarea echilibrului puterilor in stat, la controlul judecatoresc asupra activitatii
organelor administratiei publice si la accesul garantat juridic la justitie al persoanelor
care se considerd lezate 1n drepturile lor legitime.

2. Fundamentele constitutionale actuale ale contenciosului
administrativ

Republica Moldova este un stat de drept, democratic, in care demnitatea omu-
lui, drepturile si libertatile lui, libera dezvoltare a personalitatii umane, dreptatea si
pluralismul politic reprezintd valori supreme si sunt garantate (art. 1 alin. (3) din
Constitutia Republicii Moldova). Norma fundamentala sta la baza intregului sistem
de control al legalitatii activitatii administrative, inclusiv a contenciosului adminis-
trativ ca institutie juridicd menitd sa asigure suprematia legii n raporturile dintre
autoritatile publice si persoanele administrate.

Cadrul constitutional al contenciosului administrativ reprezinta fundamentul
normativ primar al institutiei. In doctrina juridica contemporana se disting doua ca-
tegorii de dispozitii constitutionale relevante: dispozitii cu caracter implicit, comune
mai multor institutii juridice, si dispozitii cu caracter expres, care constituie izvoare
directe ale contenciosului administrativ. Distinctia permite o analiza structurata a
rolului Constitutiei in asigurarea controlului judecétoresc asupra activitatii adminis-
trative si in garantarea drepturilor cetdtenilor fata de abuzurile autoritétilor publice.

Dispozitii cu caracter implicit. Aceste prevederi nu reglementeaza direct pro-
cedura contenciosului administrativ, dar ofera fundamente principiale care se aplica
indirect institutiilor juridice, impunand standarde de legalitate, protectie a dreptu-

- 26 —



rilor cetatenilor si echilibru institutional. Ele creeaza un cadru general care obliga
administratia publica sa respecte suprematia legii si s permitd un control judiciar
independent.

Pornind de la aceasta clasificare, pot fi identificate urmatoarele dispozitii cu
caracter implicit din Constitutia Republicii Moldova care reprezinta izvoare de drept
atat pentru contenciosul administrativ, cat si pentru alte institutii. Cele mai relevante

sunt:
[ ]

Art. 1 alin. (3) — Norma consacra principiul statului de drept ca valoare
constitutionala supremad, constituind fundamentul oricarui mecanism de con-
trol al legalitatii activitatii administrative. Contenciosul administrativ repre-
zintd tocmai instrumentul prin care principiul statului de drept dobandeste
expresie practicd in raporturile dintre administratie si cetdteni.

Art. 4—Norma instituie prioritatea dreptului international al drepturilor omu-
lui fata de legislatia interna, asigurand astfel ca protectia persoanelor fata de
activitatea administrativa ilegala se realizeaza la standardele internationale,
inclusiv cele consacrate de Conventia Europeana a Drepturilor Omului

Art. 6 — Principiul separatiei si colaborarii puterilor in stat are o relevanta
directd pentru contenciosul administrativ, implicand supunerea puterii exe-
cutive, inclusiv a administratiei publice, controlului judecatoresc si exclu-
derea oricarei sustrageri a administratiei de sub imperiul legii. Controlul ju-
decdtoresc al activitatii administrative reprezintd expresia cea mai concretd
a echilibrului puterilor in statul de drept democratic.

Art. 15 — Universalitatea drepturilor si libertatilor constitutionale implica
faptul ca orice persoana beneficiaza de protectie judiciard fatd de activitatea
administrativa ilegald, indiferent de calitatea sau statutul sau juridic.

Art. 16 — Principiul egalitatii in fata legii si a autoritatilor publice constituie
un fundament esential al contenciosului administrativ, garantand ca orice
persoana are dreptul de a contesta in conditii egale actele administrative
ilegale, fara discriminare.

Art. 20 — Norma constituie baza constitutionald a dreptului de a se adresa
instantei competente pentru examinarea cauzelor de contencios administra-
tiv. Accesul liber la justitie reprezintd, totodatd, o garantie a efectivitatii
controlului judecatoresc, deoarece un sistem de control al administratiei pu-
blice lipsit de accesibilitate realda nu poate indeplini functia sa de protectie a
drepturilor si libertatilor fundamentale.

Art. 23 alin. (2) — Norma instituie obligatia statului de a asigura transparenta
cadrului normativ, conditie indispensabila pentru exercitarea efectiva a
dreptului la contestarea actelor administrative ilegale.

Art. 52 — Dreptul de petitionare reprezinta o forma de protectie administra-
tiva prealabila, strans legatd de institutia procedurii prealabile reglementa-
te de Codul administrativ, prin care persoana vatamata solicitd autoritatii



publice revocarea sau modificarea actului administrativ contestat anterior
sesizdrii instantei de judecata.

Dispozitii cu caracter expres. Spre deosebire de dispozitiile implicite,
dispozitiile cu caracter expres reprezintd izvoare directe si principale ale conten-
ciosului administrativ, instituind explicit dreptul la protectie judiciara si cadrul le-
gislativ aferent. Constitutia Republicii Moldova contine doua astfel de dispozitii cu
caracter expres, cu o semnificatie juridica fundamentala pentru institutia contencio-
sului administrativ:

Art. 53 alin. (1) din Constitutie statueaza: ,, Persoana vatamata intr-un drept
al sau de o autoritate publica, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in
termenul legal a unei cereri, este indreptdtita sa obtina recunoasterea dreptului pre-
tins, anularea actului si repararea pagubei.” Norma reprezinta principala prevedere
constitutionald a contenciosului administrativ, cu o tripla semnificatie juridica:

- recunoaste explicit dreptul la control judiciar asupra actelor administrative

emise cu incalcarea legii;

- stabileste continutul minim al protectiei, recunoasterea dreptului pretins,

anularea actului si repararea pagubei si

- serveste ca temei direct pentru intreaga legislatie in materie: Legea con-

tenciosului administrativ nr. 793/2000 si Codul administrativ nr. 116/2018.
Prin aceasta dispozitie, Constitutia fundamenteaza controlul legalitatii acte-
lor administrative adoptate sau emise de autoritdtile administratiei publice
in instantele judecatoresti, transformand responsabilitatea statului fatd de
cetdteni dintr-un principiu abstract intr-un drept subiectiv justitiabil. in doc-
trind s-a subliniat cd norma respectiva reprezintd ,,suportul legal fundamen-
tal al contenciosului administrativ in Republica Moldova.”

Art. 72 alin. (3) lit. e) din Constitutie dispune: ,,Prin lege organica se regle-
menteaza: [...] e) organizarea si functionarea Curtii Constitutionale, a Consiliului
Superior al Magistraturii, a instantelor judecatoresti, a contenciosului administra-
tiv.” Prin aceasta dispozitie, Constitutia conferd contenciosului administrativ ran-
gul de institutie reglementata exclusiv prin lege organica, asigurand astfel stabilitate
procedurald si protectie constitutionald a mecanismului de control judecdtoresc al
activitatii administrative. Norma a stat la baza adoptarii atat a Legii contenciosului
administrativ nr. 793/2000, cat si a Codului administrativ nr. 116/2018.

Analiza dispozitiilor constitutionale relevante pentru contenciosul adminis-
trativ demonstreaza ca Constitutia Republicii Moldova asigurd un cadru norma-
tiv complet si coerent pentru instituirea si functionarea controlului judecdtoresc
al activitatii administrative. Art. 53 reprezintd nucleul material al acestui cadru,
garantand remedii concrete persoanei vatdmate, recunoasterea dreptului pretins,
anularea actului si repararea pagubei, in timp ce art. 72 alin. (3) lit. €) confera con-
tenciosului administrativ rang de institutie constitutionala, reglementata exclusiv
prin lege organica. Aceastd constructie normativa consolideaza suprematia legii
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in activitatea administrativa, garanteaza accesul liber la justitie si asigura un control
eficient asupra abuzurilor autoritatilor publice, armonizat cu standardele europene —
CEDO si acquis-ul UE.

3. Structura si premisele adoptarii Codului administrativ al
Republicii Moldova

Adoptarea Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19 iulie 2018,
in vigoare din 1 aprilie 2019, a reprezentat un moment de referinta in evolutia drep-
tului administrativ autohton. Pana la aceasta codificare, cadrul normativ al proce-
durii administrative si al contenciosului administrativ era dispersat in mai multe
acte legislative distincte, fara o coerenta sistematica. Principalele acte normative
includeau Legea contenciosului administrativ nr. 793/2000, care guverna contestarea
actelor administrative si procedura prealabild, si Legea cu privire la petitionare nr.
190/1994, care reglementa examinarea cererilor cetatenilor. Codul de procedura ci-
vila nr. 225/2003 se aplica in completarea Legii nr. 793/2000 in materie procedurala,
iar diverse legi speciale contineau reglementari fragmentare privind actele adminis-
trative si procedura lor de contestare.

Premisele adoptirii Codului administrativ. Cercetatorii autohtoni au
atentionat ca, in pofida faptului ca adoptarea Legii contenciosului administrativ a con-
stituit un succes incontestabil al procesului de democratizare a Republicii Moldova,
prin care s-a instituit justitia administrativa, totusi nu s-a reusit cristalizarea unei pro-
ceduri distincte, cu principii proprii, care sa o guverneze si sa 1i asigure eficienta, ne-
fiind asigurat un minimum de legalitate in contracararea abuzurilor din administratia
publica. Conform opiniei multor experti din Republica Moldova, legislatia moldo-
veneasca in domeniu era, pe de o parte, foarte confuza si, pe de altd parte, cel putin
partial, insuficient reglementata din punctul de vedere al continutului.

Oficial, necesitatea elaborarii unui Cod administrativ (sau de procedura admi-
nistrativa) o putem desprinde din doud Note informative care au insotit doua proiecte
de legi. Primul proiect de lege inaintat de Cancelaria de Stat dateaza din 2013. La
acel moment codul purta denumirea de Cod de procedurd administrativa. Al doilea
proiect de lege a fost inaintat in anul 2017 de un grup de deputati, dar deja cu denumi-
rea de Cod administrativ, reprezentand initiativa legislativa a unui grup de deputati.
Aceste doui proiecte, in ceea ce priveste continutul, sunt foarte asemanitoare. Insa,
in primul proiect contractul administrativ era reglementat intr-un mod mai detaliat,
fiind mentionate expres criteriile de calificare a unui contract ca fiind administrativ,
era reglementata jurisdictia administrativa si actul administrativ-jurisdictional si nu
era Tncorporat controlul judecatoresc a procedurii administrative, adicd Legea con-
tenciosului urma sa ramana in vigoare. Rezumand ambele Note informative, nece-
sitatea codificarii normelor ce tin de raporturile administrative a fost determinata de



existenta multitudinii de reglementari ce prevedeau o serie de proceduri speciale si
neuniforme, continand deseori si contradictii intre prevederi, fapt ce ducea la o apli-
care greoaie si neunitard a lor de catre beneficiari — atat autoritati publice si instante,
cat si cetateni.

Pe plan national necesitatea adoptarii unui cod era sustinuta cu mult timp in urma
de anumiti cercetatori care mentionau ca elaborarea unui cod de procedura adminis-
trativa este necesara nu doar pentru consolidarea contenciosului administrativ, dar si
pentru consolidarea intregului proces decizional si de administrare publica. Premi-
sele juridice si institutionale ale adoptarii Codului administrativ au vizat, in esenta:
uniformizarea procedurilor administrative fragmentate anterior; alinierea legislatiei
nationale la standardele europene ale bunei administrdri; consolidarea garantiilor
procedurale ale persoanelor in raporturile cu autoritatile publice; cresterea eficientel
paralelismelor legislative si a lacunelor normative identificate in practica judiciara.

Modelul german al procedurii administrative recunoscut pentru eficienta si
coerenta sa a constituit sursa principald de inspiratie. Autorii Codului administrativ
au preluat concepte si formulari din trei legi fundamentale germane: YwVfG (Le-
gea privind procedura administrativa, in aplicare din 01.01.1977), YwGO (Codul de
procedura administrativa a instantelor administrative, in aplicare din 01.04.1960) si
JwVG (Legea privind executarea administrativa, in aplicare din 01.05.1953).

Cu privire la titulatura actului normativ, denumirea de ,,Cod administrativ”’ a
fost aleasa in Parlament, desi actul cuprinde in principal norme procedurale. Spre
deosebire de Codul administrativ roman, care constituie o codificare a dreptului ma-
terial administrativ si care a integrat 17 acte normative privind administratia publica
locala si centrald, statutul functionarilor publici, proprietatea publica etc., Codul ad-
ministrativ al Republicii Moldova reglementeaza in mod esential procedura adminis-
trativa si contenciosul administrativ. Echivalentele europene ale acestuia se regasesc,
de regula, sub denumirea de coduri de procedura administrativda — Germania: Ver-
waltungsverfahrensgesetz (Legea privind procedura administrativa); Estonia: Hal-
duskohtumenetluse seadustik (Codul de procedura administrativa).

Structura Codului administrativ al Republicii Moldova. Codul administra-
tiv cuprinde 258 de articole, grupate in patru Carti, structura reflectand in mod direct
influenta legislatiei germane.

Pentru comparatie, doctrina procesual-civila releva ca in Romania exista de
asemenea un Cod administrativ, adoptat la 5 iulie 2019, care reglementeaza cadrul
general pentru organizarea si functionarea autoritagilor si institutiilor administratiei
publice, statutul personalului din cadrul acestora, rdspunderea administrativa, servi-
ciile publice, precum si unele reguli specifice privind proprietatea publica si privata
a statului si a unitatilor administrativ-teritoriale. Codul administrativ al Romaniei nu
este o lege cu privire la proceduri, ci ,,incorporeaza ceea ce in Republica Moldova
este dispersat intr-un numar destul de mare de legi”, precum Legea cu privire la



Guvern nr. 137/2017, Legea privind administratia publica centrald de specialitate
nr. 98/2012, Legea privind administratia publica locala nr. 436/2006, Legea cu privi-
re la functia publica si statutul functionarului public nr. 158/2008 etc.

In raport cu Codul de proceduri civila, Cartea a IlI-a din Codul administrativ
are caracter de lex specialis, ceea ce inseamna ca dispozitiile acesteia prevaleaza
asupra normelor generale ale procedurii civile. Codul de procedura civild se aplica
doar complementar, in situatia in care in Codul administrativ lipseste o norma cores-
punzatoare si numai daca reglementarea respectiva nu este in contradictie cu ideile
de baza ale Cartii a IlI-a din Codul administrativ. Articolele 169-171 din Codul de
procedura civila, care, conform art. 195 Cadm, sunt excluse de la aplicarea in proce-
dura contenciosului administrativ, sunt mentionate in lege doar cu titlu de exemplu.
Judecatorul, Tnainte de aplicarea prevederilor Codului de procedura civila, trebuie
sa examineze Intotdeauna daca acestea nu sunt in contradictie cu ideile de baza ale
procedurii contenciosului administrativ.

Conform art. 2 alin. (2) Cadm, prevederile derogatorii pentru procedura ad-
ministrativa si pentru procedura contenciosului administrativ din legile speciale au
prioritate fata de prevederile Codului administrativ. Aceste reglementari de exceptie
urmeaza sa ramana limitate la cele strict necesare si nu se permite ca ele sa contra-
vind principiilor Codului administrativ. Cu titlu exemplificativ, constituie derogari
permise: prelungirea prin lege speciala a termenului general de treizeci de zile pentru
adoptarea/emiterea deciziei de catre autoritatea publicd (art. 60 Cadm); prelungirea
prin lege speciala a termenului de treizeci de zile pentru depunerea cererii prealabile
(art. 165 alin. (1) Cadm) sau a termenului pentru Tnaintarea actiunii (art. 209 alin. (1)
Cadm); prevederea admisibilitdtii actiunii in contenciosul administrativ impotriva
anumitor decizii notariale. In doctrina procesual-civila recentd se subliniaza ca, din
1 aprilie 2019, in Republica Moldova se aplica o lege-cadru, Codul administrativ
al Republicii Moldova nr. 116/2018, care a fost precedat de Legea contenciosului
administrativ nr. 793/2000. Acelasi izvor releva ca, desi Codul administrativ regle-
menteaza procedura administrativa (Cartea a doua) si procedura de contencios ad-
ministrativ (Cartea a treia), ,,denumirea codului moldovenesc este cam improprie”,
intrucat nu reflecta intru totul continutul acestuia.

Sub aspectul normelor procedurale aplicabile, doctrina distinge doua categorii:
normele procedurale speciale, prevazute in Cartea a treia a Codului administrativ,
care se aplica prioritar si normele procedurale generale, preluate din Codul de pro-
cedurd civila, care se aplicd suplimentar, avand caracter complementar, in masura in
care nu sunt incompatibile cu specificul raporturilor din contenciosul administrativ
(art. 195 Cadm).

Codul administrativ interzice insa expres aplicarea unor prevederi ale Codului
de procedura civila: art. 195 Cadm exclude art. 169—171 CPC, care tin de intentarea
procesului in procedura generald, iar art. 214 alin. (4) Cadm exclude art. 177 alin.
(2) CPC.



Adoptarea Codului administrativ al Republicii Modova a reprezentat un pas
esential in modernizarea dreptului administrativ, avand un impact semnificativ atat
asupra sistemului juridic, cat si asupra functionarii administratiei publice. Prin siste-
matizarea a 258 de articole Intr-un act normativ unitar, Codul a abrogat legi dispersa-
te, Legea contenciosului administrativ nr. 793/2000 si Legea cu privire la petitionare
nr. 190/1994, eliminand contradictii, exceptii neuniforme si proceduri greoaie.
Totodata, introduce dosarul administrativ obligatoriu, notificdri standardizate si
tranzactia judiciara de impacare, sporind claritatea, predictibilitatea si accesibilitatea
pentru cetateni, autoritati publice si instante de judecata.

In ceea ce priveste evolutia terminologiei juridice, este de mentionat ca in
legislatia anterioard era utilizat termenul instanta de contencios administrativ, prin
care se intelegeau judecatorii desemnati din judecatorii, colegiile sau completele de
contencios administrativ ale Curtilor de Apel si colegiul de contencios administrativ
al Curtii Supreme de Justitie, abilitate prin lege cu infaptuirea controlului judecato-
resc al legalitatii actelor administrative emise de autoritatile publice in activitatea de
organizare a executarii si de executare n concret a legii, precum si de gestionare a
domeniului public. In prezent este utilizat termenul instante de judecati competente
pentru examinarea litigiilor de contencios administrativ.

Totodatd, in legislatia anterioara erau asimilate autoritatilor publice persoa-
nele de drept privat care exercitau atributii de putere publica sau utilizau dome-
niul public, fiind imputernicite prin lege sd presteze un serviciu de interes public,
inclusiv persoanele care presteaza servicii notariale. Insa in legislatia in vigoare
aceste concepte nu sunt atat de clar stabilite, desi sunt preconizate modificari in
legislatia administrativa prin care este asimilatd autoritatii publice persoana juri-
dica de drept privat sau orice alta entitate care, potrivit legii, actioneaza in regim
de putere publica.

Legislatia administrativa in vigoare s-a limitat la doud elemente de baza care
identifica autoritatea publicd ca participant-cheie atat la procedura administrati-
va, cat si la cea a contenciosului administrativ: i) regimul de putere publica si ii)
realizarea unui interes public. Prin regim de putere publicd se intelege ansamblul
competentelor prevazute de lege In vederea realizarii sarcinilor autoritdtilor publice,
care le confera posibilitatea de a se impune cu forta juridica obligatorie in raporturile
lor cu persoane fizice sau juridice.

Un rol important in contenciosul administrativ are si practica judiciara, desi
permanent exista riscul ca unele practici se pot adeveri a fi nereusite in aspectul
respectarii principiilor si spiritului legii ca fundamente ale statului de drept.
Adoptarea Codului administrativ nr. 116/2018 a impus revizuirea acestei practici
judiciare si adaptarea ei la noile reglementari, proces care continud sa evolueze
in contextul consolidarii controlului jurisdictional al activitatii administratiei
publice.
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Sarcini de evaluare/autoevaluare

1.

10.

Identificati etapele evolutiei contenciosului administrativ in Republica Mol-
dova.

Analizati originea institutiei contenciosului administrativ si influentele mo-
delelor europene asupra reglementarii nationale.

Mentionati actele normative care au reglementat contenciosul administrativ
in Republica Moldova.

Determinati fundamentele constitutionale ale contenciosului administrativ
in Republica Moldova.

Indicati prevederile constitutionale care garanteaza dreptul persoanei vata-
mate de a contesta actele administrative.

Identificati premisele adoptarii Codului administrativ al Republicii Moldo-
vanr. 116/2018.

Comparati reglementarea contenciosului administrativ din Legea nr.
793/2000 cu cea din Codul administrativ nr. 116/2018.

Argumentati rolul si importanta adoptarii Codului administrativ pentru con-
solidarea statului de drept in Republica Moldova.

Demonstrati raportul dintre prevederile constitutionale si dispozitiile Codu-
lui administrativ in materia contenciosului administrativ.

Argumentati de ce cunoasterea evolutiei contenciosului administrativ este
necesara pentru intelegerea reglementarilor actuale.

Sarcini pentru lucrul independent

1.

Elaborati un tabel in care sa includeti etapele evolutiei contenciosului ad-
ministrativ in Republica Moldova, indicand pentru fiecare perioada, actul
normativ de baza, obiectul reglementarii si principalele caracteristici.

Cazuri practice

1.

Determinati legea aplicabila si explicati evolutia reglementdirii contencio-
sului administrativ.

Cetateanul Popescu A. a contestat in anul 2018 un act administrativ emis de
primar, solicitdnd anularea acestuia si repararea prejudiciului cauzat. La mo-
mentul examinarii cauzei era aplicabild Legea contenciosului administrativ
nr. 793/2000. in anul 2025, acelasi cetitean contesti un alt act administrativ
individual emis de primar, solicitand anularea actului si repararea prejudi-
ciului. Cauza este examinatd in temeiul Codului administrativ al Republicii
Moldova nr. 116/2018.

Determinati:

a)
b)

actul normativ aplicabil fiecarei cauze;
deosebirile principale dintre reglementarea contenciosului administrativ po-



¢)

2.

trivit Legii nr. 793/2000 si cea din Codul administrativ nr. 116/2018;
motivul pentru care solutiile instantei de judecata pot fi diferite in cele doua
cauze, indeosebi in privinta pretentiei de reparare a prejudiciului.
Determinati actul normativ aplicabil si analizati schimbarile legislative in
materia contenciosului administrativ.

In anul 2017, societatea ,,Construct” SRL a contestat refuzul unei autorititi pu-
blice de a elibera un act permisiv. Litigiul a fost examinat in temeiul Legii contenci-
osului administrativ nr. 793/2000. In anul 2025, o alta societate comerciala contesta
refuzul aceleiasi autoritati publice de a emite un act administrativ individual favora-
bil. Cauza este examinata potrivit Codului administrativ al Republicii Moldova nr.

116/2018.

Determinati:

a) actul normativ aplicabil fiecarei situatii;

b) principalele modificari introduse prin Codul administrativ in materia con-
tenciosului administrativ;

c) efectele adoptarii Codului administrativ asupra protectiei drepturilor per-
soanelor in raporturile cu autoritatile publice.
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Tema 3. PARTILE iN LITIGIUL DE CONTENCIOS
ADMINISTRATIV

Unitéti de invitare:

1. Reclamantul in litigiul de contencios administrativ

2. Subiectii investiti de lege cu drept de sesizare in contencios administrativ
3. Paratul in litigiul de contencios administrativ

4. Persoanele atrase in examinarea cauzelor de contencios administrativ. Tertii

Competente si rezultate ale invatarii:

La finalizarea studiului prezentei teme studentul va fi capabil: sa defineasca notiunile
de reclamant, parat si persoane atrase in examinarea cauzelor de contencios administrativ;
sd identifice conditiile cumulative ale calitatii procesuale active a reclamantului; sa distinga
categoriile de subiecti Investiti de lege cu drept de sesizare In contencios administrativ; sa
delimiteze contenciosul subiectiv de cel obiectiv; sd detrmine elementele constitutive ale
notiunii de autoritate publica; sa explice modificarile operate de Codul administrativ asupra
notiunii de parat fata de regimul Legii nr. 793/2000; sa distinga tertii facultativi de tertii obli-
gatorii si s determine drepturile procesuale ale acestora

Termeni-cheie: reclamant, parat, tert, drept vatamat, autoritate publicd, regim de putere
publica, interes public, calitate procesuald activa, calitate procesuald pasiva, contencios
subiectiv, contencios obiectiv, subiecti investiti de lege, terti facultativi, terti obligatorii.
Forme si strategii de organizare a activitatilor didactice: curs teoretic; prelegere clasica;
conversatie de consolidare; rezolvare de spete; activitati frontale si individuale.

Continut rezumativ:
1. Reclamantul in litigiul de contencios administrativ

Contenciosul administrativ, ca de altfel oricare alta institutie a dreptului, pre-
supune un raport juridic, iar orice raport juridic implica intotdeauna cel putin doi
subiecti: unul activ — reclamantul si altul pasiv — paratul. Potrivit doctrinei teoriei
generale a dreptului, subiectul activ are facultatea de a pretinde ceva, iar subiectul
pasiv este acela care poarta obligatia corespunzatoare pretentiei.

Potrivit art. 204 Cadm, parti in procedura de contencios administrativ pot fi per-
soanele fizice sau juridice si autoritatile publice in sensul art. 7. Dintre acestea, recla-
mantul ocupa pozitia de subiect activ — titularul dreptului vatamat care declanseaza
controlul judecatoresc al activitatii administrative.

In prezent, orice persoani care revendica incilcarea unui drept al sdu prin ac-
tivitatea administrativa a unei autoritati publice poate inainta o actiune in contenci-
os administrativ. Reclamant poate fi persoana fizica sau juridica care, revendicand
incdlcarea unui drept al sdu prin activitatea administrativa a unei autoritati publice,
inainteaza actiunea in instanta de judecatd competentd pentru a obtine restabilirea



dreptului vatamat. in doctrina se retine ¢a reclamant in contencios administrativ poa-
te fi oricine, insd cu conditia esentiald ca acesta sa fie titularul (subiectul) dreptului
vatamat prin activitatea administrativa. Din acest considerent, contenciosul admi-
nistrativ este, prin natura sa, un contencios subiectiv, iar actio popularis, prin care o
persoana ar contesta un act administrativ fara a invoca vatamarea unui drept propriu,
constituie o exceptie care trebuie sa fie expres prevazuta de o lege speciala.

Realizarea raportului juridic de contencios administrativ are la baza prevederile
constitutionale si legale. Analiza problemei subiectilor cu drept de sesizare in con-
tencios administrativ urmeaza a fi facutd prin prisma art. 20 si art. 53 din Constitutia
Republicii Moldova, precum si a art. 17, art. 189, art. 203 si art. 204 Cadm.

Potrivit art. 53 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova: ,,Persoana vata-
mata intr-un drept al sau de o autoritate publica, printr-un act administrativ sau
prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, este indreptdtita sa obtina
recunoasterea dreptului pretins, anularea actului si repararea pagubei.” Aceasta
dispozitie pozitioneaza persoana fizica sau juridica drept subiect activ al raportului
juridic de contencios administrativ, iar autoritatea publicd emitenta a actului sau care
a savarsit inactiunea — drept subiect pasiv. Identificarea corecta a subiectilor cu drept
de sesizare in contencios administrativ conditioneaza atat admisibilitatea actiunii in
contencios administrativ, cat si cadrul in care instanta de judecata competenta poate
solutiona litigiul dedus judecatii.

Legislatia administrativa foloseste termenul participanti la proces, care in-
clud: a) partile; b) persoanele atrase in proces de instanta de judecata; c) alti subiecti
investiti de lege cu drept de sesizare (art. 203 Cadm).

Calitatea procesuald a reclamantului presupune invocarea unui drept vatdmat in
sensul art. 17 Cadm, revendicat prin actiunea in contencios administrativ (art. 20),
cu garantarea accesului liber la instanta de judecata competenta (art. 39 alin. (2)) si
dreptul de a inainta actiunea in contencios administrativ impotriva activitatii admi-
nistrative a autoritatii publice (art. 189 alin. (1)).

Din art. 39 alin. (2) si art. 189 alin. (1) Cadm se desprind doud particularitati
proprii care determind subiectul ca parte vatamata ce poate recurge la forta de con-
strangere a statului: (i) orice persoand si (i) revendicd incdlcarea unui drept al sau
prin activitatea administrativa a unei autoritati publice. Sintagma ,,orice persoanad”
include atat persoanele fizice, cetateni ai Republicii Moldova, cetateni strdini si apa-
trizi, fara deosebire de rasa, nationalitate, origine etnica, limba, religie, sex, opinii,
apartenenta politica, avere sau origine sociald, cat si persoanele juridice de drept
privat si public, autonome si straine.

Pentru a putea aparea in justitie in calitate de reclamant, persoana trebuie sa
intruneascd cumulativ urmatoarele cerinte:

- trebuie sa pretinda o vatamare a unui drept stabilit de lege — in cazul in care

acest drept nu poate fi identificat, instanta de judecata va declara actiunea
ca inadmisibila;



- acest drept sa fie vatdmat printr-o activitate administrativa, adica vatama-
rea drepturilor trebuie sa aiba o legdtura cauzala cu actul emis — in caz
contrar, actiunea va fi declarata inadmisibila;

- activitatea administrativa sd emane de la o autoritate publicd, in sensul
art. 7 Cadm, calitate care se analizeaza distinct la examinarea conditiilor
de admisibilitate a actiunii in contencios administrativ.

Aceste trei conditii sunt cumulative, neindeplinirea oricareia dintre ele atrage

inadmisibilitatea actiunii, in temeiul art. 207 alin. (2) lit. ) Cadm.

Capacitatea procesuald a reclamantului. Pe langd calitatea procesuala ac-
tiva, reclamantul trebuie sa aiba si capacitatea procesuala — aptitudinea generala a
persoanelor de a dobandi si a exercita drepturi si de a-si asuma obligatii, constitui-
ta din capacitatea de folosintd si capacitatea de exercitiu. Codul administrativ nu
reglementeaza expres capacitatea procesuala a participantilor la proces. In temeiul
art. 195 Cadm, dispozitiile sale se completeaza cu prevederile Codului de proce-
dura civila, cu exceptia art. 169-171, iar normele privind capacitatea procesuala se
aplica prin trimitere la Codul civil al Republicii Moldova nr. 1107/2002.

Conform prevederilor art. 24 alin. (1) CC, capacitatea de a avea drepturi si
obligatii civile (capacitatea de folosintd) se recunoaste in egala masura tuturor per-
soanelor fizice. Potrivit art. 24 alin. (2) CC, capacitatea de folosinta a persoanei
fizice apare iTn momentul nasterii si inceteaza odata cu moartea. Conform art. 25 si
art. 26 alin. (1) CC, capacitatea de exercitiu este aptitudinea persoanei de a doban-
di prin fapta proprie si de a exercita drepturi civile, de a-si asuma personal obligatii
civile si de a le executa, iar capacitatea deplina de exercitiu incepe la data cand
persoana fizicd devine majord, adicd la implinirea varstei de 18 ani. Capacitatea de
folosinta permite reclamantului sa fie titular al dreptului de acces la justitie, inclu-
siv minorilor si persoanelor cu capacitate de exercitiu restransa, prin reprezentare
legala, iar capacitatea de exercitiu deplina este necesara pentru exercitarea auto-
noma a actiunii: formularea cererii, asumarea obligatiilor procesuale si dispunerea
asupra obiectului procesului prin renuntarea la actiune, modificarea obiectului ori
a temeiului acesteia sau incheierea unei tranzactii de impacare.

In concluzie, reclamantul in actiunea in contencios administrativ este orice
persoana fizica sau juridica ce revendica incalcarea unui drept al sdu prin activita-
tea administrativd a unei autoritati publice. Calitatea sa procesuala activa se spri-
jind pe trei conditii cumulative — existenta unui drept stabilit de lege, vatamarea
acestuia prin activitate administrativa si provenienta activitdtii de la o autoritate
publicd, a cdror neindeplinire atrage inadmisibilitatea actiunii. Alaturi de calitatea
procesuala, reclamantul trebuie sa dispuna si de capacitate procesuald, capacitatea
de folosinta fiindu-i suficienta pentru a fi titular al dreptului de acces la justitie, iar
cea de exercitiu deplind pentru a-si exercita autonom drepturile procesuale.



2. Subiectii investiti de lege cu drept de sesizare in contencios
administrativ

Subiectii investiti de lege cu drept de sesizare in contencios administrativ con-
stituie o categorie distinctd si autonoma de participanti la procedura de contencios ad-
ministrativ, reglementata expres de art. 203 lit. ¢) Cadm, care prevede ca participanti
la proces sunt si ,,alti subiecti investiti de lege cu drept de sesizare. Aceasta categorie
se diferentiaza de parti, reclamant si parat, reglementate de art. 204 Cadm si de per-
soanele atrase in proces de instanta de judecata, reglementate de art. 205 Cadm.

Subiectii investiti de lege cu drept de sesizare sunt acei participanti la proces
care, in temeiul unor legi speciale, pot inainta o actiune in contencios administrativ
in vederea apararii drepturilor altor persoane sau a interesului public, fara a reven-
dica incalcarea unui drept propriu prin activitatea administrativa. Fiind investiti
de lege cu drept de sesizare, nu pot pretinde un drept vatdmat propriu in sensul art.
189 Cadm. In virtutea atributiilor conferite de legile speciale in baza cirora au acest
drept, acestia pot sesiza instanta, doar ca nu in nume propriu, ci din numele persoa-
nei pentru care ei urmdaresc apararea drepturilor. Temeiul legal general este art. 189
alin. (3) Cadm, potrivit caruia, in cazurile prevazute de lege, precum si in scopul re-
vendicarii drepturilor ce reies dintr-un contract administrativ, actiunea in contencios
administrativ poate fi Tnaintata si de autoritatea publica.

Caracterul subiectiv si obiectiv al contenciosului administrativ. Existenta
categoriei subiectilor investiti de lege cu drept de sesizare conferd contenciosului
administrativ un caracter mixt atat subiectiv, cat si obiectiv. Contenciosul subiectiv
isi are baza legala in dispozitiile art. 53 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova,
dezvoltate prin art. 17, art. 20, art. 39 alin. (2) si art. 189 alin. (1) Cadm, iar conten-
ciosul obiectiv isi are baza juridica in dispozitiile unor legi speciale, precum Legea
privind administratia publica locala nr. 436 din 28 decembrie 2006, Legea cu privire
la Avocatul Poporului (Ombudsmanul) nr. 52/2014 si Legea cu privire la Autoritatea
Nationala de Integritate nr. 132/2016. Daca admisibilitatea actiunii in contencios
administrativ subiectiv este conditionatd de existenta dreptului subiectiv (vatamat),
admisibilitatea actiunii In contencios obiectiv este determinata de un singur factor:
ilegalitatea. In acelasi timp, contenciosul subiectiv are drept scop protejarea dreptu-
rilor subiective care apartin unor persoane fizice sau juridice determinate, individua-
lizate, in timp ce contenciosul obiectiv are ca scop asigurarea legalitdtii si promova-
rea intereselor generale la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale.

Categorii de subiecti investiti de lege cu drept de sesizare in contencios
adminstrativ:

- Oficiul teritorial al Cancelariei de Stat si autoritdtile administratiei pu-
blice locale. Cea mai importantd categorie este reglementata prin Legea privind
administratia publica locala nr. 436 din 28 decembrie 2006. Potrivit art. 68 alin. (1)
din aceasta lege, in cazul in care considera cd un act emis de autoritatea administratiei



publice locale este ilegal, oficiul teritorial al Cancelariei de Stat notifica autoritatii
locale emitente ilegalitatea actului controlat, cerand modificarea sau abrogarea tota-
1a sau partiald a actului; daca in termen de 30 de zile de la data primirii notificarii,
autoritatea locald 1si mentine pozitia sau nu reexamineaza actul contestat, oficiul
teritorial al Cancelariei de Stat poate sesiza instanta de judecatd in termenele le-
gale. Articolul 69 din Legea nr. 436/2006 reglementeaza ipoteza sesizarii directe a
instantei, fara parcurgerea procedurii notificarii prealabile, atunci cand actul poate
avea consecinte grave, in scopul prevenirii unei pagube iminente. Totodata, Legea
nr. 436/2006 recunoaste autoritatilor locale dreptul de a ataca in instanta de conten-
cios administrativ decizia subiectului controlului de oportunitate pe care o considera
ilegald (art. 70 alin. (3)), desi, dupa cum s-a observat in doctrina, administratia pu-
blica locala nu poate cere anularea acestei decizii pe motiv de exces de putere sau
declararea ilegalitatii acesteia, deoarece legiuitorul i-a prescris ce poate cere, intr-o
formula destul de vaga.

- Procurorul. In conditiile Legii contenciosului administrativ nr. 793/2000,
art. 5 lit. ¢) recunostea expres procurorului dreptul de a sesiza instanta de contencios
administrativ, prevederi care au fost dezvoltate in Legea cu privire la procuratura
nr. 294/2008, ulterior abrogata. Noua Lege cu privire la procuratura nr. 3/2016 nu
contine reglementari la acest capitol, ceea ce poate fi interpretat ca un regres in do-
meniu. In conditiile actuale ale Codului administrativ nr. 116/2018, procurorul nu
mai are calitatea de subiect cu drept de sesizare directd in contenciosul administrativ
in nume propriu. El poate participa subsidiar, la cererea expresa a unei persoane fi-
zice incapabile sd actioneze singurd din cauza starii de sanatate, varstei inaintate sau
altor motive intemeiate, in conditiile art. 71 alin. (2) CPC, aplicabil prin trimitere la
art. 195 Cadm.

- Avocatul Poporului (Ombudsmanul). Avocatul Poporului, constatand incal-
cari ale drepturilor petitionarului, prezinta autoritatii sau persoanei cu functie de ras-
pundere, ale carei decizii, actiuni sau inactiuni Tncalca drepturile si libertatile omu-
lui, un aviz cu recomandari (art. 24 alin. (1) din Legea nr. 52/2014), iar in caz de
neexecutare poate sesiza organul ierarhic superior sau informa opinia publica (art. 24
alin. (4)). Totodata, este in drept sd adreseze instantei de judecata o cerere in apararea
intereselor petitionarului (art. 25 alin. (1) lit. a)).

- Autoritatea Nationala de Integritate. Potrivit art. 15 lit. f) din Legea cu privi-
re la Autoritatea Nationala de Integritate nr. 132/2016, Autoritatea adreseaza instantei
de judecata cereri privind constatarea nulitatii absolute a actului administrativ emis/
adoptat sau a actului juridic Incheiat direct ori prin intermediul unei persoane terte,
sau a deciziei luate cu incalcarea regimului juridic al conflictelor de interese, stabi-
lita printr-un act de constatare definitiv. Potrivit art. 15 alin. (2) din Legea privind
declararea averii si a intereselor personale nr. 133/2016, Autoritatea Nationala de In-
tegritate adreseaza instantei de judecata cereri privind constatarea nulitatii absolute a
actelor administrative emise/adoptate sau actelor juridice incheiate, direct ori prin in-
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termediul unei persoane terte, cu incélcarea dispozitiilor legale privind conflictul de
interese. In literatura de specialitate s-a apreciat cd aceasta institutie este o institutie
noua pentru tara noastra, a carei eficientd credem ca va fi dovedita doar in timp. La
moment, cert este faptul ca in cazul in care isi va dovedi eficienta, va consolida rolul
contenciosului administrativ obiectiv in asigurarea legalitatii actelor administrative.

In concluzie, subiectii cu drept de sesizare in contencios administrativ se gru-
peaza in doud categorii cu regim juridic distinct: reclamantul, care poate fi orice
persoana fizica sau juridica ce revendica incalcarea unui drept al sau prin activitatea
administrativa (art. 189 alin. (1) Cadm — contencios subiectiv), si subiectii investiti
de lege cu drept de sesizare, care actioneaza in temeiul unor legi speciale pentru
apararea drepturilor altor persoane sau a interesului public, fara a revendica un drept
propriu (art. 203 lit. ¢) Cadm — contencios obiectiv). Aceasta dualitate exprima carac-
terul mixt al contenciosului administrativ gi asigura atat protectia persoanei fata de
activitatea administrativa ilegala, cat si controlul obiectiv asupra legalitatii activitatii
administrative.

3. Paratul in litigiul de contencios administrativ

Paratul reprezinta subiectul pasiv al actiunii in contencios administrativ — auto-
ritatea publica a cdrei activitate administrativa este contestatd de reclamant. Potrivit
art. 204 Cadm, parti in procedura de contencios administrativ pot fi persoanele fizice
sau juridice si autoritatile publice in sensul art. 7. Calitatea de parat o au, asadar,
autoritatile publice, Insd numai atunci cand desfdsoara activitate administrativa. Ca-
litatea procesuala pasiva a paratului constituie, totodata, o conditie de admisibilitate
a actiunii: instanta de judecata, Tnainte de a trece la examinarea fondului, verifica
din oficiu daca entitatea chemata in judecata are sau nu calitate de parat in sensul
Codului administrativ.

Sediul materiei il constituie art. 5, art. 7, art. 8, art. 18 si art. 204 Cadm, inter-
pretate sistematic cu art. 207 alin. (2) si art. 258 alin. (3) din acelasi cod, precum si
Opinia consultativa a Curtii Supreme de Justitie nr. 104 cu privire la unele chestiuni
ce tin de intrarea in vigoare a Codului administrativ.

Aspectul evolutiv al notiunii de parat. In conditiile Legii contenciosu-
lui administrativ nr. 793/2000, in calitate de parat apareau autoritatile publice si
organizatiile asimilate acestora, cum ar fi subdiviziunile autoritatilor publice cu
competenta decizionala si functionarii din structurile mentionate. Persoanele pri-
vate, fizice sau juridice, puteau fi asimilate autoritatilor publice daca exercitau
atributii de putere publicd sau utilizau domeniul public, fiind imputernicite prin
lege ori printr-un act administrativ de autoritate sa presteze un serviciu de inte-
res public sau sa exercite functii publice. Prin urmare, actele emise de persoanele
private in realizarea acestor prerogative erau contestate in ordinea contenciosului
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administrativ, cu exceptia actelor emise de organizatiile obstesti sau de persoanele
juridice cu scop lucrativ.

Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116/2018 a operat o reforma
substantiala in privinta calitatii de parat. Potrivit art. 7 Cadm, autoritate publica se
considera orice structura organizatorica sau organ instituitd/instituit prin lege sau
printr-un alt act normativ, care actioneaza in regim de putere publica in scopul reali-
zarii unui interes public.

Elementele constitutive ale notiunii de autoritate publica. Curtea Suprema
de Justitie, in Opinia consultativa nr. 104, a statuat ca pentru a stabili dacd o anumita
structura organizatorica sau organ poate fi considerat autoritate publica este necesar
sa fie intrunite cumulativ urmatoarele elemente:

a) Criteriul formal-organic — structura organizatorica sau organul sa fie in-
stituitd/instituit prin lege sau printr-un alt act normativ. Sunt excluse din
campul notiunii persoanele juridice de drept privat (de exemplu, furnizorii
de energie electrica, serviciul public de alimentare cu apa si de canalizare,
furnizorii de gaze naturale), chiar dacd anterior, potrivit art. 2 din Legea
contenciosului administrativ nr. 793/2000, se asimilau autoritatii publice.

b) Criteriul functional — entitatea s actioneze in regim de putere publi-
ca. Potrivit art. 8 Cadm, regimul de putere publicd reprezinta ansamblul
competentelor prevazute de lege n vederea realizarii sarcinilor autoritatilor
publice, care le conferd posibilitatea de a se impune cu forta juridica obli-
gatorie 1n raporturile lor cu persoane fizice sau juridice. Regimul de putere
publica este criteriul-cheie de delimitare: o entitate care emite acte si reali-
zeaza operatiuni fara a dispune de competente de impunere cu forta juridica
obligatorie nu este autoritate publica in sensul Codului administrativ.

¢) Criteriul teleologic — entitatea sa actioneze in scopul realizarii unui in-
teres public. Potrivit art. 18 Cadm, interesul public vizeaza ordinea de
drept, democratia, garantarea drepturilor si a libertatilor persoanelor,
precum si obligatiile acestora, satisfacerea necesitdtilor sociale, realiza-
rea competentelor autoritatilor publice, functionarea lor legald si in bune
conditii.

Din coroborarea celor trei criterii rezulta ca paratul trebuie sa fie o forma de
organizare a unui colectiv de oameni, constituitd printr-un act normativ, care poseda
prerogative de putere publica si rdspunde unei nevoi a societatii.

Calitatea de parat ca conditie de admisibilitate. Curtea Suprema de Justitie
a statuat in Opinia consultativa nr. 104 ca aceasta este o conditie de admisibilitate a
actiunii In contenciosul administrativ. Instanta verifica din oficiu conditiile de admi-
sibilitate in temeiul art. 207 alin. (1) Cadm si pronunta o incheiere de inadmisibilitate
daca oricare dintre ele lipseste. De exemplu, actiunea prin care se contesta factura
emisd de furnizorul de energie electrica se va declara inadmisibila, litigiul urménd a
fi solutionat in procedura actiunii civile.
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Autoritate publica si autoritate administrativa. Termenul ,,autoritate pu-
blica” este utilizat de Codul administrativ intr-o usoard disonantd terminologica
cu actele normative prin care se creeaza ,,autorititi administrative”. Astfel, sunt
autoritati administrative create prin lege, de exemplu, Serviciul Fiscal de Stat si Ser-
viciul Vamal, ori prin acte normative subordonate legilor, precum Agentia Achizitii
Publice sau Agentia de Administrare a Instantelor Judecatoresti. Parat in conten-
cios administrativ poate fi insd si o altd structura decat o autoritate administrativa,
daca activitatea acesteia, indiferent de statut, este activitate administrativa in sensul
art. 5 Cadm. Intrd 1n aceasta categorie institutiile publice — persoane juridice de
drept public constituite in baza unui act emis de autoritatea publica si finantate, inte-
gral sau partial, de la bugetul acesteia, precum Agentia Servicii Publice; asociatiile
profesionistilor, precum Uniunea Avocatilor, ale carei comisii adoptd acte ce se con-
testd in contencios administrativ; si chiar structurile organizatorice temporare lipsite
de personalitate juridica, cum este Comisia independentd de evaluare a integritatii
candidatilor la functia de membru in organele de autoadministrare ale judecatorilor
si procurorilor, creatd prin Legea nr. 26/2022.

Calitatea de parat a fost recunoscutd in practica judiciard si subdiviziunilor
fard personalitate juridica. Prin Incheierea din 13 decembrie 2023, Curtea Supre-
mad de Justitie a retinut ca birourile vamale, desi lipsite de personalitate juridica,
isi desfasoara activitatea ca subdiviziuni teritoriale, adopta decizii ce produc efecte
juridice si raspund conform legii pentru acestea, exercitand activitate administrativa
la nivelul unitatilor administrativ-teritoriale.

Limita este datd de natura activitatii, nu de statutul entitatii: dacd autoritatea
publica actioneaza ca subiect de drept civil, ea nu poate fi parat in contencios admi-
nistrativ. Astfel, primaria care refuza eliberarea certificatului de urbanism actioneaza
in regim de putere publica si raspunde ca parat in contencios administrativ, in timp
ce aceeasi primarie, care nu isi executd obligatiile dintr-un contract de achizitie a
mobilierului, raspunde in procedura actiunii civile.

Excluderea persoanelor juridice de drept privat. O novatie a Codului admi-
nistrativ este excluderea din categoria paratilor a persoanelor juridice de drept privat
asimilate prin vechile reglementari autoritatilor publice. Potrivit Opiniei consultative
nr. 104, de la data intrarii in vigoare a Codului administrativ acestea nu mai constituie
autoritati publice si nu mai pot fi parati in procedura contenciosului administrativ. De
la 1 aprilie 2019, litigiile asimilate celor de contencios administrativ se examineaza
si se solutioneaza in procedura actiunii civile, ca litigii de drept civil, iar ca metode
de apdrare se aplica doar metodele de drept civil.

Regimul tranzitoriu. O problema distinctd a aparut in practica judiciara in
legatura cu cauzele de contencios administrativ aflate pe rolul instantelor la data
intrarii in vigoare a Codului administrativ. Art. 258 alin. (3) Cadm prevede ca, prin
derogare, admisibilitatea unei astfel de actiuni se apreciaza conform prevederilor in
vigoare pana la intrarea in vigoare a Codului. Curtea Suprema de Justitie a dezvoltat
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aceasta reguld in Opinia consultativa nr. 104, statuand ca procedurile aflate pe rol la
data intrarii In vigoare a Codului, in cadrul cérora calitatea de parat o detin persoa-
nele juridice de drept privat asimilate prin vechile reglementari, se examineaza in
continuare, prin exceptie, in procedura contenciosului administrativ. Aceasta solutie
se impune din rationamentul ca legea noud produce efecte juridice pentru viitor si
nu desfiinteaza o situatie juridica constituita sub actiunea legii vechi, fiind ceruta si
de necesitatea respectdrii principiilor certitudinii juridice, previzibilitatii dreptului,
securitatii raporturilor juridice si drepturilor castigate. Aceeasi solutie se aplica si in
privinta actelor administrative emise pana la 1 aprilie 2019 de persoanele juridice de
drept privat asimilate autoritatii publice, precum si a procedurilor administrative in
curs de desfasurare ori a procedurilor prealabile.

In concluzie, calitatea de parat in contencios administrativ apartine exclusiv
autoritatii publice 1n sensul art. 7 Cadm, iar criteriul decisiv nu este statutul entitatii,
ci natura administrativa a activitatii desfasurate. Codul administrativ a restrans astfel
sfera paratilor fatd de reglementarea anterioara, excluzand persoanele juridice de
drept privat asimilate candva autoritatilor publice, dar a pastrat-o suficient de cuprin-
zatoare pentru a include institutiile publice, asociatiile profesionistilor si structurile
fara personalitate juridica ce exercitd prerogative de putere publica.

4. Persoanele atrase in examinarea cauzelor de contencios
administrativ. Tertii

Codul administrativ include persoanele atrase in proces de instanta de judecata
in categoria participantilor la procedura de contencios administrativ. Art. 203 lit. b)
Cadm le enumera alaturi de parti (lit. a)) si de subiectii investiti de lege cu dreptul de
a sesiza instanta (lit. ¢)), iar regimul lor juridic este dezvoltat in art. 205 Cadm, articol
consacrat exclusiv acestei categorii, in paralel cu art. 204 Cadm, dedicat partilor.

Sub aspect conceptual, aceastd categorie constituie proiectia procesualda a
obligatiei instituite de art. 44 alin. (3) Cadm, potrivit careia autoritatea publica este
tinutd sa atraga in procedura administrativa, din oficiu sau la cerere, persoanele ale
caror drepturi pot fi afectate, informandu-le despre initierea ori desfasurarea proce-
durii. Codul cunoaste, de altfel, si in faza administrativa o participare obligatorie,
atunci cand procedura implica drepturi si obligatii comune mai multor participanti
ori decurgand din aceleasi temeiuri de fapt sau de drept (art. 44 alin. (2) Cadm).
Codul pastreaza astfel o conceptie unitard asupra protectiei tertilor, atat in faza admi-
nistrativa, cat si in cea judiciara.

Introducerea acestei noi categorii de participanti este pe deplin justificatd de
specificul contenciosului administrativ. Interactiunile persoanelor cu autoritatile
publice sunt reglementate altfel si comporta un alt specific decat raporturile din-
tre subiectii dreptului civil. De aceea, nu este vorba nici de intervenientii principali
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(art. 65 CPC), nici de cei accesorii (art. 67 CPC) din dreptul comun, ci de o institutie
proprie procedurii de contencios administrativ, fard corespondent in reglementarea
Legii nr. 793/2000, pe care legiuitorul o desemneaza si prin termenul ,.terti”. Institutia
are la baza conceptul german al atragerii Tn proces (die Beiladung), reglementat la
§§ 65 si 66 din Verwaltungsgerichtsordnung (Codul de procedurd administrativa ger-
man), care distinge intre atragerea simpla, facultativa, si atragerea necesara, atunci
cand hotdrarea nu poate fi luata decat si in privinta tertului. Sediul materiei il con-
stituie art. 205 Cadm, completat in temeiul art. 195 Cadm cu dispozitiile relevante
din Codul de procedura civila, in special art. 56 CPC privind drepturile si obligatiile
participantilor la proces.

Una dintre institutiile care este altfel reglementatd in Codul administrativ de-
cat in Codul de procedura civild este cea a tertilor ca participanti la proces. Codul
administrativ nr. 116/2018 utilizeaza doua notiuni ale acestei institutii: cea de per-
soana atrasd in proces de instanta de judecatd si cea de tert. Categoriile respectivilor
participanti sunt diferite: persoane care pot fi atrase in proces — art. 205 alin. (1)
Cadm si persoane care trebuie atrase Tn proces — art. 205 alin. (2) si alin. (3) Cadm.
Prin urmare, 1n actiunea de contencios administrativ este reglementata institutia par-
ticiparii facultative si a participdrii obligatorii, aceasta fiind o institutie diferita de
cea a procesului civil, cu particularitati specifice.

Codul administrativ reglementeaza atat participarea facultativa, cat si pe cea
obligatorie. Potrivit art. 205 alin. (1) Cadm, instanta poate atrage in proces, din oficiu
sau la cerere, persoane ale caror drepturi sunt afectate de litigiu — tertii facultativi.
Potrivit art. 205 alin. (2) Cadm, daca un tert participa la raportul litigios astfel incat
hotirarea ar interveni direct in drepturile lui, el trebuie atras — tertii obligatorii. In
literatura de specialitate s-a observat ca legiuitorul moldav a formulat mai putin in-
spirat cele doua categorii de participanti, utilizand in cuprinsul art. 205 Cadm doua
sintagme diferite: persoanele atrase in proces de instanta de judecata (art. 203 lit.
b) si art. 205 alin. (1)) si tertii (art. 205 alin. (2), (4) si (5)), fara a delimita expres
relatia dintre ele. Interpretand sistematic aceste dispozitii, doctrina a stabilit ca este
vorba despre persoane ale caror drepturi pot fi afectate de litigiu — tertii facultativi
si persoane ale cdror drepturi sunt judecate si inevitabil reflectate in hotarare — tertii
obligatorii.

Cazurile 1n care atragerea este obligatorie (art. 205 alin. (2) Cadm) sunt ilustrate
cu situatii frecvente in administratia publica, enumerarea avand caracter exemplifi-
cativ, astfel cum rezulta din sintagma ,,se aplicd, in special”:

a) o persoand contestd un act administrativ individual favorabil eliberat unui
tert sau cere constatarea nulitatii acestuia; de exemplu, proprietarul unui
lot contestd autorizatia de construire eliberatd unui agent economic pentru
terenul alaturat; agentul economic trebuie atras ca tert;

b) o persoana contestd un act administrativ individual defavorabil emis la ce-
rerea unui tert; de exemplu, la solicitarea unei persoane, autoritatea revoca
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autorizatia de construire a unui agent economic, iar acesta contesta revoca-
rea; persoana care a obtinut revocarea trebuie atrasa ca tert;

c) o persoand cere obligarea autoritatii sa emita un act administrativ individu-
al defavorabil pentru un tert; de exemplu, cere revocarea autorizatiei unui
agent economic, autoritatea refuza, iar persoana contesta refuzul; agentul
economic trebuie atras ca tert;

d) opersoand cere obligarea autoritdtii sa emita in favoarea sa un act care poate
fi acordat o singura datd sau unui numar limitat de persoane; de exemplu,
doi proprietari de terenuri alaturate cer atribuirea unui lot al autoritatii loca-
le aflat intre ele; la refuz, unul depune actiune in obligare, iar celalalt trebuie
atras ca tert.

Art. 205 alin. (3) Cadm instituie o ipoteza distinctd de atragere obligatorie, In
care subiectul atras este o autoritate publica: dacd o persoana inainteaza actiune in
contencios administrativ pentru obligarea unei autoritdti publice sd emita un act ad-
ministrativ individual, iar emiterea acestuia necesita incuviintarea unei alte autoritati
publice, ultima este atrasa in proces.

Potrivit art. 205 alin. (4) Cadm, incheierea judecatoreasca prin care este atras in
proces un tert se notifica tuturor participantilor la proces, instanta indicand motivul
atragerii si expediind tertului atras o copie a Inscrisurilor depuse pana la acel moment.
Acelasi alineat instituie un regim diferit al cdii de atac: incheierea judecatoreasca cu
privire la atragerea unui tert in proces nu este susceptibild de recurs, in timp ce inche-
ierea prin care se refuza atragerea in proces a unui tert poate fi contestata separat cu re-
curs. Solutia este fireasca: atragerea nu prejudiciazd pe nimeni, in timp ce refuzul poate
lipsi de apdrare tocmai persoana ale cdrei drepturi urmeaza a fi afectate prin hotérare.

Potrivit art. 205 alin. (5) Cadm: ,,Orice tert atras in proces poate inainta atat
cereri procesuale, cét si cereri de alaturare la cererea reclamantului sau paratului
cu privire la fondul cauzei. Tertul atras in proces poate depune o cerere proprie cu
privire la fondul cauzei doar in cazurile prevazute la alin. (2).” Rezulta ca alineatele
(4) si (5) se aplica in egald masura ambelor categorii de terti, cu exceptia tezei finale
a alin. (5), rezervata tertilor obligatorii.

Sintagma ,, cereri procesuale” din art. 205 alin. (5) Cadm este interpretatd in
literatura de specialitate n sensul ca tertilor (atat celor facultativi, cat si celor obli-
gatorii) le sunt inerente toate drepturile generale ale unui participant la proces, pre-
vazute de art. 56 CPC, aplicabil prin trimitere la art. 195 Cadm. Astfel, tertii pot lua
cunostintd de materialele dosarului, pot face extrase si copii, solicita recuzari, pre-
zenta probe si participa la cercetarea lor, formula cereri, da instantei explicatii orale
si scrise, nainta obiectii si ataca actele judiciare.

Desi persoanei atrase ii este recunoscuta egalitatea in drepturi procedurale si
beneficiul contradictorialitatii, consacrate de art. 43 Cadm, actiunile procesuale ale
persoanelor atrase in proces sunt limitate fata de drepturile speciale ale partilor:
dreptul de a renunta la actiune, de a recunoaste actiunea sau de a inceta procesul
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prin tranzactie de Tmpacare (art. 217 Cadm) nu poate fi exercitat de catre tertii atrasi
in actiunile de contencios administrativ; tertii nu pot modifica temeiul sau obiectul
actiunii, nu pot completa temeiul actiunii, mari sau micsora cuantumul pretentiilor.

Codul administrativ nu prevede expres etapa pana la care pot fi atrase persoanele
in examinarea cauzei. Intrucét instanta pregateste dezbaterile judiciare efectuind orice
acte de procedurd necesare, dupa posibilitate intr-o singurd sedinta de judecata (art.
216 alin. (1) lit. d) Cadm), atragerea urmeaza a fi realizati la aceasta faza. In apel, in
temeiul art. 231 alin. (2) Cadm, care trimite la regulile procedurii in prima instanta,
tertii facultativi pot fi atrasi, iar cei obligatorii trebuie atrasi, solutie fireasca, intrucat in
apel se solutioneaza din oficiu probleme de fapt si de drept (art. 194 alin. (1) Cadm). In
recurs, tertii nu mai pot fi atrasi, Intrucat hotararile si deciziile contestate se examinea-
za doar in privinta greselilor procedurale si a aplicarii corecte a dreptului material (art.
194 alin. (2) Cadm), recursul nefiind o cale devolutiva de atac.

Atragerea in proces are loc exclusiv prin incheiere judecatoreasca, fie la cererea
unui participant, fie din oficiu, aceasta cerinta rezultand expres din art. 205 alin. (1)
si alin. (4) Cadm. Simpla indicare a unei persoane in calitate de tert in antetul cererii
de chemare in judecatd nu este suficienta pentru a o face participant la examinarea
cauzei de contencios administrativ.

In concluzie, persoanele atrase in examinarea cauzelor de contencios adminis-
trativ reprezintd o institutie noud in dreptul procesual administrativ al Republicii
Moldova, care permite ori impune atragerea tertilor ale caror drepturi sunt afectate
de litigiu, fara ca acestia sd dobandeasca calitatea de parte. Ele se impart in terti fa-
cultativi, atrasi la aprecierea instantei (art. 205 alin. (1) Cadm), si terti obligatorii, a
caror atragere este impusa de lege (art. 205 alin. (2) si (3) Cadm), ambele categorii
beneficiind de drepturile procesuale generale ale participantilor, cu limitele prevazu-
te la art. 205 alin. (5) Cadm.

Sarcini de evaluare/autoevaluare

. Definiti notiunea de reclamant in actiunea in contencios administrativ.

. Analizati conditiile calitdtii procesuale active a reclamantului.

. Analizati conditiile calitatii procesuale pasive a paratului.

. Indicati elementele constitutive ale notiunii de autoritate publica.

. Determinati actele normative care reglementeaza statutul subiectilor cu drept

de sesizare in contencios administrativ.

6. Analizati categoriile de subiecti investiti de lege cu drept de sesizare In con-
tencios administrativ.

7. Numiti criteriile de delimitare a notiunii de autoritate publica si clasificati
entitatile care pot avea calitatea de parat.

8. Determinati particularitatile tertilor facultativi si ale tertilor obligatorii in

contencios administrativ.

N AW N =
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9. Comparati calitatea procesuald a reclamantului cu cea a subiectilor investiti
de lege cu drept de sesizare.

10. Analizati drepturile si limitele procesuale ale tertilor atrasi in examinarea
cauzelor de contencios administrativ.

11. Argumentati deosebirile si asemanarile dintre tertii din contencios adminis-
trativ si intervenientii din procedura civila.

Sarcini pentru lucrul independent

1. Elaborati un tabel comparativ intre reclamant si subiectii investiti de lege
cu drept de sesizare a instantei de judecatd, indicand temeiul dreptului de
sesizare, conditiile exercitarii acestui drept, calitatea pe care o au in proces
si drepturile si obligatiile procedurale.

2. Elaborati un tabel comparativ privind statutul procesual al tertului obligato-
riu si al tertului facultativ, indicand conditiile atragerii in proces, drepturile
procesuale si limitele acestora.

Cazuri practice

1. Determinati calitatea procesuald a participantilor la actiunea in contencios
administrativ.
Oficiul teritorial Chisindu al Cancelariei de Stat a contestat in instanta de ju-
decata decizia Consiliului local Cricova prin care un teren din rezerva unitatii
administrativ-teritoriale a fost atribuit cetateanului A.P., considerand actul ad-
ministrativ ilegal. Consiliul local a refuzat abrogarea deciziei. Cetateanul A.P.,
beneficiar al actului administrativ, a Inceput constructia pe terenul atribuit.
Determinati cine are calitatea de reclamant, cine are calitatea de parat, ce
calitate procesuala are A.P. si daca atragerea sa in proces este facultativa ori
obligatorie; indicati drepturile si limitele procesuale ale participantilor.

2. Determinatfi calitatea procesuald a participantilor la actiunea in contencios
administrativ.
Primarul municipiului Bélti a emis o autorizatie de construire In favoarea
societatii ,,Imobil-Plus” SRL. Cetateanul Moraru A., proprietarul terenului inve-
cinat, considera ca autorizatia este ilegala si 1i afecteazd dreptul de proprietate.
Acesta solicita anularea actului administrativ individual 1n instanta de judecata.
Determinati reclamantul, paratul si tertul in cauzd; argumentati daca atrage-
rea tertului este obligatorie si indicati drepturile procesuale ale acestuia.
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Tema 4. OBIECTUL ACTIUNII iN CONTENCIOS
ADMINISTRATIV

Unitéti de invitare:

1. Delimitarea conceptuald si normativa a obiectului actiunii in contencios administrativ
Actele administrative ca obiect principal al actiunii in contencios administrativ
Contractul administrativ ca obiect al actiunii in contencios administrativ
Nesolutionarea in termenul legal a unei cereri ca obiect al actiunii in contencios
administrativ

Ealb el

Competente si rezultate ale invatarii:

La finalizarea studiului prezentei teme studentul va fi capabil: sd determine obiectul
actiunii in contencios administrativ si formele activitatii administrative susceptibile de a fi
contestate; sd defineascd notiunea de act administrativ; sd identifice trasaturile caracteristice,
conditiile de valabilitate si de legalitate si sa clasifice actele administrative; sa argumenteze
particularittile repararii pagubei cauzate prin activitate administrativa ilegala; sa analize-
ze contractul administrativ ca obiect al actiunii in contencios administrativ; sa determine
particularitdtile nesolutiondrii in termenul legal a unei cereri (ticerea administrativd) ca
obiect al actiunii.

Termeni-cheie: activitate administrativa, act administrativ individual, act administrativ
normativ, contract administrativ, tacere administrativd, acte defavorabile, acte favorabile,
prejudiciu material, prejudiciu moral.

Forme si strategii de organizare a activititilor didactice: curs teoretic; prelegere clasica;
conversatie de consolidare; rezolvare de spete; activitati frontale si individuale.

Continut rezumativ:

1. Delimitarea conceptuala si normativa a obiectului actiunii in
contencios administrativ

Activitatea administrativa a autoritatilor publice se desfasoara in regim de pute-
re publica si se exteriorizeaza prin forme concrete prevazute la art. 5 Cadm — actele
administrative individuale si normative, contractele administrative, actele reale si
operatiunile administrative, toate susceptibile de a vatama drepturile legitime sau
libertatile stabilite prin lege ale persoanelor. In acest scop, Codul administrativ in-
stituie mecanismul controlului judecatoresc al activitatii administrative, exercitat de
instantele de judecatda competente, ca institutie menita sa contracareze abuzurile si
excesele de putere ale autoritatilor publice, sa apere drepturile persoanei in spiritul
legii, sa ordoneze activitatea autoritatilor publice si sa asigure ordinea de drept.

La nivel constitutional, obiectul actiunii este consacrat de art. 53 alin. (1) din
Constitutie, care recunoaste persoanei vatamate intr-un drept al sau de o autoritate
publica, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei



cereri, dreptul de a obtine recunoasterea dreptului pretins, anularea actului si repa-
rarea pagubei.

Codul administrativ, la art. 20, stabileste ca daca printr-o activitate administra-
tiva se incalcd un drept legitim sau o libertate stabilitd prin lege, acest drept poate
fi revendicat printr-o actiune in contencios administrativ, cu privire la care decid
instantele de judecatd competente pentru examinarea procedurii de contencios admi-
nistrativ. Aceastd dispozitie constituie temeiul legal al dreptului la actiune in conten-
cios administrativ.

Conform art. 189 alin. (1) si (2) Cadm, actiunea in contencios administrativ
poate fi Tnaintata atat pentru incalcarea unui drept prin activitatea administrativa, cat
si pentru nesolutionarea 1n termen legal a unei cereri, obiectul actiunii fiind concre-
tizat prin cele cinci feluri de actiuni prevazute de art. 206 alin. (1) Cadm: anularea
in tot sau 1n parte a unui act administrativ individual (actiunea in contestare, lit. a));
obligarea autoritatii publice sd emitd un act administrativ individual (actiunea in
obligare, lit. b)); impunerea la actiune, la tolerare a actiunii sau la inactiune (actiunea
in realizare, lit. ¢)); constatarea existentei sau inexistentei unui raport juridic ori a
nulitatii unui act administrativ individual sau a unui contract administrativ (actiunea
in constatare, lit. d)) si anularea in tot sau in parte a unui act administrativ normativ
(actiunea de control normativ, lit. e)).

Obiectul actiunii in contencios administrativ il constituie, asadar, formele
activitatii administrative realizate de autoritdtile publice in regim de putere publica,
prin care este vatamat un drept legitim sau o libertate stabilita prin lege a unei per-
soane. Conform art. 5 Cadm, activitatea administrativa reprezinta totalitatea actelor
administrative individuale i normative, a contractelor administrative, a actelor rea-
le, precum si a operatiunilor administrative realizate de autoritatile publice in regim
de putere publica, prin care se organizeazd aplicarea legii si se aplicd nemijlocit
legea. Obiect al actiunii in contencios administrativ poate fi si nesolutionarea in ter-
menul legal a unei cereri referitoare la un drept recunoscut de lege, conform art. 189
alin. (2) Cadm.

Din perspectiva evolutiva, sub imperiul Legii contenciosului administrativ
nr. 793/2000, obiect al actiunii il constituiau doar actele administrative cu caracter
normativ si individual prin care era vataimat un drept recunoscut de lege, precum si
nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, definita ca refuz de a primi cererea ori
de a raspunde in termen de 30 de zile. Codul administrativ a extins obiectul la toate
formele activitatii administrative si a redus categoriile de acte exceptate de la contro-
lul judecatoresc de la opt la trei (art. 190 Cadm). Reglementarea actuala nu consacra
insd un contencios administrativ de plind jurisdictie, repararea prejudiciului cauzat
prin activitatea administrativa ilegald urmand a fi revendicata, in principiu, printr-o
procedura administrativa separata.

In literatura de specialitate, activitatea administrativd este caracterizati
drept un concept integrator ce desemneaza in esentd formele de activitate ale



autoritatilor publice. Formele de realizare a administratiei publice se grupeaza
in forme juridice — emiterea si adoptarea actelor administrative normative si in-
dividuale, aplicarea acestora si incheierea contractelor administrative — si forme
nejuridice — actiunile cu caracter organizatoric, actele reale si operatiunile admi-
nistrative. Dintre acestea, actele administrative constituie principala forma juri-
dica de realizare a activitatii administrative a autoritatilor publice, reprezentand
manifestdri de vointd unilaterale, emise n regim de putere publicd, in scopul de a
produce efecte juridice.

Obiectul actiunii in contencios administrativ cuprinde actele administrative in-
dividuale, actele reale, contractele administrative si actele administrative normative,
precum si refuzul sau nesolutionarea in termen a cererii privind actele administrative
si cele asimilate lor.

Nu constituie, prin ele insele, obiect al actiunii actele pregatitoare si operatiunile
tehnico-materiale care au stat la baza emiterii actului administrativ contestat, deoa-
rece nu produc efecte juridice prin ele insele; instanta de judecatd competenta, ve-
rificand legalitatea actului, este Tn drept sd se pronunte si asupra legalitatii acestor
operatiuni. Solutia este consacratd expres de art. 15 alin. (2) Cadm: operatiunile
administrative pot fi contestate doar concomitent cu actul administrativ individual,
cu exceptia operatiunilor administrative executorii ori indreptate Impotriva unui tert,
care pot fi contestate de sine statitor. Nu constituie act administrativ nici raspunsul
autoritatii publice care cuprinde un punct de vedere privind interpretarea unei legi ori
care atestda date existente in evidenta autoritatii publice, intrucat nu produce efecte
juridice fata de persoana solicitantd. Regimul juridic al contenciosului administrativ
este determinat de obiectul acestuia, care include solutionarea litigiilor apdrute intre
doua parti, dintre care una este un organ al administratiei publice, iar cealalta este o
persoana fizicd sau juridicd lezata in drepturi de acest organ.

O particularitate esentiald, subliniata constant in doctrind, marcheaza intregul
obiect al actiunii: contenciosul administrativ al Republicii Moldova este un con-
tencios subiectiv. Reclamantul poate solicita doar apararea propriului drept, despre
care pretinde ca a fost vatamat prin activitate administrativa; el nu poate declansa
un control general si abstract al legalitatii. Actio popularis — actiunea introdusa in
apararea unui interes public, fard vatamarea unui drept propriu ramane o exceptie,
admisd numai atunci cand o lege speciald o prevede expres si 0 recunoaste anumitor
subiecti Investiti de lege cu drept de sesizare (art. 203 lit. ¢) Cadm). Codul consacra o
ipoteza proprie in acest sens la art. 189 alin. (3) Cadm: In cazurile prevazute de lege,
precum si in scopul revendicarii drepturilor ce reies dintr-un contract administrativ,
actiunea poate fi inaintata si de autoritatea publica. Aceasta natura subiectiva explica
de ce, la analiza fiecdrei forme a obiectului, accentul cade intotdeauna pe legatura
dintre activitatea administrativa si dreptul concret al reclamantului.

Pentru ca o activitate administrativa sa poata constitui obiect al actiunii In con-
tencios administrativ, trebuie sa intruneasca cumulativ urmatoarele elemente:
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1) Activitatea contestatd provine de la o autoritate publicd. Aceasta trebuie sa
fie o autoritate publica in sensul art. 7 Cadm. Conform art. 8§ Cadm, regimul de
putere publica reprezintd ,,ansamblul competentelor prevazute de lege in vederea
realizarii sarcinilor autoritatilor publice, care le confera posibilitatea de a se impune
cu forta juridica obligatorie in raporturile lor cu persoane fizice sau juridice”. Actele
emise in regim de drept privat ori actele persoanelor private care nu actioneaza in
regim de putere publicd nu se incadreazd in notiunea de activitate administrativa si
nu pot constitui obiect al actiunii in contencios administrativ.

2) Activitatea contestata se incadreaza Intr-una dintre formele activitatii
administrative. Conform art. 5 Cadm, formele activitatii administrative suscep-
tibile sa constituie obiect al actiunii sunt: actul administrativ individual sau nor-
mativ, contractul administrativ, actul real, operatiunea administrativa, precum
si nesolutionarea in termen legal a unei cereri, conform art. 189 alin. (2) Cadm.
Legiuitorul defineste separat fiecare forma: actul administrativ individual, orice
dispozitie, decizie sau altd masura oficiald intreprinsa pentru reglementarea unui
caz individual in domeniul dreptului public, cu scopul de a produce nemijlocit
efecte juridice (art. 10); actul administrativ normativ — actul juridic subordonat
legii care stabileste reguli obligatorii pentru un numar nedeterminat de situatii
identice (art. 12); contractul administrativ — contractul care poate da nastere, mo-
difica ori stinge un raport juridic de drept public (art. 13); actul real — activitatea
administrativd de drept public care nu urmareste o reglementare, ci un rezultat real
(art. 14); operatiunile administrative — manifestarile de vointa ori activitatile care
nu produc ca atare efecte juridice (art. 15).

3) Reclamantul invoca vatamarea unui drept legitim prin activitatea administra-
tiva. Reclamantul trebuie sa invoce incalcarea unui drept propriu sau a unei libertati
stabilite prin lege, conform art. 17 Cadm, potrivit caruia ,,drept viatdmat este orice
drept sau libertate stabilit/stabilitd de lege caruia/careia i se aduce atingere prin ac-
tivitate administrativa”. Conform art. 189 alin. (1) Cadm, dreptul la actiune apartine
persoanei care ,,revendica incalcarea unui drept al sau prin activitatea administra-
tivd a unei autoritati publice”. Actiunea in contencios administrativ este destinata
protectiei drepturilor concrete, nu controlului general al legalititii. Simplul interes
public, in sensul art. 18 Cadm, nu este suficient pentru a legitima actiunea.

4) Reclamantul are capacitate procesuala si calitate procesuald. Reclamantul
trebuie sa aiba capacitate de exercitiu deplind ori sa actioneze prin reprezentare lega-
1a si s@ invoce incdlcarea unui drept propriu, nu un interes general abstract.

5) Exista legaturd cauzald intre activitatea administrativd si dreptul vatamat.
Trebuie demonstrata legatura cauzala directd intre una dintre formele activitatii
administrative — act administrativ individual sau normativ, contract administrativ,
act real, operatiune administrativa ori inactiune si dreptul vatamat al reclamantului.
Actiunea poate fi intemeiatd si pe nesolutionarea in termen legal a unei cereri, con-
form art. 189 alin. (2) Cadm.



6) Procedura prealabila a fost respectata. De reguld, inaintarea actiunii in con-
tencios administrativ este conditionatd de parcurgerea procedurii prealabile preva-
zute la art. 208 Cadm, cu exceptiile stabilite expres de lege. Nerespectarea acestei
cerinte constituie temei de inadmisibilitate, conform art. 207 alin. (2) lit. f) Cadm.

7) Activitatea contestata este supusa controlului judecatoresc. Activitatea con-
testatd trebuie sa poata fi supusd controlului judecatoresc al instantei de judecata
competente. Potrivit art. 190 Cadm, nu pot fi contestate cu actiune in contencios
administrativ actele exclusiv politice ale Parlamentului, ale Presedintelui Republicii
Moldova si ale Guvernului, actele administrative cu caracter diplomatic referitoare
la politica externa a Republicii Moldova si actele de comandament cu caracter mi-
litar. Actiunea formulatd Impotriva unor asemenea acte este declaratd inadmisibila
in temeiul art. 207 alin. (2) raportat la art. 190 Cadm, enumerarea temeiurilor de
inadmisibilitate avand caracter exemplificativ, astfel cum rezultd din sintagma ,,in
special cand”.

Reglementarea procedurala a obiectului actiunii in contencios administrativ se
completeaza, in temeiul art. 195 Cadm, cu dispozitiile Codului de procedura civila al
Republicii Moldova nr. 225/2003, care se aplica suplimentar procedurii contencio-
sului administrativ, cu exceptia art. 169-171 CPC.

Instanta de judecatd competenta verifica din oficiu indeplinirea acestor elemen-
te la etapa admisibilitatii, conform art. 207 Cadm. Lipsa oricaruia dintre ele conduce
la declararea actiunii ca inadmisibila prin incheiere judecatoreascd susceptibild de
recurs.

In concluzie, obiectul actiunii in contencios administrativ il formeazi ansam-
blul formelor de activitate administrativa — acte administrative individuale si norma-
tive, contracte administrative, acte reale, operatiuni administrative si nesolutionarea
in termen legal a unei cereri —, prin care o autoritate publica, actionand in regim de
putere publica, vatama un drept legitim al unei persoane. Caracterul subiectiv al
contenciosului impune ca actiunea sa fie intotdeauna legata de un drept propriu al
reclamantului, iar admisibilitatea ei depinde de intrunirea cumulativa a conditiilor
analizate.

2. Actele administrative ca obiect principal al actiunii in
contencios administrativ

Actul administrativ constituie principala formad juridica de activitate a
administratiei publice si, totodata, obiectul principal al actiunii in contencios ad-
ministrativ. Actul administrativ este instrumentul principal prin care autoritatea pu-
blicd isi exercitd competenta, iar cunoasterea trasaturilor, a clasificarii si mai ales a
cerintelor de valabilitate a actului administrativ constituie, in fapt, a sti cum se emite
un act administrativ care rezistd la controlul instantei de judecata.
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Actul administrativ constituie un concept central al dreptului administrativ, con-
stituind obiectul a numeroase definitii doctrinare, in care anumite elemente comune
se regasesc in mod constant.

Profesorul Antonie lorgovan defineste actul administrativ drept ,,acea forma
juridica principald a activitatii organelor administratiei publice, care consta intr-o
manifestare de vointa unilaterald si expresa, cu efect in exterior, realizata de o au-
toritate a administratiei publice, 1n realizarea puterii publice, sub controlul princi-
pal de legalitate al instantelor judecatoresti”. Autoarea Verginia Vedinas considera
ca actul administrativ reprezinta o manifestare de vointa expresa, unilaterala si su-
pusa unui regim de putere publica, precum si controlului de legalitate al instantelor
judecatoresti, care emana de la autoritati administrative sau de la persoane private
autorizate de acestea, prin care se nasc, se modificd sau se sting drepturi si obligatii
corelative. Profesorul Ton Creangd mentioneaza ca actele administrative sunt o
categorie de acte juridice emise, de cele mai multe ori, de autoritatile si persoa-
nele oficiale care isi desfasoara activitatea in administratia publica, ca modalitate
de lucru a acestora, si care au menirea sa asigure realizarea puterii executive in
ansamblu.

Din analiza comparativa a definitiilor doctrinare reiese ca elementele constituti-
ve comune ale actului administrativ sunt: manifestarea unilaterald de vointa; calita-
tea de autoritate publica a emitentului; actiunea in regim de putere publicd; si scopul
de a produce efecte juridice in realizarea competentei legale.

Legea contenciosului administrativ nr. 793/2000 1n art. 2 continea o definitie
unica si generald, potrivit cdreia actul administrativ reprezinta manifestarea juridica
unilaterald de vointa, cu caracter normativ sau individual, a unei autoritti publice,
emisd In vederea organizarii executdrii sau executarii in concret a legii. La moment,
in legislatia Republicii Moldova nu exista o definitie generalizatd pentru actul admi-
nistrativ. Codul administrativ nr. 116/2018 a renuntat la aceasta formula generala si
a introdus doua definitii distincte si mai precise.

Actul administrativ individual este definit la art. 10 alin. (1) Cadm ca: ,, orice
dispozitie, decizie sau alta masura oficiala intreprinsa de autoritatea publica pentru
reglementarea unui caz individual in domeniul dreptului public, cu scopul de a pro-
duce nemijlocit efecte juridice, prin nasterea, modificarea sau stingerea raporturilor
juridice de drept public”. Potrivit art. 10 alin. (2) Cadm, decizia autoritatii publice
privind acordarea despagubirilor pentru prejudiciile cauzate prin activitatea admi-
nistrativa ilegala este un act administrativ individual.

Potrivit art. 11 Cadm, actele administrative individuale se clasificd in: acte defa-
vorabile — acte care impun destinatarilor lor obligatii, sanctiuni, sarcini sau afecteaza
drepturile/interesele legitime ale persoanelor ori care resping, in tot sau in parte,
acordarea avantajului solicitat; acte favorabile — acte care creeaza destinatarilor un
beneficiu sau un avantaj de orice fel. Totodata, art. 11 alin. (2) Cadm precizeaza
ca destinatarul unui act administrativ individual este doar persoana catre care actul



administrativ se indreapta, tertii ale caror drepturi sunt afectate de actul administrativ
individual nefiind destinatarii acestuia.

Actul administrativ normativ este definit la art. 12 Cadm ca: ,, actul juridic sub-
ordonat legii adoptat, aprobat sau emis de o autoritate publica in baza prevederi-
lor constitutionale sau legale, care nu se supune controlului constitutionalitatii si
stabileste reguli de aplicare obligatorii pentru un numar nedeterminat de situatii
identice”.

Diferentele esentiale introduse de Codul administrativ fatd de reglementarea
anterioard constau in: separarea clard a celor doud categorii de acte administrati-
ve prin definirea lor autonoma si precisa; precizarea riguroasa a scopului fiecarei
categorii — actul individual vizeaza reglementarea unui caz individual in domeniul
dreptului public, iar actul normativ stabileste reguli pentru un numar nedeterminat de
situatii identice; excluderea expresa a controlului de constitutionalitate pentru actele
administrative normative; calificarea expresa a deciziei de acordare a despagubirilor
drept act administrativ individual.

Trasaturile actului administrativ. Reiesind din reglementarile Codului admi-
nistrativ si din analiza doctrinei de specialitate, trasaturile caracteristice ale actului
administrativ sunt urmatoarele: actul administrativ este principala forma juridica de
activitate a administratiei publice; este un act juridic; este o manifestare unilaterala
de vointa juridica; se emite in baza si in vederea executarii legii; este adoptat sau
emis de autoritatile publice, de serviciile ori institutiile acestora sau de autoritdtile
asimilate lor; este emis in regim de putere publica, in scopul de a naste, a modifica si
a stinge raporturi de drept public; este supus unui regim juridic special, de drept ad-
ministrativ, alcatuit dintr-un ansamblu de reguli privind forma, procedura de emitere,
conditiile de valabilitate si controlul actelor administrative.

Clasificarea actelor administrative. Sarcinile, scopurile si functiile
administratiei publice sunt realizate in practica prin acte administrative cu continut
si caracter diferit. Numarul acestor acte este impunator si, respectiv, existd premise
necesare pentru clasificarea lor conform anumitor criterii, avandu-se in vedere pre-
vederile doctrinare si legislatia in vigoare.

In literatura de specialitate, actele administrative sunt clasificate dupa mai multe cri-
terii: dupa continutul juridic — acte normative si acte individuale; dupa natura juridica —
acte de autoritate, acte jurisdictionale si acte de gestiune; dupa ordinea de adoptare — acte
ale organelor colegiale si acte ale organelor unipersonale; dupa modul de exprimare — acte
scrise, verbale sau exprimate prin semne; dupa actiunea in spatiu — acte ale autoritatilor
centrale si acte ale autoritatilor locale; dupa actiunea In timp — acte permanente si acte
temporare; dupa categoria organului emitent — acte ale autoritatilor administrative, ale
altor autoritati publice si acte prin delegatie; dupa continutul efectelor juridice — acte ce
stabilesc drepturi si obligatii si acte ce confera un statut personal.

Clasificarea actelor administrative potrivit Codului administrativ nr. 116/2018.
Fata de multitudinea criteriilor doctrinare, Codul administrativ consacra o clasificare



legald bipartita, axatd pe criteriul caracterului juridic al actului si al sferei de apli-
care a acestuia. Prima categorie, actul administrativ individual, este reglementata la
art. 10 Cadm si se clasifica, potrivit art. 11, in acte defavorabile si acte favorabile.
A doua categorie, actul administrativ normativ, este reglementata la art. 12 Cadm,
actele administrative normative distinzandu-se de cele individuale prin trasaturile
legale expres enumerate la art. 12 Cadm. Aceasta clasificare este completata de
art. 5 Cadm, care defineste activitatea administrativa ca totalitatea actelor adminis-
trative individuale si normative, a contractelor administrative, a actelor reale, pre-
cum si a operatiunilor administrative realizate de autoritdtile publice in regim de
putere publica, prin care se organizeaza aplicarea legii si se aplica nemijlocit legea,
consacrand astfel si alte forme de activitate administrativa distincte de actele admi-
nistrative propriu-zise.

Cerintele de valabilitate a actului administrativ. Autoritatile administrative
adoptd sau emit zi de zi un volum impunator de acte administrative care trebuie sa
corespunda anumitor cerinte de continut, forma, eficienta, oportunitate etc.

O conditie importanta legata de forta juridica si efectele actului administrativ
tine de corespunderea actului cerintelor stabilite de lege sau conform legii privind or-
dinea de pregétire, adoptare (emitere) si punere in aplicare, precum si a continutului
actului administrativ pentru a produce efecte juridice. Respectarea cerintelor fata
de actele administrative constituie o garantie ca ele vor fi aplicate cu respectarea
legalitatii, oportunitatii, inclusiv la un randament optim.

A. Cerintele de forma. Cerintele de forma vizeazd modalitatea externa de ex-
presie a vointei autoritatii publice. Potrivit art. 119 Cadm, continutul actului admi-
nistrativ individual trebuie sa fie suficient de cert, iar actul poate fi emis in scris,
verbal sau prin comportament concludent, forma fiind aleasa de autoritatea publica
in exercitarea dreptului discretionar corespunzator obligatiilor sale. Actul emis ver-
bal se confirma in scris, la cererea participantului, in termen de o saptamana, cererea
putand fi depusa in decursul unei luni de la comunicare; autoritatea poate elibera
confirmarea scrisa si din oficiu.

Structura actului administrativ individual emis sau confirmat In scris este stabi-
lita de art. 120 alin. (1) Cadm, care prevede cd actul cuprinde obligatoriu: numele sau
denumirea autoritatii publice care a emis actul; numele colaboratorului autoritatii
publice care a emis actul; numele destinatarului; data emiterii; decizia luatd (partea
dispozitiva); motivarea deciziei, inclusiv indicarea actelor normative pentru a ca-
ror punere in aplicare se emite actul; decizia cu privire la cheltuieli; informatia cu
privire la exercitarea cailor de atac; semndtura olografa sau electronicd a persoanet
din cadrul autoritatii publice care a emis actul ori, dupa caz, semnatura electronica
a autoritatii. Prin exceptie, in cazul actului emis In mod automatizat pot lipsi datele
despre nume si semnatura (art. 120 alin. (2) Cadm).

Semnarea se face de conducatorul autoritatii publice ori de persoana imputer-
nicitd de acesta, iar in cazul organelor colegiale — de presedintele organului sau de



persoana desemnata potrivit normelor de organizare si functionare (art. 121 alin. (1)
si (2) Cadm). Semndtura este conditia esentiald de valabilitate: ,,Actul administrativ
individual nesemnat este nul” (art. 121 alin. (4) Cadm). Contrasemnétura este obli-
gatorie 1n cazurile expres prevazute de lege, angajand responsabilitatea persoanelor
in cauza doar 1n ceea ce priveste obiectul contrasemnarii, iar ,,sanctiunea lipsei con-
trasemnarii este nulitatea actului” (art. 122 alin. (3) Cadm).

In materia actelor administrative normative, Legea nr. 100/2017 cu privire
la actele normative stabileste cerinte suplimentare de forma, prevazand la art. 16
alin. (2) ca actele normative ale autoritatilor administratiei publice se emit sau se
aprobd numai in temeiul si pentru executarea legilor si se limiteaza strict la cadrul
stabilit de actele normative de nivel superior.

B. Cerintele de continut. Cerintele de continut vizeazd substanta deciziei ad-
ministrative. Conditiile de legalitate impun ca actul: sa fie emis in baza si in vederea
executarii legilor; sd fie emis in limitele competentei materiale, teritoriale si tempo-
rare a autoritatii; sa urmareasca un scop licit; sa fie oportun, corespunzand situatiei
de fapt.

Motivarea actului administrativ individual este o obligatie intarita la nivel de
principiu prin art. 31 Cadm. Motivarea constituie o garantie contra arbitrariului
administratiei publice si conferd actului transparenta, fiind decisiva pentru instanta
de judecata in delimitarea dintre actul adoptat in cadrul marjei de apreciere si cel
adoptat prin exces de putere. Ea prezinta relevantad directa si pentru limitele contro-
lului judecatoresc: potrivit art. 225 alin. (2) Cadm, instanta verifica daca autoritatea
si-a exercitat dreptul discretionar, daca a luat in considerare toate faptele relevante,
dacd a respectat limitele legale ale acestui drept si daca 1-a exercitat conform scopu-
lui acordat prin lege — verificari imposibile in lipsa motivarii.

Potrivit art. 118 alin. (1) Cadm, motivarea este operatiunea administrativa prin
care se expun considerentele care justifica emiterea unui act administrativ indivi-
dual, indicandu-se temeiurile esentiale de drept si de fapt luate in considerare de
autoritatea publicd; din motivarea deciziilor discretionare trebuie sd poata fi recu-
noscute si punctele de vedere din care autoritatea a reiesit la exercitarea dreptului
discretionar, iar motivarea trebuie sd se refere si la argumentele expuse in cadrul
audierii. Motivarea completa cuprinde, potrivit art. 118 alin. (2) Cadm: a) motivarea
in drept — temeiul legal, inclusiv formele procedurale obligatorii pe care se bazeaza
actul; b) motivarea in fapt — oportunitatea emiterii actului, inclusiv modul de exer-
citare a dreptului discretionar; c¢) in cazul actelor defavorabile — o descriere succinta
a procedurii administrative care a stat la baza emiterii actului: investigatii, probe,
audieri, opinii ale participantilor contrare continutului final al actului. Motivarea
completd este obligatorie, este parte integrantd a actului administrativ individual si
conditioneaza legalitatea acestuia (art. 118 alin. (3) Cadm). Ea nu este obligatorie
doar in cazurile prevazute de art. 118 alin. (4) Cadm: cand autoritatea admite petitia
in totalitate, fara a afecta drepturile altor persoane; cand legea prevede expres aceasta;



ori cand se emit acte de acelasi fel intr-un numar mai mare sau in mod automatizat si
circumstantele cazului nu cer o motivare.

In cazul actelor administrative normative, motivarea trebuie si se refere la
cerintele care justifica adoptarea actului, principiile de baza si finalitatea reglemen-
tarii, efectele si implicatiile asupra reglementarii in vigoare. Aceasta se realizeaza
printr-o notd de fundamentare, expunere de motive sau referat, plasat sub forma de
preambul Tnaintea actului propriu-zis.

Lipsa motivarii poate atrage nulitatea actului. Potrivit art. 123 alin. (1) lit. b)
Cadm, incalcarea este neinsemnata atunci cand ,,motivarea necesara se recupereaza
ulterior de catre autoritatea publica”, recuperarea fiind posibila pana la finalizarea
dezbaterilor judiciare in prima instanta (art. 123 alin. (2) Cadm).

C. Cerintele procedurale de adoptare/emitere a actului administrativ.
Cerintele de procedura se impart, in functie de momentul in care intervin, in trei
categorii:

a) Formele procedurale anterioare emiterii actului cuprind activitatile de prega-
tire — culegerea informatiilor, elaborarea proiectului, obtinerea avizelor. Avizele pot
fi: facultative (fara caracter obligatoriu); consultative (obligatoriu de solicitat, dar
fara caracter obligatoriu pentru continut); conforme sau obligatorii (trebuie solicitate
si respectate, sub sanctiunea nulititii). In materia actelor administrative normative,
Legea nr. 100/2017 reglementeaza etapele anterioare adoptarii: analiza ex ante (art.
23-24), elaborarea proiectului (art. 27-33), avizarea si expertizarea (art. 34—40),
consultarea publica (art. 41-43).

b) Formele procedurale concomitente emiterii actului vizeaza respectarea cvo-
rumului legal si a majoritatii necesare pentru adoptarea actului in cazul organelor
colegiale, motivarea si semnarea/contrasemnarea acestuia (art. 118—122 Cadm).
Modul de indeplinire a cerintelor privind cvorumul si majoritatea se consemneaza
in procesul-verbal al sedintei, opiniile minoritare consemnandu-se separat (art. 117
Cadm). Pentru actele normative ale Guvernului, regimul este detaliat in Regulamen-
tul Guvernului aprobat prin Hotararea Guvernului nr. 610/2018.

c¢) Formele procedurale posterioare emiterii actului cuprind comunicarea sau
publicarea — conditie de opozabilitate fata de destinatari, inregistrarea si, dupd caz,
contrasemnarea posterioard. Actul administrativ individual se comunica persoanei
careia 1i este destinat sau ale carei drepturi sunt atinse de acesta, inclusiv atunci
cand aceasta nu a participat la procedura administrativa (art. 126 alin. (1) Cadm).
Potrivit art. 139 alin. (1) Cadm, actul administrativ individual devine valabil pentru
persoana careia i este destinat ori care este afectata de el in momentul comunicarii,
cu exceptia cazului cand actul insusi stabileste o data ulterioara pentru obligativitatea
sa; el obtine valabilitate cu acel continut cu care este comunicat (alin. (2)) si rdma-
ne valabil atata timp cat nu este retras, revocat sau anulat ori nu s-a consumat prin
expirarea timpului (alin. (3)). Comunicarea este, asadar, conditie de opozabilitate a
actului individual, in timp ce, potrivit art. 56 din Legea nr. 100/2017, actele normative



intra 1n vigoare la data publicarii in Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nepu-
blicarea atragand inaplicabilitatea actului fatd de terti. Se retine astfel o distinctie
esentiala: actul administrativ individual se comunica, iar actul administrativ norma-
tiv se publica, fiecare producand efecte de la momentul care 1i corespunde.

Nerespectarea cerintelor de forma, de continut sau de procedura atrage, dupa
caz, nulitatea absoluta sau anulabilitatea actului. Instantele de judecatd competen-
te pentru examinarea actiunilor in contencios administrativ exercitd un control de
legalitate — nu de oportunitate, fard a putea substitui aprecierea de oportunitate a
autoritatii emitente (art. 225 alin. (1) Cadm).

Cunoasterea cerintelor de forma, de continut si procedurale de adoptare/emitere
a actului administrativ permite, totodatd, delimitarea actului administrativ de alte
forme de activitate administrativa care nu produc, prin ele insele, efecte juridice si
care, prin urmare, nu pot constitui obiect separat al actiunii in contencios adminis-
trativ.

Delimitarea actului administrativ fatd de operatiunea administrativa.
Operatiunile administrative se disting de actele administrative prin lipsa producerii
nemijlocite de efecte juridice. Potrivit doctrinei, operatiunile administrative (numite
si operatiuni tehnico-administrative, acte pregatitoare sau ajutatoare) sunt activitati
ale organelor administratiei publice care nu creeaza drepturi sau obligatii prin ele
insele, desi unele presupun un act de vointa cu suport intelectual (avize, acorduri,
propuneri etc.).

Potrivit art. 15 alin. (1) Cadm, operatiunile administrative sunt ,,manifestarile
de vointd sau activitatile autoritatilor publice care nu produc ca atare efecte juridi-
ce”, spre deosebire de actele administrative individuale definite la art. 10 Cadm, care
nasc, modifica sau sting raporturi juridice de drept public.

Operatiunile administrative, fiind actiuni pregatitoare si intermediare, nu con-
stituie, de regula, obiect separat al actiunii in contencios administrativ, deoarece nu
indeplinesc conditia producerii nemijlocite de efecte juridice, ceruta de art. 10 si art.
206 Cadm pentru admisibilitatea actiunii in contestare. Conform art. 17 coroborat cu
art. 207 alin. (2) lit. e) Cadm, actiunea este inadmisibild daca reclamantul nu poate
revendica incalcarea, prin activitatea administrativa, a unui drept in sensul art. 17
Cadm, iar operatiunile administrative nu cauzeaza direct o asemenea vatamare.

Legiuitorul a prevazut expres la art. 15 alin. (2) Cadm cé ,,operatiunile admi-
nistrative pot fi contestate doar concomitent cu actul administrativ individual, cu
exceptia operatiunilor administrative executorii sau indreptate impotriva unui tert”,
ceea ce confirmd imposibilitatea contestarii lor izolate ca obiect principal al actiunii
in contencios administrativ, cu cele doua exceptii mentionate. Aceasta solutie legis-
lativa asigura eficienta procedurii administrative, impiedicand instanta de judecata
sd se pronunte prematur asupra etapelor intermediare ale procedurii administrative.
Controlul judecatoresc asupra operatiunilor administrative se realizeaza doar inci-
dental, in cadrul contestarii actului administrativ final emis pe baza acestora, asigu-



randu-se astfel o protectie efectiva a drepturilor fard a stopa activitatea autoritatilor
publice.

In concluzie, actul administrativ, individual sau normativ, reprezinta forma cen-
trald a activitatii administrative si, implicit, obiectul principal al actiunii in contencios
administrativ. Pentru administratia publica, cunoasterea trasaturilor, a clasificarii si
a cerintelor de valabilitate, de forma, de continut si de procedura, este conditia emi-
terii unor acte legale, care sd nu expuna autoritatea la anularea lor de catre instanta
de judecata.

3. Contractul administrativ ca obiect al actiunii in contencios
administrativ

Alaturi de actul administrativ individual si de actul administrativ normativ, con-
tractul administrativ reprezintd unul dintre obiectele actiunii in contencios adminis-
trativ, fiind o forma distincta a activitatii administrative in sensul art. 5 Cadm. Spre
deosebire de contractele civile, guvernate de principiul egalitatii juridice a partilor si
de libertatea contractuald, contractul administrativ se caracterizeaza prin inegalitatea
partilor, prin urmarirea satisfacerii unui interes public si prin supunerea la un regim
juridic special, derogator de la dreptul comun.

In activitatea sa, administratia publicd incheie atat acte juridice de drept pri-
vat, cat si acte juridice de drept public. Distinctia dintre cele doud categorii este
esentiala, intrucat determind regimul juridic aplicabil, competenta instantei de ju-
decata in solutionarea litigiilor si consecintele juridice ale nerespectarii obligatiilor
contractuale.

Notiunea contractului administrativ. Potrivit art. 13 Cadm, contractul admi-
nistrativ este contractul care poate da nastere, modifica sau stinge un raport juridic
de drept public, daca legea nu prevede altfel.

In literatura de specialitate franceza se distinge actul administrativ de autori-
tate si actul administrativ de gestiune, contractul administrativ fiind considerat act
administrativ de gestiune. Autorii S. Goriuc si A. Crasnobaev, facand referire la
jurisprudenta franceza, constata existenta unui contract administrativ atunci cand
una dintre parti este o autoritate publica, iar contractul contine dispozitii care deroga
de la regulile comune ale dreptului privat, denumite clauze exorbitante. Acestea con-
fera autoritatilor publice un drept de control asupra desfasurarii contractului, prero-
gative pentru a aplica sanctiuni in cazul nerespectarii contractului si posibilitatea de
a modifica sau rezilia in mod unilateral contractul atunci cand interesul public o cere,
despagubind in acelasi timp cealalta parte pentru prejudiciile suferite.

Potrivit autorilor I. Guceac si V. Balmus, contractul administrativ reprezinta
un instrument juridic prin care unele autoritati publice, organe si institutii din ca-
drul administratiei publice isi exercitd atributiile prevdzute de lege, alaturi de actul



administrativ. Totodata, el este un act administrativ cu regim juridic special, destinat
satisfacerii unui interes general, care se deosebeste de alte acte administrative prin
aceea ca este un act juridic administrativ bilateral, care, desi se caracterizeaza prin
inegalitatea partilor, necesitd la incheiere acordul de vointa al acestora.

Trasaturile contractului administrativ. Trasaturile esentiale ale contractului ad-
ministrativ au fost formulate in literatura de specialitate romana si preluate de doctrina
din Republica Moldova. In viziunea prof. Antonie Iorgovan, contractul administrativ
prezintd urmatoarele trasaturi: este un acord de vointa intre o autoritate a administratiei
publice si un particular; are caracter oneros, presupunand efectuarea de lucrari sau pre-
starea de servicii de catre particular in schimbul unei remuneratii; asigura functionarea
unui serviciu public sau punerea in valoare a unui bun public; presupune accepta-
rea de catre parti a clauzelor reglementare stabilite prin lege; permite modificarea sau
denuntarea unilaterala a contractului de catre autoritatea publica atunci cand interesul
public o cere; solutionarea litigiilor este de competenta instantelor de judecata compe-
tente pentru examinarea actiunilor in contencios administrativ.

Autoarea Verginia Vedinas identifica contractul administrativ drept o conventie
in care una dintre parti este un subiect determinat care actioneaza in realizarea puterii
publice. Partile nu se bucurd de egalitate juridica, subiectul determinat fiind intr-o
pozitie de superioritate care ii confera dreptul de a modifica sau denunta unilateral
contractul atunci cand interesul public o cere, obiectul contractului urmarind satisfa-
cerea unui interes general, iar clauzele contractului fiind stabilite pe cale reglemen-
tara sau conventionala.

Sintetizand abordarile doctrinare, se desprind trei caracteristici cumulative ale
contractului administrativ: calitatea juridica a partilor contractuale, in care una dintre
parti este in mod necesar o persoana de drept public; obiectul contractului, ce consta
in executarea unui serviciu public sau a unei lucrari publice; si clauzele contractuale
exorbitante, derogatorii de la dreptul comun.

Clasificarea contractelor administrative. In literatura de specialitate, contrac-
tele administrative sunt clasificate dupa mai multe criterii. Dupa puterea juridica a
actului normativ care prevede incheierea contractului, acestea pot fi prevazute prin
act legislativ, prin act normativ al Guvernului, prin act normativ al organelor de
specialitate ale administratiei publice centrale sau al altor autoritati administrative
centrale, ori prin act normativ al autoritdtilor administratiei publice locale. Dupa
obiectul contractului, se disting contractele de constituire, de munca, de achizitii
publice, de concesionare, de investitii, de delegare a competentei, de delimitare a
competentei, de asociere, de administrare fiduciard, de locatiune si de ipoteca. Dupa
statutul juridic al subiectilor si numarul lor, contractele se incheie intre cel putin doua
autoritati publice sau institutii publice, Intre autoritdti publice si persoane juridice de
drept privat ori intre autoritati publice si persoane fizice. Alte criterii sunt principiul
teritorial, care distinge contractele interne de cele internationale, modul de alegere a
partilor, tipul domeniului public care se contracteaza si durata contractului.
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Reglementarea contractului administrativ in Codul administrativ. Codul
administrativ reglementeaza contractele administrative in Titlul IV al Cartii a doua,
care cuprinde art. 154-161. Cadrul general este completat de art. 13 Cadm, care
defineste contractul administrativ, si de art. 5 Cadm, care il include printre formele
activitatii administrative.

Conform art. 154 alin. (1) Cadm, un raport juridic in domeniul dreptului public
poate fi intemeiat, modificat sau stins prin contract administrativ, daca aceasta nu
contravine prevederilor legii. In special, autoritatea publica poate incheia, in locul emi-
terii unui act administrativ individual, un contract administrativ cu persoana careia i-ar
fi adresat actul administrativ. Potrivit art. 154 alin. (2) Cadm, contractul administra-
tiv se incheie in scris, sub sanctiunea nulitatii, daca prin lege nu sunt prevazute alte
cerinte de forma, fie pe suport de hartie, fie in forma de document electronic.

Codul administrativ reglementeaza expres doua tipuri de contracte administra-
tive. Contractul de impacare, prevazut la art. 155 Cadm, este contractul de drept
public prin care, in baza unei cedari reciproce, in rezultatul unei aprecieri rationale a
starii de fapt sau de drept, se inlatura o incertitudine existenta. Contractul de schimb,
prevazut la art. 156 Cadm, este contractul de drept public prin care partenerul con-
tractual se obliga fata de autoritatea publica sa execute o contraprestatie. El poate fi
incheiat daca 1n contract contraprestatia se convine pentru un anumit scop si 1i va
servi autoritatii publice la realizarea sarcinilor sale publice, contraprestatia trebuind
sa fie adecvata si sa se afle in legatura obiectiva cu prestatia contractuald a autoritatii
publice.

Contractul de impacare nu se confunda cu tranzactia de impacare prevazuta la
art. 217 Cadm. Primul este un contract administrativ incheiat in procedura adminis-
trativa, prin care autoritatea publica si persoana inlaturd o incertitudine de fapt sau de
drept. Al doilea este un act procesual incheiat in fata instantei de judecata, care pune
capat procesului si se confirma prin incheiere judecatoreasca.

Potrivit art. 157 Cadm, contractul administrativ care intervine in drepturile unei
persoane terte produce efecte doar daca aceasta 1si da acordul scris pentru contract.
Daca, in locul unui act administrativ individual pentru a carui emitere este nece-
sard aprobarea, Incuviintarea sau acordul unei alte autoritati publice, se Incheie un
contract, acesta produce efecte abia dupa contribuirea celeilalte autoritati, in forma
stabilita.

Nulitatea contractului administrativ. Potrivit art. 158 alin. (1) Cadm, con-
tractul administrativ este nul daca nulitatea rezulta din aplicarea corespunzatoare a
prevederilor de drept civil. Alineatul (2) adaugd temeiuri proprii dreptului public.
Contractul este nul si atunci cand un act administrativ individual cu continut cores-
punzator ar fi nul, cand un asemenea act ar fi ilegal din cauza unei incalcari a dreptu-
lui material despre care cunosteau partile, cdnd nu au fost intrunite premisele pentru
incheierea unui contract de Tmpacare si actul corespunzator ar fi ilegal din cauza
unei incalcari a dreptului material, ori cand autoritatea publica lasa sa-i fie promisa



o contraprestatie inadmisibila. Nulitatea partiala afecteaza doar partea respectiva a
contractului, restul ramanand valabil daca se presupune ca un astfel de contract ar fi
fost incheiat si fara partea nula.

Ajustarea si rezolutiunea. Daca dupd incheierea contractului administrativ
prestatia asumata devine, din cauza unei schimbari exceptionale a circumstantelor,
atat de oneroasa incat ar fi vadit inechitabil de a o mentine in sarcina debitorului,
acesta poate initia negocierea unei ajustari a prestatiilor partilor, potrivit art. 159 alin.
(1) Cadm. Autoritatea publica poate, de asemenea, rezolvi contractul pentru a preve-
ni sau a inlatura dezavantajele grave care impiedicd bundstarea comuna, rezolutiunea
trebuind facuta in forma scrisa si motivata. Orice persoana care incheie un contract
administrativ se poate supune executarii imediate ce reiese din contract, potrivit art.
160 Cadm. In masura in care din art. 154—160 Cadm nu rezultd derogri, se aplicd
celelalte prevederi ale Codului si, suplimentar, normele dreptului civil.

In afara contractelor de impacare si de schimb reglementate expres de Codul
administrativ, in categoria contractelor administrative se inscriu si alte tipuri de con-
tracte reglementate prin legi speciale, dintre care cele mai importante, prin frecventa
si impactul lor practic, sunt contractul de achizitii publice, contractul de concesiu-
ne si contractul de parteneriat public-privat, reglementate prin Legea nr. 131/2015,
Legea nr. 121/2018 si, respectiv, Legea nr. 179/2008.

Delimitarea fata de contractele civile se face pe baza mai multor criterii. Sub
aspectul subiectilor implicati, contractele administrative presupun participarea unei
autoritati publice care actioneazd in numele interesului general, spre deosebire de
contractele civile, care implica persoane fizice sau juridice private actionand in in-
teres propriu. Sub aspectul naturii si al scopului raportului juridic, contractele admi-
nistrative sunt orientate spre indeplinirea functiilor publice si protejarea interesului
general, in timp ce contractele civile urmdresc satisfacerea intereselor private ale
partilor. Sub aspectul interesului juridic protejat, primele protejeaza interesul public,
celelalte — interesele private. Sub aspectul regimului juridic aplicabil, contractele
administrative sunt guvernate de norme imperative, iar contractele civile — de norme
dispozitive si de principiul egalitatii juridice a partilor.

Incadrarea gresitd a unui contract ca fiind administrativ sau civil poate avea
consecinte juridice semnificative, intrucat aplicarea incorecta a regimului juridic
poate duce la solutionarea necorespunzatoare a litigiului.

Contractul administrativ ca obiect al actiunii in contencios administrativ.
Fiind o forma a activitatii administrative, contractul administrativ poate constitui
obiect al actiunii ori de céte ori prin el se aduce atingere unui drept in sensul art.
17 Cadm. Codul consacra expres aceasta ipoteza la art. 189 alin. (3) Cadm, potrivit
caruia actiunea In contencios administrativ poate fi inaintata si de autoritatea publica
in scopul revendicarii drepturilor ce reies dintr-un contract administrativ.

Felul actiunii diferd insa de cel aplicabil actelor administrative. Actiunea in
contestare nu este aplicabild contractului administrativ, intrucat art. 206 alin. (1)
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lit. a) Cadm o rezerva exclusiv actului administrativ individual. Litigiile contractuale
se subsumeaza actiunii in obligare, prin care autoritatea publica poate fi obligata sa
emitd actul administrativ individual solicitat, actiunii in realizare, prin care se poate
solicita impunerea la actiune, la tolerare a actiunii sau la inactiune, si mai ales actiunii
in constatare, singura care mentioneaza expres contractul administrativ, permitand
constatarea existentei sau inexistentei unui raport juridic ori a nulitatii contractului
administrativ. Acestora le corespund solutiile instantei de judecatd, prevazute la art.
224 alin. (1) lit. b)—d) Cadm.

Controlul judecatoresc se exercitd de instantele de judecata competente potri-
vit art. 191 si 196 Cadm, in limitele stabilite de art. 225 Cadm, instanta verificand
legalitatea, iar nu oportunitatea. Pentru executarea unui contract administrativ impo-
triva autoritatii publice, competenta apartine instantei de apel, conform art. 171 alin.
(2) Cadm.

In concluzie, contractul administrativ este forma consensuald a activitatii admi-
nistrative, prin care autoritatea publica poate intemeia, modifica sau stinge raporturi
de drept public, uneori chiar in locul emiterii unui act administrativ individual. De-
limitarea riguroasa fata de contractul civil, dupa calitatea partilor, obiect, interesul
protejat si regimul juridic, determind atdt competenta instantei de judecata, cat si
felul actiunii care poate fi Tnaintata.

4. Nesolutionarea in termenul legal a unei cereri ca obiect al
actiunii in contencios administrativ

Vatamarea dreptului subiectiv al persoanei poate izvori nu doar din emiterea
unui act administrativ ilegal, ci si din inactiunea autoritatii publice, concretizata fie
in refuzul nejustificat de a solutiona o cerere, fie in nesolutionarea acesteia in ter-
menul legal — institutie consacratd in doctrind sub denumirea de tacere administra-
tiva. Institutia este esentiald pentru protejarea drepturilor fundamentale Tmpotriva
inactiunii administrative, subliniind rolul contenciosului administrativ ca instrument
de control al legalitatii activitatii administratiei publice.

Cadrul constitutional al acestei forme de protectie jurisdictionale il constituie
art. 53 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova, potrivit caruia persoana vata-
mata Intr-un drept al sdu de o autoritate de stat, printr-un act administrativ sau prin
nesolutionarea in termenul legal al unei cereri, este indreptatita sa obtina recunoasterea
dreptului pretins, anularea actului si repararea pagubei. Norma constitutionala este
completatd de art. 20 din Constitutie, care consacra dreptul oricarei persoane la
satisfactie efectiva din partea instantelor judecatoresti competente impotriva actelor
care violeaza drepturile, libertatile si interesele sale legitime.

Codul administrativ nr. 116/2018 dezvolta cadrul constitutional prin mai multe
dispozitii esentiale. Potrivit art. 17 din Codul administrativ, drept vatdmat este orice
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drept sau libertate stabilit/stabilita de lege caruia/céreia i se aduce atingere prin acti-
vitate administrativa. Conform art. 20 Cadm, daca printr-o activitate administrativa
se incalcad un drept legitim sau o libertate stabilitd prin lege, acest drept poate fi re-
vendicat printr-o actiune in contencios administrativ. Potrivit art. 189 alin. (2) Cadm,
o actiune in contencios administrativ poate fi Tnaintata si atunci cand autoritatea pu-
blicd nu a solutionat in termen legal o cerere.

Notiunea de ticere administrativa. Nesolutionarea in termenul legal a unei
cereri nu constituie, stricto sensu, un act administrativ, insa, ca si actele adminis-
trative, produce efecte juridice — Impiedica petitionarul sa-si realizeze un interes al
sau, interes ce face obiectul cererii la care nu a primit niciun raspuns sau a primit
un refuz din partea organului caruia i-a fost adresata cererea. Tdcerea administrativa
este atitudinea pe care o adopta o autoritate publicd — organ al administratiei publice
centrale, al autoritatilor administrative autonome, al administratiei publice locale ori
institutie publicd de importantd nationald sau locald — de a nu rezolva, in termenul
prevazut de lege, o cerere privitoare la emiterea unui act administrativ ori la elibera-
rea unui certificat, a unei adeverinte sau a oricarui alt inscris. Indiferent de calificarea
sa doctrinara, refuzul nejustificat sau tacerea administrativa produc efecte juridice
similare unui act administrativ ilegal, permitand actiune directd in contenciosul ad-
ministrativ.

Formele de manifestare ale nesolutionarii in termenul legal a unei cereri:

a) Refuzul nejustificat — atunci cand autoritatea, desi are competenta si obligatia
legald, refuza sa solutioneze cererea depusa privind un drept recunoscut de lege.
Conform art. 64 alin. (2) Cadm, refuzul de a primi sau a examina o cerere se con-
sidera drept respingere a cererii. Aceeasi regula se aplica si in cazul nesolutionarii
unei cereri in termen legal. Ca exceptie, art. 64 alin. (3) Cadm prevede c4, in cazurile
prevazute de lege, nesolutionarea in termen a unei cereri se considera drept acceptare
a acesteia.

b) Lipsa raspunsului in termenul legal — situatia in care autoritatea nu raspunde
petitionarului in termenul general de 30 de zile de la inregistrarea cererii, daca prin
lege nu se prevede un alt termen. Aceastd inactiune pasiva este asimilatd in mod
automat refuzului nejustificat, activand direct dreptul la actiune in contenciosul ad-
ministrativ, fard a fi necesara o respingere expresa.

Termenul general de solutionare a cererilor. Potrivit art. 60 alin. (1) Cadm,
termenul general in care o procedura administrativa trebuie finalizata este de 30 de
zile, dacd legea nu prevede altfel. Conform art. 60 alin. (2) Cadm, termenul general
curge de la: data prevazutd in lege pentru exercitarea unei atributii stabilite; data
inregistrarii cererii de catre autoritatea publica ierarhic superioarad sau de cea de con-
trol; data inregistrarii cererii complete, dupd caz cu toate actele necesare, sau de la
data la care petitia a fost transferata autoritatii publice competente. Daca cererea nu
este completd, autoritatea publicd propune petitionarului sd prezinte actele lipsa si
stabileste un termen in acest sens. Potrivit art. 60 alin. (4) Cadm, termenul general



poate fi prelungit cu cel mult 15 zile din motive justificate legate de complexitatea
obiectului procedurii, iar, conform alin. (5), in cazuri de complexitate deosebitd au-
toritatea poate stabili un termen care nu va depasi 90 de zile.

Actiunea in contencios administrativ. Potrivit art. 189 Cadm, actiunea poate
fi Tnaintatd si atunci cand autoritatea publica nu a solutionat in termen legal o cerere
referitoare la un drept recunoscut de lege, integrand nesolutionarea ca ipoteza dis-
tincta a obiectului actiunii, alaturi de actele administrative propriu-zise.

Conform art. 206 alin. (1) Cadm, felurile actiunilor in contencios administrativ
sunt: a) actiunea in contestare (anulare); b) actiunea in obligare (emiterea unui act ad-
ministrativ); c¢) actiunea in realizare (impunerea unei actiuni, tolerari sau inactiuni);
d) actiunea in constatare (constatarea existentei sau inexistentei unui raport juridic).

Nesolutionarea in termenul legal a unei cereri referitoare la un drept recunoscut
de lege se subsumeaza actiunii in obligare (lit. b), prin care autoritatea publica poate
fi obligata sa emita actul administrativ solicitat sau sa exercite atributia legald negli-
jata. Potrivit art. 209 alin. (1) Cadm, actiunea in contestare si actiunea in obligare se
inainteaza in decurs de 30 de zile, daca legea nu prevede altfel, termen ce curge de la
data comunicarii sau notificarii deciziei cu privire la cererea prealabila sau de la data
expirarii termenului prevazut pentru solutionarea acesteia. Conform art. 209 alin. (2)
Cadm, daca informatia privind caile de atac lipseste din act sau din decizia asupra
cererii prealabile ori este indicatd incorect, actiunea poate fi inaintata in termen de
un an de la comunicare. Potrivit art. 209 alin. (3) Cadm, pentru actiunea in realizare,
actiunea 1n constatare si actiunea de control normativ nu exista termen de inaintare.

Nesolutionarea in termenul legal a unei cereri poate cauza persoanei vatamate
nu doar imposibilitatea realizarii dreptului pretins, ci si un prejudiciu material si/sau
moral. Temeiul legal al dreptului la repararea prejudiciului cauzat prin tacere admi-
nistrativa 1l constituie art. 2006 alin. (1) din Codul civil, potrivit caruia prejudiciul
cauzat printr-un act administrativ ilegal sau prin nesolutionarea in termen legal a unei
cereri de cdtre o autoritate publica sau de catre o persoand cu functie de raspundere
din cadrul ei se repara integral de autoritatea publica. Potrivit art. 167 alin. (4) Cadm,
daca prin cererea prealabila se solicita si repararea prejudiciului, cererea privind des-
pagubirea se examineaza de autoritatea emitenta Intr-o procedurd administrativa se-
paratd, ceea ce confirma ca repararea prejudiciului cauzat prin tdcere administrativa
parcurge o etapa administrativa proprie Tnainte de valorificarea in instanta.

Nesolutionarea in termenul legal a unei cereri referitoare la un drept recunoscut
de lege constituie, asadar, un obiect autonom al actiunii in contenciosul administra-
tiv, consacrat la nivel constitutional prin art. 53 alin. (1) din Constitutie si dezvoltat
la nivel legal prin art. 17, art. 20, art. 60, art. 64 si art. 189 alin. (2) Cadm. Prin asi-
milarea tacerii administrative cu refuzul nejustificat, Codul administrativ garanteaza
echilibrul dintre eficienta administrativa si protectia drepturilor persoanei, respon-
sabilizand autoritatile publice si asigurand accesul efectiv la justitie al persoanei
vatamate.



Sarcini de evaluare/autoevaluare

Definiti obiectul actiunii in contencios administrativ.

Indicati formele activitatii administrative care pot constitui obiect al actiunii
in contencios administrativ.

Caracterizati actul administrativ individual si actul administrativ normativ
ca obiect al actiunii in contencios administrativ.

Enumerati cerintele de valabilitate a actului administrativ individual.
Determinati deosebirea dintre actul administrativ individual si operatiunea
administrativa, indicand consecintele acesteia in materia contenciosului ad-
ministrativ.

Definiti contractul administrativ si indicati criteriile de delimitare fata de
contractul civil.

Enumerati felurile actiunii in contencios administrativ prevazute de Codul
administrativ.

Explicati efectele refuzului de a primi ori de a examina o cerere si ale
nesolutiondrii acesteia In termen legal.

Determinati termenul general de solutionare a unei cereri si cazurile in care
acesta poate fi prelungit.

10. Identificati actele administrative exceptate de la controlul judecatoresc.

Sarcini pentru lucrul independent

1.

Elaborati un tabel cu formele activititii administrative prevazute de Codul
administrativ, indicand notiunea, temeiul juridic si posibilitatea contestarii
de sine statator in instanta de judecata.

Elaborati un tabel comparativ intre contractul administrativ si contractul
civil, indicand criteriile de delimitare.

Intocmiti un model de cerere prealabila prin care se solicitd anularea unui
act administrativ individual considerat ilegal.

Cazuri practice

1.

Realizati analiza juridica a cazului. Cetateanul Rusu V. a solicitat primariei
eliberarea autorizatiei de construire. Autoritatea publica nu a solutionat ce-
rerea in termenul legal si nu a emis niciun act administrativ individual.
Determinati obiectul actiunii in contencios administrativ, forma activitatii
administrative contestate si felul actiunii care poate fi inaintata.

Realizati analiza juridica a cazului. Primarul municipiului Chisinau a In-
cheiat cu societatea comerciala ,,Construct Grup” SRL un contract privind
administrarea unui bun proprietate publica. Ulterior, autoritatea publica a
refuzat executarea unor obligatii asumate prin contract, iar societatea co-
merciald considera ca drepturile sale au fost incélcate.



Analizati natura juridica a raportului dintre autoritatea publica si societa-
tea comerciala, determinati dacd acesta reprezintd un contract administrativ,
indicati criteriile de delimitare fata de contractul civil si felul actiunii care
poate fi Tnaintata.
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Tema 5. COMPETENTA JURISDICTIONALA iN
CONTENCIOS ADMINISTRATIV

Unitéti de invitare:

1. Notiunea competentei in materia contenciosului administrativ si importanta acesteia

2. Declinarea competentei, conflictele de competenta si competenta in caz de concurenta a
pretentiilor

3. Competenta jurisdictionald pentru examinarea actiunilor de control normativ

Competente si rezultate ale invatarii:

La finalizarea studiului prezentei teme studentul va fi capabil: sa defineascd notiunea
competentei in materia contenciosului administrativ; sd analizeze competenta materiala, te-
ritoriald si functionald; sa identifice situatiile de declinare a competentei si de conflict de
competentd; sd distinga actiunea de control normativ de exceptia de ilegalitate.

Termeni-cheie: competenta jurisdictionala, competenta materiald, competenta teritoriala,
competentd functionald, specializarea judecatorilor, imutabilitatea competentei, declina-
rea competentei, conflict de competenta pozitiv, conflict de competenta negativ, concurenta
pretentiilor, act administrativ normativ, actiune de control normativ, exceptie de ilegalitate,
exceptie de neconstitutionalitate.

Forme si strategii de organizare a activitatilor didactice: curs teoretic; prelegere clasica;
conversatie de consolidare.

Continut rezumativ:

1. Notiunea competentei in materia contenciosului administrativ
si importanta acesteia

Contenciosul administrativ, ca institutiec fundamentala a statului de drept, nu
isi poate atinge scopul fard un cadru clar privind competenta instantelor chemate sa
solutioneze litigiile administrative. Potrivit art. 114 din Constitutia Republicii Mol-
dova, justitia se infaptuieste n numele legii numai de instantele judecatoresti, iar art.
115 stabileste ca aceasta se realizeaza prin Curtea Suprema de Justitie, prin curtile
de apel si prin judecatorii, organizarea si competenta lor fiind reglementate prin lege
organica. In dezvoltarea acestor norme constitutionale, Codul administrativ defineste
la art. 53 alin. (1) competenta ca totalitatea atributiilor acordate autoritatilor publice
sau persoanelor din cadrul acestora prin lege ori prin alte acte normative, iar in Car-
tea a treia reglementeaza competenta jurisdictionald In materia contenciosului admi-
nistrativ. Aceasta reprezinta institutia procesuald prin care se stabileste aptitudinea
fiecarei instante de a solutiona un anumit litigiu administrativ, conditie esentiald a
legalitatii actului de justitie si a accesului efectiv al persoanei la o instanta, prestabi-
lita prin lege.



Cadrul constitutional este completat de art. 20, care garanteaza accesul liber la
justitie, si de art. 53 din Constitutie, potrivit caruia persoana vatdmata intr-un drept
al sdu de o autoritate publica, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in
termenul legal a unei cereri, este indreptatitd sa obtina recunoasterea dreptului pre-
tins, anularea actului si repararea pagubei.

Raportat la autoritatile judecatoresti, competenta semnifica aptitudinea recunos-
cutd de lege unei instante judecatoresti de a judeca un litigiu, caracterizand institutia
judiciara in ansamblul ei, iar nu judecatorii care o compun. Desi definitia de la art.
53 alin. (1) Cadm vizeaza in primul rand procedura administrativa, ea se aplica prin
analogie si Tn materia contenciosului administrativ, reglementat de Cartea a treia a
Codului administrativ care, avand caracter de lege organica, a inlocuit Legea conten-
ciosului administrativ nr. 793/2000, abrogata la 01.04.2019.

Normele de competentd pot fi clasificate in norme de competenta generala,
care reglementeaza competenta unor organe in raport cu organele din alte sisteme,
si norme de competenta jurisdictionala, care reglementeaza competenta in interio-
rul puterii judecatoresti. Normele de competenta generald delimiteaza competenta
autoritatilor administrative de cea a instantelor de judecata, in timp ce normele de
competenta jurisdictionald reglementeaza repartizarea cauzelor intre instantele de
judecatd. Obligativitatea competentei este garantatd prin sanctiunea nulitdtii ac-
competentei in conditiile Codului administrativ.

Competenta jurisdictionald reprezintd institutia procesuald prin intermediul ca-
reia se delimiteaza atributiile instantelor judecatoresti in solutionarea cauzelor. Aceas-
ta se structureaza in trei dimensiuni principale: competenta materiald (dupa natura
si obiectul cauzei), competenta teritoriald (dupa criteriul geografic) si competenta
functionala (dupa rolul instantei: fond, apel sau recurs).

Competenta materiala delimiteaza, pe verticala, prerogativele instantelor de
grade diferite. In contenciosul administrativ, competenta dupa materie comporti
doua aspecte care trebuie avute in vedere succesiv: delimitarea raporturilor juridice
de drept privat la care participa autoritatile publice de raporturile juridice de drept
public (art. 2 alin. (3) lit. a) Cadm), realizatd prin institutia declindrii de competenta
(art. 199 Cadm); si delimitarea prerogativelor instantelor judecatoresti de a examina
in fond cauzele de contencios administrativ (art. 191 Cadm), realizata prin stramu-
tarea cauzelor (art. 198 Cadm) sau prin solutionarea conflictelor de competenta (art.
200 Cadm). Declinarea de competenta intervine atunci cand instanta sesizatd consta-
ta ca litigiul nu este de natura administrativa, ci tine de o altd procedura, ori invers,
si trimite cauza instantei sau organului competent, evitand astfel o solutie pronuntata
cu depasirea atributiilor. Strdmutarea presupune trecerea cauzei de la o instanta la
alta de acelasi grad, in cazurile prevazute de lege, pentru a garanta impartialitatea
judecatii. Conflictul de competenta apare cand doud instante se declara deopotri-
va competente (conflict pozitiv) sau deopotriva necompetente (conflict negativ) sa
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solutioneze aceeasi cauza si se rezolva de instanta ierarhic superioara comuna, care
stabileste instanta investita sa judece.

Judecatoriile solutioneaza in fond toate actiunile in contencios administrativ,
cu exceptia cazurilor prevazute la art. 191 alin. (2) si (3) Cadm. Curtile de apel
solutioneaza in prima instantd actiunile in contencios administrativ impotriva actelor
administrative normative care nu se supun controlului de constitutionalitate (art. 191
alin. (2) Cadm), iar in calea de atac — apelurile impotriva hotararilor si recursurile
impotriva incheierilor judecatoriilor. Curtea de Apel Centru (fosta Curtea de Apel
Chisinau, conform Legii nr. 135/2024) solutioneaza in prima instanta si actiunile
atribuite prin legi speciale (art. 191 alin. (3) Cadm). Curtea Suprema de Justitie
solutioneaza in prima instanta, prin hotarari irevocabile, actiunile privind contes-
tarea hotararilor Consiliului Superior al Magistraturii si ale Consiliului Superior al
Procurorilor (art. 191 alin. (5) Cadm), precum si contestatiile impotriva deciziilor
Comisiel de evaluare a candidatilor la functia de membru in organele de autoadmi-
nistrare ale judecatorilor si procurorilor (art. 14 din Legea nr. 26/2022); in recurs,
examineaza hotararile, deciziile si incheierile curtilor de apel.

Actiunile in contencios administrativ se examineaza de complete specializate
la curtile de apel si de judecatori specializati la judecatorii (art. 192 Cadm), specia-
lizarea constituind o garantie a calititii actului de justitie administrativa. In prima
instantad la judecatorie cauza se solutioneaza, de reguld, de un singur judecator, iar
la curtile de apel si la Curtea Suprema de Justitie — de complete colegiale (art. 193
Cadm).

Competenta teritoriala delimiteaza, pe orizontald, intre instantele de acelasi
grad. Potrivit regulii generale (art. 196 Cadm), actiunea in contencios administrativ
se depune la instanta de judecatd in a carei raza teritoriala isi are sediul autoritatea
publica care a desfasurat activitatea administrativa contestatd, dacd legea nu pre-
vede altfel. Criteriul sediului autoritatii emitente asigura previzibilitatea instantei
competente si repartizarea echilibratd a cauzelor intre instante, evitdnd concentrarea
litigiilor la sediul autoritdtilor centrale. Legea poate stabili derogari de la aceasta
reguld, atribuind competenta unei instante determinate in considerarea unor cate-
gorii speciale de acte sau de autoritati. Competenta teritoriala are caracter absolut,
fiind consolidatd de principiul imutabilitatii competentei jurisdictionale (art. 197
Cadm), potrivit caruia instanta legal investita rimane competenta sa solutioneze ca-
uza chiar daca, ulterior sesizarii, intervin modificari ale imprejurarilor care au deter-
minat competenta, precum schimbarea sediului autoritatii parate. Caracterul absolut
al competentei teritoriale inseamna ca nerespectarea ei poate fi invocata de oricare
dintre participanti si de instanta din oficiu, in orice faza a procesului, spre deosebire
de competenta relativa din dreptul comun, la care partile pot renunta.

Competenta functionala defineste rolul instantei in sistemul judiciar: de instanta
de fond, care examineaza cauza in prima instanta, administreaza probele si stabileste
situatia de fapt si de drept; de instanta de apel, care reexamineaza cauza in fapt si



in drept; ori de instanta de recurs, care verifica legalitatea hotararii si asigura inter-
pretarea unitard a legii. Sub acest aspect, art. 194 Cadm distinge limitele examina-
rii: in prima instanta, in apel si la examinarea recursurilor impotriva incheierilor
judecatoresti se solutioneazad din oficiu probleme de fapt si de drept, in timp ce la
examinarea cererilor de recurs Impotriva hotararilor si deciziilor controlul din oficiu
priveste doar existenta greselilor procedurale si aplicarea corectd a dreptului mate-
rial. Aceasta distinctie reflectda natura devolutiva a apelului, care provoacd o noua
judecata asupra fondului, fata de caracterul nedevolutiv al recursului impotriva hota-
rarilor, limitat la controlul de legalitate. Rolul activ al instantei, exprimat prin exami-
narea din oficiu, constituie o particularitate a procedurii de contencios administrativ
fatd de procesul civil si se justificd prin interesul public pe care il implica controlul
legalitatii activitatii administrative. Procedura se desfasoara conform Codului ad-
ministrativ, completat in mod corespunzator cu prevederile Codului de procedura
civild, cu exceptia art. 169-171 (art. 195 Cadm).

w .

2. Declinarea competentei, conflictele de competenta si
competenta in caz de concurenti a pretentiilor

Declinarea competentei este institutia procesuala prin care o instantd de jude-
cata ori un judecdtor sau complet specializat constatd propria incompetenta si trans-
mite cauza instantei ori completului competent. Ea reprezinta remediul procedural
imediat pentru corectarea unei repartizari gresite, anterior aparitiei unui conflict de
competenta propriu-zis.

In materia contenciosului administrativ, declinarea este reglementati de art.
199 Cadm, intitulat ,,Declinarea competentei in cauze civile”. Mecanismul opereaza
in doud ipoteze distincte. Cand cauza gresit repartizatd apartine aceleiasi instante,
judecatorul sau completul competent pentru contencios administrativ isi declina
competenta printr-o incheiere nesusceptibild de recurs si remite dosarul presedintelui
instantei pentru redistribuire aleatorie (alin. (1)). Cand cauza apartine altei instante,
dosarul se transmite direct instantei competente (alin. (2)). Regula este simetrica:
se aplica deopotriva judecatorului specializat in contencios administrativ caruia i
s-a repartizat o cauza civila si judecatorului de drept comun caruia i s-a repartizat o
actiune in contencios administrativ (alin. (3)). Declinarea, dispusa printr-o incheiere
nesusceptibila de recurs, asigura celeritatea procedurii si exclude tergiversarea prin
atacarea separata a acestui act. Desi articolul poarta titlul ,,Declinarea competentei in
cauze civile”, sfera sa de aplicare este mai larga, extinzandu-se implicit si la cauzele
penale si contraventionale repartizate gresit judecatorului specializat.

Delimitarea competentei intre procedura contenciosului administrativ si
procedura civila generala. Instituirea specializarii judecatorilor prin art. 192 Cadm
a acutizat problema delimitarii competentei jurisdictionale intre cele doud proce-
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duri, manifestata cu precadere in litigiile generate de contestarea actelor emise de
autoritatile publice in privinta propriilor angajati, unde practica judiciard nu este
pe deplin uniforma. Criteriul determinant nu este calitatea de autoritate publica a
emitentului, ci natura juridici a raportului. Intrucat Codul administrativ nu se aplica
raporturilor de drept privat la care participa autoritatile publice (art. 2 alin. (3) lit. a)
Cadm), daca angajatul este functionar public, raportul este de drept public si intra
sub incidenta Codului administrativ; daca angajatul are contract individual de mun-
ca, raportul este de dreptul muncii si urmeaza procedura civila generala. In acest din
urma caz, judecatorul specializat In contencios administrativ isi declind competenta
conform art. 199 alin. (1) Cadm si remite dosarul spre redistribuire. in doctrina s-a
atras atentia asupra tendintei unor instante de a substitui declinarea competentei cu
inadmisibilitatea actiunii Intemeiata pe art. 207 alin. (2) lit. ) Cadm, solutie criticata
de autoarea E. Belei ca fiind o pseudosolutie nedemna fata de justitiabili, Tntrucat
inadmisibilitatea, pronuntata printr-o incheiere care poate exclude adresarea repetata
cu aceeasi actiune (art. 207 alin. (3) Cadm), afecteaza accesul la justitie garantat de
art. 6 din Conventia Europeana a Drepturilor Omului.

Conflictul de competentd reprezintd situatia in care doud sau mai multe
instante judecatoresti se considerd concomitent competente sa solutioneze aceeasi
cauza — conflict pozitiv, ori se declara, toate, necompetente — conflict negativ. Codul
administrativ defineste notiunea la art. 58 alin. (2), la care face trimitere directa art.
200 alin. (1): conflictul este pozitiv cand mai multe autoritati se declara competente
si negativ cand niciuna nu se declard competenta sa desfasoare o anumita activitate.
Desi definitia vizeaza initial autoritatile publice in procedura administrativa necon-
tencioasd, art. 200 alin. (1) o extinde explicit la conflictele aparute intre instantele
judecatoresti in materia contenciosului administrativ.

Potrivit art. 200 Cadm, instanta in fata careia a aparut conflictul suspenda din
oficiu procesul si prezinta dosarul instantei competente sa il solutioneze. Conflictul
dintre douad judecatorii din jurisdictia aceleiasi curti de apel se solutioneaza de acea
curte de apel (alin. (2)), iar conflictul dintre judecatorii din jurisdictia unor curti de
apel diferite, dintre o judecéatorie si o curte de apel sau dintre doua curti de apel se
solutioneaza de Curtea Suprema de Justitie (alin. (3)). Solutionarea se face fara cita-
rea participantilor, printr-o incheiere nesusceptibild de recurs (alin. (4)).

Din aceste dispozitii se desprind trasaturile esentiale ale regimului conflictu-
lui de competenta: instanta suspenda procesul din oficiu, fara cererea vreunei parti,
competenta de solutionare apartine instantei ierarhic superioare comune — curtea de
apel pentru judecatoriile din aceeasi jurisdictie, Curtea Suprema de Justitie in cele-
lalte cazuri; iar procedura simplificatd, fara citare si cu incheiere nesusceptibila de
recurs, asigura celeritatea solutiondrii si protejeazad dreptul la judecarea cauzei intr-
un termen rezonabil.

Competenta in caz de concurenta a pretentiilor. O situatie distinctd o repre-
zintd concurenta pretentiilor — ipoteza in care aceeasi actiune contine atat pretentii de



drept administrativ, cat si pretentii de drept civil. Solutia legislativa difera dupa cum
pretentiile sunt separabile sau inseparabile. Potrivit art. 201 Cadm, daca pretentiile
sunt inseparabile, ele se examineaza impreuna de instanta competentd pentru actiunea
in contencios administrativ (alin. (1)); daca sunt separabile, se separa printr-o inche-
iere nesusceptibild de recurs, pretentiilor de drept civil aplicandu-li-se regulile de-
clindrii de competenta prevazute la art. 199 alin. (1) si (2) Cadm (alin. (2)). Cu titlu
de aplicatie expresd, cererile de confiscare a averii nejustificate in folosul statului si
pretentiile privind contestarea actelor Autoritatii Nationale de Integritate de consta-
tare a diferentei substantiale intre venituri si avere sunt inseparabile si se examineaza
intr-o singura procedura, in ordinea contenciosului administrativ (art. 201 alin. (1')
Cadm).

Criteriul separabilitatii este, asadar, determinant: pretentiile inseparabile se exa-
mineaza unitar de instanta de contencios administrativ, evitand pronuntarea unor ho-
tarari contradictorii, iar cele separabile se disjung, fiecare urménd calea procedurala
corespunzatoare naturii sale juridice.

In concluzie, reglementarea cuprinsi in art. 199-201 Cadm, coroborati cu art.
58 alin. (2), asigura coerentd procedurald si eficientd in solutionarea situatiilor de
competentd conflictuald sau concurentd, garantand ca litigiul administrativ ajunge,
fara intarziere nejustificatd, la instanta realmente competenta, in respectul dreptului
la un proces echitabil.

3. Competenta jurisdictionala pentru examinarea actiunilor de
control normativ

Institutia care a concentrat in mod traditional functia de control al legalitatii
actelor administrative normative a fost exceptia de ilegalitate — mijloc procedural
incident prin care, in cadrul unui litigiu aflat pe rolul instantei, una dintre parti pu-
tea contesta legalitatea unui act administrativ normativ aplicabil cauzei respective.
Odata cu adoptarea Codului administrativ nr. 116/2018 si intrarea sa in vigoare la
01.04.2019, cadrul juridic al acestui control a fost restructurat substantial: exceptia
de ilegalitate din procesul civil a fost eliminata, iar controlul actelor administrative
normative a dobandit o reglementare proprie, autonoma, intemeiata pe actiunea de
control normativ ca instrument principal cu efecte erga omnes.

Evolutia reglementarii. Sub imperiul Legii contenciosului administrativ
nr. 793/2000, controlul legalitatii actelor administrative normative se putea realiza
atat pe cale principald, prin actiune directa, cat si pe cale incidenta, prin exceptia de
ilegalitate reglementata de art. 13. Aceasta reprezenta un mijloc de aparare de ordine
publica, prin care partea interesata solicita verificarea legalitatii unui act administra-
tiv normativ aplicabil unei cauze pendinte. Putea fi invocata in orice proces de drept
comun — civil, comercial sau de contencios administrativ, de oricare parte interesata



sau din oficiu de instantd. Mecanismul presupunea suspendarea cauzei, sesizarea,
printr-o incheiere motivatd, a instantei de contencios administrativ competente si
examinarea exceptiei in termen de 10 zile, hotararea putand fi atacata cu recurs in
termen de 5 zile. Actele administrative normative sau prevederile acestora declarate
ilegale isi pierdeau puterea juridica de la data ramanerii definitive a hotararii si nu
mai puteau fi aplicate pe viitor.

Odata cu intrarea in vigoare a Codului administrativ, la 1 aprilie 2019, Legea
nr. 793/2000 a fost abrogati, iar exceptia de ilegalitate a fost eliminata. In prezent,
aceasta institutie nu mai este reglementata de legislatia in vigoare, astfel incat, in
cadrul examinarii unei cauze civile, invocarea exceptiei de ilegalitate nu mai este
posibild. Partea care considera ilegal un act administrativ normativ aplicabil cauzei
trebuie sa sesizeze separat instanta de contencios administrativ cu o actiune de con-
trol normativ, potrivit art. 206 alin. (1) lit. ¢) Cadm. in doctrini s-a observat ci aceas-
ta solutie ridicd o problemd de securitate a raporturilor juridice: intrucat instanta
investita cu cauza civila are doar dreptul, nu si obligatia de a suspenda procesul pana
la solutionarea actiunii de control normativ (art. 261 lit. h) CPC), acelasi act admi-
nistrativ normativ poate fi considerat legal si aplicat intr-o cauza, iar in alta nlaturat
de la aplicare, cu riscul unei practici judecatoresti neuniforme. Din acest motiv, si
in considerarea faptului cd legislatia actuald nu stabileste un termen de examinare a
actiunii de control normativ (spre deosebire de vechea reglementare, care prevedea
termenul de 10 zile), s-a propus de lege ferenda reintroducerea institutiei exceptiei
de ilegalitate in Codul de procedura civila.

Notiunea actiunii de control normativ. Actiunea de control normativ reprezin-
ta mijlocul procesual direct prin care orice persoana interesata poate solicita instantei
de judecata verificarea legalitatii unui act administrativ normativ si anularea acestuia
in tot sau in parte, cu efecte erga omnes. Obiectul ei il constituie actele administra-
tive normative, definite la art. 12 Cadm ca acte juridice subordonate legii, adoptate,
aprobate sau emise de o autoritate publica n baza prevederilor constitutionale sau
legale, care nu se supun controlului constitutionalitatii si stabilesc reguli de aplicare
obligatorii pentru un numar nedeterminat de situatii identice. Prin aceasta trasatura —
generalitatea si aplicabilitatea repetata la un numar nedeterminat de subiecti — actul
administrativ normativ se apropie de lege, deosebindu-se insa de aceasta prin forta
juridica inferioara si prin sfera de aplicare mai restransa. Temeiul actiunii il reprezin-
ta art. 206 alin. (1) lit. ¢) Cadm, care prevede posibilitatea atacarii unui act adminis-
trativ normativ, cu exceptia celor supuse controlului constitutionalitatii.

Competenta jurisdictionald. Competenta de examinare a actiunilor de control
normativ revine in exclusivitate curtilor de apel. Potrivitart. 191 alin. (2) Cadm, curtile
de apel solutioneaza in prima instanta actiunile In contencios administrativ impotriva
actelor administrative normative care nu se supun controlului de constitutionalitate.
Aceastd reguld constituie o derogare de la competenta generala de fond a judecatori-
ilor, consacrata de art. 191 alin. (1) Cadm: judecatoriile nu au competenta de a examina



actiuni de control normativ, materia fiind rezervatda exclusiv curtilor de apel prin
norme de competentd materiald absoluta. Hotérarile pronuntate de curtile de apel
pot fi atacate cu recurs la Curtea Suprema de Justitie, conform art. 191 alin. (5) lit.
b) Cadm. Legalitatea actului administrativ normativ este examinatd la curtea de apel
de catre un complet specializat de judecatori (art. 192 alin. (1) Cadm), specializarea
constituind o garantie a calitatii controlului exercitat asupra activitatii normative a
autoritatilor publice.

Procedura si efectele hotararii. Actiunea de control normativ se introduce con-
form regulilor generale ale procedurii de contencios administrativ prevazute de Cartea
a treia a Codului administrativ, cu aplicarea suplimentara a dispozitiilor Codului de
procedura civild, in temeiul art. 195 Cadm. Instanta verifica legalitatea actului prin
raportare la actele normative cu forta juridica superioara — Constitutia, legile organice
si ordinare, hotararile Guvernului si celelalte acte de rang superior actului contestat,
controlul limitdndu-se la legalitate, nu la oportunitate; potrivit art. 225 alin. (1) Cadm,
instanta nu este competenta sa se pronunte asupra oportunitatii unui act administrativ.
Pe fond, potrivit art. 224 alin. (1) lit. ¢) Cadm, instanta anuleaza in tot sau in parte actul
administrativ normativ, daca acesta este ilegal, ori constata nulitatea acestuia, daca este
nul. Efectele hotararii au caracter erga omnes: potrivit art. 228 alin. (2) Cadm, actul ad-
ministrativ normativ anulat in tot sau in parte nu produce efecte juridice din momentul
in care hotararea instantei de judecata devine definitiva, iar hotararea de control norma-
tiv se publica potrivit art. 227 Cadm, asigurandu-se astfel opozabilitatea ei fata de toti
subiectii de drept. Prin acest caracter general al efectelor, actiunea de control normativ
se deosebeste fundamental de fosta exceptie de ilegalitate, ale carei efecte erau relative,
limitate la cauza concreta in care fusese invocata.

Delimitarea fata de controlul constitutionalitatii. Controlul legalitétii actelor
administrative normative, exercitat de instantele de contencios administrativ, nu se
confunda cu controlul constitutionalitatii, rezervat Curtii Constitutionale. Exceptia de
neconstitutionalitate, reglementata de art. 135 alin. (1) lit. a) din Constitutia Republi-
cii Moldova si de Legea cu privire la Curtea Constitutionald, vizeaza conformitatea
legilor si a altor acte normative cu Constitutia si se solutioneaza exclusiv de Curtea
Constitutionala, care este unica autoritate de jurisdictie constitutionald in Republica
Moldova. Actiunea de control normativ vizeaza, dimpotriva, conformitatea actelor
administrative normative cu actele normative de rang superior, inclusiv cu legile, si
se solutioneaza de instantele de contencios administrativ. Cele doud mecanisme sunt
complementare: actele administrative normative supuse controlului constitutionalitatii
sunt excluse din sfera actiunii de control normativ, delimitare ce rezulta expres din
definitia actului administrativ normativ (art. 12 Cadm) si din formularea art. 206
alin. (1) lit. ) Cadm. Astfel, sistemul de control al legalitatii activitatii normative a
autoritatilor publice se articuleaza pe doua paliere distincte, dar convergente: contro-
lul de legalitate al actelor administrative normative, de competenta curtilor de apel, si
controlul de constitutionalitate, de competenta Curtii Constitutionale.



Sarcini de evaluare/autoevaluare

1.

Identificati instantele de judecatd competente sa solutioneze actiunile in
contencios administrativ.

Delimitati competenta jurisdictionala de competenta teritoriala in materia
contenciosului administrativ.

Explicati criteriile de stabilire a instantei de judecatd competente intr-o cau-
za de contencios administrativ.

Determinati competenta in materia actiunilor de control normativ si justificati
solutia legiuitorului.

Explicati efectele hotararii adoptate in actiunea de control normativ asupra
actului administrativ normativ.

Determinati regulile aplicabile in cazul stramutérii actiunii, al declinarii
competentei Tn cauze civile si al conflictelor de competenta.

Explicati modul de stabilire a competentei atunci cand actiunea cuprinde
mai multe pretentii.

Determinati componenta instantei de judecatd la fiecare nivel de
jurisdictie.

Sarcini pentru lucrul independent

1.

Intocmiti proiectul unei note informative adresate conducatorului autoritatii
publice, prin care explicati efectele transmiterii actiunii instantei de judeca-
ta competente si procedura aplicabila dupa transmiterea cauzei.

Cazuri practice

L

Solutionati cazul. Cetateanul Moraru A. a depus la Judecatoria Balti o actiune
impotriva primarului municipiului Balti, solicitand anularea dispozitiei prin
care i-a fost refuzata eliberarea autorizatiei de construire.

Efectuati incadrarea juridicd a situatiei. Determinati instanta de ju-
decata competenta sd examineze cauza si indicati criteriile de stabilire a
competentei.

Solutionati cazul. Societatea comerciald ,, EcoConstruct” SRL a contestat
in instanta de judecatd un act administrativ individual emis de Agentia de
Mediu, prin care i-a fost refuzata eliberarea unei autorizatii. In actiunea ina-
intata, societatea solicitd atat anularea actului administrativ individual, cat si
repararea prejudiciului material cauzat prin refuzul autoritatii publice.
Efectuati incadrarea juridicd a situatiei. Determinati instanta de judecata
competentd si regulile aplicabile in cazul existentei mai multor pretentii.
Stabiliti daca toate pretentiile pot fi examinate in cadrul aceleiasi cauze de
contencios administrativ.
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Tema 6. CATEGORIILE DE ACTIUNI iN CONTENCIOS
ADMINISTRATIV

Unitéti de invitare:

1. Consideratii generale privind felurile de actiuni in contencios administrativ
2. Particularitatile actiunii In contestare si a actiunii in obligare
3. Actiunile in realizare, in constatare si de control normativ: obiect si efecte

Competente si rezultate ale invatarii:

La finalizarea studiului prezentei teme studentul va fi capabil: s defineasca actiunea in
contencios administrativ si sa explice criteriul de clasificare; sa distingd cele cinci categorii
de actiuni in contencios admnistrativ; sd delimiteze actiunea in contestare de actiunea in
obligare; sa identifice actiunile imprescriptibile.

Termeni-cheie: actiune in contencios administrativ, felurile actiunilor, actiune in contes-
tare, actiune in obligare, actiune in realizare, actiune in constatare, actiune de control
normatiy.

Forme si strategii de organizare a activitatilor didactice: curs teoretic; prelegere clasica;

conversatie de consolidare.

Continut rezumativ:

1. Consideratii generale privind felurile de actiuni in
contencios administrativ

Actiunea 1n contencios administrativ este mijlocul procesual prin care persoana
care se pretinde vatamata intr-un drept al sdu se adreseaza instantei de judecatd com-
petente pentru apararea acelui drept. Potrivit art. 17 Cadm, drept vatdmat este orice
drept sau libertate stabilit/stabilita de lege caruia/céreia i se aduce atingere prin acti-
vitate administrativa, iar aceasta cuprinde, in sensul art. 5 Cadm, actele administra-
tive individuale si normative, contractele administrative, actele reale si operatiunile
administrative realizate de autoritdtile publice in regim de putere publicd. Temeiul
dreptului la actiune 1l constituie art. 20 Cadm, potrivit caruia, daca printr-o activitate
administrativa se incalca un drept legitim sau o libertate stabilita prin lege, acest
drept poate fi revendicat printr-o actiune in contencios administrativ. Potrivit art. 189
alin. (1) Cadm, dreptul la actiune apartine persoanei care revendica incdlcarea unui
drept al sau prin activitatea administrativa a unei autoritti publice, iar conform alin.
(2) al aceluiasi articol, actiunea poate fi inaintata si atunci cand autoritatea publica
nu a solutionat in termen legal o cerere.

Aceasta configurare a dreptului la actiune reflecta caracterul subiectiv al conten-
ciosului administrativ: reclamantul poate solicita doar apdrarea propriului drept, nu
un control abstract al legalitatii. Ca exceptie, art. 203 Cadm permite si altor subiecti



investiti de lege cu drept de sesizare sa depuna actiuni, acestia nefiind reclamanti
veritabili, ci doar reclamanti procedurali.

Determinarea felului actiunii, in sensul art. 206 Cadm, constituie un element
esential al procedurii de inaintare, intrucat de aceasta depinde atat procedura prea-
labila, cat si natura solutiei pe care instanta de judecatd o poate pronunta. Spre de-
osebire de fosta Lege a contenciosului administrativ nr. 793/2000, care recunostea,
in esenta, o singurd forma de actiune — anularea actului, actualul Cod administrativ
ofera reclamantului un ansamblu de solutii juridice corespunzatoare naturii dreptului
vatamat. Clasificarea se face dupd scopul urmarit de reclamant si tipul activitatii
administrative contestate, sursa ei regasindu-se in modelul german al Verwaltung-
sgerichtsordnung (VwGO), completat in legislatia moldoveneasca cu actiunea de
control normativ. Potrivit art. 206 alin. (1) Cadm, sunt reglementate cinci feluri de
actiuni: actiunea in contestare, actiunea in obligare, actiunea in realizare, actiunea in
constatare si actiunea de control normativ.

Actiunea in contestare (art. 206 alin. (1) lit. a) Cadm) are ca obiect anularea,
in tot sau in parte, a unui act administrativ individual defavorabil, scopul reclaman-
tului constand in desfiintarea efectelor juridice ale actului contestat. Ea corespunde
actiunii die Anfechtungsklage din dreptul german, preluata din §42 VwGO.

Actiunea in obligare intervine in ipoteza refuzului sau a pasivitatii autoritatii
de a emite un act administrativ favorabil; potrivit art. 224 alin. (1) lit. b) Cadm, in
baza unei actiuni in obligare instanta anuleaza in tot sau in parte actul administrativ
individual de respingere a solicitarii si obligd autoritatea publicd sa emita un act
administrativ individual, in conditiile in care pretentia reclamantului este Inteme-
iatd. Corespondentul sdu german este die Verpflichtungsklage, tot din §42 VwGO;
doctrina germana accentueaza ca si atunci cand autoritatea a refuzat expres emiterea
actului, calea potrivitd raméane obligarea, nu contestarea.

Actiunea in realizare are ca obiect impunerea autoritatii publice la actiune, la
tolerarea actiunii sau la inactiune — actiune specifica actelor reale reglementate la
art. 14 Cadm, care in doctrina germana (Leistungsklage) acopera actiunile in re-
stituire, despagubire, solicitarea subventiilor si alte remedii, inclusiv cele privind
contractele administrative.

Actiunea in constatare vizeaza constatarea existentei sau inexistentei unui ra-
port juridic ori a nulitatii unui act administrativ individual sau a unui contract admi-
nistrativ. Ea corespunde actiunii Feststellungsklage, preluata din §43 VwGO, care o
conditioneaza de existenta unui interes justificat al reclamantului pentru constatarea
cat mai curand a raportului; se observa insa ca legiuitorul moldav nu a preluat sintag-
ma ,,cat mai curand”, care ar fi permis examinarea prioritard a acestor actiuni.

Actiunea de control normativ are ca obiect anularea in tot sau in parte a unui
act administrativ normativ in sensul art. 12 Cadm, producand efecte fata de toti (erga
omnes). Spre deosebire de celelalte patru, ea nu are un corespondent direct in VwGO,
constituind adaosul propriu al legiuitorului moldav la modelul german. Pentru
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fiecare categorie, art. 224 Cadm prevede expres modul de formulare a dispozitivului
hotararii judecatoresti, asigurand coerenta Intre felul actiunii si solutia pronuntata.

Potrivit art. 206 alin. (2) Cadm, actiunea in constatare prezuma existenta unui
interes Indreptatit pentru constatarea solicitatd si are caracter subsidiar: nu poate fi
inaintatd dacd reclamantul isi poate sau si-ar putea revendica dreptul printr-o alta
actiune, cu exceptia constatarii nulitatii unui act administrativ individual sau norma-
tiv.

Determinarea corecta a felului actiunii revine, in ultima instanta, instantei de
judecata. Cerintele de continut ale cererii de chemare 1n judecata (art. 211 Cadm) nu
impun reclamantului incadrarea expresa a pretentiei intr-unul dintre felurile prevazu-
te la art. 206 Cadm, iar instanta de judecata nu poate respinge cererea ori acorda ter-
men de inlaturare a neajunsurilor pentru simplul motiv ca felul actiunii nu a fost in-
dicat. Aceasta decurge din rolul activ al judecatorului: potrivit art. 22 Cadm, instanta
cerceteaza starea de fapt din oficiu, nefiind legata de expunerile participantilor, iar
potrivit art. 219 Cadm, ea depune eforturi pentru inlaturarea greselilor de forma si
clarificarea cererilor neclare si nu este legata de textul cererilor formulate. Stabilirea
corectd a felului actiunii ramane totusi esentiald pentru justitiabil, intrucat de ea de-
pind procedura prealabild si termenele de adresare.

2. Particularitatile actiunii in contestare si a actiunii in obligare

Actiunea in contestare si actiunea in obligare au doud trasaturi comune: au ca
obiect un act administrativ individual si sunt supuse unui termen de Tnaintare preva-
zut de lege (30 de zile sau, dupa caz, un an). Ca regula, ambele sunt conditionate de
parcurgerea procedurii prealabile. Deosebirea dintre ele tine de scopul urmarit: prin
contestare reclamantul cere desfiintarea unui act administrativ individual pe care
autoritatea publica l-a emis, iar prin obligare cere emiterea unui act administrativ
individual pe care autoritatea publica refuza sau omite sa il adopte.

Actiunea in contestare. Potrivit art. 206 alin. (1) lit. a) Cadm, o actiune in
contencios administrativ poate fi depusa pentru anularea in tot sau in parte a unui act
administrativ individual (actiune in contestare). Intrucat activitatea administrativa se
finalizeaza, de cele mai multe ori, prin acte administrative individuale favorabile sau
defavorabile, acestea pot fi contestate in instanta de judecata daca reclamantul pretin-
de vatamarea unui drept propriu. De exemplu, o persoana careia primaria i-a aplicat
o amendd contraventionald printr-un act administrativ individual, ori un functionar
public sanctionat disciplinar prin ordinul conducatorului autoritatii publice, poate
contesta actul administrativ individual defavorabil, cerand anularea lui. In doctrina
se precizeaza ca actele administrative individuale defavorabile pot fi contestate doar
de destinatarii lor, iar cele favorabile — de catre orice persoana care invoca incélcarea
unui drept propriu, destinatarul actului fiind, in acest caz, tert obligatoriu in proces.



Astfel, daca primaria elibereaza unui agent economic o autorizatie de construire, iar
proprietarul terenului vecin o considerd vatamatoare, acesta din urma contesta actul
administrativ individual favorabil emis altcuiva, iar beneficiarul autorizatiei este
atras 1n proces ca tert.

Pentru actiunea in contestare procedura prealabila este, ca regula, obligato-
rie, dacd legea nu prevede adresarea nemijlocita in instanta de judecata (art. 163
Cadm). Aceasta inseamna ca, inainte de a se adresa instantei de judecata, persoa-
na trebuie mai intdi sa depuna o cerere prealabila la autoritatea publica emitenta,
solicitind revocarea sau modificarea actului administrativ individual; abia daca
autoritatea publica respinge cererea ori nu raspunde, calea instantei de judecata
devine deschisa. De regula, activitatea administrativd premergdtoare emiterii ac-
tului — operatiunile administrative realizate ex ante si eventualele decizii adoptate
in procedura prealabild ex post — formeaza, impreuna cu actul administrativ indi-
vidual, obiectul contestdrii; potrivit art. 15 Cadm, operatiunile administrative pot
fi contestate doar concomitent cu actul administrativ individual, cu exceptia celor
executorii sau indreptate impotriva unui tert. De exemplu, un aviz sau un raport de
expertiza care a stat la baza respingerii unei cereri nu se ataca separat, ci impreuna
cu decizia finald in care s-a materializat. La admiterea actiunii, potrivit art. 224
alin. (1) lit. a) Cadm, in baza unei actiuni in contestare, instanta de judecata anulea-
za in tot sau in parte actul administrativ individual, precum si o eventuala decizie
de solutionare a cererii prealabile, daca acestea sunt ilegale si prin ele reclamantul
este vatamat in drepturile sale.

Actiunea in obligare. Potrivit art. 206 alin. (1) lit. b) Cadm, actiunea in obli-
gare intervine atunci cand autoritatea publica refuza ori omite sd emitd un act
administrativ individual la care reclamantul are dreptul. De exemplu, o persoana
solicita primadriei eliberarea unui certificat de urbanism sau a unei autorizatii, iar
autoritatea publica refuza ori nu raspunde; in acest caz, persoana nu cere anularea
vreunui act administrativ individual, ci obligarea autoritatii publice sa il emita.
Chiar daca autoritatea publica a respins cererea printr-un act administrativ indi-
vidual de refuz, calea potrivitd ramane obligarea, nu contestarea, intrucat scopul
reclamantului nu este desfiintarea refuzului in sine, ci obtinerea actului dorit. Po-
trivit art. 224 alin. (1) lit. b) Cadm, in baza unei actiuni in obligare instanta de
judecata anuleaza in tot sau in parte actul administrativ individual de respingere a
solicitarii sau o eventuald decizie adoptata in procedura prealabila si obliga autori-
tatea publicd sd emita un act administrativ individual, daca revendicarea pretentiei
reclamantului de emitere a actului este Intemeiata.

Acest lucru rezulta si din art. 208 alin. (3) Cadm, potrivit caruia, daca pro-
cedura prealabila nu este prevazutd de lege, actiunea in obligare se admite numai
daca reclamantul a depus anterior la autoritatea publicd competentd o cerere de
emitere a actului administrativ individual. Cererea prealabila poate fi indreptata,
potrivit art. 162 alin. (3) Cadm, si spre emiterea unui act administrativ individual,
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ceea ce confirma cd actiunea in obligare este intotdeauna precedatd de o cerere
adresata autoritatii publice, intrucat nu se poate cere instantei de judecata obli-
garea autoritatii publice la emiterea unui act administrativ individual pe care nu
i l-am solicitat mai Intai. O deosebire esentiala fata de actiunea in contestare tine
de executare: in timp ce anularea actului administrativ individual prin actiunea
in contestare nu necesitd executare silitd, fiind o simpla schimbare a raportului
juridic, actiunea in obligare presupune executare silita dacd autoritatea publica nu
emite benevol actul.

O limita importantd a actiunii in obligare tine de dreptul discretionar al
autoritatii publice. Potrivit art. 255 alin. (1) Cadm, dacad o persoana juridica de
drept public nu emite actul administrativ individual in termen de 15 zile, instanta
de judecata de apel poate emite ea Tnsasi actul, in cazuri adecvate. Aceasta preve-
dere a fost criticatd in doctrind, autorii exprimand temerea cd nu ar rezista unui
test de constitutionalitate, intrucat impunerea continutului concret al deciziei acolo
unde legea 1i ofera autoritatii publice posibilitatea de a opta ar constitui o depasire
a prerogativelor instantei de judecata si o incalcare a principiului separatiei pute-
rilor. Distinctia este esentiala pentru viitorul functionar public: atunci cand legea
prevede o competentd legata, de exemplu obligatia de a elibera un certificat daca
sunt Intrunite conditiile, instanta de judecatd poate obliga autoritatea publica la
emiterea actului administrativ individual cu un continut determinat; cand insa au-
toritatea publica dispune de drept discretionar (art. 16 si art. 137 Cadm), adica
poate alege intre mai multe solutii legale, instanta de judecatd o obligd doar sa
solutioneze cererea, fard a-i impune continutul concret al actului administrativ in-
dividual.

Potrivit art. 209 alin. (1) Cadm, actiunile in contestare si in obligare se ina-
inteaza in termen de 30 de zile, daca legea nu prevede altfel. Termenul curge de
la comunicarea sau notificarea actului administrativ individual (daca legea nu pre-
vede procedura prealabild), de la comunicarea deciziei privind cererea prealabila
ori de la expirarea termenului de solutionare a acesteia. Ca sanctiune pentru reaua-
credintd a autoritatii publice, art. 209 alin. (2) Cadm prevede un termen mai lung,
de un an, atunci cand informatia privind exercitarea cailor de atac lipseste din
actul administrativ individual ori din decizia privind cererea prealabila sau este
indicata incorect. Aceasta reguld are o consecintd practica directd pentru autori-
tatea publica: omisiunea de a indica in act caile de atac si termenul de contestare,
mentiune obligatorie potrivit art. 120 alin. (1) Cadm, nu doar viciaza actul admi-
nistrativ individual, ci prelungeste la un an dreptul persoanei de a-1 ataca. in doc-
trind s-a observat, cu spirit critic, ca pasivitatea autoritatii publice nu este la fel de
sever sanctionatd: atunci cand aceasta nu raspunde la cererea prealabild, termenul
de contestare ramane cel de 30 de zile, care curge de la expirarea termenului de
solutionare a cererii.



3. Actiunile In realizare, in constatare si de control normativ:
obiect si efecte

Spre deosebire de actiunea in contestare si de actiunea in obligare, care au ca
obiect un act administrativ individual si sunt supuse unui termen, actiunile din aceas-
ta unitate au un obiect diferit, anume — o fapta a administratiei, un raport juridic sau
un act administrativ normativ — si sunt imprescriptibile: potrivit art. 209 alin. (3)
Cadm, pentru actiunea in realizare, actiunea in constatare si actiunea de control nor-
mativ nu exista termen de inaintare a actiunii in contencios administrativ.

Actiunea in realizare. Potrivit art. 206 alin. (1) lit. ¢) Cadm, actiunea in rea-
lizare se produce atunci cand reclamantul solicitd instantei de judecata sa impuna
autoritatii publice o actiune, tolerarea unei actiuni sau o inactiune. Obiectul ei nu
este un act administrativ, ci un act real — activitatea administrativa de drept public
care nu urmareste o reglementare concreta sau abstractd, ci un rezultat de fapt (art.
14 Cadm). Sunt acte reale, in special, informatiile, avertizarile sau recomandari-
le autoritatilor publice si actiunile intreprinse de acestea. De exemplu, reclamantul
poate cere obligarea autoritatii la inregistrarea unui drept, la eliberarea unui act con-
firmator ori la acordarea accesului la informatie (impunere la actiune), avertizarea
prealabild privind desfdsurarea unei manifestdri (tolerarea actiunii) sau abtinerea
de la diseminarea unor informatii denigratoare (impunere la inactiune). In aceasta
actiune nu se cere anularea ori emiterea unui act administrativ individual: emiterea
unui act administrativ individual se revendica prin actiunea in obligare, actiunea in
realizare referindu-se la actele reale. Ea se admite numai daca reclamantul a depus
anterior la autoritatea publicd competentd o cerere prin care a solicitat realizarea,
tolerarea sau omiterea actiunii (art. 208 alin. (4) Cadm).

Actiunea in constatare. Potrivit art. 206 alin. (1) lit. d) Cadm, actiunea in
constatare se produce atunci cind reclamantul solicitd constatarea existentei sau
inexistentei unui raport juridic ori a nulitatii unui act administrativ individual sau a
unui contract administrativ. Aceastd actiune are, asadar, doua alternative: constatarea
existentei sau inexistentei unui raport juridic si constatarea nulitatii unui act adminis-
trativ individual sau a unui contract administrativ.

Potrivit art. 206 alin. (2) Cadm, actiunea in constatare prezuma existenta unui
interes Indreptatit pentru constatarea solicitatd si are caracter subsidiar: nu poate fi
inaintatd dacd reclamantul isi poate sau si-ar putea revendica dreptul printr-o alta
actiune, cu exceptia constatarii nulitatii unui act administrativ individual sau norma-
tiv. De exemplu, cand nu este clar daca este ori nu necesar un act permisiv pentru
desfasurarea unei activitati de antreprenoriat, antreprenorul poate cere constatarea
existentei sau inexistentei raportului juridic; daca nsa autoritatea publicd a emis deja
un act administrativ defavorabil, calea potrivita nu mai este constatarea, ci contes-
tarea.
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Distinctia fata de actiunea in contestare tine de natura viciului: contestarea are
ca obiect un act administrativ anulabil (nulitate relativd), iar constatarea, un act ad-
ministrativ nul (nulitate absoluta). Potrivit art. 141 alin. (1) Cadm, un act administra-
tiv individual este nul daca contine un viciu deosebit de grav, iar acesta este evident
in cadrul aprecierii concludente a tuturor circumstantelor care se iau in considerare.
Intrucat aceastd formulare are caracter general, uneori abia la finalul dezbaterilor
judiciare instanta de judecata stabileste ca actul este nul, nu anulabil; de aceea, im-
potriva unui act aparent nul nu este exclusa nici actiunea in contestare. Aici se mani-
festd rolul activ al judecatorului, cu atat mai important cu cat actiunea in constatare
este imprescriptibila, iar actiunea in contestare are termene clar stabilite de lege, o
incadrare gresita a felului actiunii putand afecta insusi dreptul la judecarea cauzei.

Actiunea de control normativ. Potrivit art. 206 alin. (1) lit. ¢) Cadm, actiunea
de control normativ se produce atunci cand reclamantul solicitd anularea, in tot sau
in parte, a unui act administrativ normativ (art. 12 Cadm) prin care ii este vatamat un
drept. Se impune precizarea ca astfel de actiuni nu se pot referi la obligarea autoritatii
publice de a adopta un act administrativ normativ, ci doar la anularea unuia existent,
daca reclamantul justifica faptul ca prin acel act normativ i se incalcad un drept pro-
priu. Aceste actiuni tin de competenta exclusiva a curtilor de apel (art. 191 alin. (2)
Cadm), sunt imprescriptibile si nu sunt supuse procedurii prealabile. Fiind vorba
despre un act cu aplicabilitate generald, in cadrul acestei actiuni nu se pot pretinde
despagubiri, intrucat, potrivit art. 2006 alin. (5) din Codul civil, autoritatea publica
nu raspunde pentru prejudiciul cauzat prin adoptarea unui act normativ sau prin omi-
siunea de a-1 adopta. Potrivit art. 224 alin. (1) lit. ) Cadm, 1n baza unei actiuni de
control normativ, instanta de judecatd anuleaza in tot sau in parte actul administrativ
normativ, daca acesta este ilegal, sau constata nulitatea acestuia, daca acesta este nul;
hotararea produce efecte fata de toti (erga omnes), iar actul anulat nu mai produce
efecte juridice din momentul in care hotararea instantei de judecata devine definitiva
(art. 228 Cadm).

Sarcini de evaluare/autoevaluare

1. Definiti actiunea in contencios administrativ si enumerati felurile acesteia.
2. Caracterizati actiunea 1n contestare si indicati conditiile de exercitare a
acesteia.

3. Stabiliti deosebirile dintre actiunea in contestare si actiunea in obligare.

4. Explicati particularitatile actiunii In realizare si situatiile in care poate fi
inaintata.

5. Determinati conditiile de exercitare a actiunii in constatare si efectele aces-
teia.

6. Caracterizati actiunea de control normativ si indicati efectele hotararii adop-
tate n baza acesteia.



7.

Comparati felurile actiunii In contencios administrativ sub aspectul obiec-
tului, al termenului de Tnaintare si al hotararii adoptate de instanta de jude-
cata.

Explicati importanta calificérii corecte a felului actiunii in contencios ad-
ministrativ.

Sarcini pentru lucrul independent

I.

Intocmiti un tabel comparativ al celor cinci feluri ale actiunii in conten-
cios administrativ, indicand pentru fiecare obiectul, termenul de inaintare,
conditia sesizarii prealabile a autoritatii publice si hotdrarea pe care o poate
adopta instanta de judecata.

Cazuri practice

1.

Solutionati cazul. Serviciul Fiscal de Stat a emis o decizie prin care a apli-
cat cetdteanului Popescu V. o sanctiune. Considerand ca decizia este ilegala
si 11 afecteaza drepturile, Popescu V. solicita anularea acesteia in instanta de
judecata.

Determinati felul actiunii in contencios administrativ care poate fi inaintata
si explicati hotararea pe care o poate adopta instanta de judecatd in cazul in
care admite actiunea.

Solutionati cazul. Cetateanul Rusu A. a solicitat unei autoritati publice
emiterea unui act administrativ individual favorabil. Autoritatea publi-
ca a refuzat emiterea actului, desi persoana sustine ca indeplineste toate
conditiile legale. Rusu A. considera ca simpla anulare a refuzului nu este
suficientd pentru valorificarea dreptului sau si sesizeaza instanta de jude-
cata.

Efectuati incadrarea juridica a situatiei. Determinati felul actiunii in con-
tencios administrativ aplicabile, obiectul acesteia si hotararea pe care o poa-
te adopta instanta de judecata.
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Tema 7. PROCEDURA PREALABILA iN CONTENCIOSUL
ADMINISTRATIV

Unitéti de invitare:

1. Esenta procedurii prealabile si rolul ei in solutionarea litigiilor de
contencios administrativ

2. Delimitarea petitiei de cererea prealabila

3. Scopul, obiectul si conditiile de depunere a cererii prealabile

4. Procedura examinarii si solutiondrii cererii prealabile

Competente si rezultate ale invatarii:

La finalizarea studiului acestei teme studentul va fi capabil: sa defineasca procedura pre-
alabila si cererea prealabild; sa distingd cererea prealabild de petitie; sd determine scopul,
obiectul si conditiile de depunere a cererii prealabile; sa descrie etapele procedurii de exami-
nare a cererii prealabile.

Termeni-cheie: procedura prealabila, cerere prealabila, recurs administrativ, recurs
gratios, recurs ierarhic, recurs de tuteld, act administrativ individual, activitate administra-
tiva, petitionar, autoritate publica emitenta, autoritate publica ierarhic superioara.

Forme si strategii de organizare a activitatilor didactice: curs teoretic; prelegere clasica;
conversatie de consolidare.

Continut rezumativ:

1. Esenta procedurii prealabile si rolul ei in solutionarea
litigiilor de contencios administrativ

Procedura in contenciosul administrativ cuprinde un ansamblu de etape si faze
prin care se asigura posibilitatea persoanei de a revendica incalcarea drepturilor sale
prin activitatea administrativa, care parcurge, in mod succesiv, urmatoarele etape:
initierea actiunii in contenciosul administrativ, procedura in prima instanta, proce-
dura de apel, procedura de recurs si, in final, executarea hotararii judecatoresti sau a
tranzactiei juridice de Tmpacare, fiecare etapa putand fi divizata, la randul ei, in faze
distincte ale procesului. Initierea actiunii in contenciosul administrativ este strans
legata de examinarea sau procedura prealabila, care este concomitent o etapa finala
a procedurii administrative si o etapa de legatura (tranzitorie) cu procedura conten-
ciosului administrativ, oferind o cale de solutionare prejudiciard a litigiilor adminis-
trative.

Din perspectiva istorica, Legea contenciosului administrativ nr. 793/2000 pre-
vedea expres, in art. 14 alin. (2), ca cererea prealabila putea fi adresata, la alegerea
petitionarului, fie autoritétii publice emitente, fie organului ierarhic superior, daca



legislatia nu prevedea altfel, iar Codul de procedura civila din 30 mai 2003 regle-
menta consecintele procesuale ale nerespectarii acestei proceduri. Termenul de 30 de
zile pentru depunerea cererii prealabile nu se extindea asupra actelor administrative
cu caracter normativ. Autoritatea publica emitenta era indreptatitd fie sa respinga, fie
sa admita cererea prealabila si, dupa caz, sa revoce sau sa modifice actul adminis-
trativ. Organul ierarhic superior putea, la randul sau, sd respingd cererea prealabila
sau sd o admita si sd anuleze actul administrativ in tot sau in parte, obligdnd organul
ierarhic inferior sa repuna in drepturi persoana respectiva ori sa revoce actul admi-
nistrativ emis cu acordul sau.

Adoptarea si intrarea in vigoare, in anul 2019, a Codului administrativ al Repu-
blicii Moldova au reprezentat o adevarata provocare pentru actul justitiei adminis-
trative, Intrucat au solicitat o regandire a acesteia in ansamblul sau. In acest context,
institutia cererii prealabile ocupa un loc central.

Procedura prealabila incepe cu adresarea de cdtre persoana care se considera
vatamata intr-un drept al sau a cererii prealabile catre autoritatea publica emitenta a
actului administrativ contestat sau, dupa caz, catre organul ierarhic superior acesteia.
Cererea prealabild, denumita in doctrind si recurs administrativ, este institutia care
ofera o cale de solutionare prejudiciara a litigiilor administrative (art. 19 din Codul
administrativ nr. 116 din 19.07.2018, in vigoare de la 01.04.2019, in continuare Co-
dul administrativ sau Cadm). Ea este reglementata autonom in Titlul V al Cartii a
doua (art. 162—-169 Cadm), cu reguli proprii, distincte de procedura administrativa
generala si de procedura contenciosului administrativ.

Anterior adoptérii Codului administrativ, cererea prealabild era definita in art. 4
alin. (1) din Legea cu privire la petitionare nr. 190/1994 si in art. 2 din Legea conten-
ciosului administrativ nr. 793/2000, ambele abrogate. Comparatia celor trei definitii
relevd o evolutie conceptuala semnificativa: Legea nr. 190/1994 includea cererea
prealabila in sfera petitiei, definind-o ca petitie prin care se contestd un act admi-
nistrativ; Legea nr. 793/2000 o definea ca cerere prin care autorititii emitente sau
organului ierarhic superior i se solicita reexaminarea unui act administrativ cu carac-
ter individual sau normativ; Codul administrativ face un pas calitativ mai departe,
definind cererea prealabild nu ca o simpla cerere, ci ca o institutie, cu consecinte
juridice distincte si procedura proprie, reglementata detaliat. Se remarca totodata o
restrangere a obiectului, procedura prealabild vizand astizi doar actele administrati-
ve individuale.

Doctrina elucideaza procedura prealabila prin prisma recursului administrativ,
recunoscut drept una dintre cele doua categorii principale de mijloace prin care per-
soana vatamata poate revendica drepturile incalcate de o autoritate publica: recursul
administrativ si recursul contencios. Recursul administrativ presupune calea de atac
prin care persoana vatamata se adreseaza autoritatii administrative in cauza ori celei
ierarhic superioare, solicitand recunoasterea dreptului lezat si, dupa caz, desfiintarea
totald sau partiald ori modificarea actului vatamator, emiterea actului solicitat si



repararea prejudiciului. Cele doua categorii nu se confunda: recursul administrativ
se adreseaza administratiei publice, cel contencios — instantei de judecata, sistemele
fiind distincte si independente. Terminologia recursului gratios si a celui ierarhic pro-
vine din doctrina franceza si a fost consacrata in literatura romaneasca interbelica (C.
G. Rarincescu, Contenciosul administrativ romdn, 1936), fiind dezvoltata ulterior de
A. Torgovan in Tratat de drept administrativ.

Procedura prealabila cunoaste trei forme, in functie de autoritatea competenta
sa o solutioneze: recursul administrativ gratios, adresat autoritatii publice emitente,
chemata sa-si reexamineze propria decizie; recursul administrativ ierarhic, adresat
autoritatii ierarhic superioare, care exercitd un control mai obiectiv si independent,
sesizarea acesteia intervenind Tnsd numai dupa respingerea, in tot sau in parte, a ce-
rerii de catre autoritatea emitentd; dreptul de optiune al petitionarului intre cele doua
autoritati era consacrat de art. 14 alin. (2) din Legea nr. 793/2000 (abrogata), insa
nu a fost preluat de Codul administrativ, mentindndu-se in schimb in dreptul romén,
unde art. 7 alin. (1) din Legea nr. 554/2004 permite adresarea plangerii prealabile in
egald masura organului ierarhic superior, daca acesta exista; recursul administrativ
de tutela, definit in doctrina ca recursul exercitat de o autoritate publica de supra-
veghere asupra actelor autoritatilor publice supuse controlului sau, in vederea veri-
ficarii legalitatii acestora. In Republica Moldova, acest tip de recurs se exerciti de
catre Oficiul teritorial al Cancelariei de Stat asupra actelor autoritatilor administratiei
publice locale, in temeiul art. 61-71 din Legea nr. 436/2006 privind administratia
publicd locala, in special art. 64, 67 si 68. Se va retine ca aceasta a treia forma rama-
ne o clasificare doctrinara: ea nu constituie o cerere prealabila in sensul art. 162-169
Cadm, fiind declansata de o autoritate de control, iar nu de persoana care isi reven-
dica propriul drept incélcat.

Fundamentul juridic al procedurii prealabile se regdseste in dreptul de petitionare,
garantat de art. 52 din Constitutia Republicii Moldova si in dreptul persoanei vata-
mate de o autoritate publicd de a obtine recunoasterea dreptului pretins, anularea
actului si repararea pagubei (art. 53 din Constitutie). Efectele procedurii prealabile
asupra admisibilitatii actiunii in contencios administrativ sunt stabilite de art. 208
Cadm: panad la inaintarea actiunii se va respecta procedura prealabila, cu exceptiile
prevazute de lege. Ea constituie, asadar, regula, iar exceptiile trebuie prevazute ex-
pres.

La nivel international, Recomandarea Rec(2001)9 a Comitetului de Ministri al
Consiliului Europei statueaza ca recursul fatd de administratie trebuie sa fie accesibil
oricarei persoane afectate de un act administrativ, poate viza atat legalitatea, cat si
oportunitatea actului si poate fi obligatoriu Tnainte de sesizarea instantei.

Procedura prealabila indeplineste mai multe functii: o functie preventiva, degre-
vand instantele de judecata de cauze solutionabile pe cale administrativa; o functie
de autocontrol, oferind autoritatii publice posibilitatea de a-si corecta propriile acte
anterior fazei judiciare; o functie de protectie a petitionarului, asigurand accesul la
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o cale mai simpla si mai putin costisitoare decat procedura judiciara si o functie de
economie procedurald, prin solutionarea prejudiciard a unui numar semnificativ de
litigii administrative. Functia de autocontrol se verifica practic: sesizatd cu cerere
prealabild Tmpotriva dispozitiei primarului de respingere a eliberdrii certificatului de
urbanism, primaria constata ca refuzul s-a intemeiat pe o norma abrogata si emite ea
insasi actul solicitat, litigiul stingandu-se fara sesizarea instantei de judecata.

Studiile recente califica procedura prealabild drept o institutie quasi-judiciara,
prin care autoritatile publice actioneaza asemenea unor instante, verificand legalita-
tea actelor administrative individuale, calificare ce trebuie nuantata, Intrucat autori-
tatea sesizata nu este un organ jurisdictional, ci chiar emitentul actului sau superiorul
sau ierarhic. Totodata, Curtea Europeand a Drepturilor Omului a statuat, in cauza
Ashingdane c. Regatului Unit, ca accesul la justitie nu este absolut, ci poate fi supus
unor limitari procedurale proportionale, care sa nu atinga substanta dreptului. Curtea
Constitutionald a statuat, prin Hotararea nr. 14 din 15.11.2012, § 77, ca ,,prin institui-
rea procedurii prealabile de solutionare a litigiilor legiuitorul a urmarit sa transpuna
in practica principiul celeritatii solutiondrii litigiilor dintre parti”. Cadrul juridic ac-
tual reflecta astfel un echilibru intre interesul autoritatii publice de a verifica legalita-
tea actelor sale inainte de faza judiciara si dreptul fundamental al cetdteanului la un
acces efectiv la justitie.

2. Delimitarea petitiei de cererea prealabila

Potrivit art. 9 Cadm, petitia este orice cerere, sesizare sau propunere adresatd
unei autoritati publice de catre o persoana fizica sau juridica. Prin cerere se solicita
emiterea unui act administrativ individual ori realizarea unei operatiuni administrati-
ve; prin sesizare se informeaza autoritatea publica despre o problema de interes per-
sonal sau public; prin propunere se urmareste realizarea de cétre autoritatea publica
a unor actiuni de interes public. Petitia are, asadar, caracter general si necontencios
si nu presupune un litigiu. Ea are, potrivit art. 72 alin. (1) Cadm, functia de a initia o
procedura administrativa ori de a se integra intr-o procedura deja initiata. Se observa
ca definitia legala a petitiei este una larga, cuprinzand trei specii distincte, dintre care
doar cererea urmareste un rezultat juridic pentru petitionar, sesizarea si propunerea
avand finalitate informativa ori de interes public.

Codul administrativ defineste cererea prealabila la art. 19 Cadm, ca institutia
care oferd o cale de solutionare prejudiciard a litigiilor administrative. Delimitarea
este binevenita, Insd o asemenea definitie extinde sensul cererii prealabile de la o
simpla cerere de contestare la o institutie de solutionare prejudiciara a litigiului ad-
ministrativ, ceea ce atrage consecinte juridice distincte.

La nivel normativ, ambele forme de recurs sunt calificate de Cod drept cai de
atac: actul administrativ individual emis sau confirmat in scris trebuie sa cuprinda



informatia privind exercitarea cailor de atac, ca element structural obligatoriu (art.
120 alin. (1) lit. h) Cadm), iar art. 124 Cadm stabileste continutul obligatoriu al
acesteia: calea de atac care urmeaza sa fie inaintatd, denumirea si adresa autoritatii
publice sau ale instantei de judecata la care trebuie inaintata calea de atac, precum
si termenul pentru exercitarea ei. Formularea alternativa a lit. b) este semnificativa:
informatia indica fie autoritatea publica, fie instanta de judecatd, dupa cum legea
prevede sau nu, pentru cazul dat, parcurgerea procedurii prealabile. Astfel, Codul
instituie doud cai de solutionare a litigiilor administrative: una prejudiciara (extra-
judiciard), reglementatd ca procedurd prealabila (Titlul V al Cartii a doua) si una
judiciara, reglementata ca procedura a contenciosului administrativ (Cartea a treia).

Criteriul esential de delimitare il reprezinta existenta unui litigiu. Desi ambele
institutii se Tntemeiaza pe dreptul de petitionare (art. 52 din Constitutie), recursul ad-
ministrativ presupune un litigiu ce contesta o decizie, expresa sau tacita, a autoritatii
publice, In timp ce simpla petitie nu presupune un litigiu, ci doar provoaca autoritatea
sa raspunda, raspunsul putand sta ulterior la baza unei cereri prealabile. Trecerea de
la o institutie la alta este consacratd expres de art. 162 alin. (2) Cadm: dacé autorita-
tea publica nu solutioneaza petitia In termenele prevazute de Cod, persoana afectata
este 1n drept sa depuna cerere prealabila. Asadar, cele doua se afld in raport de succe-
siune, petitia fiind, de reguld, premisa logica si cronologica a cererii prealabile.

Din acest criteriu decurg mai multe consecinte de regim juridic.

Sub aspectul subiectului, petitia poate fi depusa de orice persoand fizicd sau
juridica, inclusiv in interes public — sesizarea si propunerea nu presupun un drept
propriu al petitionarului. Cererea prealabild, dimpotriva, poate fi depusa numai de
cel care isi revendica drepturile incalcate prin emiterea sau respingerea emiterii unui
act administrativ individual (art. 166 Cadm). Titularul cererii prealabile are, asadar,
o legitimare restransa, subordonata notiunii de drept vatamat din art. 17 Cadm.

Sub aspectul obiectului, petitia poate viza orice chestiune de competenta
autoritatii publice, in timp ce cererea prealabild are un obiect limitat legal la anula-
rea, 1n tot sau In parte, a unui act administrativ individual ilegal sau nul si, respectiv,
la emiterea unui act administrativ individual (art. 162 alin. (3) Cadm). Cererea prea-
labild nu poate viza actele administrative normative, contractele administrative sau
actele reale.

Cerintele de forma sunt mai permisive in cazul petitiei. Petitia poate fi depusa
in scris, in forma electronica sau verbal, fiind consemnata intr-un proces-verbal (art.
72 alin. (2) Cadm), in timp ce cererea prealabila se depune numai in scris, pe suport
de hartie sau ca document electronic (art. 164 alin. (1) Cadm), forma verbala fiind
exclusa.

Sub aspectul termenului, petitia nu este supusa unui termen de decadere, putand
fi depusa oricand, in limitele competentei autoritatii. Cererea prealabila este supusa
unor termene stricte, prevazute de art. 165 Cadm, a caror nerespectare afecteaza, in
principiu, admisibilitatea actiunii ulterioare in contencios administrativ.
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Sub aspectul sanctiunii, nesolutionarea petitiei deschide calea cererii preala-
bile, iar nesolutionarea sau respingerea cererii prealabile deschide calea actiunii in
contencios administrativ. Nerespectarea procedurii prealabile, acolo unde legea o
impune, atrage insa o consecintd procesuald mai severd — inadmisibilitatea actiunii,
in temeiul art. 208 Cadm.

Se impune o clarificare terminologica: ,,cererea” din art. 9 alin. (2) Cadm, ca
specie a petitiei, prin care se solicitd emiterea unui act administrativ individual, nu
se confunda cu ,,cererea prealabila” din art. 19 Cadm. Prima declanseaza procedura
administrativa, a doua o contestd. Confuzia este favorizata si de vechea reglementa-
re, Intrucat Legea cu privire la petitionare nr. 190/1994, abrogata, includea cererea
prealabila chiar in sfera petitiei. Codul administrativ inlatura aceasta suprapunere,
consacrand cererea prealabila ca institutie autonoma. Denumirea data de solicitant
nu este insa decisiva: potrivit art. 164 alin. (4) Cadm, daca nu este denumita ca ata-
re, o cerere prealabild nu poate fi respinsa din acest motiv, dacd este clard intentia
de aparare impotriva unei decizii care are ca obiect emiterea unui act administrativ
individual. Autoritatea publicd are, prin urmare, obligatia de a califica inscrisul dupa
continutul sau real, iar nu dupa titlul pe care i l-a dat petitionarul.

Un exemplu concret face distinctia vizibila. Persoana care solicita primariei eli-
berarea certificatului de urbanism depune o petitie in sensul art. 9 alin. (2) Cadm, nu
exista inca litigiu. Daca primarul respinge solicitarea prin dispozitie, actul emis este
un act administrativ individual defavorabil in sensul art. 11 alin. (1) lit. a) Cadm, iar
contestarea lui se face prin cerere prealabild. Daca primaria nu raspunde in termene-
le legale, persoana dobandeste dreptul de a depune cerere prealabila in temeiul art.
162 alin. (2) Cadm. Acelasi Inscris, intitulat ,,cerere”, produce efecte juridice diferite
dupa cum intervine inainte sau dupa nasterea litigiului.

Procedura prealabild, reglementata in art. 162-169 Cadm, cuprinde regulile de
examinare si solutionare a cererii prealabile de catre autoritatile publice, scopul, te-
meiurile si obiectul acesteia fiind stabilite de art. 162 Cadm.

Delimitarea petitiei de cererea prealabila se face dupa caracterul juridic (ne-
contencios, respectiv contencios), obiectul (solicitarea emiterii unui act, respectiv
contestarea unui act deja emis), finalitatea (obtinerea unui act, respectiv verificarea
legalitatii actului administrativ individual), titularul (orice persoana, respectiv doar
cel care isi revendica un drept vatamat), forma (inclusiv verbala, respectiv exclusiv
scrisa ori electronicd), termenul (nesupusa unui termen de decadere, respectiv supu-
sa termenelor din art. 165 Cadm), regimul juridic (art. 72—77 Cadm pentru petitie,
art. 162-169 Cadm pentru cererea prealabild) si efectul procesual (nesolutionarea
petitiei acorda dreptul de a depune cerere prealabild, iar decizia asupra cererii prea-
labile conditioneaza admisibilitatea actiunii in contenciosul administrativ — art. 208
Cadm).



3. Scopul, obiectul si conditiile de depunere a cererii prealabile

Reglementarea cererii prealabile si a procedurii prealabile este cuprinsd in Car-
tea a doua, Titlul V, art. 162—170 Cadm. Conditiile de depunere a cererii prealabile
rezultd din interpretarea sistematica a dispozitiilor art. 162 Cadm, potrivit caruia:
,»(1) Procedura prealabila urmareste scopul de a verifica legalitatea actelor adminis-
trative individuale. (2) Daca autoritatea publicd nu solutioneaza petitia in termenele
prevazute de prezentul Cod, persoana afectatd este in drept sa depuna cerere prea-
labild. (3) Cererea prealabila poate fi indreptata spre: a) anularea in tot sau in parte
a unui act administrativ individual ilegal sau nul; b) emiterea unui act administrativ
individual.” Reglementarea vizeaza trei aspecte esentiale: scopul procedurii preala-
bile, temeiurile depunerii cererii prealabile si obiectul cererii.

Scopul cererii prealabile consta in verificarea legalitatii actelor administrative
individuale. Prin cererea prealabila, persoana vatamata solicitd autoritatii publice sa
verifice dacd actul emis respecta sau nu legea si, dupa caz, sa il anuleze ori sa emita
actul refuzat.

Se impune o precizare privind limitele acestui control. Desi in doctrina recur-
surile administrative sunt prezentate ca vizand atat legalitatea, cat si oportunitatea
actului, verificarea oportunitatii in cadrul procedurii prealabile poate fi realizata ex-
clusiv atunci cand recursul este exercitat de o autoritate publica, nu de un particu-
lar — un exemplu fiind controlul de oportunitate exercitat asupra actelor autoritatilor
administratiei publice locale, in temeiul art. 70 din Legea nr. 436/2006. Particularul
nu poate solicita, prin cererea prealabild, ca autoritatea publica sa adopte o solutie
mai oportuna sau mai favorabild, ci doar sa constate si sd remedieze o ilegalitate.
Prin urmare, scopul procedurii prealabile este triplu: de a oferi administratiei posi-
bilitatea de a-si revizui actele si de a remedia erorile inainte de sesizarea instantei
de judecata, de a simplifica si accelera solutionarea litigiilor administrative si de a
proteja drepturile persoanelor vatdmate prin activitatea administrativa.

Obiectul cererii prealabile este limitat exhaustiv la doua pretentii: anularea to-
tald sau partiald a unui act administrativ individual ilegal sau nul si emiterea unui
act administrativ individual. Cererea prealabild nu poate cuprinde pretentii de con-
statare, obligare la o actiune reald ori reparare a prejudiciului ca pretentie principala
autonoma, acestea urmand proceduri distincte conform art. 208 alin. (4) si (5) Cadm.
Nulitatea actului administrativ individual poate fi insa invocatd prin cererea preala-
bila, intrucat art. 162 alin. (3) lit. a) Cadm vizeaza expres actul ,,ilegal sau nul”. Cat
priveste repararea prejudiciului, art. 167 alin. (4) Cadm prevede ca, daca prin cererea
prealabila se solicita si repararea prejudiciului, aceasta cerere se examineaza de au-
toritatea publicd emitentd in procedura administrativa separata.

Conditiile de depunere a cererii prealabile se grupeazd in doud categorii:
conditiile de forma si conditiile referitoare la depunerea cererii prealabile. Conditiile
de forma rezulta din interpretarea sistematica a dispozitiilor art. 72—75 coroborate cu
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art. 162—166 Cadm si se referd la modul in care cererea prealabila trebuie redactata si
prezentata. Din punct de vedere al formei, cererea prealabila trebuie sd indeplineasca
urmatoarele cerinte: cererea prealabila trebuie depusa in scris, pe suport de hartie sau
in forma electronica, la autoritatea publica emitenta (art. 164 alin. (1) Cadm), forma
verbald, admisa pentru petitie de art. 72 alin. (2) lit. ¢) Cadm, fiind exclusd; trebuie sa
cuprinda datele de identificare si semnatura petitionarului (art. 75 alin. (1) Cadm); sa
identifice actul administrativ individual contestat (numar, data, autoritate emitenta)
ori refuzul de emitere; sa formuleze explicit pretentiile, in limitele art. 162 alin. (3)
Cadm; sa fie motivata in drept si in fapt; si poate fi insotita de probe (art. 75 alin. (4)
Cadm). Nerespectarea conditiilor de forma poate atrage neexaminarea cererii prea-
labile sau imposibilitatea valorificarii procedurii prealabile, cu consecinte directe
asupra admisibilitatii actiunii in contencios administrativ.

A doua categorie de conditii vizeaza aspectele procedurale ale depunerii cererii
prealabile. Cererea prealabild se depune la autoritatea publica emitentd; petitionarul
o poate depune si la autoritatea publica ierarhic superioara, care o transmite nein-
tarziat autoritatii publice emitente, ziua depunerii la cea ierarhic superioard fiind
consideratd ziua depunerii la autoritatea emitenta (art. 164 Cadm). Termenul de de-
punere este de 30 de zile de la comunicarea sau notificarea actului administrativ in-
dividual ori a respingerii petitiei; dacad autoritatea publica nu solutioneaza cererea in
termenul prevazut de Cod, cererea prealabila poate fi depusa in decursul unui an de
la expirarea acestui termen (art. 165 alin. (1) Cadm). De asemenea, daca informatia
privind exercitarea cailor de atac nu se contine in actul administrativ individual sau
este indicata incorect, cererea prealabila poate fi depusd in termen de un an de la co-
municarea sau notificarea actului ori a respingerii petitiei (art. 165 alin. (2) Cadm).
Aceastd din urma regula se coreleaza cu art. 120 alin. (1) lit. h) Cadm, care include
informatia privind caile de atac printre elementele structurale obligatorii ale actului
administrativ individual emis sau confirmat in scris: omisiunea autoritatii nu poate
fi opusa persoanei. Prin exceptie de la orice termen, nulitatea unui act administrativ
individual poate fi invocata si fara obligatia de a respecta un termen (art. 165 alin.
(3) Cadm). Autoritatea publica emitentd solutioneaza cererea prealabild in termen
de 15 zile calendaristice, prevederile art. 60 alin. (2)—(5) aplicandu-se corespunzétor
(art. 167 alin. (3) Cadm). Prin aceasta trimitere se preiau regulile privind momentul
de la care curge termenul, precum si posibilitatea prelungirii lui din motive justifica-
te legate de complexitatea obiectului procedurii, prelungirea producand efecte doar
daca este comunicatd in scris participantilor, impreuna cu motivele ei. Depasirea
acestul termen este asimilatd respingerii cererii ,,tdcerea administratiei” si confera
petitionarului dreptul de a sesiza instanta de judecata competenta, termenul de 30 de
zile pentru inaintarea actiunii curgand, in acest caz, de la data expirarii termenului de
solutionare (art. 209 alin. (1) lit. a) Cadm).

Conditia fundamentald prevazuta de art. 166 Cadm este ca petitionarul sa isi
revendice drepturile incalcate prin emiterea sau respingerea emiterii unui act admi-



nistrativ individual. Potrivit art. 17 Cadm, drept vatamat este orice drept sau libertate
stabilit de lege caruia i se aduce atingere prin activitate administrativa. Prin urmare,
petitionarul trebuie sa demonstreze trei elemente cumulative: ca este titularul unui
drept recunoscut de lege; ca dreptul i-a fost vatamat prin activitatea administrativa; si
cd existd o legatura directd de cauzalitate intre activitatea administrativa si vatdmarea
suferitd. Vatadmarea trebuie sa fie concreta, actuald si personald, simplul interes gene-
ral nefiind suficient pentru a legitima depunerea cererii prealabile.

Coroborand dispozitiile art. 64 alin. (2), art. 162 alin. (2) si ale art. 166 Cadm,
persoana vatamata poate depune cerere prealabila in doua situatii distincte: a) cand
autoritatea publica a respins cererea prin nesolutionarea petitiei in termenul preva-
zut de lege (tdcerea administratiei) sau prin refuzul de a o primi ori examina; b)
cand drepturile petitionarului au fost incalcate prin emiterea unui act administrativ
individual defavorabil sau prin respingerea emiterii unui act administrativ indivi-
dual, expresd sau tacita. O cerere prealabila este rationald a fi depusa doar atunci
cand prin emiterea unui act administrativ persoana a fost vatamata in drepturile sale;
atunci cand administratia a respins cererea, persoana vatamata se poate adresa direct
instantei de judecatd competente, recurgerea la procedura prealabila reprezentand in
aceste cazuri un drept, iar nu o obligatie. Prin derogare, in cazurile prevazute de lege,
nesolutionarea in termen a unei cereri se considera drept acceptare a acesteia (art. 64
alin. (3) Cadm), ipoteza in care nu exista act defavorabil de contestat.

Procedura de examinare a cererii prealabile nu se efectueaza in trei situatii (art.
163 Cadm): actul administrativ individual este emis de Guvern, un consiliu local sau
Adunarea Populara a Gagdauziei (in lipsa unei autoritéti ierarhic superioare fata de
Guvern si in temeiul autonomiei administrative locale); decizia cu privire la cererea
prealabild inrautateste situatia persoanei fata de situatia din decizia initiala; legea
prevede expres adresarea nemijlocitd in instanta de judecata (atunci cand specificul
domeniului justifica urgenta sau simplificarea accesului la justitie). Cea de-a doua
ipoteza trebuie citita in corelatie cu art. 168 alin. (3) Cadm, care permite autoritatii
ierarhic superioare sd decida in sensul agravarii situatiei participantului (reformatio
in pejus), daca legea nu prevede expres altfel, raport care a generat interpretari di-
vergente n doctrina.

Potrivit art. 208 alin. (1) Cadm, pana la inaintarea actiunii in contencios admi-
nistrativ se va respecta procedura prealabila, cu exceptiile prevazute de lege. Curtea
Suprema de Justitie a statuat ca simpla formulare ,,poate fi contestata in instanta de
contencios administrativ”’ dintr-o lege speciald nu echivaleaza cu o prevedere ex-
presa a dreptului de adresare nemijlocita in instantd in sensul art. 163 lit. ¢) Cadm.
Imediat dupa intrarea in vigoare a Codului administrativ, obligativitatea procedurii
prealabile a generat dificultati in practica judiciard. Regimul tranzitoriu a fost stabilit
de art. 258 alin. (1) Cadm: procedurile prealabile initiate pana la 1 aprilie 2019 si ne-
finalizate la aceastd data se finalizeazd conform prevederilor legale valabile anterior.
Claritatea juridica a fost adusa prin modificarile legislative publicate in Monitorul



Oficial nr. 246-250 din 05.08.2022, operate in scopul concordantei legilor speciale cu
prevederile Codului administrativ, dupa cum impune art. 257 alin. (3) lit. a) Cadm.
Pentru determinarea obligativitatii procedurii prealabile se recomanda ca, in mod
prioritar, sa fie identificata legea speciald care o prevede expres sau, dimpotriva, care
permite adresarea nemijlocita in instanta, urmand a fi aplicate cumulativ art. 206, art.
208 si art. 209 Cadm, impreuna cu practica judiciard relevanta. Un exemplu concret
al aplicarii legii speciale modificate este art. 40 al Legii nr. 156 din 14.10.1998 pri-
vind sistemul public de pensii, in redactia actualizata, potrivit careia decizia privind
stabilirea dreptului la pensie sau respingerea cererii de pensionare, privind retinerile
din pensie sau incasarea sumelor platite in plus poate fi contestata la Casa Nationala
de Asiguriri Sociale. In caz de dezacord cu decizia Casei Nationale de Asigurari So-
ciale, aceasta poate fi atacatd in instanta de judecatd, in conformitate cu prevederile
Codului administrativ.

Obiectul, scopul si conditiile de exercitare a cererii prealabile sunt strict circum-
scrise verificarii legalitatii actelor administrative individuale si protectiei drepturilor
vatamate prin emiterea sau refuzul emiterii acestora. Procedura prealabila se aplica
doar actiunilor in contestare si in obligare (art. 162 alin. (3) si art. 166 Cadm). De-
punerea cererii prealabile raméne o facultate a persoanei vitdmate, nimeni nu este
obligat sa conteste un act administrativ individual. Insa odata ce persoana intelege sa
se adreseze instantei de judecata, parcurgerea procedurii prealabile devine o conditie
de admisibilitate a actiunii, cu exceptiile prevazute de lege (art. 208 alin. (1) Cadm).
Eficienta procedurii prealabile este conditionata de respectarea conditiilor de forma
si a conditiilor referitoare la depunerea cererii, reglementate de art. 72—75 si art.
162-166 Cadm, acestea constituind garantii procedurale ale unui control adminis-
trativ efectiv.

4. Procedura examinarii si solutionarii cererii prealabile

Procedura examinarii cererii prealabile este reglementata de art. 164—169 Cadm
si cuprinde mai multe etape: depunerea si Inregistrarea cererii, examinarea de catre
autoritatea publica emitentd, solutionarea de catre autoritatea publica ierarhic supe-
rioard, precum si efectele juridice ale deciziei adoptate. Aceasta etapa constituie, cu
exceptiile prevazute de lege, o procedurd prejudiciara care conditioneaza accesul la
instanta de judecata competenta.

Cererea prealabila se depune in scris, pe suport de hartie sau In forma de
document electronic, la autoritatea publica emitenta (art. 164 Cadm). Daca nu
este denumitd ca atare, cererea prealabila nu poate fi respinsa din acest motiv,
dacd este clard intentia de aparare impotriva unei decizii care are ca obiect emi-
terea unui act administrativ individual (art. 164 alin. (4) Cadm). Daca un act ad-
ministrativ individual defavorabil este contestat cu cerere prealabila, autoritatea



publica, din oficiu sau la cererea persoanei afectate, poate suspenda executarea
lui pana la finalizarea procedurii prealabile (art. 172 alin. (1) Cadm). Suspendarea
se poate dispune in prezenta a doua temeiuri alternative (art. 172 alin. (2) Cadm):
existenta unor suspiciuni serioase si rezonabile privind legalitatea actului admi-
nistrativ individual defavorabil; sau existenta pericolului iminent de producere
a unor prejudicii ireparabile prin executarea in continuare a actului. Decizia cu
privire la suspendarea executarii se ia de autoritatea publicd competenta pentru
solutionarea cererii prealabile, in termen de 5 zile lucratoare din momentul inre-
gistrarii, daca legea nu prevede altfel (art. 172 alin. (3) Cadm). Refuzul autoritatii
publice de a suspenda executarea sau nesolutionarea cererii de suspendare in ter-
men constituie temei pentru solicitarea suspendarii de catre instanta de judecata
competentd (art. 214 alin. (1) Cadm), chiar Tnainte de Tnaintarea actiunii in con-
tencios administrativ.

Cererea prealabild se solutioneaza de autoritatea publicd emitenta in termen
de 15 zile calendaristice, prevederile art. 60 alin. (2)- (5) Cadm aplicandu-se cores-
punzator (art. 167 alin. (3) Cadm). Din motive justificate legate de complexitatea
obiectului procedurii administrative, termenul poate fi prelungit cu cel mult 15
zile. Aceasta prelungire are efect doar daca este comunicata 1n scris participantilor,
impreuna cu motivele prelungirii. Cand in procedura administrativa se inregistrea-
za cazuri de complexitate deosebitd care necesita timp pentru prelucrarea docu-
mentelor, autoritatea publica poate stabili un termen mai mare pentru finalizarea
procedurii administrative, care nu va depasi 90 de zile. Aplicarea ,,corespunzatoa-
re” impune adaptarea acestor reguli la termenul special de 15 zile: comunicarea
prelungirii trebuie facutd induntrul acestui termen, iar nu in cel de 30 de zile preva-
zut de art. 60 alin. (4) Cadm pentru termenul general. Daca anularea sau emiterea
unui act administrativ individual in cadrul procedurii prealabile dezavantajeaza
persoane terte, atunci atragerea lor in procedura si audierea inainte de solutionarea
cererii prealabile sunt obligatorii (art. 169 alin. (1) Cadm).

Prin aceasta etapa procedurala, autoritatea publica emitenta are posibilitatea
de a remedia propriile erori Tnainte ca litigiul sa ajunga in fata instantei de judecata
competente, procedura prealabild constituind o garantie suplimentara de aparare a
persoanei afectate si o modalitate de autocorectie a autoritatii publice din perspec-
tiva respectarii principiului legalitatii administratiei publice (art. 21 Cadm).

In urma examinarii, daca autoritatea publica emitenta considera cererea prea-
labila ca fiind admisibila si intemeiatd, ea anuleaza in tot sau in parte actul ad-
ministrativ individual contestat ori emite actul administrativ individual solicitat.
Daca respinge in tot sau in parte cererea prealabila ca fiind inadmisibild sau neinte-
meiatd, autoritatea publicd emitenta transmite dosarul administrativ cu toate actele
autoritatii publice ierarhic superioare. Daca autoritatea publica emitenta a respins
in tot cererea prealabild, decizia definitiva cu privire la cererea prealabila este luata
de autoritatea publica ierarhic superioara. In cazul in care autoritatea publica emi-
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tentd a respins in parte cererea prealabild, autoritatea publica ierarhic superioara
solutioneaza doar partea respinsd a cererii prealabile.

Potrivit art. 168 Cadm, autoritatea publica ierarhic superioara decide defini-
tiv asupra solutionarii cererii prealabile, putand efectua investigatii suplimentare ale
circumstantelor cauzei sau imputernici autoritatea publica emitenta sa le efectueze.
Solutionand cererea prealabild, autoritatea publica ierarhic superioara poate decide
in sensul agravarii situatiei petitionarului care a depus cererea prealabila (reformatio
in pejus), daca legea nu prevede expres altfel. Aceasta reglementare este calificata
in literatura de specialitate drept problematicd, intrucat poate descuraja petitionarii
de a recurge la calea administrativa prealabild, cu atat mai mult cu cat art. 163 lit. b)
Cadm exclude efectuarea procedurii tocmai atunci cand decizia asupra cererii prea-
labile ar inrdutdti situatia persoanei fata de decizia initiald — raportul dintre cele doua
norme ramanand controversat. Daca prin cererea prealabila se solicitd si repararea
prejudiciului, aceastd pretentie se examineazad separat, in procedurda administrativa
distincta (art. 167 alin. (4) Cadm).

Decizia cu privire la cererea prealabild se emite si se motiveaza in scris si se no-
tifica participantilor, iar prevederile privind actul administrativ individual i se aplica
in mod corespunzator (art. 169 alin. (2) si (3) Cadm). Decizia adoptatd in procedura
prealabila constituie ea insasi un act administrativ individual, susceptibil de a fi con-
testat 1n fata instantei de judecata competente. Conform art. 224 alin. (1) lit. a) Cadm,
examinand actiunea in contestare, instanta anuleaza in tot sau in parte actul admi-
nistrativ individual, precum si o eventuala decizie de solutionare a cererii prealabile,
daca acestea sunt ilegale si prin ele reclamantul este vatamat in drepturile sale.

Cat priveste efectele in timp, Codul administrativ distinge dupa legalitatea ac-
tului, iar nu dupa caracterul lui favorabil ori defavorabil. Retragerea actului adminis-
trativ individual ilegal — fie defavorabil (art. 143 alin. (1) Cadm), fie favorabil (art.
144 alin. (1) Cadm) — poate opera cu efect pentru viitor sau pentru trecut, in cazul ac-
telor favorabile fiind supusa limitarilor menite sa protejeze increderea beneficiarului.
Revocarea actului administrativ individual legal produce, de reguld, efecte numai
pentru viitor, atat in cazul actelor defavorabile (art. 145 Cadm), cat si al celor favora-
bile (art. 146 alin. (1) Cadm), cu exceptia prevazuta de art. 146 alin. (2) Cadm.

Doua norme prezinta relevanta directa pentru procedura prealabila. Potrivit art.
143 alin. (2) Cadm, aprecierea legalitatii actului se face in functie de situatia de la
momentul emiterii lui, insd, in cazul desfasurarii unei proceduri prealabile, in functie
de situatia de la momentul adoptarii deciziei cu privire la cererea prealabila, momen-
tul de referintd al controlului se deplaseazd, asadar, in favoarea persoanei afectate.
lar art. 149 Cadm inlatura aplicarea limitarilor din art. 144, 146 si 147 atunci cand
un act administrativ individual favorabil, contestat de un tert, este anulat in cadrul
procedurii prealabile, in masura in care prin aceasta se remediaza procedura preala-
bila — norma ce se coreleaza cu obligativitatea atragerii tertilor prevazuta de art. 169
alin. (1) Cadm.
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Distincta de cererea prealabild este institutia reludrii procedurii, reglementata
in Titlul VI, art. 170 Cadm. Ea permite persoanei afectate sa solicite anularea unui
act administrativ individual devenit incontestabil, atunci cand situatia de fapt ori de
drept s-a modificat ulterior in favoarea sa, cand exista probe noi care ar fi condus la
o decizie mai avantajoasa sau cand sunt intrunite temeiurile de revizuire prevazute
de Codul de procedura civila. Cererea se admite numai dacd persoana, in afara cul-
pei grave, nu a putut invoca temeiul respectiv in procedura anterioard, termenul de
depunere fiind de 3 luni de la data la care a aflat sau trebuia sa afle despre acel temei.
Asadar, reluarea procedurii nu este o cale de atac paralela cererii prealabile, ci un
remediu exceptional aplicabil dupa epuizarea cailor de atac.

Potrivit art. 207 alin. (2) lit. f) Cadm, actiunea in contencios administrativ se de-
clara inadmisibila atunci cand nu sunt intrunite conditiile prevazute la art. 208 Cadm.
Declararea inadmisibilitatii actiunii pe acest temei nu priveaza definitiv petitionarul
de accesul la instanta de judecatd competentd, intrucat acesta poate reitera actiunea
dupd remedierea viciului procedural (art. 207 alin. (4) Cadm).

Potrivit art. 209 Cadm, actiunea in contestare si actiunea in obligare se inaintea-
za in decurs de 30 de zile, daca legea nu prevede altfel. Acest termen incepe sa curga
de la data comunicarii sau notificarii deciziei cu privire la cererea prealabild sau de la
data expirdrii termenului prevazut pentru solutionarea acesteia. Daca legea nu preve-
de procedura prealabila, termenul curge de la data comunicarii sau notificarii actului
administrativ individual. Daca informatia privind exercitarea cailor de atac lipseste
din actul administrativ individual ori din decizia cu privire la cererea prealabila sau
este indicatd incorect, actiunea poate fi Tnaintatd in termen de un an de la comuni-
carea sau notificarea acestora (art. 209 alin. (2) Cadm). Pentru actiunea in realizare,
actiunea in constatare si actiunea de control normativ nu exista termen de Tnaintare
a actiunii in contencios administrativ (art. 209 alin. (3) Cadm). Aceasta distinctie
reflectd natura diferita a acestor tipuri de actiuni fata de actiunile in contestare si in
obligare, pentru care legiuitorul a instituit termene de decadere. Ratiunea termenului
de 30 de zile pentru actiunile in contestare si in obligare constad in necesitatea asi-
gurarii stabilitatii raporturilor juridice administrative si a certitudinii juridice, valori
recunoscute atat in literatura de specialitate nationala, cét si in jurisprudenta Curtii
Europene a Drepturilor Omului.

Sarcini de evaluare/autoevaluare

1. Definiti procedura prealabila si explicati rolul acesteia 1n solutionarea litigi-
ilor de contencios administrativ.

2. Delimitati petitia de cererea prealabila, indicand deosebirile privind obiec-

tul, titularul si efectele juridice.

Determinati scopul, obiectul si conditiile de depunere a cererii prealabile.

4. Explicati modul de examinare si solutionare a cererii prealabile de catre
autoritatea publicd emitentd si de cea ierarhic superioara.

W
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Indicati termenele de depunere si termenul de solutionare a cererii preala-
bile.

Determinati cazurile in care procedura de examinare a cererii prealabile nu
se efectueaza.

Determinati efectele juridice ale admiterii sau respingerii cererii prealabile.
Explicati in ce conditii persoana vatdmata poate sesiza instanta de judecata
dupa parcurgerea procedurii prealabile.

Sarcini pentru lucrul independent

I.

Elaborati o schema privind etapele procedurii prealabile, indicand succesiu-
nea actiunilor persoanei vatamate si ale autoritatii publice.

Intocmiti un tabel comparativ intre petitie si cererea prealabil, indicand
asemanarile si deosebirile privind obiectul, titularul, forma, termenul, auto-
ritatea competenta si efectele juridice.

Redactati un model de cerere prealabild prin care persoana vatamata solicita
anularea unui act administrativ individual emis de autoritatea publica.

Cazuri practice

1.

Solutionati cazul. Cetateanul Rusu A. a primit un act administrativ indi-
vidual prin care i-a fost refuzata eliberarea unei autorizatii solicitate. Con-
siderand ca actul este ilegal si 1i afecteaza dreptul, acesta depune o cerere
prealabila la autoritatea publicd emitenta.

Determinati natura juridica a cererii depuse, conditiile de exercitare a aces-
teia, termenul de depunere si solutiile pe care le poate adopta autoritatea
publica emitenta.

Solutionati cazul. Cetiteanul Munteanu V. a depus o cerere prealabila Tm-
potriva unui act administrativ individual defavorabil. Autoritatea publicd nu
a solutionat cererea in termenul stabilit de lege si nu a comunicat persoanei
decizia adoptata.

Determinati efectele juridice ale nesolutiondrii cererii prealabile, stabiliti
dacd persoana poate sesiza instanta de judecata competenta si de la ce data
curge termenul de Tnaintare a actiunii.
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Tema 8. PARTICULARITATI DE EXAMINARE SI
SOLUTIONARE A ACTIUNILOR iN CONTENCIOS
ADMINISTRATIV

Unitati de invatare:

1. Conditiile de admisibilitate a actiunii in contencios administrativ si temeiurile de inad-
misibilitate

2. Particularitatile de Tnaintare a actiunilor in contencios administrativ: cerintele de forma si
continut ale cererii de chemare in judecata

3. Masurile de protectie provizorie: suspendarea executdrii actului administrativ individual
defavorabil si ordonanta provizorie

4. Examinarea in fond a cauzelor de contencios administrativ

Competente si rezultate ale invétarii:

La finalizarea studiului acestei teme studentul va fi capabil: sa identifice conditiile de ad-
misibilitate a actiunii in contencios administrativ si temeiurile de inadmisibilitate; sa formu-
leze cererea de chemare in judecata cu respectarea cerintelor legale de forma si continut; sa
distinga intre suspendarea executarii actului administrativ individual defavorabil si ordonanta
provizorie; sa determine solutiile pe care instanta de judecata le poate pronunta in functie de
felul actiunii inaintate.

Termeni-cheie: admisibilitatea actiunii, temeiuri de inadmisibilitate, cerere de chemare in
Jjudecata, referintd, dosar administrativ, suspendarea executarii actului, ordonanta provizo-
rie, cautiune, declaratie pe propria raspundere, cercetarea starii de fapt din oficiu, sarcina
probatiunii, legalitate si oportunitate, drept discretionar, tranzactie de impdacare, hotdrdre
Jjudecatoreasca, efect retroactiv, efect erga omnes.

Forme si strategii de organizare a activitatilor didactice: curs teoretic; prelegere clasica;
conversatie de consolidare.

Continut rezumativ:

1. Conditiile de admisibilitate a actiunii in contencios
administrativ si temeiurile de inadmisibilitate

Procedura examinarii actiunii in contenciosul administrativ reprezinta ansam-
blul regulilor procesuale prin care instanta de judecatd competenta verificd legalitatea
activitatii administrative si asigurd protectia efectiva a drepturilor persoanei vatamate.
Prima etapa a acestei proceduri o constituie verificarea admisibilitatii actiunii — un fil-
tru procesual prealabil prin care instanta constata daca cererea indeplineste conditiile
legale pentru a fi examinata pe fond. Admisibilitatea actiunii nu se confunda cu te-
meinicia acesteia: admisibilitatea priveste conditiile legale de inaintare a actiunii, iar
temeinicia — daca pretentiile sunt fondate in drept si probate in fapt. Daca o singura
conditie de admisibilitate nu este indeplinita, instanta de judecata declara actiunea
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inadmisibila, fara examinarea fondului. Actiunea inadmisibild se declara ca atare
prin incheiere, iar cea neintemeiata se respinge prin hotarare.

Codul administrativ al Republicii Moldova pune in aplicare prevederile art. 53
din Constitutie, potrivit caruia ,,persoana vatdmata intr-un drept al sau de o autoritate
publicd, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei
cereri este Tndreptatita sa obtind recunoasterea dreptului pretins, anularea actului si
repararea pagubei”. Potrivit art. 189 alin. (1) Cadm, ,,orice persoand care revendica
incalcarea unui drept al sdu prin activitatea administrativa a unei autoritati publice
poate Tnainta o actiune in contencios administrativ”.

Accesul la justitia administrativa nu are insa caracter absolut: art. 207 Cadm
reglementeaza admisibilitatea actiunii, ale carei temeiuri sunt verificate din oficiu de
judecator.

Cadrul normativ. Cazurile de inadmisibilitate. Potrivit art. 207 alin. (1)
Cadm, ,,instanta verifica din oficiu daca sunt intrunite conditiile pentru admisibili-
tatea unei actiuni in contenciosul administrativ. Daca este inadmisibila, actiunea in
contencios administrativ se declara ca atare prin incheiere judecatoreasca susceptibi-
14 de recurs”. Verificarea nu se limiteaza la momentul depunerii cererii, unele conditii
putand fi confirmate abia dupa prezentarea referintei si a dosarului administrativ de
catre parat. Potrivit art. 207 alin. (2) Cadm, actiunea in contencios administrativ se
declara inadmisibild, in special, cand: ,,a) exista o hotarare judecatoreasca definitiva
cu privire la un litigiu intre aceleasi parti, cu acelasi obiect si pe aceleasi temeiuri de
drept; b) exista o incheiere judecatoreasca prin care s-a dispus incetarea procesului
in legatura cu faptul ca reclamantul a renuntat la actiune sau si-a retras actiunea intr-
un litigiu intre aceleasi parti, cu acelasi obiect si pe aceleasi temeiuri de drept sau ca
intre parti s-a incheiat o tranzactie de Impacare; c) la aceeasi sau la alta instanta de
judecata se examineaza o actiune intre aceleasi parti, cu acelasi obiect si pe aceleasi
temeiuri de drept; d) actiunea a fost depusa dupa expirarea termenului prevazut la
art. 209; e) reclamantul nu poate revendica incdlcarea, prin activitatea administrati-
va, a unui drept in sensul art. 17; f) nu sunt intrunite conditiile prevazute la art. 208;
g) actiunea a fost depusa de o persoana fara Tmputerniciri in acest sens; h) cererea
de chemare in judecata nu corespunde cerintelor prevazute la art. 211 alin. (1) s1(2)
si la art. 212 alin. (1) si reclamantul nu a inlaturat neajunsurile in termenul stabilit
de instanta de judecata”. Formula ,,in special cand” aratd ca enumerarea are caracter
exemplificativ, iar nu limitativ.

Temeiurile de inadmisibilitate se clasifica in doua grupe distincte. O parte a te-
meiurilor de inadmisibilitate reprezintd in esenta premise de exercitare a dreptului la
actiune, Intrucat exclud posibilitatea adresarii repetate in judecatd a aceluiasi recla-
mant cu aceeasi actiune (temeiurile specificate la art. 207 alin. (2) lit. a)-e) Cadm).
Alt grup de temeiuri de inadmisibilitate face posibild adresarea repetata in judecata
a aceluiasi reclamant cu aceeasi actiune (temeiurile specificate la art. 207 alin. (2)
lit. f)-h) Cadm). Distinctia este fireasca: primele vizeaza vicii care nu mai pot fi
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remediate, cele din urma vicii procedurale fiind remediabile. Pentru oricare dintre
temeiurile de inadmisibilitate se adopta o incheiere susceptibila de recurs.

Doctrina juridica a identificat conditiile de admisibilitate a actiunii in conten-
ciosul administrativ prin raportare la mai multe sisteme de drept. Doctrina franceza
a grupat conditiile de admisibilitate ale recursului pentru exces de putere in trei ca-
tegorii: conditii referitoare la actul atacat — actul sa fie emis de o autoritate adminis-
trativd, sa fie un act administrativ unilateral si sd fie producator de efecte juridice;
conditii privitoare la reclamant — capacitatea de a sta in justitie si justificarea unui
interes suficient de a actiona; conditii privitoare la procedurd — absenta unui recurs
paralel si termenul de recurs.

Din analiza comparata a conditiilor de exercitare a actiunilor din sistemele de
drept ale statelor europene se constatd similitudinea urmatoarelor patru conditii:
epuizarea recursului prealabil, conditiile privind reclamantul, natura administrativa
a actului atacat si termenul de recurs. Profesorul Antonie lorgovan subliniaza ca
»admisibilitatea actiunii in contenciosul administrativ este conditionata cumulativ”’
de indeplinirea unor cerinte care tin de calitatea procesuald a partilor, natura actului
atacat, vatamarea unui drept sau a unui interes legitim, precum si de respectarea
procedurii prealabile si a termenelor procedurale. In sistemele de drept continental,
conditiile de admisibilitate functioneaza ca premise procesuale a caror neindeplinire
conduce la respingerea actiunii fara examinarea fondului, deosebindu-se astfel cate-
goric de conditiile de admitere a actiunii pe fond.

Aceasta perspectiva comparativa este utila pentru intelegerea solutiei legislatiei
moldovenesti, intrucat art. 207 Cadm a fost inspirat, in redactarea sa, din modelul
german al Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO), care distinge, la randul sau, intre
Zuldssigkeit (admisibilitate) si Begriindetheit (temeinicie).

Conditiile de admisibilitate. Pentru ca actiunea In contencios administrativ sa
fie admisibila, se impune respectarea cumulativa a urmatoarelor conditii:

- conditia referitoare la competenta instantelor de judecata;

- conditia referitoare la calitatea procesuala a partilor — reclamantul (subiectii

cu drept de sesizare) si paratul (autoritatea publicd);

- conditia referitoare la obiectul actiunii In contenciosul administrativ (activi-

tatea administrativa);

- conditia referitoare la respectarea cerintelor de forma si continut ale cererii

de chemare in judecata (art. 211-212 Cadm);

- conditia referitoare la respectarea termenului de Tnaintare a actiunii in con-

tencios administrativ (art. 209 Cadm);

- conditia referitoare la respectarea procedurii prealabile, cu exceptiile preva-

zute de lege (art. 208 Cadm).

Dintre cele sase conditii enumerate, termenul de inaintare a actiunii este pre-
vazut expres ca temei de inadmisibilitate la art. 207 alin. (2) lit. d) Cadm. Termenul
de Tnaintare a actiunii se verifica din oficiu de catre instanta de judecatd competenta.
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Actiunea 1n realizare, actiunea in constatare si actiunea de control normativ sunt im-
prescriptibile. Actiunea in contestare si actiunea in obligare se inainteaza in decurs
de 30 de zile, conform art. 209 alin. (1) Cadm, termen care curge de la data comuni-
carii sau notificarii deciziei cu privire la cererea prealabila, data expirarii termenului
pentru solutionarea acesteia ori data comunicarii actului administrativ individual,
daca legea nu prevede procedura prealabila. Termenul de un an prevazut de art. 209
alin. (2) Cadm se aplica atunci cand informatia privind cdile de atac lipseste din
actul administrativ ori este indicata incorect — solutie calificata in doctrina drept ,,0
sanctiune pentru autoritatile publice” care nu si-au indeplinit obligatia de informare.
Repunerea in termenul de inaintare a actiunii, in cazurile justificate, este reglemen-
tatd de art. 210 Cadm si constituie un remediu procesual aplicabil restrictiv, doar
pentru motive obiective.

In concluzie, instanta de judecatd competenti verifica din oficiu admisibilitatea
actiunii in urmatoarea ordine: competenta jurisdictionala si teritoriala (art. 191 s1 196
Cadm), forma si continutul cererii de chemare in judecata, precum si actele anexate
(art. 211-212 Cadm), termenul de inaintare a actiunii in contencios administrativ
(art. 209 Cadm) si respectarea procedurii prealabile (art. 208 Cadm). Neintrunirea
acestor conditii atrage declararea actiunii ca inadmisibild prin incheiere judecato-
reascd susceptibila de recurs, cu exceptia necompetentei, caz in care instanta trans-
mite actiunea in contencios administrativ instantei de judecatd competente printr-o
incheiere nesusceptibila de recurs (art. 198 alin. (2) Cadm).

2. Particularitatile de inaintare a actiunilor in contencios
administrativ: cerintele de forma si continut ale cererii de
chemare in judecata

Inaintarea actiunii in contencios administrativ se realizeaza prin depunerea cererii
de chemare in judecata la instanta de judecata competenta, conform art. 189 alin. (1)
Cadm, cu indicarea felului actiunii 1n sensul art. 206 Cadm si cu respectarea cerintelor
de forma si continut prevazute la art. 211-212 Cadm. Procedura contenciosului admi-
nistrativ se deosebeste de procedura civild prin obiectul litigiului, prin calitatea pro-
cesuald a paratului, care este intotdeauna o autoritate publica, si prin termenele mai
scurte, menite sa asigure repunerea rapida in drepturi a persoanei vatamate.

Actiunea in contencios administrativ constituie mijlocul legal prin care persoa-
na vatamata Intr-un drept al sdu solicita instantei de judecatd competente apararea
dreptului incélcat prin activitate administrativa. Maria Orlov califica actiunea drept
mijlocul procesual prin care persoana lezata intr-un drept al sau recunoscut de lege
poate obtine anularea actului administrativ contestat, iar Antonie lorgovan o defineste
ca ,,instrumentul juridic prin care se valorifica pretentia de protectie jurisdictionala”
a unui drept subiectiv incalcat.

— 109 —



Legiuitorul a instituit patru conditii cumulative pentru declansarea procedurii
de contencios administrativ: actul contestat s emane de la o autoritate administra-
tiva; vatamarea unui drept acordat de lege reclamantului; existenta capacitatii de
exercitiu si a celei procesuale; vatamarea dreptului sa fie cauzata printr-un act admi-
nistrativ sau prin refuzul autoritatii de a solutiona in termenul legal cererea. Sarcina
probei revine reclamantului, care trebuie sa dovedeasca ca detine un asemenea drept
si cd acest drept i-a fost Incdlcat prin activitatea administrativa — cerintd conforma
jurisprudentei Curtii Europene a Drepturilor Omului, care impune dovedirea calitatii
de victima directa a Incalcarii.

Determinarea felului actiunii, in sensul art. 206 Cadm, constituie un element
esential al procedurii de Tnaintare, intrucat de aceasta depind atat procedura prealabi-
1a aplicabila, cat si natura solutiei pe care instanta o poate pronunta potrivit art. 224
Cadm.

Competenta teritoriald. Competenta teritoriala pentru depunerea cererii de che-
mare 1n judecata este stabilitd prin art. 196 Cadm. Regula generala este ca actiunea in
contencios administrativ se depune la instanta de judecata 1n a carei raza teritoriala isi
are sediul autoritatea publica care a desfasurat activitatea administrativa contestata,
daca legea nu prevede altfel. Daca la procedura participa mai multe autoritati publice,
actiunea se depune la instanta In a carei raza teritoriald isi are sediul autoritatea publica
parata. Asadar, reclamantul depune cererea la instanta de la sediul autoritatii, iar nu la
cea de la propriul domiciliu. Reglementarea este criticata in doctrind, sustinandu-se ca
,mult mai valoroase au fost reglementarile precedente”, care prevedeau competenta
instantei de la domiciliul petitionarului, comparativ cu cele actuale, care fac mai difici-
1a deplasarea reclamantului la instanta de la sediul autoritatii publice.

Forma cererii de chemare in judecata. Cererea de chemare in judecata con-
stituie actul procesual scris prin care reclamantul investeste instanta cu solutionarea
litigiului. Ea se depune in forma scrisa si se semneaza de reclamant sau de reprezen-
tantul lui legal ori Imputernicit (art. 211 alin. (2) Cadm). Limba de procedura este cea
reglementata de art. 26 Cadm.

Continutul cererii de chemare in judecata. Potrivit art. 211 alin. (1) Cadm, in
cererea de chemare in judecata se indica:

- instanta la care a fost depusa;

- numele si prenumele sau denumirea reclamantului, domiciliul sau sediul
acestuia, iar daca reclamantul este persoana juridica — si datele bancare si
codul fiscal;

- numele si prenumele reprezentantului legal sau imputernicit si adresa lui, in
cazul in care cererea se depune de un reprezentant;

- denumirea paratului in calitate de autoritate publica si sediul acesteia;

- pretentiile reclamantului;

- circumstantele de fapt si de drept pe care reclamantul isi Intemeiaza
pretentia;
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- enumerarea tuturor probelor pe care reclamantul le detine si le poate pre-
zenta,

- datele despre respectarea procedurii prealabile, daca o astfel de procedura
este prevazuta de lege.

Cererea poate cuprinde si alte date importante pentru solutionarea cauzei, pre-
cum si demersurile reclamantului (art. 211 alin. (3) Cadm). Mentiunea privind res-
pectarea procedurii prealabile constituie, in practica jurisprudentiald curenta, una
dintre cele mai frecvente cauze de inadmisibilitate a actiunii in contencios adminis-
trativ.

Actele anexate. Potrivit art. 212 alin. (1) Cadm, la cererea de chemare in jude-
cata se anexeaza:

- copia actului administrativ contestat si copia deciziei cu privire la cererea

prealabila, daca legea prevede o astfel de procedura;

- copia actului de identitate al reclamantului persoanad fizicd sau extrasul din
Registrul de stat al persoanelor juridice, daca reclamantul este persoana ju-
ridica;

- documentul care confirmd imputernicirile reprezentantului legal sau impu-
ternicit;

- copii de pe cererea de chemare in judecata si de pe toate inscrisurile anexate,
intr-un numar egal cu numarul de participanti la proces;

- dovada achitarii taxei de stat si/sau a taxei de timbru, in cazurile prevazute
in Legea taxei de stat nr. 213/2023.

Reclamantul poate anexa si alte Inscrisuri la cererea de chemare in judecata

(art. 212 alin. (2) Cadm). Reclamantii in contencios administrativ sunt scutiti de taxa
de stat, cu exceptia pretentiilor privind repararea prejudiciului, pentru care taxa se
calculeaza raportat la valoarea actiunii; pentru intentarea procesului se achitd insa o
taxd de timbru.

Nerespectarea cerintelor cererii de chemare in judecata. Art. 213 Cadm in-
stituie mecanismul inlaturdrii neajunsurilor, care asigura accesul efectiv la justitie
al reclamantului. Daca cererea nu corespunde prevederilor art. 211 alin. (1) si (2)
si ale art. 212 alin. (1) Cadm, judecdtorul nu declara imediat actiunea inadmisibi-
14, ci stabileste reclamantului un termen pentru inlaturarea neajunsurilor, indicand
deficienta ce urmeaza a fi corectata; in practicd, judecdtorii emit in acest scop o
incheiere de corectare a erorilor, care nu se contestda cu recurs separat. Daca recla-
mantul a inlaturat neajunsurile n termenul stabilit de instanta, cererea se considera
depusa la data initiald — solutie cu relevantd directd pentru calculul termenului de
inaintare a actiunii, intrucat reclamantul nu suporta consecintele trecerii timpului cat
a durat remedierea. In caz contrar, actiunea in contencios administrativ se declara
inadmisibila conform art. 207 alin. (2) lit. h) Cadm, fara ca aceasta sa excluda posi-
bilitatea adresarii repetate in judecata cu aceeasi actiune (art. 207 alin. (4) Cadm).
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3. Masurile de protectie provizorie: suspendarea executarii
actului administrativ individual defavorabil si ordonanta
provizorie

Procesul de contencios administrativ are, prin natura sa, o duratd extinsa in
timp, ceea ce poate genera riscul prejudicierii drepturilor persoanei prin insusi as-
pectul temporar al procedurii judiciare. Spre deosebire de asigurarea actiunii din pro-
cedura civild, care urmareste sa faca posibila executarea silita, protectia provizorie
in contencios administrativ apara persoana de impactul grav si iminent al activitatii
administrative. Codul administrativ prevede doar doud modalitati de protectie pro-
vizorie a drepturilor: suspendarea executarii actului administrativ individual defavo-
rabil (art. 214 si 172 Cadm) si masuri de protectie dispuse prin ordonanta provizorie
(art. 215 Cadm).

Suspendarea executarii actului administrativ individual defavorabil. Sus-
pendarea poate fi solicitata instantei de judecata care examineaza actiunea, dar si ina-
inte de Tnaintarea acesteia, daca autoritatea publica investita cu solutionarea cererii
prealabile a refuzat suspendarea ori nu a solutionat cererea de suspendare in terme-
nul prevazut la art. 172 alin. (3) Cadm (art. 214 alin. (1) Cadm). Masura prevazuta
la art. 214 Cadm priveste doar actiunea in contestare (art. 206 alin. (1) lit. a) Cadm),
intrucat presupune existenta unui act administrativ individual deja emis. Ea poate fi
cerutd oricand — inaintea depunerii cererii de chemare in judecata, odata cu aceasta
sau pe parcursul procesului.

Autoritatea publicd poate suspenda executarea actului administrativ individual
defavorabil exclusiv daca impotriva actului a fost depusa cerere prealabila, suspen-
darea putand fi dispusa fie la cererea petitionarului, fie din oficiu. Suspendarea de
catre autoritate poate fi dispusa doar pana la finalizarea procedurii prealabile, decizia
privind suspendarea urmand a fi luatd in termen de 5 zile lucrdtoare din momentul
inregistrarii cererii de suspendare. Refuzul autoritatii publice de a suspenda exe-
cutarea sau omiterea de a raspunde in termenul stabilit de lege nu constituie acte
administrative susceptibile de contestare in instanta, ci conditii pentru solicitarea
suspendarii de catre instanta de judecatd anterior inaintarii actiunii, in temeiul art.
214 alin. (1) Cadm.

Deoarece orice act administrativ este protejat de puterea lucrului decis, con-
testarea acestuia in instanta de judecata nu-i suspenda automat efectele. Reclaman-
tul trebuie sa solicite si sa argumenteze cel putin unul dintre motivele suspendarii
prevazute la art. 172 alin. (2) Cadm. Motivele suspendarii sunt alternative, iar nu
cumulative, ele fiind: a) existenta unor suspiciuni serioase si rezonabile privind lega-
litatea actului administrativ individual defavorabil; b) existenta pericolului iminent
de producere a unor prejudicii ireparabile prin executarea in continuare a actului
administrativ individual defavorabil. Prin suspiciuni serioase si rezonabile privind
legalitatea actului administrativ se au in vedere fapte care ar convinge judecatorul ca
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actul administrativ individual ar fi ilegal — fie sub aspectul legalitatii materiale, fie al
celei formale — legalitatea propriu-zisa urmand a fi verificata ulterior, in fond. Prin
pericol iminent trebuie de inteles un proces pe punctul de a se initia si care nu poate
fi evitat. Aspectul respectiv urmeaza sa fie interpretat si aplicat in conformitate cu
principiul proportionalitétii intruziunii in drepturile persoanei si cu durata procesului
de contencios administrativ. De exemplu, dispozitia primarului privind demolarea
unei constructii: executarea ei ar face imposibila restabilirea situatiei anterioare,
chiar daca actul ar fi ulterior anulat.

Pentru admisibilitatea suspendarii, actul administrativ trebuie sa intruneasca
cumulativ doua caractere: sa fie individual, in sensul art. 10 alin. (1) Cadm, si sa fie
defavorabil, in sensul art. 11 alin. (1) lit. a) Cadm, impunand destinatarului obligatii,
sanctiuni, sarcini sau afectand drepturile ori interesele sale legitime. Institutia sus-
pendarii nu se aplicd actelor administrative normative, intrucat anularea acestora
produce efecte erga omnes si nu poate fi dispusd printr-o incheiere cu efecte inter
partes. Codul exclude expres de la suspendare si anumite categorii de acte: actele
Bancii Nationale a Moldovei din domeniul politicii monetare si valutare, cele pri-
vind administrarea speciala si lichidarea silita a bancilor (art. 214 alin. (8) Cadm),
hotararile Agentiei Nationale pentru Reglementare in Energetica prevazute la art.
214 alin. (9) Cadm si deciziile de expropriere pentru cauzd de utilitate publica (art.
214 alin. (11) Cadm).

Desi instanta nu poate din oficiu sa suspende efectele unui act administrativ indi-
vidual, cererea de suspendare poate sa nu fie insotitd de probe. Art. 214 alin. (3) Cadm
instituie un regim probator special: pentru probarea faptelor, in locul prezentarii pro-
belor obisnuite, participantii pot depune o declaratie pe propria raspundere, reglemen-
tare justificata de caracterul urgent al masurilor provizorii. Participantul care depune o
declaratie necorespunzdtoare adevarului este pasibil de raspundere penala.

Depunerea cererii de suspendare produce prin ea insasi un efect protector: acte-
le administrative individuale sunt executorii din momentul survenirii obligativitatii
lor, insa, daca se depune o cerere de suspendare a executarii, actul poate fi executat
doar dupa solutionarea acesteia (art. 171 alin. (4) Cadm). Reclamantul este astfel
protejat pe toata durata examinarii cererii, chiar dacd legea nu prevede un termen ex-
pres in care instanta trebuie si se pronunte. In cazurile stabilite de lege, suspendarea
executdrii survine chiar prin depunerea cererii prealabile sau a actiunii in judecata
prin care se contestd actul administrativ individual (art. 171 alin. (5) Cadm).

Instanta decide, ca regula, fara citarea participantilor la proces, iar daca aprecia-
za necesar, citeaza partile pentru audiere in privinta temeiniciei cererii de suspendare
(art. 214 alin. (4) Cadm). Daca la momentul suspendarii actul este deja executat,
instanta dispune, la cerere, intoarcerea executarii, In masura in care este real posi-
bila (art. 214 alin. (6) Cadm). Instanta poate modifica sau anula in orice moment
incheierile privind suspendarea, din oficiu ori la cererea participantului, ca urmare a
schimbarii circumstantelor (art. 214 alin. (7) Cadm).
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Ordonanta provizorie. Spre deosebire de suspendare, care opreste efectele
unui act deja emis, ordonanta provizorie serveste la obtinerea, cu titlu temporar, a
unui drept pe care autoritatea a refuzat sa il acorde; de aceea ea este specifica actiunii
in obligare si actiunii 1n realizare.

In cazurile care nu cad sub incidenta art. 214 Cadm, reclamantul poate solicita
instantei de judecatd care examineaza actiunea in contencios administrativ emiterea
unei ordonante provizorii. Pana la inaintarea actiunii, ordonanta provizorie poate fi
solicitata instantei de judecata la care se va depune actiunea (art. 215 alin. (1) Cadm) —
ipoteza utila atunci cand reclamantul se afld incd la faza examindrii cererii prealabile.

Ordonanta provizorie poate fi emisad numai daca sunt intrunite cumulativ doud
conditii: a) in baza unei examinari sumare, instanta ajunge la concluzia ca pretentia re-
vendicata de reclamant este intemeiatd; b) emiterea ordonantei este necesard pentru evi-
tarea consecintelor grave si ireparabile pentru reclamant. Se observa deosebirea fata de
suspendare: acolo temeiurile sunt alternative, aici cumulative. Legiuitorul nu indica ce
fel de masuri de protectie se vor contine in ordonanta provizorie, intrucat acestea depind
de pretentia formulatd prin actiunea in obligare sau in realizare. De exemplu, pana la
solutionarea litigiului privind rezultatele unui concurs pentru o functie publica, instanta
poate interzice numirea candidatului declarat cdstigator, ori poate permite continuarea
temporarad a unei activitati pentru care autoritatea a refuzat prelungirea autorizatiei.

Atat suspendarea efectelor actului administrativ (art. 214 alin. (5) Cadm), cat
si emiterea unei ordonante provizorii (art. 215 alin. (3) Cadm) pot fi conditionate
de plata unei cautiuni, de indeplinirea anumitor conditii ori pot fi limitate in timp.
Daca cererea de protectie provizorie este admisa, efectele actului judecatoresc de
dispozitie vor fi imediat executorii. Atat incheierea de suspendare a actului admi-
nistrativ individual, cat si ordonanta provizorie se pot contesta cu recurs, la fel ca
si incheierile prin care aceste cereri sunt respinse. Incheierile emise in legitura cu
aplicarea art. 214 Cadm se notifica participantilor, termenul de recurs curgand din
ziua notificarii (art. 242 Cadm).

4. Examinarea in fond a cauzelor de contencios administrativ

Actiunea in contencios administrativ se examineaza conform procedurii stabilite
de Codul administrativ si se completeaza cu prevederile Codului de procedura civila,
in masura in care acestea sunt compatibile cu institutia contenciosului administrativ
(art. 195 Cadm, cu exceptia art. 169—171 CPC, a caror aplicare este exclusa expres).
Dupa declararea admisibilitatii, examinarea parcurge patru etape: comunicarea ce-
rerii de chemare 1n judecata si a inscrisurilor anexate autoritatii publice parate si de-
punerea referintei de cétre aceasta; pregatirea dezbaterilor judiciare si administrarea
probelor de catre judecator; dezbaterile pe fond in sedinta publica cu participantii la
proces; adoptarea hotararii judecatoresti de cétre instanta de judecata.
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Comunicarea cererii si referinta. Dupa declararea admisibilitatii actiunii,
instanta comunica autoritdtii publice parate o copie a cererii de chemare in judeca-
ta si a Inscrisurilor anexate, punandu-i in vedere obligatia de a depune o referinta
scrisa, n care sa-si prezinte pozitia fata de faptele si temeiurile invocate. Totodata,
autoritatea are obligatia de a prezenta instantei dosarul administrativ, concomitent
cu referinta, iar la solicitarea instantei — si alte documente pe care le detine, inclusiv
electronice (art. 221 alin. (1) Cadm). Daca nici la a doua solicitare autoritatea publica
nu 1si Indeplineste aceasta obligatie, instanta poate cita conducatorul autoritatii ori
reprezentantul acestuia pentru explicatii sau poate aplica, dupa o instiintare preala-
bila, o amenda de la 100 la 500 de unitati conventionale autoritatii si/sau conduca-
torului acesteia, atat instiintarea, cat si amenda putand fi repetate (art. 221 alin. (3)
Cadm). Participantii la proces au acces atat la dosarele instantei, cat si la dosarele
administrative prezentate acesteia, cu exceptia documentelor al caror caracter secret
trebuie respectat potrivit legii (art. 222 Cadm).

Pregitirea dezbaterilor judiciare. Conform art. 216 alin. (1) Cadm, judeca-
torul efectueaza un complex de acte procedurale necesare pregatirii dezbaterilor:
solicita paratului si celorlalti participanti referinte; clarifica circumstantele ce trebuie
probate si indica probele suplimentare; solicitd, la cerere sau din oficiu, probele ne-
cesare examinarii complete a cauzei; stabileste data si ora dezbaterilor judiciare, cu
citarea legald a participantilor, dupa posibilitate intr-o singura sedinta de judecata.
Tot la aceasta faza judecatorul stabileste cercul tertilor care urmeaza a fi atrasi in
proces (art. 205 Cadm). Probele se prezinta la faza de pregatire: o cerere de solici-
tare a probei depusa in sedinta de dezbateri judiciare se respinge printr-o incheiere
pronuntata in aceeasi sedintd, motivata verbal, argumentele esentiale consemnan-
du-se 1n procesul-verbal (art. 220 alin. (2) Cadm). Persoanele carora instanta le-a
solicitat prezentarea probelor si care nu le detin sau se afla in imposibilitatea de a le
prezenta in termenele stabilite sunt obligate s comunice instantei acest fapt in de-
curs de 3 zile, sub sanctiunea unei amenzi de pana la 50 de unitati conventionale (art.
216 alin. (3) Cadm). In cursul procesului, partile pot incheia o tranzactie de impacare
(art. 217 Cadm). O astfel de tranzactie poate sa se refere exclusiv la drepturile si
obligatiile partilor la proces si poate fi incheiata in baza propunerii instantei, accep-
tata in scris de parti in instanta de judecat. In toate cazurile, tranzactia de impécare
se confirma prin incheiere judecatoreasca.

Examinarea in fond a actiunii in contencios administrativ are loc conform
prevederilor Codului de procedura civila, cu exceptiile prevazute la art. 218 Cadm.
Sedinta este publica, iar in cazuri de exceptie stabilite de lege — inchisa; daca
participantii convin de comun acord, examinarea are loc in procedura scrisa. Pro-
bele prezentate dupa termenul stabilit in faza de pregatire se acceptd numai daca
participantii justifica si probeaza imposibilitatea prezentarii lor in termen. Neprezen-
tarea la sedinta, fard motive temeinic justificate, a participantilor ori a reprezentantilor
lor nu impiedica solutionarea cauzei.
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Instanta de judecata este obligata sa cerceteze starea de fapt din oficiu, in baza tu-
turor probelor legal admisibile, nefiind legata nici de declaratiile facute, nici de cererile
de solicitare a probelor inaintate de participanti (art. 219 alin. (1) Cadm). Ea depune
eforturi pentru Inlaturarea greselilor de forma, explicarea cererilor neclare si comple-
tarea datelor incomplete, indicand asupra aspectelor de fapt si de drept care nu au fost
discutate de participanti (art. 219 alin. (2) Cadm). Obtinerea probelor are loc conform
art. 87-93 Cadm, sarcina probatiunii revenind fiecarui participant pentru faptele pe care
isi Intemeiaza pretentia (art. 93 Cadm). Probele obtinute cu incélcarea legii nu au forta
probanta si nu pot fi puse la baza hotararii judecétoresti (art. 220 alin. (3) Cadm).

Instanta analizeaza legalitatea activitatii administrative, nefiind competenta sa
se pronunte asupra oportunitatii unui act administrativ (art. 225 alin. (1) Cadm). Ve-
rificarea exercitdrii de catre autoritatea publicd a dreptului discretionar se limiteaza
la faptul dacd aceasta: a) si-a exercitat dreptul discretionar; b) a luat in considerare
toate faptele relevante; c) a respectat limitele legale ale dreptului discretionar; d) si-a
exercitat dreptul discretionar conform scopului acordat prin lege (art. 225 alin. (2)
Cadm). Limitari suplimentare sunt prevazute la art. 225 alin. (3) Cadm pentru acte-
le emise In domeniul securitatii nationale, al starii exceptionale ori al masurilor de
urgentd, text declarat partial neconstitutional prin Hotararea Curtii Constitutionale
nr. 27 din 13 noiembrie 2020, in partea In care limita controlul proportionalitatii.
Instanta nu poate depasi limitele pretentiilor din actiune, dar nu este legata de textul
cererilor formulate de participanti (art. 219 alin. (3) Cadm).

Hotararea judecatoreasca. Dupa inchiderea cercetdrii si deliberare, instanta
pronunta hotararea, a carei solutie se adapteaza felului actiunii (art. 224 alin. (1)
Cadm): a) in baza actiunii in contestare, anuleaza in tot sau In parte actul adminis-
trativ individual, precum si o eventuald decizie de solutionare a cererii prealabile,
dacd acestea sunt ilegale si prin ele reclamantul este vatdmat in drepturile sale. Daca
la momentul anularii actul este deja executat, instanta dispune, la cerere, intoarcerea
executarii, in masura 1n care este real posibila (art. 224 alin. (2) Cadm); b) in baza
actiunii in obligare, anuleaza in tot sau in parte actul administrativ individual de
respingere a solicitarii ori decizia adoptatd in procedura prealabild si obliga autori-
tatea publicd sa emitd actul administrativ individual solicitat, daca pretentia recla-
mantului este intemeiatd; c) in baza actiunii in realizare, obliga la actiune, tolerare
sau inactiune, daca o astfel de pretentie a reclamantului este intemeiata; d) in baza
actiunii in constatare, constatd existenta sau inexistenta unui raport juridic ori nuli-
tatea unui act administrativ individual sau a unui contract administrativ; e) in baza
actiunii de control normativ, anuleaza in tot sau in parte actul administrativ normativ,
daca este ilegal, ori constatd nulitatea acestuia, daca este nul. Hotararea definitiva
privind anularea unui act administrativ normativ intrat in vigoare prin publicare se
publica in aceeasi sursa oficiald, cheltuielile de publicare fiind suportate de parat
(art. 227 Cadm); f) respinge actiunea ca fiind neintemeiatd, daca nu sunt indeplinite
conditiile de adoptare a uneia dintre solutiile de mai sus.
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Hotararile n fond se motiveaza in scris in termen de 45 de zile lucratoare de la
inregistrarea cererii de apel sau de recurs depuse 1n termen ori de la depunerea unei
cereri de motivare, cererea de motivare putand fi depusa in termenul de decadere
de 15 zile de la pronuntarea dispozitivului (art. 226 alin. (2) Cadm). Prin exceptie,
hotérarile emise in baza actiunilor de control normativ se motiveaza in 15 zile de la
pronuntare, indiferent daca a fost sau nu depus un recurs (art. 226 alin. (4) Cadm).

Hotararile judecatoriilor sunt executorii dupa expirarea termenului de apel,
iar deciziile instantelor de apel — de la emiterea lor (art. 251 Cadm). Hotararile
judecatoresti definitive sunt obligatorii pentru participantii la proces si succesorii de
drept ai acestora, precum si pentru persoanele atrase in proces de instantd, chiar daca
nu au participat la judecata (art. 229 Cadm). Actul administrativ individual anulat in
tot sau in parte nu produce efecte juridice din momentul emiterii lui — efect retroac-
tiv, ex tunc, in timp ce actul administrativ normativ anulat nu produce efecte juridice
din momentul in care hotararea instantei de judecata devine definitiva, deci numai
pentru viitor (art. 228 Cadm).

Sarcini de evaluare/autoevaluare

1. Determinati conditiile de admisibilitate a actiunii in contencios administra-
tiv si temeiurile de inadmisibilitate.

2. Identificati cerintele de forma si continut ale cererii de chemare in judecata,
actele care se anexeaza si consecintele nerespectarii acestora.

3. Explicati scopul masurilor de protectie provizorie si delimitati suspendarea exe-
cutarii actului administrativ individual defavorabil de ordonanta provizorie.

4. Caracterizati obligatia instantei de judecata de a cerceta starea de fapt din ofi-
ciu si explicati limitele controlului judecatoresc — legalitate si oportunitate.

5. Determinati limitele verificarii exercitarii dreptului discretionar de catre au-
toritatea publica.

6. Identificati hotararile pe care instanta de judecata le poate adopta in functie
de felul actiunii si explicati efectele practice ale acestora pentru autoritatea
publica.

7. Comparati efectele anuldrii actului administrativ individual cu efectele anu-
larii actului administrativ normativ.

Sarcini pentru lucrul independent

1. Intocmiti un tabel al temeiurilor de inadmisibilitate a actiunii in contencios
administrativ, indicand situatiile n care acestea se aplica si consecintele ju-
ridice pentru reclamant, cu distinctia intre temeiurile care exclud adresarea
repetatd si cele care o permit.

2. Elaborati un model de cerere de chemare in judecata in contencios adminis-
trativ, respectand cerintele de forma si continut prevazute de Codul adminis-
trativ, cu indicarea actelor care se ancxeaza.
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Cazuri practice

1. Solutionati cazul. Cetiateanul Munteanu V. a primit la data de 10 ianuarie

2025 un act administrativ individual defavorabil emis de Serviciul Fiscal
de Stat. Actul nu continea informatia cu privire la exercitarea cailor de atac.
Munteanu V. nu a depus cerere prealabila si a Tnaintat actiune la instanta de
judecata competentd la data de 15 martie 2025, solicitand anularea actului
administrativ individual.

Efectuati incadrarea juridicd a situatiei. Determinati dacd sunt intruni-
te conditiile de admisibilitate a actiunii, identificati normele aplicabile si
stabiliti solutia pe care o poate adopta instanta de judecatd, argumentand
raspunsul.

Realizati analiza juridicd a cazului. Societatea comerciald ,,Construct
Grup” SRL a depus o actiune n contencios administrativ impotriva prima-
rului municipiului Chisinau, solicitand anularea unui act administrativ indi-
vidual prin care i-a fost retrasa autorizatia de construire. Odata cu actiunea,
societatea a solicitat suspendarea executarii actului administrativ individu-
al, motivand ca executarea imediata 1i poate cauza prejudicii considerabile
prin sistarea lucrarilor de constructie.

Efectuati incadrarea juridica a situatiei. 1dentificati normele aplicabile,
determinati conditiile in care instanta de judecatd poate dispune suspenda-
rea executdrii actului administrativ individual si stabiliti solutia pe care o
poate adopta instanta, argumentand raspunsul.
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Tema 9. CAILE DE ATAC SI EXECUTAREA HOTARARILOR
JUDECATORESTI IN CONTENCIOS ADMINISTRATIV

Unitéti de invitare:

1. Procedura de apel in contencios administrativ

2. Particularitatile procedurii de recurs In contencios administrativ

3. Executarea hotararilor judecatoresti si a tranzactiilor judiciare de impacare in
contenciosul administrativ

Competente si rezultate ale invatarii:

La finalizarea studiului acestei teme studentul va fi capabil: sa relateze despre caile de
atac Impotriva hotararilor si a incheierilor judecatoresti adoptate In contencios administrativ;
sd argumenteze conditiile de depunere a cererii de apel si a cererii de recurs, distingand ter-
menele de depunere a cererii de cele de prezentare a motivarii, precum si cerintele de forma
si continut; sd explice examinarea admisibilitatii si procedura de solutionare a apelului si a
recursului, precum si deciziile adoptate de instanta de apel si de instanta de recurs; sa intoc-
measca o cerere de apel sau de recurs impotriva unei hotarari adoptate in contenciosul admi-
nistrativ; sa descrie titlurile executorii, masurile coercitive aplicabile autoritatilor publice si
conditiile executarii hotararilor judecatoresti si a tranzactiilor judiciare de Impdcare.
Termeni-cheie: cai de atac, apel, motivarea apelului, admisibilitatea apelului, repunere in
termen, recurs, recurs impotriva incheierilor judecatoresti, temeiurile recursului, admisibi-
litatea recursului, decizie irevocabila, trimitere spre rejudecare, titlu executoriu, caracter
executoriu, tranzactie de impdcare, masuri coercitive, amenda de constrangere, persoand
cu mandat de executare.

Forme si strategii de organizare a activitatilor didactice: curs teoretic; prelegere clasica;
conversatie de consolidare.

Continut rezumativ:

1. Procedura de apel in contencios administrativ

Normele juridice care formeaza institutia apelului in contenciosul administrativ
sunt prevazute expres in Capitolul II1, intitulat ,,Procedura de apel” (art. 231-240),
din Cartea a treia a Codului administrativ. Potrivit art. 231 alin. (2) Cadm, pentru
procedura in apel se aplica corespunzator prevederile Capitolului II din Cartea a
treia, daca din prevederile prezentului capitol nu rezulta altceva. Suplimentar, in te-
meiul art. 195 Cadm, procedura actiunii in contencios administrativ se completeaza
cu prevederile Codului de procedura civila, cu exceptia art. 169-171.

Fata de apelul din procedura civila, apelul in contencios administrativ are ca-
teva particularitati: instanta verifica admisibilitatea din oficiu (art. 236 Cadm); daca
partile convin, examinarea se face in procedura scrisa (art. 239 Cadm); instanta are
un rol activ in administrarea probelor (art. 238 Cadm); poate atrage din oficiu tertii
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(art. 205 Cadm); si nu poate trimite cauza spre rejudecare la prima instanta (art. 240
alin. (2) Cadm). Temeiurile apelului nu sunt prevdzute de lege; dezacordul cu hota-
rarea trebuie insa motivat, motivele sprijinindu-se pe critici de legalitate si/sau de
temeinicie.

Subiectii si obiectul apelului. Pot declara apel participantii la proces: partile,
persoanele atrase in proces si alti subiecti cu drept de sesizare (art. 203 Cadm). Codul
administrativ nu enumera insa expres apelantii, motiv pentru care se aplicd supli-
mentar art. 360 CPC. Obiectul apelului il constituie hotararile judecatoriilor adoptate
in contenciosul administrativ (art. 231 alin. (1) Cadm); hotararile curtilor de apel ca
instante de fond si deciziile instantelor de apel se ataca cu recurs la Curtea Suprema
de Justitie. De exemplu, hotdrarea judecatoriei prin care s-a respins actiunea impo-
triva dispozitiei primarului se ataca cu apel la curtea de apel; hotararea curtii de apel
prin care s-a anulat un act administrativ normativ se ataca direct cu recurs.

Termenele. Potrivit art. 232 alin. (1) Cadm, apelul se depune la instanta de
judecata care a emis hotararea contestata in termen de 30 de zile de la pronuntarea
dispozitivului hotararii, daca legea nu stabileste un termen mai mic. Instanta care a
emis hotdrarea contestata transmite neintarziat apelul impreuna cu dosarul judiciar,
dupd motivarea hotararii, instantei de apel. Termenul de 30 de zile este unul de de-
cadere — nerespectarea sa atrage inadmisibilitatea apelului, conform art. 236 alin. (2)
lit. d) Cadm.

Motivarea apelului se prezintd la instanta de apel in termen de 30 de zile de la
data notificarii hotararii motivate; daca se depune impreuna cu apelul, motivarea se
depune la instanta care a emis hotararea contestata (art. 232 alin. (2) Cadm). Aceas-
ta structurare bifazica raspunde dreptului la aparare efectiva, intrucat apelantul nu
poate formula critici fundamentate Tmpotriva considerentelor hotararii inainte de a le
cunoaste. Practic: partea declard apel in 30 de zile de la pronuntarea dispozitivului,
chiar fara a cunoaste motivele hotararii, iar dupa ce primeste hotararea motivata are
alte 30 de zile pentru a-si formula criticile.

Apelul tardiv poate fi repus in termen potrivit art. 65 alin. (1)—(3) si (5) Cadm,
aplicate corespunzitor (art. 237 alin. (1) Cadm). Incheierea prin care se respinge ce-
rerea de repunere 1n termenul de apel sau in termenul de prezentare a motivarii poate
fi contestatd cu recurs, iar cea prin care s-a facut repunerea — doar odata cu fondul
(art. 237 alin. (2) Cadm).

Forma cererii de apel. Cererea de apel trebuie sa contind datele prevazute
la art. 211 alin. (1) lit. a)-d) Cadm si sd indice hotararea care se contesta, fiind
semnata de apelant sau de reprezentantul lui legal ori imputernicit (art. 233 Cadm).
La cerere se anexeazd o copie a hotararii contestate si documentele prevazute la
art. 212 alin. (1) lit. ¢)—e) Cadm (art. 234 Cadm). In apel se achita taxa de timbru
daca apelantul este altcineva decat autoritatea publica, autoritatile administratiei
publice fiind scutite atat de taxa de stat, cat si de taxa de timbru (Legea taxei de
stat nr. 213/2023).
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Daca cererea de apel nu corespunde cerintelor prevazute la art. 233 alin. (1) si
(2) si la art. 234 alin. (1) Cadm, judecatorul stabileste apelantului un termen pentru
inlaturarea neajunsurilor; daca apelantul le-a inlaturat in termenul stabilit, cererea se
considerd depusad la data initiala (art. 235 Cadm). Codul administrativ nu cunoaste
institutia restituirii cererii de apel: neajunsurile neinlaturate atrag inadmisibilitatea.

Admisibilitatea apelului. Instanta de apel examineaza din oficiu admisibili-
tatea apelului, iar daca acesta este inadmisibil, il declara ca atare printr-o incheiere
susceptibila de recurs (art. 236 alin. (1) Cadm). Apelul se declara inadmisibil, n
special, cand: hotararea in fond nu poate fi contestatd cu apel; apelul este depus in
mod repetat; este depus de o persoanad neimputernicitd; a fost depus dupa expirarea
termenului stabilit la art. 232 alin. (1) Cadm; motivarea apelului nu a fost depusa sau
a fost depusa tardiv; ori cererea de apel nu corespunde cerintelor legale, iar apelantul
nu a inlaturat neajunsurile in termenul stabilit de instanta de judecata (art. 236 alin.
(2) Cadm). De exemplu, apelul depus in termen, dar nemotivat pand la expirarea
celor 30 de zile de la notificarea hotararii motivate, se declara inadmisibil.

Limitele examinirii apelului si procedura. in procedura de apel nu pot fi pre-
zentate probe noi decat daca un participant dovedeste ca a fost in imposibilitate sa le
prezinte n procedura de examinare in fond, instanta admitandu-le printr-o incheiere
nesusceptibila de recurs (art. 238 alin. (1) Cadm). Instanta de apel este insa in drept
sa solicite din oficiu probe noi, in masura in care le considera necesare pentru justa
solutionare a cauzei (art. 238 alin. (2) Cadm) — dispozitie care reflectd principiul
cercetarii din oficiu.

Examinarea si solutionarea cererii de apel are loc in sedinta publica, iar in cazuri
de exceptie stabilite de lege — in sedintd inchisa; daca participantii convin de comun
acord, examinarea are loc in procedura scrisa (art. 239 alin. (1) Cadm). Participantii
se citeaza, iar neprezentarea lor nu Impiedica instanta de apel sa decidd in privinta
apelului (art. 239 alin. (2) Cadm). Procedura scrisa consensuala reprezintd o novatie
a Codului administrativ, in acord cu principiul celeritatii.

Aplicabilitatea alaturarii la apel si a apelului incident (art. 361 si 362! CPC) este
controversatd: unii autori o exclud, invocand caracterul de lege speciald al Codului
administrativ, altii o admit, intrucat aceste institutii nu sunt interzise expres si sunt
compatibile cu procedura administrativa. Practica judiciard nu este consecventa.

Solutiile instantei de apel. Examinand cererea de apel, instanta de apel adopta
una dintre urmatoarele decizii: a) respinge apelul; b) caseaza partial hotararea primei
instante si emite o alta decizie in partea casatd; c) caseaza integral hotararea primei
instante si emite o noud decizie (art. 240 alin. (1) Cadm). Codul nu prevede impu-
ternicirea de modificare a hotararii, nici casarea cu incetarea procesului ori scoate-
rea cererii de pe rol; acestea pot fi totusi aplicate in temeiul art. 195 Cadm, singura
interdictie expresa fiind casarea cu trimitere la rejudecare.

Instanta de apel nu este in drept sa trimitd cauza spre rejudecare in instanta
de fond (art. 240 alin. (2) Cadm) — reguld imperativa care inlaturd retrimiterea
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nejustificata a cauzelor si asigura examinarea in termen rezonabil. Astfel, daca prima
instanta a solutionat gresit cauza, instanta de apel nu o retrimite, ci caseaza hotararea
si pronunta ea insasi o noua decizie. Daca instanta de apel constata, din oficiu sau la
cerere, un temei de inadmisibilitate a actiunii, ea admite apelul si caseaza hotararea,
adoptand o decizie de inadmisibilitate. Decizia de apel se motiveaza in scris in ter-
men de 45 de zile lucratoare de la data pronuntarii (art. 240 alin. (3) Cadm), termen
care conditioneaza exercitarea efectiva a dreptului la recurs prevazut la art. 244248
Cadm.

2. Particularitatile procedurii de recurs in contencios
administrativ

Recursul in contenciosul administrativ constituie calea de atac prin care
participantii la proces supun controlului judiciar hotararile instantelor de fond si de-
ciziile instantelor de apel. Codul administrativ reglementeaza doua categorii distinc-
te de recurs: recursul impotriva incheierilor judecatoresti (Capitolul IV, art. 241-243
Cadm) si recursul impotriva hotararilor si deciziilor curtii de apel (Capitolul V, art.
244-248 Cadm). Atat apelul, cat si recursul sunt etape facultative, depinzand de
vointa partilor.

Normele se aplica in astfel: pentru contestarea cu recurs a incheierilor se aplica
corespunzator regulile procedurii de apel (art. 241 alin. (3) Cadm), pentru procedura
de recurs se aplica tot regulile apelului (art. 244 alin. (2) Cadm), acestea trimit, la
randul lor, la regulile procedurii in prima instanta, iar acestea se completeaza cu pre-
vederile Codului de procedura civila (art. 195 Cadm).

Recursul impotriva incheierilor judecitoresti. incheierile primei instante si
ale instantei de apel pot fi contestate cu recurs, separat de hotarare, in cazurile pre-
vizute de Cod si de alte legi. Incheierile care nu se contesta separat pot fi contestate
odata cu fondul, dacd legea nu prevede pentru ele nicio cale de atac (art. 241 alin. (1)
si (2) Cadm). De exemplu, incheierea prin care instanta a suspendat executarea unui
act administrativ individual se contesta separat cu recurs, in timp ce incheierea prin
care s-au admis probe noi in apel nu este susceptibila de recurs.

Recursul se depune motivat la instanta de judecata care a emis incheierea con-
testatd, in termen de 15 zile de la notificarea incheierii, daca legea nu stabileste un
termen mai mic; instanta transmite neintarziat recursul impreuna cu dosarul judiciar
instantei competente sd il solutioneze (art. 242 Cadm). Se observa deosebirea fata de
recursul propriu-zis: aici recursul se depune motivat de la inceput, iar termenul curge
de la notificare, nu de la pronuntare.

Examinand recursul, instanta adoptd una dintre urmdtoarele decizii: declara re-
cursul inadmisibil; respinge recursul; anuleaza incheierea si adopta o noud incheiere
(art. 243 alin. (1) Cadm). Recursul se solutioneaza fara sedinta de judecata, instanta
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putand cita participantii daca considera necesar (art. 243 alin. (2) Cadm). Decizia se
motiveaza n scris, iar dosarul judiciar se transmite instantei competente in termen de
3 zile de la finalizarea procedurii (art. 243 alin. (3) si (4) Cadm). Instanta de recurs im-
potriva incheierilor nu dispune de imputernicirea de a trimite cauza spre rejudecare.

Recursul impotriva hotararilor si deciziilor curtii de apel. Hotararile curtii
de apel ca instanta de fond, precum si deciziile instantei de apel pot fi contestate
cu recurs (art. 244 alin. (1) Cadm), instanta competenta fiind Curtea Suprema de
Justitie.

Acest recurs se deosebeste de recursul din procedura civila prin: caracterul ne-
devolutiv — controlul este limitat la temeiurile de legalitate prevazute la art. 245"
Cadm; caracterul nesuspensiv de executare — deciziile instantelor de apel sunt exe-
cutorii de la emiterea lor (art. 251 alin. (2) Cadm), simpla depunere a recursului
neimpiedicand executarea; caracterul fundamentat pe temeiuri limitative, recursul
putand fi admis doar pentru motivele expres prevazute de lege.

Subiectii recursului sunt participantii care in prima instantd si in apel au avut
statutul procesual de reclamant sau parét, respectiv apelant sau intimat. In procedura
recursului nu pot fi atrasi terti, intrucat recursul nu este o cale devolutiva de atac, iar
atragerea unor noi participanti ar presupune punerea in discutie a circumstantelor de
fapt.

Termenul. Recursul se depune la Curtea Suprema de Justitie in termen de doua
luni de la pronuntarea hotérarii sau a deciziei motivate, daca legea nu stabileste un alt
termen (art. 245 Cadm). Formularea anterioara — 30 de zile de la notificare — genera
interpretari divergente 1n practica Curtii Supreme de Justitie, o parte a instantelor le-
gand curgerea termenului de pronuntarea dispozitivului, alta — de notificarea deciziei
motivate. Curtea Constitutionala a statuat, prin Hotararea nr. 6 din 19 martie 2019,
ca dreptul de a formula o contestatie nu poate fi exercitat efectiv decat din momentul
in care actul contestat este adus la cunostinta persoanei.

Temeiurile recursului. Potrivit art. 245" alin. (1) Cadm, recursul este ad-
mis dacd: a) interpretarea legii din hotararea sau decizia contestatd este contrarad
jurisprudentei uniforme a Curtii Supreme de Justitie; b) prin admiterea recursului
se schimba sau se consolideaza jurisprudenta Curtii Supreme de Justitie; ¢) hotara-
rea sau decizia vizeaza drepturile persoanei care nu a fost atrasa in proces; d) ho-
tararea sau decizia este arbitrard ori se bazeazd in mod determinant pe aprecierea
vadit nerezonabila a probelor; e) a fost admis neintemeiat un apel introdus tardiv; f)
instanta nu a fost compusa potrivit legii sau hotararea a fost pronuntatd cu incélcarea
competentei jurisdictionale. Temeiurile de la lit. c¢) si d) pot fi invocate in recurs doar
daca au fost invocate in apel ori daca incalcarea a avut loc in instanta de apel (art.
245" alin. (2) Cadm). Aprecierea probelor datd de prima instantd si de instanta de
apel este obligatorie pentru instanta de recurs, cu exceptia cazului in care se invoca
temeiul de la lit. d) sau a cazului in care Curtea Suprema de Justitie examineaza ca-
uza dupa trimitere la rejudecare; in aceastda din urma ipoteza pot fi prezentate probe
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noi, daca acestea au fost restituite nejustificat ori nu au fost reclamate de instanta de
judecata contrar Codului (art. 245" alin. (3) Cadm).

Forma cererii de recurs si taxele. Cererea de recurs se Intocmeste in scris,
potrivit cerintelor cererii de apel (art. 233 alin. (1) si (2) si art. 234 alin. (1) Cadm).
Recurentul care nu este autoritate publica achitd taxa de timbru, iar in cauzele pri-
vind repararea prejudiciului si taxa de stat, potrivit Legii taxei de stat nr. 213/2023.

Admisibilitatea recursului. Curtea Suprema de Justitie examineaza din oficiu
admisibilitatea cererii de recurs. Daca recursul este inadmisibil, completul din 3 ju-
decatori adopta o incheiere irevocabild, care contine sumar faptele cauzei, motivele
si temeiul inadmisibilitatii, se publica pe pagina web oficiald a Curtii Supreme de
Justitie si se comunica partilor (art. 246 alin. (1) Cadm).

Recursul se declara inadmisibil, in special, cdnd: decizia instantei de apel nu
poate fi contestata cu recurs; recursul nu se incadreaza in temeiurile prevazute la
art. 245' Cadm; este depus in mod repetat; este depus de o persoand neimputerni-
citd; a fost depus dupa expirarea termenului; motivarea nu a fost depusa sau a fost
depusa tardiv; cererea nu corespunde cerintelor legale, iar recurentul nu a inldturat
neajunsurile in termenul stabilit de Curtea Suprema de Justitie; problema juridica
invocata nu este de o importantd fundamentald pentru dezvoltarea jurisprudentei;
ori recursul este vadit neintemeiat (art. 246 alin. (2) Cadm). Prin exceptie, recursul
declarat pe temeiul caracterului arbitrar al hotararii nu poate fi declarat inadmisibil
pentru lipsa importantei fundamentale a problemei juridice (art. 246 alin. (3) Cadm).
Astfel, recursul prin care se invoca doar aplicarea gresita a legii Intr-o cauza fara
miza jurisprudentiald va fi, de regula, declarat inadmisibil, chiar daca recurentul are
dreptate pe fond. De exemplu, daca recurentul invoca doar aplicarea gresita a legii
intr-o cauza obignuita, recursul va fi declarat inadmisibil — recursul nu este un al
treilea grad de jurisdictie.

Procedura de judecare. Recursul considerat admisibil se examineaza fara
instiintarea si audierea participantilor la proces, cu exceptia recursului in care se
invoca intemeiat schimbarea ori consolidarea jurisprudentei sau caracterul arbitrar al
hotararii; completul poate decide si in alte cazuri invitarea participantilor in sedinta
(art. 247 Cadm). Reglementarea reflecta caracterul preponderent scris al procedurii
de recurs si orientarea spre celeritate.

Solutiile instantei de recurs. In urma examinarii recursului, Curtea Suprema
de Justitie adoptd una dintre urmatoarele decizii: a) respinge recursul si mentine
hotararea si/sau decizia; b) admite recursul, caseaza integral sau partial hotararea si/
sau decizia si adoptd o noud decizie; ¢) admite recursul si modificd hotararea si/sau
decizia; d) admite recursul, caseaza integral decizia instantei de apel si trimite cauza
spre rejudecare in instanta de apel o singurd data, daca eroarea judiciard nu poate fi
corectata de instanta de recurs (art. 248 alin. (1) Cadm).

Spre deosebire de apel, unde trimiterea cauzei spre rejudecare este interzisa
(art. 240 alin. (2) Cadm), in recurs aceasta solutie este permisa, dar o singura data si
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doar catre instanta de apel; asadar, cauzele de contencios administrativ nu se intorc
niciodata la judecatorie. Dacd recursul este admis pentru caracterul arbitrar al hota-
rarii, completul poate emite o incheiere interlocutorie, pe care o expediaza inspectiei
judiciare (art. 248 alin. (2) Cadm).

Decizia instantei de recurs este irevocabild din momentul emiterii, consideran-
du-se emisa din momentul publicérii pe pagina web oficiald a Curtii Supreme de
Justitie, si se notificd participantilor in termen de 5 zile de la data emiterii (art. 248
alin. (3) Cadm).

3. Executarea hotararilor judecatoresti si a tranzactiilor
judiciare de impacare in contenciosul administrativ

Executarea hotararilor judecatoresti reprezinta etapa finald a procesului de in-
faptuire a justitiei, prin care se asigurd aducerea la indeplinire efectiva a solutiilor
pronuntate de instantele de judecatd. Fard executarea efectiva a hotararilor, acce-
sul la justitie garantat de art. 20 din Constitutia Republicii Moldova si de art. 6
din Conventia Europeana a Drepturilor Omului ar ramane iluzoriu. Executarea in
contenciosul administrativ este reglementatd de art. 249-256 Cadm si prezinta o
particularitate importanta: spre deosebire de procedura civila, ea este de competenta
instantelor de apel (art. 249 alin. (2) Cadm). Solutia se explica prin faptul ca, de re-
gula, debitor al executarii este o autoritate publicd, iar raporturile juridice implicate
sunt raporturi de drept public, in sensul art. 8 Cadm.

Executarea nu se declanseaza din oficiu, ci este initiata printr-o cerere a credito-
rului executarii. Deciziile In procedura de executare se emit prin incheiere, care poate
fi contestata cu recurs la Curtea Suprema de Justitie in termen de 3 zile (art. 249 alin.
(3) Cadm). Masurile de executare sunt guvernate de principiul proportionalitatii: ele
trebuie sa fie intr-un raport rezonabil fata de scopul urmarit, sa afecteze la minimum
individul si societatea si inceteazd imediat ce scopul lor este atins (art. 174 Cadm,
aplicabil corespunzator potrivit art. 249 alin. (4) Cadm).

Titlurile executorii. Potrivit art. 250 Cadm, titluri executorii sunt: a) hotararile
judecatoresti executorii; b) incheierile judecatoresti executorii conform art. 214 si
215 Cadm, privind suspendarea executarii actului administrativ individual contestat
si ordonantele provizorii; ¢) tranzactiile de Impdcare conform art. 217 Cadm. Mo-
mentul de la care actele judecatoresti devin executorii este stabilit de art. 251 Cadm:
hotararile judecatoriilor devin executorii dupa expirarea termenului de apel, deciziile
instantelor de apel sunt executorii de la emiterea lor, incheierile judecatoriilor si ale
instantelor de apel — dupa expirarea termenului de recurs impotriva acestora, iar de-
ciziile Curtii Supreme de Justitie — din momentul emiterii lor.

Utilizarea adjectivului ,,executoriu” la art. 250 lit. a) Cadm nu este intdmplatoa-
re. In doctrind s-a subliniat ca nu toate hotararile judecatoresti previzute de art. 224
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alin. (1) Cadm pot fi puse in executare silitd. Astfel, hotararea prin care se admite
o actiune 1n contestare nu poate fi pusd in executare silitd, deoarece efectul acesteia
consta 1n anularea actului administrativ, care produce efecte retroactive (ex tunc) —
prin desfiintarea actului din momentul emiterii lui, protectia juridicd este realiza-
ta automat, fira masuri suplimentare de executare. In schimb, hotararea prin care
se admite o actiune 1n obligare este pasibila de executare silita, intrucat prin ea se
urmdreste obligarea autoritatii publice sd emitd un act administrativ, ceea ce presu-
pune o actiune concreta din partea autoritatii.

incheierile privind protectia provizorie. Doctrina sustine ca incheierile emise
conform art. 214 si 215 Cadm produc efect imediat, prin derogare de la regula din
art. 251 alin. (3) Cadm, potrivit careia incheierile devin executorii dupa expirarea
termenului de recurs — solutie justificata de caracterul urgent al protectiei provizorii,
care ar ramane fara obiect daca ar fi amanata. Dacd in momentul suspendarii exe-
cutdrii actul administrativ era deja executat, instanta dispune, la cerere, intoarcerea
executarii, in masura in care aceasta este real posibila (art. 214 alin. (6) Cadm). De
exemplu, daca Serviciul Fiscal de Stat a incasat deja o suma din contul reclaman-
tului in baza unei decizii fiscale contestate, instanta poate dispune restituirea acelei
sume. Notiunea ,,real posibild” lasa instantei de judecatd o marja de apreciere asupra
circumstantelor concrete ale cauzei.

Tranzactia de impicare ca titlu executoriu. Tranzactia de Tmpécare reprezin-
ta o novatie a Codului administrativ, reglementata la art. 217 Cadm. Aceasta con-
stituie un acord intre reclamant si autoritatea publica parata, prin care acestea pun
capat procesului prin concesii reciproce, sub controlul instantei de judecata. Potrivit
art. 217 Cadm, tranzactia de Tmpacare se refera exclusiv la drepturile si obligatiile
partilor la proces, poate fi incheiatd din initiativa partilor sau in baza propunerii
instantei si, in toate cazurile, trebuie confirmata prin incheiere judecatoreasca.

Caracterul de titlu executoriu al tranzactiei este consacrat expres la art. 250
lit. ¢) Cadm, ceea ce inseamna ca, daca una dintre parti nu isi indeplineste benevol
obligatiile asumate, cealalta parte poate solicita instantei de apel executarea silita
a acesteia, dupa aceleasi reguli aplicabile hotarérilor judecitoresti. In doctrina s-a
sustinut cd legalitatea actului administrativ nu poate face obiectul unei negocieri
intre parti. Asadar, limita tranzactiei ramane respectarea legii si a interesului public,
control exercitat de instanta de judecatd prin confirmarea acesteia prin ncheiere ju-
decatoreasca.

Executarea in privinta persoanelor de drept privat. Conform art. 252 Cadm,
executarea in privinta persoanelor fizice si juridice de drept privat se face conform
prevederilor Titlului VII din Cartea a doua, daca din prevederile capitolului privind
executarea nu rezulta altceva.

Executarea in privinta autoritatilor publice. Pentru autoritatile publice, Co-
dul administrativ instituie un regim special, reglementat de art. 253 Cadm. Acesta
distinge dupa obiectul executdrii: pentru impunerea actiunilor, a tolerarilor sau a
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inactiunilor sunt aplicabile masurile coercitive prevazute la art. 254-256 Cadm, iar
pentru executarea unei creante banesti instanta de apel poate proceda conform art.
254 si 256 Cadm, putand mandata suplimentar un executor judecatoresc, obligat
sa respecte dispozitiile instantei si sd le execute in mod preferential (art. 253 alin.
(1) si (2) Cadm). Executarea creantelor banesti asupra patrimoniului unei persoane
juridice de drept public este supusd unei limitari suplimentare: inainte de inceperea
executarii, autoritatea de executare prezintd ministrului finantelor o lista cu bunurile
debitorului, executarea fiind posibila doar asupra bunurilor pentru care se da acordul;
executarea nu se admite daca prin aceasta este afectatd indeplinirea atributiilor de
drept public ale debitorului ori aprovizionarea populatiei (art. 178 Cadm, aplicabil
corespunzator potrivit art. 253 alin. (5) Cadm).

Inainte de desfasurarea executarii, conducitorul persoanei juridice de drept pu-
blic este informat in scris despre intentia de executare, prin indicarea masurii avute
in vedere si stabilirea unui termen pentru indeplinirea benevola, care nu poate depdsi
30 de zile (art. 253 alin. (3) si (4) Cadm). Aceasta procedura prealabila de informare
reflecta obligatia autoritatilor publice de a actiona in conformitate cu legea, potrivit
art. 21 Cadm. Ea nu se aplica insd in cazul executdrii ordonantelor provizorii si n
alte cazuri urgente — exceptie fireasca, intrucat informarea prealabila ar anula toc-
mai efectul urmarit prin masura provizorie. Daca autoritatea publica ramane pasiva,
instanta de apel poate aplica, in ordine crescatoare a severitatii, trei categorii de
masuri coercitive.

Amenda de constrangere este reglementata de art. 254 Cadm: daca o persoana
juridica de drept public nu isi Indeplineste obligatia din titlul executoriu, instanta de
apel poate stabili si incasa in privinta ei sau a conducatorului ei o amenda de con-
strangere in marime de la 100 la 20000 de unitati conventionale, stabilirea si inca-
sarea amenzii putand fi repetate. Caracterul repetitiv reflectad orientarea legiuitorului
spre asigurarea unei presiuni constante asupra autoritatii care refuza sa execute titlul
executoriu, iar posibilitatea aplicdrii amenzii direct conducatorului personalizeaza
raspunderea.

Emiterea actului administrativ de catre instanta de apel constituie cea mai ino-
vatoare masura coercitiva. Conform art. 255 Cadm, daca o persoana juridica de drept
public nu isi indeplineste obligatia de emitere a unui act administrativ individual in
termen de 15 zile, instanta de apel poate emite ea nsasi, in cazuri adecvate, acel act;
la cererea autoritatii, termenul poate fi prelungit cu pana la 45 de zile, daca acest
lucru este cerut de complexitatea actului ce trebuie emis. Este vorba despre o substi-
tuire a administratiei de catre instanta de judecatd, admisibila doar in faza executarii
si numai in limitele obligatiei stabilite prin titlul executoriu — instanta nu creeaza un
drept nou, ci realizeaza silit ceea ce autoritatea era deja obligata sa faca.

Persoana cu mandat de executare, reglementata de art. 256 Cadm, reprezinta
masura de ultimd instanta. Daca cel putin doua incercéri de executare conform art.
253 alin. (2) si art. 254 Cadm nu s-au soldat cu succes, instanta de apel poate man-
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data o persoana cu executarea. Aceasta actioneaza sub controlul instantei de apel,
masurile pe care le intreprinde considerandu-se incheieri ale acesteia, iar conducato-
rul autorititii si toti colaboratorii ei se supun indicatiilor sale. In calitate de persoana
cu mandat de executare se desemneaza un functionar sau un judecator in exercitiul
functiunii ori o persoand care a detinut o functie de demnitate publicd, colaborato-
rii autoritdtii in privinta careia are loc executarea neputand fi desemnati. Odata cu
notificarea Incheierii de desemnare, conducatorul autoritdtii si colaboratorii sdi sunt
degrevati de competenta in cauza respectiva, iar remunerarea persoanei mandatate,
de 10 unitati conventionale pe ord, precum si costurile masurii sunt suportate de
autoritatea in cauza. De exemplu, daca instanta a obligat primaria sa elibereze un
certificat de urbanism, iar aceasta nu se conformeaza nici dupa instiintare §i nici
dupa aplicarea repetata a amenczii, instanta de apel poate emite ea insasi actul ori
poate desemna o persoand care sa il emita in locul primarului.

Reglementarea executdrii hotdrarilor judecatoresti si a tranzactiilor de impacare
in contenciosul administrativ reprezintd o reforma substantiala, care urmareste sa
asigure caracterul obligatoriu al hotararii judecatoresti definitive, in sensul art. 229
Cadm. Atribuirea competentei de executare instantelor de apel, instituirea masurilor
coercitive prevazute la art. 254-256 Cadm si posibilitatea instantei de a substitui
autoritatea publica in emiterea actului administrativ transpun in plan procesual prin-
cipiul legalitatii prevazut la art. 21 Cadm. Includerea tranzactiei de impacare in cate-
goria titlurilor executorii reflectd o orientare moderna, care recunoaste solutionarea
amiabild a litigiilor administrative, in limitele legalitatii si ale interesului public.

Sarcini de evaluare/autoevaluare

1. Determinati obiectul apelului, subiectii si termenele de depunere a cererii de
apel si de prezentare a motivarii.

2. Analizati temeiurile de inadmisibilitate a apelului si limitele examinarii n
instanta de apel.

3. Analizati deciziile pe care le poate adopta instanta de apel, argumentand
interdictia trimiterii cauzei spre rejudecare 1n instanta de fond.

4. Delimitati recursul impotriva incheierilor judecatoresti de recursul impotri-
va hotararilor si deciziilor curtii de apel.

5. Caracterizati temeiurile recursului la Curtea Suprema de Justitie si deciziile
instantei de recurs.

6. Comparati apelul si recursul sub aspectul obiectului, temeiurilor, conditiilor
de admisibilitate si al deciziilor adoptate de instanta de judecata.

7. Identificati titlurile executorii in contencios administrativ si momentul de la
care actele judecatoresti devin executorii.

8. Explicati regimul special al executarii in privinta persoanelor juridice de
drept public si masurile coercitive aplicabile.
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Sarcini pentru lucrul independent

1.

Elaborati un tabel comparativ privind apelul si recursul in contencios admi-
nistrativ, indicand obiectul, subiectii, termenele de depunere si de prezentare
a motivdrii, temeiurile de inadmisibilitate si deciziile instantei de judecata.
Intocmiti o cerere de apel impotriva unei hotarari adoptate in contencios
administrativ, respectand cerintele art. 233-234 Cadm.

Intocmiti o schema privind executarea hotararilor judecitoresti in contenci-
os administrativ, indicand titlurile executorii, etapele executarii si masurile
coercitive aplicabile.

Analizati masurile coercitive aplicabile autoritatilor publice in cazul neexe-
cutdrii hotararilor judecatoresti, indicand conditiile de aplicare, instanta de
judecatd competentd si consecintele asupra autoritatii publice sau a condu-
catorului acesteia.

Selectati din jurisprudenta Curtii Supreme de Justitie o incheiere de inad-
misibilitate a recursului in contencios administrativ si identificati temeiul
retinut de instanta.

Cazuri practice

1.

Solutionati cazul. Cetiteanul Rusu A. a contestat in instanta de judecatd un
act administrativ individual emis de o autoritate publica. Instanta de fond
a respins actiunea ca neintemeiatd. Considerand ca instanta nu a apreciat
corect circumstantele cauzei si probele prezentate, Rusu A. declara apel im-
potriva hotararii.

Efectuati incadrarea juridicd a situatiei. Determinati termenul de depunere
a apelului si termenul de prezentare a motivarii, precum si deciziile pe care
le poate adopta instanta de apel.

Solutionati cazul. Prin hotararea instantei de judecatd, o autoritate publicd a
fost obligata sa emita un act administrativ individual in favoarea reclaman-
tului. Dupd raméanerea definitiva a hotararii, autoritatea publicd nu executa
obligatia stabilitd de instanta.

Efectuati incadrarea juridicd a situatiei. Determinati instanta de judecata
competenta sd dispund executarea si masurile coercitive aplicabile n cazul
neexecutarii.
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— 130 —



Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116 din 19.07.2018. in: Mo-
nitorul Oficial al Republicii Moldova, 2018, nr. 309-320, art. 466. Disponi-
bil: https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=149723

. Codul de procedura civila al Republicii Moldova nr. 225 din 30.05.2003. Re-

publicat in: Monitorul Oficial al Republicii Moldova, 2018, nr. 285294, art.
436. Disponibil: https://www.legis.md/cautare/getResults?doc_id=96050

I1. Literatura de specialitate

1.

Belei, E. s.a (coord.). Tratat de drept procesual civil. Partea speciala.
Chisinau: Lexon-Prim, 2025.

. Clima, V. Unele aspecte teoretico-practice asupra titlurilor executorii in ma-

terie de contencios administrativ. In: Integrare prin cercetare si inovare.
Chisinau: USM, 10-11 noiembrie 2020, pp. 326—332. Disponibil: https://
ibn.idsi.md/vizualizare articol/114174

Cruglitchi, T. Ratiunea noilor reglementari ale procedurii contenciosului
administrativ in Republica Moldova. In: Materialele Conferingei stiinifice
internationale. Chisinau: Institutul de Stiinte Administrative din Moldo-
va, pp. 411-417. Disponibil: https://ibn.idsi.md/sites/default/files/imag
file/411-417 2.pdf

Guceac, 1., Mocanu, V., Rusu, V. [et al.]. Drept administrativ: Manual.
Chisinau: Blitz Poligraf, 2024. ISBN 978-9975-3660-9-0.

Jimbei, I. Felurile de actiuni in contenciosul administrativ. in: Bizlaw,
18.09.2020. Disponibil: https://www.bizlaw.md/tipurile-de-actiuni-in-con-
tenciosul-administrativ

Jimbei, I. Recursul in contenciosul administrativ: din momentul pronuntarii
dispozitivului sau din momentul notificarii deciziei motivate? in: Bizlaw,
18.08.2020. Disponibil: https://www.bizlaw.md/recursul-in-procedura-ad-
ministrativa-de-cand-incepe-curgerea-termenului-de-atacare-cu-recurs
Mocanu, V., Enciu, L. Contenciosul administrativ: Suport de curs. Chisinau:
Universitatea de Studii Europene din Moldova, 2014.

Turcan, O. Codul administrativ — factor de consolidare a accesului la justitia
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RECOMANDARI METODICE PENTRU LUCRUL
INDIVIDUAL AL STUDENTULUI

tificate

6. Redactarea lucrarii conform
structurii proiectului de cercetare
7. Elaborarea anexei: proiectul
actului (cerere prealabild, cerere
de chemare in judecata, cerere de
apel, cerere de recurs, cerere de
suspendare etc.)

8. Perfectarea produsului conform
cerintelor tehnice Tnaintate

Modalitati de prezentare: comu-
nicare orala, Power Point, Word,
5-7 minute

Nr. Produsul . . Criterii de | Termen de
. Strategii de realizare .
d/o | preconizat evaluare realizare
1. |Studiu de Volum: Maxim 2-3 pagini, Inter- | 1. Individua- |Cu doua
cercetare prin | val 1.0, font 12 lizarea pro-  |saptamani
identificarea dusului prin  |inainte de
unei probleme |Etapele realizarii: adaptare la examen.
referitoare la | 1. Alegerea temei si identificarea | situatie/obiect
procedura de |subiectilor, obiectului concret
examinare si | 2. Documentarea: studierea actelor |2. Structura
solutionare a  |normative relevante produsului
actiunilor in (Codul administrativ, Constitutia, |3. Relevanta
contencios ad- |legi speciale) si a literaturii de spe- | argumentelor
ministrativ in | cialitate inserate
care participa | 3. Identificarea si formularea prob- |4. Gradul
autoritatile lemei concrete din practica conten- | de com-
publice si per- |ciosului administrativ plexitate al
soanele fizice |4. Analiza prevederilor legale apli- | continutului
sau juridice cabile, a cauzelor problemeisia  |problemei
vatamate prin | consecintelor juridice identificate
activitate 5. Formularea solutiei argumentate |5. Perfectarea
administrativa |pentru rezolvarea problemei iden- | proiectului

Cerinte tehnice

Proiect de cercetare
Lucrul individual la disciplina Contenciosul administrativ

elaborat de

, gr.
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Cuprinsul lucrarii:

)
2)

3)
4)
5)
6)

7)
8)

Introducere — actualitatea si relevanta problemei identificate

Identificarea problemei — formularea clara a problemei concrete din practica
contenciosului administrativ

Cadrul normativ aplicabil — analiza prevederilor legale relevante (Codul ad-
ministrativ, Constitutia, legi speciale)

Analiza problemei — cauzele aparitiei, consecintele juridice, impactul asu-
pra subiectilor raportului juridic de contencios administrativ

Solutia propusd — argumentarea solutiei pentru rezolvarea problemei iden-
tificate

Concluzii

Bibliografie

Anexa — proiectul actului procedural (cerere prealabild, cerere de chemare
in judecata, cerere de apel, cerere de recurs, cerere de suspendare etc.)
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TEMATICA PROIECTELOR DE CERCETARE
LA DISCIPLINA ,,CONTENCIOSUL ADMINISTRATIV”

1. Principiile contenciosului administrativ in lumina Codului administrativ

2. Calitatea procesuala activa a reclamantului in contenciosul administrativ

3. Subiectii Investiti de lege cu drept de sesizare: contenciosul subiectiv versus
contenciosul obiectiv

4. Notiunea de autoritate publica si calitatea de parat in contenciosul adminis-

trativ

5. Persoanele atrase in examinarea cauzelor de contencios administrativ
(tertii)

6. Actul administrativ individual ca obiect principal al actiunii in contenciosul
administrativ

7. Contractul administrativ: delimitarea fata de contractul civil si consecintele
incadrarii gresite

8. Nesolutionarea in termenul legal a unei cereri ca obiect autonom al actiunii
in contenciosul administrativ

9. Competenta instantelor de judecatd in materia contenciosului administrativ

10. Actiunea de control normativ si efectele hotararii adoptate in baza acesteia

11. Procedura prealabila: delimitarea cererii prealabile de petitie

12. Masurile provizorii in contenciosul administrativ: suspendarea executarii
versus ordonanta provizorie

13. Felurile actiunii in contenciosul administrativ si importanta calificarii co-
recte

14. Conditiile de admisibilitate a actiunii In contenciosul administrativ si teme-
iurile de inadmisibilitate

15. Executarea hotdrarilor judecatoresti si a tranzactiilor judiciare de impacare
in contencios administrativ

Cum se realizeaza studiul de cercetare

Etapa 1. Alegerea temei. Studentul alege una dintre temele propuse sau identi-
fica o problema concreta din practica contenciosului administrativ.

Etapa 2. Documentarea. Studentul studiaza actele normative relevante (Codul
administrativ, Constitutia, legi speciale) si literatura de specialitate indicata la fiecare
tema.

Etapa 3. 1dentificarea problemei. Studentul formuleaza problema concreta pe
care o va cerceta, de exemplu: de ce autoritatile publice calificd gresit cererile prea-
labile ca simple petitii.
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Etapa 4. Analiza. Studentul analizeaza prevederile legale aplicabile, identifica
cauzele problemei si consecintele juridice ale acesteia.

Etapa 5. Formularea solutiei. Studentul propune solutii argumentate pentru
rezolvarea problemei identificate.

Etapa 6. Redactarea. Studentul redacteaza lucrarea (2-3 pagini, interval 1.0,
font 12) conform structurii indicate la cerintele tehnice.

Etapa 7. Elaborarea anexei. Studentul intocmeste un proiect de act (cerere
prealabild, cerere de chemare in judecata, cerere de apel etc.) relevant pentru proble-
ma cercetata.

Etapa 8. Prezentarea. Studentul prezintd oral rezultatele cercetarii (Power Po-
int sau Word, 5-7 minute) in cadrul seminarului sau la consultatii.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

TEMATICI PENTRU COMUNICARI

Evolutia institutiei contenciosului administrativ in Republica Moldova:
studiu comparativ intre Legea nr. 793/2000 si Codul administrativ
nr. 116/2018

Fundamentul constitutional al contenciosului administrativ si impactul
art. 53 din Constitutia Republicii Moldova asupra reglementarilor actuale
Cercetarea principiilor contenciosului administrativ in lumina Codului ad-
ministrativ nr. 116/2018 — abordare teoretica si aplicativa

Contenciosul subiectiv si contenciosul obiectiv: delimitdri conceptuale si
implicatii practice in jurisprudenta instantelor de judecata din Republica
Moldova

Studiu privind calitatea procesuala in contencios administrativ: conditiile
cumulative ale calitatii procesuale active si particularitatile paratului
Analiza statutului juridic al persoanelor atrase in proces (tertii) in conten-
cios administrativ (art. 205 Cadm)

Cercetarea obiectului actiunii in contencios administrativ — actul adminis-
trativ individual si cel normativ ca obiect principal

Studiu asupra actelor administrative exceptate de la controlul judecatoresc —
analiza critica a limitarilor prevazute de art. 190 Cadm

Analiza competentei instantelor de judecata in materia contenciosului admi-
nistrativ si problematica conflictelor de competenta in practica judiciara
Cercetarea actiunii de control normativ ca instrument de control al actelor
administrative normative si efectele hotararii adoptate in baza acesteia
Studiu asupra procedurii prealabile in contencios administrativ: rol, conditii
si efecte asupra admisibilitatii actiunii

Analiza conditiilor de admisibilitate a actiunii in contencios administrativ si
a temeiurilor de inadmisibilitate prevazute de art. 207 Cadm

Cercetarea masurilor de protectie provizorie in contencios administra-
tiv: suspendarea executarii actului administrativ individual defavorabil si
ordonanta provizorie

Studiu privind caile de atac in contencios administrativ — apelul si recursul
in lumina Codului administrativ nr. 116/2018

Analiza problematicii executarii hotararilor judecatoresti in contencios ad-
ministrativ si rolul masurilor coercitive aplicabile autoritatilor publice
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STRATEGII DE EVALUARE

Formele de organizare a instruirii. Cursul ,,Contenciosul administrativ”’ se
axeaza pe analiza mecanismului de control judecatoresc al legalitatii activitatii ad-
ministrative a autoritatilor publice si pe protectia drepturilor persoanelor fizice si
juridice vatamate prin activitate administrativa. Cunoasterea procedurii contencio-
sului administrativ constituie un factor esential de asigurare a legalitatii in activita-
tea administratiei publice, de protejare a drepturilor si libertatilor fundamentale ale
cetatenilor si de consolidare a statului de drept in Republica Moldova.

Principalele forme de organizare a instruirii utilizate in procesul de studiere
sunt prelegerea si seminarul. Instruirea se poate desfasura frontal, individual sau pe
grupe. Instruirea pe grupe consta in regruparea pe echipe a studentilor, in scopul in-
deplinirii, prin cooperare, a unor sarcini de invatare. Prelegerea se poate desfasura ca
prelegere clasica sau problematizatd. Procedeele utilizate sunt expunerea, explicatia,
dialogul, prezentarea, lucrul pe echipe, modelarea situatiilor si activitatile in pe-
rechi.

In cadrul prelegerii se relateaza in mod interactiv, inclusiv prin intermediul
platformei Moodle, reperele de baza ale fiecarei unitati de continut. Studentii sunt
indrumati la prelegeri cu ajutorul informatiei plasate in PowerPoint. In cadrul semi-
narelor, studentii sunt mobilizati sd aplice cunostintele teoretice pentru a solutiona
sarcini: la Inceput strict teoretice, ulterior din ce In ce mai practice. Testele-grila
elaborate de profesor, actualizate in functie de modificérile cadrului normativ, au ca
scop stimularea interesului studentilor pentru materia contenciosului administrativ.
Ulterior, studentii sunt determinati s solutioneze teste deschise si spete, utilizand
eficient toate sursele de informare: Constitutia, Codul administrativ, legi speciale,
comentarii, manuale si jurisprudenta instantelor de judecata Tn materia contenciosu-
lui administrativ. Principala abilitate pe care o deprind studentii este cea de a motiva
si argumenta solutia identificata. Instruirea este axata pe dezvoltarea studiului bazat
pe probleme (PBL).

Strategii si tehnologii didactice aplicate. Metode de comunicare orala. Me-
tode expozitive: descrierea, explicarea, argumentarea, expunerea cu oponent, pre-
legerea-dezbatere, instructajul de fundamentare. Metode interogative: conversatia,
conversatia euristica si catehetica, problematizarea. Metoda discutiilor si a dezbate-
rilor.

Metode de comunicare scrisa. Lectura, ca tehnicd de informare si documentare.
Lectura si interpretarea normelor de drept administrativ si de drept procesual. Studii
de caz din practica contenciosului administrativ. Metode de explorare indirecta a
conceptelor teoretice.

Metode de actiune. Exercitiul. Jocul didactic. Invitarea prin dramatizarea
situatiilor. Solutionarea spetelor din practica contenciosului administrativ. Intocmi-
rea proiectelor de acte procedurale (cerere prealabila, cerere de chemare in judecata,
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cerere de apel, cerere de recurs, cerere de suspendare a executarii actului adminis-
trativ individual).

Strategii de evaluare a rezultatelor academice.

)

Evaluarea initiala se realizeaza la inceputul activitatii de predare, cu
scopul de a cunoaste nivelul de pregatire al studentilor, exprimat in termeni
de competente insusite Tn domeniul dreptului administrativ, al dreptului
constitutional si al dreptului procesual civil.

2) Evaluarea formativa (sau curentd) se efectueaza prin verificarea sistematica

3)

pe parcursul procesului de instruire. In semestru se organizeaza dou sesiuni
de evaluare curenta, repartizate proportional. Lucrul individual si prestatia
fiecarui student in auditoriu, precum si rezultatele evaluarilor curente se 1au
in considerare la evaludrile finale semestriale, avand o pondere medie de 60
la sutd din nota finala.

Evaluarea finala se realizeaza prin proba scrisa, la sfarsitul semestrului de
studii, In baza testelor elaborate pe trei niveluri: cunoastere, aplicare si in-
tegrare.

Tehnici de evaluare aplicate:

)

2)
3)
4)
5)

6)

Teste-grila pe unitati de continut, actualizate in functie de modificarile ca-
drului normativ.

Teste deschise cu utilizarea surselor de informare.

Solutionarea spetelor din practica contenciosului administrativ.

Intocmirea proiectelor de acte procedurale.

Studiu de cercetare prin identificarea unei probleme referitoare la procedura
contenciosului administrativ.

Prezentari orale ale proiectelor de cercetare (PowerPoint, 5—7 minute).
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EXEMPLE DE TESTE SUMATIVE DE EVALUARE

Exemplu de test sumativ intermediar

TEST nr. 1:
Subiectul I. Notiunea si principiile contenciosului administrativ
Activitati de evaluare:
1.1. Definiti notiunea de contencios administrativ. (3 pct.)
1.2. Identificati si caracterizati principiile contenciosului administrativ prevazu-
te de Codul administrativ al Republicii Moldova. (5 pct.)
1.3. Argumentati rolul contenciosului administrativ in protectia drepturilor per-
soanelor vatdmate prin activitate administrativa. (7 pct.)

Subiectul II. Evolutia contenciosului administrativ in Republica Moldova
Activitati de evaluare:
2.1. Identificati etapele de reglementare a contenciosului administrativ in Repu-
blica Moldova. (3 pct.)
2.2. Analizati deosebirile dintre reglementarea instituita prin Legea contencio-
sului administrativ nr. 793/2000 si cea din Codul administrativ. (5 pct.)
2.3. Argumentati importanta adoptarii Codului administrativ al Republicii Mol-
dova pentru contenciosul administrativ, prin comparatie cu reglementarea
anterioara. (7 pct.)

TEST nr. 2
Subiectul I. Partile in actiunea in contencios administrativ
1.1. Definiti notiunile de reclamant si parat in contencios administrativ. (3 pct.)
1.2. Caracterizati subiectii care pot avea calitatea de reclamant si de parat in
actiunea in contencios administrativ. (5 pct.)
1.3. Argumentati importanta atragerii in proces a persoanelor ale caror drepturi
sunt afectate de litigiu, precum si consecintele neatragerii acestora. (7 pct.)

Subiectul II. Obiectul actiunii in contencios administrativ
2.1. Definiti notiunea de activitate administrativa ca obiect al actiunii In conten-
cios administrativ. (3 pct.)
2.2. Analizati formele activitatii administrative care pot constitui obiect al
actiunii In contencios administrativ. (5 pct.)
2.3. Argumentati de ce operatiunile administrative pot fi contestate, de regula,
doar concomitent cu actul administrativ individual. (7 pct.)
Evaluarile sumative finale se realizeaza la finele procesului de predare-invatare a dis-
ciplinei ,,Contenciosul administrativ”’. Proba de evaluare finala se sustine in cadrul
examenului, in forma scrisa.

— 139 —



Exemplu de test sumativ final:

TEST nr. 3
Pentru examen la disciplina ,,Contenciosul administrativ», specialitatea
Administratie publicd, studii de licenta, anul III.

Subiectul I. Competenta instantelor de judecata in contenciosul administrativ

1.1. Identificati instantele de judecatd competente sa solutioneze actiunile in
contencios administrativ. (3 pct.)

1.2. Analizati competenta teritoriald pentru actiunea in contencios administra-
tiv, stramutarea actiunii si solutionarea conflictelor de competenta. (5 pct.)

1.3. Solutionati cazul: cetdteanul A contestd actul administrativ individual
emis de primarul municipiului Balti prin care i-a fost refuzata eliberarea
autorizatiei de construire. Determinati instanta de judecatd competenta sa
examineze cauza $i argumentati solutia prin raportare la normele Codului
administrativ. (7 pct.)

Subiectul I1. Felurile actiunii in contencios administrativ

2.1. Enumerati felurile actiunii in contencios administrativ prevazute de Codul
administrativ al Republicii Moldova. (3 pct.)

2.2. Analizati particularitdtile actiunii In contestare si ale actiunii in obligare,
indicand obiectul fiecareia si hotararea pe care instanta de judecata o poate
adopta. (5 pct.)

2.3. intocmi‘gi proiectul unei cereri de chemare 1n judecatd prin care persoa-
na vatdmata solicita anularea unui act administrativ individual defavorabil
emis de o autoritate publica. Indicati toate elementele de continut cerute de
lege, precum si actele care se anexeaza la cerere. (7 pct.)

Barem de notare

Nota 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Punctaj | 1 2 3 4-5 | 6-8 | 9-11 | 12-18 | 19-25 | 26-28 | 29-30
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