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I. Introducere

In prima parte a temei propuse am cercetat procedura prealabila sub aspec-
tul: actul administrativ normativ vs actul administrativ individual si am venit
cu concluzia ca procedura prealabila se aplica strict in raport cu actul adminis-
trativ individual, reiesind, in special, din prevederile Cartii a II-a ”Procedura
administrativd” Codul Administrativ al Republicii Moldova (in continuare —
CA RM), Titlul V CA RRM ”Procedura prealabild” si Titlul VI CA RM “Re-
luarea procedurii prealabile

Totodatda a fost analizatd Nota informativa privind practica judiciara
de solutionare a chestiunii ce vizeazd respectarea procedurii prealabile, in
actiunile de contencios administrativ [1], care in esentd are un caracter de
recomandare si nicidecum obligatoriu, dar s-a facut o analiza a legilor spe-
ciale si, drept urmare venim cu concluzia ca in respectarea sau nerespectarea
procedurii prealabile prioritate se acorda legii speciale conform principiilor
generale a dreptului, daca expres nu este prevazut in CA RM (de ex: Conform
art. 163 CA RM 1n cazul contestarii deciziilor consiliului local/raional nu se
aplica procedura prealabila, prin metoda excluderii, se contata ca in raport
cu dispozitiile primarului/presedintelui raionului ca autoritate reprezentativa a
administratiei publice locale, procedura prealabila, trebuie respectata. Acesta
este un exemplu clasic a aplicarii CA RM in coroborare cu Legea 436/2006 cu
privire la administratia publica locala [2]) sau, daca persoana ce se considera
vatamata Intr-un drept al sau printr-un act administrativ, prin activitatea admi-
nistrativa a autoritdtii publice si cererea prealabild inrautdteste situatia fata de
situatia din decizia initiala, persoana vatamata se adreseaza direct in instanta
de judecata, dar in instantd devine obligatoriu motivarea Inrautatirii situatiei,
O atentie deosebita se acorda jurisprudentei Curtii Europene pentru Drepturile
Omului tinind cont de prevederile alin (2) art. 36 CA RM "Instantele de jude-
cata competente aplicad principiul suprematiei dreptului cu luarea in conside-
rare a jurisprudentei Curtii Europene pentru Drepturile Omului”.

In prezentul articol venim cu a doua parte a tematicii deja propuse spre
cercetare, respectiv venim cu continuarea ideii sau, chiar mai bine zis, cu con-
turarea unor mecanisme juridice ce tin de procedura prealabild in corelare
cu felurile de actiuni in contencios administrativ, dar nu inainte de a pune
in evidenta scopul procedurii prealabile in contenciosul administrativ, care
consta in verificarea legalitatii actelor administrative individuale, inclusiv a
celor care au efect pe termen scurt, prin prisma legalitatii si a respectarii
procedurii de emitere, §i de a determina revizuirea sau revocarea actelor ad-
ministrative de catre organul emitent [3], in cazul ilegalitatii acestora, deci
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procedura prealabild, in sinea sa acorda autoritatilor publice posibilitatea de
a-si revedea pozitia si dupa necesitatei chiar de a-si schimba pozitia.

I1. Materiale si metode

In cadrul prezentei lucriri sunt utilizate mai multe metode de cercetare
stiintifica, cu scopul de a analiza In continuare cadrul normativ aplicabil in
materia procedurii prealabile. Astfel, au fost utilizate mai multe metode de
cercetare, cum ar fi metoda analizei juridice in baza careia au fost propuse
unele concluzii. Totodata a fost aplicatd metoda logica (inductiva si deduc-
tiva) utilizata pentru formularea concluziilor teoretice pornind de la analiza
normelor juridice concrete (inductie) si pentru deducerea implicatiilor asupra
politicilor publice in domeniul procedurii prealabile in contenciosul adminis-
trativ. Cat si analiza doctrinara si anume examinarea literaturii de specialitate
si a opiniilor exprimate 1n doctrina juridica privind regimul juridic al bunurilor
publice si corelarea acestora cu realitatile nationale etc.

I11. Rezultate si discutii

1. Un aspect important ce necesita a fi cercetat in cea ce tine de proce-
dura prealabila este ”dreptul vatamat”. Ca notiune si ca filosofie a dreptu-
lui putem spune ca etimologia notiunii de ”drept vatamat” o gdsim in prevede-
rile art. 53 alin. (1) din Constitutia Republicii Moldova “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 indreptatita sa obtina
recunoasterea dreptului pretins, anularea actului si repararea pagubei” [4].
Acest articol, la rindul sau, formeaza cadrul constitutional de exercitare a
dreptului fundamental al celui vatdmat prin actele administrative emise de
autoritatile administratiei publice, precum si prin nesolutionarea in termenul
legal a unei cereri de catre autoritdtile publice.

Prevederile constitutionale isi au continuitatea expresd in art. 17 CA RM
”Drept vatamat este orice drept sau libertate stabilit/stabilita de lege caruia/
careia i se aduce atingere prin activitate administrativa’[5]. Si1n continuarea
ideii mentionam ca activitatea administrativa reprezinta actele administrative
individuale si normative, contractele administrative, actele reale, precum si
operatiunile administrative realizate de autoritétile publice in regim de putere
publica, prin care se organizeaza aplicarea legii si se aplica nemijlocit legea
(art. 5 CARM).
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Art. 17 in coroborare cu art. 166 CA RM expres mentioneaza ca cererea
prealabild poate fi depusd numai daca persoana isi revendica drepturile incal-
cate prin emiterea sau respingerea emiterii unui act administrativ individual,
act real, operatiune administrativa, contract administrativ, nesolutionarea in
termen.

Respectiv, ajungem la concluzia ca justificarea vatamarii dreptului trebuie
sd se regdseasca si in procedura prealabild, cand vorbim despre actele admi-
nistrative individuale, de suspendarea executdrii actului administrativ indivi-
dual (cand exista acea procedurd prealabild), operatiunile administrative ce
pot fi contestate odatd cu actul administrativ etc.

Tinem sa mentionam ca Codul Administrativ al RM, in esenta, a fost creat/
adoptat reiesind din conceptul Codului Administrativ German sau mai putem
spune cd filosofia CA RM este una inspirata din legislatia Germaniei.

Astfel, dupa cum am mentionat mai sus in Constitutia RM (art. 53) expres
se regdseste baza juridica, radacina contenciosului administrativ, in special
notiunea de persoand vatdmata. Daca e sd facem o analiza comparativa a acte-
lor normative supreme a ambelor state, venim cu mentiunea ca in Constitutia
Republicii Federale Germane [6] nu se regdseste expresia de persoand vatama-
ta in drept administrativ, ci doar in contextul pensiilor. In schimb legiuitorul se
referd la victima sau la persoana afectatd Tn mai multe situatii. De ex. (art. 34)
”Daca o persoand, in exercitarea functiei publice incredintate ei, isi incalca
indatoririle fata de o terta parte, raspunderea revine in principal Statului sau
organismului public al cdrui angajat este. In cazul delictelor premeditate sau
a neglijentei grave se pdstreaza dreptul la regres impotriva functionarului in
cauza. Instantele ordinare nu se pot opune cererilor de compensatie sau de
despagubire” 7, p. 57].

In contextul dat venim cu prevederile art. 2006 Cod Civil RM [8], care
incadreaza cele sus mentionate si in legislatia Republicii Moldova, doar ca
legislatia nationald nu prevede expres dreptul la regres, ci doar mentioneaza
ca persoana cu functie de raspundere va raspunde solidar in cazul intentiei sau
culpei grave.

Totodata, legiuitorul German in Constitutia Republicii Federale Germane
utilizeaza expresia de persoana vatamata in raport de responsabilitate pentru
pensie 1n prevederile art. 87. b) referitoare la Administratia Apararii Federale
(...). Notiunea de persoana afectata este utilizatd in cuprinsul art. 132 care
prevede ca “persoanele afectate pot recurge la actiuni in instanta (...) ori la art.
14 care aminteste de persoana afectata Tn contextul exproprierii sau chiar art.
16 care se refera la “cetatenie”, “extrddare” sau ”landuri sau districte afectate”
etc. [7, p. 58]
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acest fapt, sustinem ideea legiuitorului, orice persoana care revendica incal-
carea unui drept al sdu prin activitatea administrativa a unei autoritati publice
poate inainta o actiune in contencios administrativ (art. 17 CA RM). [9],

In contextul dat, mentionim Decizia de inadmisibilitate a sesizarii nr.
260g/2021 privind exceptia de neconstitutionalitate a articolului 17 din Codul
administrativ (interesul legitim al unei asociatii obstesti de a ataca in justitie
un act administrativ) din 22 februarie 2022 a Curtii Constitutionale [13], cu
privire la calitatea procesuald a organizatiilor neguvernamentale de a formu-
la o actiune, care, la randul sau pune in evidentd practica CtEDO: “Curtea
Europeand a Drepturilor Omului a mentionat in jurisprudenta sa ca statutul
de ,,victima” poate fi acordat unei asociatii sau unui sindicat numai daca este
direct afectat de masura reclamata (Winterstein si altii v. Franta, 17 octombrie
2013, § 108) [14].

Astfel, o actiune in contencios administrativ, cit si intru respectarea pro-
cedurii prealabile poate fi Tnaintatd si atunci cand autoritatea publica nu a
solutionat in termen legal o cerere si/sau cerere prealabild (in dependenta de
felurile de actiuni), precum si in scopul revendicarii drepturilor ce reies dintr-
un contract administrativ. Cu o atentie aparte mentiondm ca in cazurile pre-
vazute de lege, precum si n scopul revendicarii drepturilor ce reies dintr-un
contract administrativ, actiunea in contencios administrativ poate fi Tnaintata
si de autoritatea publica (alin. (3), art. 287 CA RM)

Dreptul public subiectiv (drept vatamat — CN) este la fel de misterios ca
un sfinx: apare destul de brusc si devine din nou tinta unei cautari nereusite.
Este dificil de inteles, nu este intotdeauna evident de la inceput, este ambi-
valent si nu are o valoare constantd. Cu toate acestea dreptul subiectiv are o
semnificatie speciald pentru dreptul public [10].

Asemenea unui act administrativ (care este forma unei decizii a unui organ
administrativ), dreptul subiectiv public este un mecanism cu scop, cu o functie
strategicd [11]. Fara un drept subiectiv, apararea judiciara in dreptul public
ar fi, prin natura sa, imposibila in forma in care s-a dezvoltat, de exemplu in
Germania si Austria. Dreptul subiectiv public al fiecarui cetatean in parte este
esential in cadrul controlului jurisdictional al actelor administrative.

Impunénd autoritdtilor administrative obligatia de a respecta legea (prin-
cipiul legalitatii [germana: Legalitdtsprinzip]), statul a acordat unei persoane,
cu conditia sa indeplineasca toate cerintele necesare ale legii, de exemplu,
dreptul de a construi o casa [12].
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Revendicarea dreptului trebuie sd se deducd din sustinerile formulate in
cererea prealabild si/sau in cererea de chemare 1n judecatd (in cazul adresa-
rii directe in instantd), in continutul cdreia urmeaza a fi invocata vatamarea
dreptului propriu, deoarece expresiile utilizate in textul articolelor 17, 38 si
189 din Codul administrativ de ,,drept vatamat” si de ,,incalcarea unui drept
al sau” se refera la drepturi subiective concrete. La capitolul invederdm ca
revendicarea dreptului trebuie sa fie dedus din memoriul cererii de chemare
in judecatd, in continutul cdreia urmeaza a fi invocatd vatamarea dreptului
propriu, or, sintagmele utilizate in textul articolelor 17, 38 si 189 din Codul
administrativ de ,,drept vatamat” si de ,,incalcarea unui drept al sdu” se refera
la drepturi subiective concrete, fiind excluse drepturile prin ricoseu, ipotetice,
iluzorii sau virtuale, precum si actiunile populare — actio popularis. [13]

Respectiv, obligatia autoritatilor publice este de a scoate in evidenta, de a
determina dreptul vatimat. In caz ci autoritatea publica din continutul petitiei/
cererii prealabile nu poate determina dreptul vatamat in contextul art. 17 CA
RM, este in drept/obligat de a solicite Inlaturarea neajunsurilor in baza art. 72,
75,76, 78 CA RM [9], cu indicarea expresa a termenului de inlaturare a nea-
junsurilor, cit si informarea despre posibilitatea incetarii procedurii.

Art. 76 ”(2) Daca petitia nu corespunde cerintelor prevazute la art. 72
alin. (3) sau art. 75 alin. (1) lit. c)—e), solicitantului i se indica asupra nea-
Junsurilor si i se acordd un termen rezonabil pentru inldturarea lor. In cazul
in care petitionarul nu inlatura neajunsurile in termenul acordat, petitia nu
se examineaza” cu indicarea neajunsurilor si totodatd indicarea prevederilor
alin. (3) art. 78 CA RM "in cazul in care participantul care a initiat procedu-
ra nu prezinta documentele sau dovezile solicitate de autoritatea publica in
termenele rezonabile stabilite de aceasta si nu exista temeiuri de suspendare
a procedurii sau de repunere in termen, autoritatea publica poate constata
renuntarea tacita la procedura. Decizia se notifica participantului in cauza
conform prevederilor prezentului cod. Odata cu stabilirea termenului, parti-
cipantul este informat despre posibilitatea incetarii procedurii”’[9].

3. Termenele de prescriptie a cererii prealabile

A) Conform prevederilor art. 165 CA RM (1) Cererea prealabild se depune
in termen de 30 de zile de la comunicarea sau notificarea actului administrativ
individual ori a respingerii petitiei. “Daca autoritatea publica nu solutioneaza
cererea in termenul prevazut de prezentul cod, cererea prealabila poate fi de-
pusa in decursul unui an de la expirarea termenului’’[9]. Si in sustinerea ideii
ca legea administrativa binevoitoare cetdteanului vine alin. (2) al aceluiasi
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articol daca informatia cu privire la exercitarea cailor de atac nu se contine
in actul administrativ individual sau este indicata incorect, cererea prealabila
poate fi depusa in termen de un an de la comunicarea sau notificarea actului
administrativ ori a respingerii petitiei .

Daca, autoritatea publica emitentd, considera cererea prealabila ca fiind ad-
misibild si intemeiata, atunci anuleaza in tot sau in parte actul administrativ
individual contestat sau emite actul administrativ individual solicitat, prevede
art. 167 CARM, iar in caz cd autoritatea publica emitenta respinge in tot sau in
parte cererea prealabila ca fiind inadmisibila sau neintemeiata, autoritatea pu-
blicd emitenta transmite dosarul administrativ cu toate actele autoritatii publi-
ce ierarhic superioare. Mentionam ca autoritatea publica emitenta solutioneaza
cererea prealabild in termen de 15 zile calendaristice. Prevederile art. 60 alin.
(2)~(5) CA RM [9]se aplica corespunzator.

In acest sens ne aduce o claritate “Ghidul de formare continua pentru Codul
Administrativ al Republicii Moldova™:

a) Depunerea la autoritatea emitenta, art. 164 alin. (1) CA RM Daca cere-

rea prealabild se depune la autoritatea publica ierarhic superioara, aceas-
ta va transmite cererea prealabila autoritatii publice emitente (art. 164
alin. (2) CARM);

b) Decizia autoritatii publice emitente (Art. 167 alin. (1) CA RM ) 1n de-
curs de 15 zile (art. 167 alin. (3) enuntul 1 CA RM), termenul pentru
luarea deciziei poate fi prelungit (art. 167 alin. (3) enuntul 2) CA RM;

¢) In cazul respingerii (partiale) a cererii prealabile, aceasta impreuni cu
dosarul se va transmite autoritatii publice ierarhic superioare (art. 167
alin. (2) CA RM);

d) Decizia autoritatii publice ierarhic superioare, dar numai in masura in
care autoritatea publicd emitentd a respins cererea prealabila (art. 168
alin. (1) CARM ) — deoarece in cadrul procedurii prealabile e vorba de o
procedura administrativa, autoritatea publica ierarhic superioara trebuie
sa decida 1n privinta cererii prealabile in decurs de 30 de zile. Dar se
aplica si art. 60 alin. (1) pana la (5). - cercetarea faptelor de cétre autori-
tatea publica ierarhic superioara sau din insarcinarea autoritatii publice
ierarhic superioare de catre autoritatea emitenta, art. 168 alin. (2). - este
admisibild decizie in defavoarea participantului, care a depus cererea
prealabila (reformatio in peius) (art. 168 alin. (3) ) [15, p. 48].

Pentru a face o analiza si a exclude diferite interpretdri a legii, venim cu

un exemplu: cetdteanul nu este de acord cu decizia emisa de Casa Nationala
Asigurari Sociale (CNAS), respectiv cererea prealabilda se depune timp de
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30 de zile de la data comunicarii/notificarii actului administrativ (cu conditia
respectarii art. 124 CA RM — indicarea cailor de atac) sau un an de zile in cazul
nerespectarii art. 124 CA RM, iar autoritatea publica, la randul sdu, examinea-
za cererea prealabild timp de 15 zile calendaristice (prevederile art. 60 alin.
(2)—(5) se aplica corespunzitor). In concluzie mentionim cd termenul de de-
punere a cererii prealabile este de 30 de zile de la comunicarea sau notificarea
actului administrativ individual ori a respingerii petitiet, iar In caz cd autorita-
tea publica nu solutioneaza cererea in termenul prevazut de prezentul cod, ce-
rerea prealabild poate fi depusa in decursul unui an de la expirarea termenului
(art. 165, alin (1) CA RM). Respectiv, termenul de adresare in judecata este
tot de 30 de zile de la data comunicarea sau notificarea actului administrativ
individual, cu exceptia art. 165, alin (1) CA RM, doar cu mentiunea ca este
important de determinat felul de actiune in contencios administrativ.

Mai jos ne propunem sa cercetdm acest aspect prin prisma felurilor de
actiuni in contencios administrativ, insd tinind cont cd problema se discuta
in limita unui articol stiintific, vom veni cu unele concluzii sistematizate si
succinte.

B) Despagubirile pentru prejudiciul cauzat prin emiterea unui act
administrativ;

In contextul subtemei propuse o atentie aparte merita prevederea art. 167
alin4 CA RM (4)’Daca prin cererea prealabilda se solicita si repararea
prejudiciului, atunci cererea privind repararea prejudiciului se examineaza
de autoritatea publica emitentd in procedura administrativa separata”, in
coroborare cu art. 60 alin. (3) CA RM ”In cazul depunerii cererii privind
acordarea despdgubirilor pentru prejudiciul cauzat prin emiterea unui act
administrativ individual sau normativ ilegal, termenul general incepe sa
curga din data in care hotarirea instantei de judecata prin care s-a anulat
actul administrativ ilegal a ramas definitiva. Daca autoritatea publica a
anulat un act administrativ ilegal, termenul general incepe sa curga din data
in care decizia cu privire la anularea actului administrativ ilegal a ramas
incontestabila”.

Marea importantd dogmatica a actului administrativ, in special al celui in-
dividual, se manifesta, printre altele, si datorita faptului ca poate fi utilizat in
diferite domenii administrative (de la administratia publica a functiilor publi-
ce, cum ar fi de functionar public, judecator, procuror etc. pand la domeniul
serviciului public de nivel comunitar), datoritd caracterului sau uniform si a
normelor juridice comune, care reglementeaza examinarea, pregatirea si emi-
terea sa [25]
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Tinem sa mentionam ca odatd cu intrarea in vigoare a Codului Administra-
tiv se stabilise o practicd bine determinatd. Respectiv, autoritatea publica, in
caz cand 1 se adresau cu mai multe capete de cerere printre care si cu cerere
de reparare a prejudiciului se putea expune in raport cu acest capat de cerere.
Drept urmare, si instanta de judecata se expunea pe capatul de cerere ce tine
de repararea prejudiciului in continuare.

In caz ci nu se solicita repararea prejudiciului in procedura prealabila, dar
capatul de cerere suplimentar se completa in instanta de judecata, cea din
urma, absolut corect, declara capatul de cerere ce tine de repararea prejudiciu-
lui inadmisibila in baza art. 207, alin (2), lit. f) [16].

In ultima perioada de timp, instanta de judecata schimba practica judiciara
si face trimitere expres la prevederile art. 60 alin (3) CA RM, motivand ”De
altfel, dat fiind faptul ca la data solutionarii cauzei de catre prima instanta
nu exista o hotardre definitiva care sd probeze ilegalitatea actului individual,
instanta de fond intemeiat a dispus respingerea cerintei in cauza” [17]. Deci,
instanta, nu se expune supra admisibilitatii, doar se rezuma la faptul ca deoa-
rece nu exista o hotarare definitiva care sa probeze ilegalitatea actului indivi-
dual, cea din urma nu se poate expune asupra acestui capat de cerere.

Unii judecatori specializati considera ca examinarea pretentiilor principale
asa cum sunt cele prevazute de art. 206 alin. (1) CA concomitent cu pretentii
accesorii de reparare de prejudicii ar putea tergiversa excesiv si nejustificat
durata procedurilor. De aceea, recurg in mod periculos la inadmisibilitatea
capetelor de cerere referitoare la despagubiri. Este destul de dificil sa faci
inadmisibila o pretentie referitoare la repararea de prejudicii, fara riscul de
a bloca in viitor accesul la justitie. De reguld se recurge la lit. e) art. 207 CA
care prevede cd reclamantul nu poate revendica incédlcarea, prin activitatea ad-
ministrativa, a unui drept in sensul art. 17. Iar acest temei de inadmisibilitate
exclude posibilitatea adresdrii repetate in instanta de judecata.[18]

Daca autoritatea publica nu separa aceste pretentii, considerdm ca reactia ex
oficio a instantei de a impune reclamantului sanctiunea inadmisibilitatii este
disproportionata. Si asta pornind de la principiul securitdtii raporturilor juri-
dice care nu admite amplificarea artificiald a sarcinii justitiei si examinarea
cauzelor in «cascade», ci determind examinarea in cadrul aceluiasi proces a
tuturor pretentiilor pe care acesta le genereaza”[18].

In special, atragem atentia supra prevederilor art. 60 alin. (3) CA RM ”In
cazul depunerii cererii privind acordarea despdagubirilor pentru prejudiciul
cauzat prin emiterea unui act administrativ individual sau normativ ilegal,
termenul general incepe sa curga din data in care hotdrarea instantei de jude-
catd prin care s-a anulat actul administrativ ilegal a ramas definitiva”’[9], in
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coroborare cu alin (5), art. 2006 Cod Civil RM care prevede ca ”Autoritatea
publicd nu raspunde pentru prejudiciul cauzat prin adoptarea unui act nor-
mativ sau omisiunea de a-l adopta” [8].

Drept urmare, actul administrativ normativ in sensul art. 12 CA RM, cum
am mentionat mai sus, se emite in baza Legii 100/2017 cu privire la actele nor-
mative si poate fi modificat, anulat, rectificat, abrogat, desuet in dependenta
de ce efect juridic impune situatia, insa se contesta conform prevederilor CA
RM Cartea a treia, prima instanta fiind Curtea de apel. Si chiar daca actul ad-
ministrativ normativ se anuleaza de instanta de judecatd, autoritatea publica
nu raspunde pentru prejudiciul cauzat prin adoptarea unui act normativ sau
omisiunea de a-1 adopta.

Reiesind din cele expuse, constatam ca acele doud acte normative CA RM
[9] si CC RM [8] si anume prevederile: art. 60 alin. (3) CA RM ”In cazul
depunerii cererii privind acordarea despagubirilor pentru prejudiciul cauzat
prin emiterea unui act administrativ individual sau normativ ilegal...” [§]
si alin (5), art. 2006 CC RM ”’(5) Autoritatea publicad nu rdspunde pentru
prejudiciul cauzat prin adoptarea unui act normativ sau omisiunea de a-l
adopta” [8], contravin unei alteia, drept urmare, necesitd o uniformizare a
pozitiei legiuitorului.

De fapt, e de recunoscut, suntem in fata unui conflict juridic a doua acte
normative, care necesitd o coordonare si, respectiv, o solutie. Conform alin.
(1), art. 53 din Constitutia Republicii Moldova “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 pretins, anularea actului si repararea pagubei” [4]
drept urmare, devine evident ca legiuitorul in legea suprema a statului nu face
diferente dintre tipurile de acte administrative, fie e act administrativ indivi-
dual, fie este act administrativ normativ si foloseste termenul general “actele
administrative”.

Dar totodata, tinem sa mentiondm ca alin (3) art. 60 CA RM este prevazut
in Cartea a II-a al CA RM, ce in esentd tine de procedura administrativa a ac-
telor administrative individuale. Deci, ori legiuitorul a decis in ceea ce tine de
despdgubiri sa le grupeze Intr-un singur articol fara sa {ina cont ca prevederile
alin. (3) art. 60 CA RM ce se aplica strict in raport cu actele administrative
individuale, ori prevederea sus indicata trebuie sa se regaseasca in altd con-
junctura juridica.

In contextul propus este oportuna pozitia autorilor Fald Nicolae si Poale-
lungi Mihail [25], care ne propun o viziune complexa aspra actelor adminis-
trative, reiesind din functiile ce sunt atribuite actului administrativ in relatia
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dintre administratie si cetitean. In general, urmeaza sa se faca distinctia intre
Sfunctia procedurald, functia de clarificare, functia de lucru decis, functia de
executare §i functia protectie juridicd

Autorii sus indicati, In lucrarea citatd, se expun in special in raport cu actul

administrativ individual, fapt ce ne acorda o posibilitate de a dezvolta concep-
tul propus si in raport cu actul administrativ normativ. Respectiv, ne propu-
nem, in limita prezentei cercetari sa ne referim la functia de protectie juridica
a actului administrativ normativ, ca o functie protectoare a statului.

Mecanisme prin care se realizeaza functia de protectie juridica al actului

administrativ normativ ar fi:

a) Prezumtia de legalitate. Actul administrativ normativ se bucurda
de prezumtia de legalitate si validitate, ceea ce inseamnd cd produce
efecte juridice de la momentul publicarii pina la anularea sa de catre
o instantd competentd, respectiv conform prevederilor alin (2) art. 228
CA RM ”actul administrativ normativ anulat in tot sau in parte de catre
instanta de judecatd nu produce efecte juridice din momentul in care
hotirirea instantei de judecati devine definitiva”[9]. In aspect compa-
rat mentiondm ca actul administrativ individual in baza aceluiasi arti-
col, alin (2) mentioneaza cd “actul administrativ individual anulat in
tot sau 1n parte de catre instanta de judecatd nu produce efecte juridice,
in totalitate sau in partea anulata, din momentul emiterii lui”, totodata
mentiondm ca actul administrativ individual este asigurat si de alte me-
canisme juridice cum ar fi suspendarea executarii actului administrativ
individual si ordonanta provizorie, fapt ce nu se reflectd supra actului
administrativ normativ.

b) Controlul de legalitate. Functia de protectie se realizeaza si prin con-
trolul jurisdictional exercitat de instantele de contencios administrativ.
Orice persoand vatamata poate cere anularea actului normativ ilegal,
ceea ce asigurd un echilibru intre protectia actului si protectia drepturi-
lor individuale, cu conditia ca actul administrativ normativ se contesta la
Curtea de Apel (alin. (2), art. 191 CA RM). Aici ne oprim mai detaliat si
tinind cont ca repararea prejudiciului cauzat este un element constitutiv
al controlului de legalitate al actului administrativ individual, de ce sa
nu fie oportun ca poate fin inclusa si repararea prejudiciului cauzat ca
element constitutiv.

c) lerarhia actelor normative. Respectarea principiului ierarhiei acte-
lor normative este o altd forma de protectie juridica, care garanteaza
coerenta sistemului juridic.

d) Publicitatea si transparenta actelor normative.
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In concluzie putem mentiona ci protectia juridica a actului administrativ
normativ ar insemna echilibru intre autoritate si controlul legalitatii.

Reiesind din analiza succintd propusd venim cu argumentul principal ca
Constitutia RM prevede expres termenul de acte administrative ca una ge-
nericd, respectiv se subintelege ca este vorba atit de acele administrative in-
dividuale, cit si actele administrative normative, fapt ce ne duce la concluzia
ca repararea pagubei trebuie sd se contind si in raport cu actul administrativ
normativ. Reiesind din cele expuse, consideram oportun ca poate fin inclusa si
repararea prejudiciului cauzat ca element constitutiv.

De fapt, scopul a fost de a constata acel conflict juridic a normelor, de a
concorda cu legea suprema si a deduce niste mecanisme ce ar fi de ajutor in
ulterioara cercetare. Totodata intelegem cd aceastd pozitie necesitd o cercetare
mai ampla si complexa pentru, respectiv la moment nu ne putem veni si cu
propuneri de modificari la lege ferenda, dar ne propunem sa abordam acest
aspect si in alte cercetdri In domeniu.

C) Felurile de actiuni in contenciosul administrativ [20, 21, 22] isi au o
insemnatatea cheie in contextul temei cercetate.

In prezentul articol nu vom da o definitie si nu vom cerceta felurile actiunilor
in contencios administrativ In sensul direct, deoarece nu este obiectul cerce-
tarii, dar venim cu unele Intrebari si, respectiv, raspunsuri in legaturd cu tema
propusa.

Astfel, legiuitorul, la rindul sau, ne propune art. 206 CA RM [9] " Felurile
actiunilor in contencios administrativ (1) O actiune in contencios administra-
tiv poate fi depusa pentru:

a) anularea in tot sau in parte a unui act administrativ individual (actiune
in contestare);

b) obligarea autoritatii publice sa emita un act administrativ individual
(actiune in obligare);

¢) impunerea la actiune, la tolerare a actiunii sau la inactiune (actiune in
realizare);

d) constatarea existentei sau inexistentei unui raport juridic ori nulitatii
unui act administrativ individual sau a unui contract administrativ
(actiune in constatare); sau

e) anularea in tot sau in parte a unui act administrativ normativ (actiune
de control normativ)”’.

In limita controlului judiciar, instanta de judecati verifici din oficiu sau

invoca partea 1n proces, respectarea sau nerespectarea procedurii prealabile.
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Respectiv pe langa art. 162-169 CA RM, legiuitorul aplica art. 206 CA RM,
224 CA RM 1in coroborare cu art. 208 CA RM [9] “Respectarea procedurii
prealabile:

(1) Pana la inaintarea actiunii in contencios administrativ se va respecta
procedura prealabila, cu exceptiile prevazute de lege.

(2) Daca autoritatea publica competenta decide cu privire la cererea prea-
labila, desi termenul pentru depunerea cererii prealabile nu a fost res-
pectat, actiunea in contenciosul administrativ este oricum admisibila.
Aceasta prevedere nu se aplica in cazul in care printr-un act adminis-
trativ individual este favorizat un tert.

(3) Daca procedura prealabila nu este prevazuta de lege, actiunea in obli-
gare se admite numai in cazul in care reclamantul a depus anterior la
autoritatea publica competenta o cerere de emitere a actului adminis-
trativ individual.

(4) O actiune in realizare se admite numai daca reclamantul a depus an-
terior la autoritatea publica competentd o cerere prin care a solicitat
realizarea, tolerarea sau omiterea unei actiuni.

(5) O actiune in constatare este admisibila numai daca reclamantul s-a
adresat anterior la autoritatea publica competenta cu cerere de consta-
tare.”

Aceasta pozitie care se reflectd in Titlu V al Cartii a doua a CA RM pare

a fi inspiratd din conceptia germana relativa procedurilor preliminare in con-
tenciosul administrativ. In sensul ci procedura prealabild conform legislatiei
germane se referd in special la actiunea in contestare si actiunea in obligare.

Una din intrebarile cheie ar fi ”De ce este atat de importanta calificarea

felului actiunii de cétre judecator de la etapa incipientd a procesului?”. Aici
venim in sustinerea pozitiei Dnei Belei E.,[18] precum ca prin intermediul
institutiei admisibilitatii In contencios administrativ si printre temeiurile de
inadmisibilitate se regdsesc doua: unul referitor la procedura prealabila si altul
— la termenul de adresare 1n instanta. Art. 207 CA prevede ca actiunea in con-
tencios administrativ se declara inadmisibila in special cand: d) actiunea a fost
depusa dupa expirarea termenului prevazut la art. 209 (termenul de Tnaintare
a actiunii In contencios administrativ). Declararea actiunii ca inadmisibila in
baza temeiului specificat la alin. (2) lit. d) exclude posibilitatea adresarii re-
petate in judecata a aceluiasi reclamant cu aceeasi actiune. f) nu sunt intrunite
conditiile prevazute la art. 208 (respectarea procedurii prealabile). Declararea
actiunii ca inadmisibild in baza temeiurilor specificate la alin. (2) lit. f) nu
exclude posibilitatea adresarii repetate In judecatd a aceluiasi reclamant cu
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aceeasi actiune. Si pentru ca regulile referitoare la procedura prealabild si la
termenele de adresare in judecatd difera de la o categorie de actiuni la alta,
judecatorul de contencios administrativ este obligat, pentru aplicarea justa a
temeiurilor de inadmisibilitate, sa califice felurile actiunii”.

In continuarea ideii venim cu o intrebare relevanti temei propuse “Care
este legdtura cauzala dintre felurile de actiune in contenciosul administrativ si
procedura prealabila?”

Drept urmare se constatd cd determinarea corectd a felurilor de actiuni,
este primul indiciu de a determina este necesara procedura prealabila sa nu
(exceptie art. 163 CA RM [9] sau dacd legea speciala prevede expres);

Art. 206 in coroborare cu art. 208, 209 CA RM ne ghideaza asupra unui
aspect extrem de important in jurisprudentd cum ar fi termenele”, astfel ter-
menele de prescriptie de adresare in instanta de judecata (30 de zile (ar.209
CA RM), un an de la comunicarea sau notificarea actului administrativ, alin.
(2) art. 165 CARM);

Reiesind din prevederile art. 209 CA RM 1in coroborare cu art. 208 CA
RM si in mod obligatoriu art. 206 CA RM, actiunea in realizare si actiunea in
constatare, fiind, imprescriptibile, necesita intotdeauna procedura prealabila.

Iar daca sa vorbim despre actiunea in contestare si actiunea in obligare, in
cazul dat art. 206 in coroborare cu art. 209, 208 si 165lit. ¢) CA RM, se ia in
consideratie si prevederile legii speciale in caz cd prevede expres adresarea
nemijlocitd in instanta de judecata.

Si, respectiv, ultima actiune in contencios administrativ actiunea in control
normativ este imprescriptibila si nu prevede respectarea procedurii prealabile.
Deci, cand se contesta un act administrativ normativ, Tn mod obligatoriu se
adreseaza Curtii de apel ca prima instanta (alin (2), art. 191 CA RM), fara
procedura prealabila, fiind imprescriptibila.

Mai sus am mentiona cd ne propunem sa cercetam procedura prealabila
prin prisma felurilor de actiuni in contencios administrativ si in calitate de
concluzie vom propune o solutie, drept urmare venim cu sustinerea pozitiei
Dnei Belei E. [24] 1n clasificarea si logica juridica structurata in tabelul nr.1,
unde este analizata, ginditd, structurata cit si demonstrata legatura cauzala in-
tre felurile actiunii in contenciosul administrativ si procedura prealabila si ca
un criteriu suplimenta se propune termenul de prescriptie.
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Tabelul nr. 1. [24]

Felurile actiunilor | Termene de prescriptie Respectarea procedurii
in contencios pentru procedura prealabile:
administrativ: prealabila: Art.208 CARM
Art.206 CARM Art.209 CARM
Contestare 30 zile/1 an Trebuie respectata procedura
(act adm) prealabila intotdeauna.

Adresarea nemijlocita in
judecata doar daca prevede
norma speciala.

Obligare 30 zile/1 an Trebuie adresare catre parat cu
(emitere act adm) aici e post prealabila! cerere prealabili intotdeauna.
Daca prevede legea speciala,
atunci si prealabila quazi-

Jjudiciara.

Realizare Imprescriptibila Trebuie adresare catre parat

(act real) intotdeauna.

Constatare Imprescriptibila Trebuie adresare citre parat
intotdeauna.

Control normativ Imprescriptibila Codul administrativ nu
prevede.

IV. Concluzii:

In concluzi, mentionam ca procedura prealabila se aplica strict in raport cu
actul administrativ individual si in esentd este institutia care oferd o cale de
solutionare prejudiciara a litigiilor administrative avand drept scop verificarea
legalitatii actelor administrative individuale, inclusiv a celor care au efect pe
termen scurt, prin prisma legalitatii si a respectarii procedurii de emitere, si
de a determina revizuirea sau revocarea actelor administrative de catre orga-
nul emitent.

Totodata mentionam ca revindecarea dreptului vatdmat (art. 17 CA RM)
este conditia obligatorie In procedura prealabild, in caz de lipsd a dreptului
vatamat cererea prealabila poate fi declarata inadmisibild de catre autoritatea
publica.

Determinarea corecta a felurilor de actiune n contencios administrativ ne
dau o claritate in ceea ce tine de obligarea respectarii procedurii prealabile
(exceptie art. 163 CA RM). Totodatd determind termenele de prescriptie de
adresare in instanta de judecata (30 de zile (ar.209 CA RM) sau un an de la
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comunicarea sau notificarea actului administrativ, alin (2) art. 165 CARM). Si
nu in ultimul rand, reiesind din felul de actiune in contenciosul administrativ
art. 206 CA RM 1n coroborare cu 208 si 209 CA RM devine evident faptul in
cazul actiunii 1n realizare si actiunii in constatare procedura prealabila este
obligatorie. Pentru actiunea in control normativ, care este imprescriptibild, nu
existd procedura prealabila.

Drept urmare, actul administrativ normativ se emite in baza Legii 100/2017
cu privire la actele normative si poate fi modificat, anulat, rectificat, abrogat,
desuet in dependentd de ce efect juridic impune situatia, insd se contestd con-
form prevederilor CA RM Cartea a treia, prima instanta fiind Curtea de apel.

Legiuitorul a optat pentru o grupare pragmatica a normelor privind despa-
gubirile intr-un singur articol (Art. 60 CA RM), chiar daca sfera de aplicare a
Cartii a II-a se concentreaza pe actele individuale. Prevederea privind raspun-
derea pentru actele normative ar trebui relocata intr-o alta sectiune a cadrului
normativ, care sa nu genereze confuzii de naturd procedurala sau de aplicare.
Astfel, indiferent de intentia initiald, aceastd ambiguitate tehnica subliniaza
necesitatea unei clarificari si a unei coordonari legislative care sa asigure ca
prevederile unei legii (CA RM) nu sunt anulate de o prevedere restrictiva din-
tr-o altd lege (CC RM), in special cand se constat o contradictie cu principiul
repardrii integrale a prejudiciului, garantat de Constitutie.

Articol elaborat in cadrul proiectului Securitatea Nationala a Republicii
Moldova in contextul aderarii la UE: abordari juridice, politologice si socio-
logice. (Code: 01.05.01)
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