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The objective of this article is to emphasize the fact that in the national legal reality, with
different types of procedures regulated by different laws and specialized judges within the same
court, there are internal conflicts of jurisdiction conditioned by the substance of the dispute. In
particular, we refer to administrative disputes and common law civil disputes in which a public
authority is the defendant. Without being able to deny their existence, the concern of the doctrine
is to identify the most optimal solutions either as de lege ferenda proposals or as ways to stan-
dardize judicial practice. The competence to address internal conflicts of jurisdiction conditioned
by the substance of the dispute must be staged according to their complexity: firstly, the judge
himself/herself will appreciate his/her own competence, secondly, the president of the court is
obliged to rule on the matter, thirdly, the hierarchically superior court must be invested with the
competence of addressing internal conflicts of jurisdiction conditioned by the substance of the
dispute in order to optimize the duration of the examination, to set up and strengthen the judicial
practice regarding this sensitive aspect.
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INTRODUCERE

In justitia non-penald a Republicii Moldova una dintre cele mai inepuizabile pro-
bleme, atat prin vechime, cét si prin dificultate, este cea a competentei dupa materie.
Multitudinea si diversitatea cauzelor civile /afo sensu au determinat amplificarea felu-
rilor de proceduri civile si au conditionat specializarea judecatorilor. Cateva decenii in
urma justitia civila se efectua doar in procedura civild generala pe actiuni civile si in
procedura speciald. Ulterior au inceput sa apara diverse categorii ale procedurilor de
control [1, p. 44-46].

Procedura 1n contencios administrativ la Inceput a fost mai mult declarativa [2],
ulterior a fost particularizata in Legea nr. 793/2000 [3]. Din 01.04.2019 incercam sa
aplicam consecvent Codul administrativ al Republicii Moldova nr. 116/2018 (in conti-
nuare — Cadm) [4].

Insa scopul acestei mici cercetiri este un aspect practic al delimitirii competentei
dupa materie in interiorul aceleiasi instante de judecata, in cadrul careia activeaza jude-
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catori specializati. Chiar daca statul nostru si-ar putea permite crearea si asigurarea unei
bune functionari a mai multor instante specializate, problema delimitérii competentei
dupa materie oricum ar exista.

MATERIAL SI METODA

Problema privind competenta se acutizeaza in procedura contenciosului adminis-
trativ, care trebuie delimitatd de procedura civild pe actiuni civile, numita deja tot mai
frecvent procedura civild de drept comun.

Bineinteles ca 1n acest scop urmeaza de clarificat cum va trebui sa procedeze un
judecator de contencios administrativ dacé i se distribuie o cerere de chemare in jude-
catd care in mod evident este de drept comun, de exemplu, este de partaj de avere intre
doua persoane fizice, jurisdictia teritoriala nefiind pusa la indoiala.

Codul administrativ ofera o solutie procesuala foarte clara — judecatorul printr-o
incheiere nesusceptibild de recurs isi declind competenta si remite presedintelui de
instantd dosarul spre redistribuire aleatorie (art. 199 alin. (2) Cadm). Asta insemnand
prima facie ca judecatorul insusi ex oficio 1si apreciaza propria competenta dupd ma-
terie.

In al doilea rand, presedintele instantei este obligat si aprecieze carei speciali-
zare 1 se atribuie cauza: este ea de contencios administrativ sau este o cauza civila de
drept comun. O asemenea prerogativa pentru presedintele de instantd este prevazuta
deocamdatd doar in Codul administrativ, ea referindu-se si la situatiile inverse, cand
judecatorilor de drept comun li se distribuie actiuni in contencios administrativ (art.
199 alin. (3) Cadm).

lar utilizarea notiunii ,,conflict de competentd” in asemenea situatii deranjeaza
grav adeptii interpretarilor ad litteram. Pe buna dreptate, doctrina procesuala clasica
si legiuitorul moldav utilizeaza conceptul conflictul de competenta doar Intre instante.
Dar aceasta abordare este deja depasita de realitati si de dinamica relatiilor sociale ge-
neratoare de litigii. Conflicte de competenta se pot produce in interiorul unei instante,
dacd aceasta consta din judecdtori specializati, cum este, de exemplu, judecatoria mu-
nicipiului Chisindu. Si in instantele unde judecatori nu sunt asa de multi si specia-
lizarea de contencios administrativ nu este intr-atat de distincta o atare confuzie tot
se poate produce, doar ca solutia pare a fi mai simpla, comportand mai mult caracter
tehnic. Judecatorul care examineaza cauze de drept comun si cauze de contencios ad-
ministrativ trebuie sa clarifice de sine statator in ce procedura va examina o cerere sau
alta: fie regulile procesuale din Codul admnistrativ, fie normele clasice de procedura
civila din Codul de procedura civild (in continuare — CPC) [5], Intre acestea existand
suficiente diferente procedurale.

Constatam, cu regret, cd nu existd deocamdata solutie procesuala pentru situatia
in care presedintele de instantd nu este de acord cu incheierea judecatorului de conten-
cios administrativ de declinare a competentei, considerand totusi ca respectiva cauza
este si trebuie examinatd anume In contencios administrativ. Reamintim ca incheierea

456



STIINTE JURIDICE SI ECONOMICE
Drept procedural

respectiva — de declinare a competentei conform art. 199 Cadm — nu este susceptibild
de recurs. Cu toate acestea, nu credem ca un atare conflict de prerogative in interiorul
instantei ar trebui proliferat. Solutia ar fi ca presedintele instantei sa poata sa ceara opi-
nia instantei ierarhic superioare, care in esentd va solutiona un conflict de competenta
dupa materie prin act care nu se supune niciunei cai de atac. Bineinteles ca acest con-
flict de competenta este in interiorul unei instante, dar de la asta el nu este mai putin
important.

Aici trebuie sd punctam cé unele cauze civile sunt foarte dificil de calificat daca
sunt de drept comun sau de contencios administrativ.

Nu intotdeauna calitatea de parat a unei autoritati publice denota daca actiunea
este de contencios administrativ. Autoritatile publice suficient de frecvent sunt subiecti
de drept civil, adica interactioneaza cu persoanele de pe principii de egalitate, partici-
pand la raporturi juridice civile clasice. In art. 2 alin. (3) Cadm expres este mentionat
ca prevederile prezentului cod nu se aplica: a) raporturilor juridice de drept privat la
care participa autoritdtile publice. Asupra modului de delimitare a acestor categorii
de litigii vom reveni detaliat in alt studiu.

Calitatea de parat in contencios administrativ nu revine in mod exclusiv doar
autoritatilor publice. Daca activitatea unui subiect de drept este calificata ca activitate
administrativa, litigiul va fi de contencios administrativ, chiar daca paratul nu este o
autoritate publica. Exemple in acest sens sunt unele institutii publice (gen, Agentia
Servicii Publice), sau asociatii ale liberilor profesionisti (gen, Uniunea Avocatilor,
Uniunea Nationald a Executorilor Judecatoresti).

lar litigiile generate de contractele administrative in genere incd nu au niciun
reper stabil in practica judiciara nationala. Putem exemplifica fard a pretinde caracter
exhaustiv urmatoarele contracte ca fiind administrative:

= Contract de administrare fiduciara (Legea nr. 121/2007 [6]);

= Contract de locatiune/arenda sau in superficie a terenurilor proprietate publica
(Legea nr. 121/2007);

= Parteneriat public-privat (Legea nr. 179/2008 [7]);

= Contract de concesiune de lucriri si contract de concesiune de servicii (Legea
nr. 121/2018 [8]);

latd de ce delimitarea litigiilor private de litigiile de contencios administrativ
actualmente este extrem de dificild si conflictele interne de competentd dupa materie
existd indiferent de faptul dacd este scrisa sau nu undeva aceastd noud notiune juridi-
ca.

Stringenta solutionarii conflictelor interne de competenta dupa materie este de o
importanta mai mare decat disputele terminologice.

Chintesenta conflictelor interne de competenta dupa materie in contencios admi-
nistrativ rezultd din prevederea art. 2 alin. (3) lit. a) Cadm, potrivit careia prevederile
prezentului cod nu se aplica: a) raporturilor juridice de drept privat la care participa
autoritdtile publice. Judecatorii si presedintii instantelor, dar si instantele ierarhic su-
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perioare, de fapt, vor trebuie sa Inceapa a dezvolta in practica cum delimitam dreptul
administrativ de dreptul civil, In cazurile in care statul si unitatile administrativ-terito-
riale 1n persoana diferitor autoritati publice sunt actionate in judecata.

Este mult mai important sd gasim cea mai justa cale procesuala de a le solutiona.
Prevederea actuala (art. 199 Cadm) este insuficienta ca solutie procesuald. Consideram
ca si instanta ierarhic superioara trebuie investita cu aceasta prerogativa.

Si asta pe langa faptul ca se contureaza o practicd mai putin demna de solutionare
a conflictului intern de competenta dupa materie utilizand inadmisibilitatea actiunii.
Nu putem sustine ideea cd un judecator de contencios administrativ va putea face
inadmisibild o cerere de chemare 1n judecata, care in esenta este de drept comun, folo-
sindu-se de art. 207 alin. (2) Cadm. Primul risc, pe care trebuie sa-1 semnalam pentru
a-1 evita, este ca actualmente acest articol lasd impresia ca temeiurile de inadmisibili-
tate nu sunt prevazute exhaustiv de lege si judecatorul poate utiliza orice alt temei pe
care il crede potrivit pentru a face o actiune inadmisibila. (2) Actiunea in contencios
administrativ se declara inadmisibila in special cand: Sintagma in special cind, ne
permite sd admitem ca mai existd temeiuri de inadmisibilitate, neprevazute de lege,
fapt pe care il consideram flagrant gresit si in disonanta cu regula ca statul poate in-
stitui norme de naturd sa ordoneze accesul liber la justitie, dar acestea trebuie sa fie
clare, previzibile si sd nu afecteze dreptul in esenta sa. Curtea Europeand mentioneazad
ca accesul la justitie poate fi limitat, in special prin instituirea conditiilor de admisi-
bilitate, domeniu in care statul se bucura de o anumitd marja de apreciere. Aceste li-
mitari trebuie sa urmareasca un scop legitim, asigurandu-se o proportionalitate intre
interesul persoanei §i scopul legitim urmarit (Guérin contra Frantei, 29 iulie 1998,
$ 37). Totusi, limitarile nu trebuie sa reduca la zero esenta acestui drept. Regulile de
procedurd au scopul de a asigura o buna administrare a justitiei i, in special, a asigu-
ra securitatea raporturilor juridice, iar cei implicati in proceduri trebuie sa se astepte
ca aceste reguli sa fie aplicate (Miragall Escolano s.a. contra Spaniei, 25 ianuarie
2000, § 33) [9].

Al doilea risc procesual deriva din utilizarea foarte frecventa a lit. e) alin. (2) art.
207 Cadm, potrivit careia reclamantul nu poate revendica incdlcarea, prin activitatea
administrativd, a unui drept in sensul art. 17.

larasi fara a pretinde enumerare limitativa consideram ca lit. e) alin. (2) art. 207
Cadm se va aplica daca:

e este exclus controlul judecatoresc in procedura contenciosului admnistrativ,
cu exceptia lit. a) alin. (3) art. 2 Cadm;

e reclamantul pretinde un drept care nu este prevazut de lege si nici nu poate fi
dedus din prevederi legale;

e dreptul pretins, desi prevazut de lege, nu apartine reclamantului;

e reclamantul nu este afectat prin activitate admnistrativa (de ex., paratul nu-i
subiect de drept admnistrativ sau actul nu este act administrativ etc.).
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REZULTATE SI DISCUTII

Substituirea regulii declinarii de competentd dupa materie prin inadmisibilitatea
actiunii conform lit. e) art. 207 Cadm este o pseudosolutie foarte nedemna si profund
nerespectuoasa in raport cu justitiabilii. Sa ne Inchipuim unde am ajunge daca am aplica
intotdeauna institutia inadmisibilitatii pentru situatii de lipsad de competentd dupa mate-
rie In contencios administrativ (art. 207 alin. (2) lit. ¢) Cadm).

De exemplu, un judecdtor de contencios administrativ face inadmisibila printr-o
incheiere recurabila o cerere de chemare in judecatd de drept comun (art. 207 alin. (1)
lit. ¢) Cadm). Dacaé incheierea se mentine de citre instanta de recurs, ea exclude posi-
bilitatea adresarii repetate in judecata a aceluiasi reclamant cu aceeasi actiune (art. 207
alin. (3) Cadm).

Daca intelegem ca interdictia din alin. (3) art. 207 Cadm se refera doar la cauze-
le de contencios admnistrativ, atunci justitiabilul poate depune repetat aceeasi actiune
in aceeasi instanta (!), sperand ca ea va ajunge la judecatorul de drept comun. De ce
trebuie sa facem intr-atat de dificila accederea la justitie intr-o instantd mare cu diferite
specializari, pe care un justitiabil poate sa nu le distinga foarte bine?

Trebuie sa reamintim ca cererile sunt distribuite aleatoriu prin intermediul Progra-
mului Integrat de Gestionare a Dosarelor, iar riscul erorilor tehnice persista.

Solutia este doar 1n concretizarea legislativd a conceptului de conflict intern de
competenta si a prerogativelor de solutionare a acestuia.

Aceasta problema este foarte usor de rezolvat, fie pe cale legislativa, fie prin recon-
siderarea 1n practica a conceptului de conflict intern de competenta dupa materie.

Daca conflictul intern de competentd dupa materie nu este solutionat de catre jude-
cator si de cdtre presedintele instantei, problema juridica deja va lua o amploare mult mai
mare si solutiile vor fi mult mai dificil de gasit.

Sa presupunem ca un judecdtor de contencios admnistrativ a solutionat dupa re-
gulile Codului admnistrativ o actiune civild, a pronuntat o hotarare si cauza in mod
firesc a ajuns in instanta de apel la completul de contencios admnistrativ. Cum trebuie
sd procedeze judecatorii instantei de apel daca considera ca respectiva cauza nu trebuia
solutionatd in contencios administrativ? Va putea completul de contencios administrativ
al Curtii de Apel sa faca uz de institutia declindrii de competenta similar judecatorilor
din fond?

Art. 231 alin. (2) Cadm prevede ca pentru procedura in apel se aplica corespun-
zator prevederile cap. Il din cartea a treia, daca din prevederile prezentului capitol nu
rezulta altceva.

In esentd, asta semnifica ca daca completul competent pentru examinarea apelurilor
in contencios administrativ constatd din start sau pe parcursul examinarii ca instanta de
fond gresit a solutionat o cauza conform Codului administrativ, atunci va trebui sa-si decli-
ne competenta si sa remita presedintelui de instanta dosarul spre redistribuire aleatorie.

Adica, presedintele instantei de apel va trebui sa solutioneze conflictul intern de
competenta dupa materie si daca considera ca litigiul e de contencios administrativ — sa-1
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remita inapoi completului de contencios administrativ, iar daca considera ca litigiul e de
drept civil — sa-1 remita spre solutionare completului de drept comun. Doar ca nuantarea
vine din faptul cd avem deja o hotarare pronuntata in privinta careia instanta de apel are
diferite imputerniciri in contencios administrativ (art. 240 Cadm) si in dreptul comun
(art. 385 CPC). Daca apelul este judecat de catre completul de contencios administrativ,
nu existd nici o sansa pentru trimiterea la rejudecare in fond (art. 240 alin. (2) Cadm —
instanta de apel nu este in drept sa trimitd cauza spre rejudecare in instanta de fond).
Daca apelul va fi judecat de catre completul de drept comun, posibilitatea casarii hotara-
rii cu trimitere la rejudecare in fond se va baza pe art. 385 lit. d) si 388 lit. 1) CPC — cauza
a fost examinatd cu incdlcarea competentei jurisdictionale.

Pentru a evita aceste complicatii procesuale, care intr-un final afecteaza justitiabilii,
durata procedurilor, costurile si cheltuielile, compromit finalitatile, este mult mai simplu
sd renuntam la orgolii si sd recunoastem cé un conflict intern de competenta dupa materie
poate fi solutionat in functie de dificultatea sa de catre judecatorul caruia i s-a repartizat
cauza spre examinare, de catre presedintele instantei si de catre instanta ierarhic supe-
rioara. In ultimul caz este necesar si renuntim la cliseul ca un conflict de competenti
ar putea sa existe doar intre instante. Jurisprudenta nationala demonstreaza ca sunt mai
simple conflictele Intre instante — pentru cd sunt mai mult de ordin teritorial, decat cele
din interiorul acestora — pentru ca se refera la delimitarile dupa materie.

CONCLUZII

In concluzie, conflictele de competentd dupa materie sunt extrem de complicate
si consideram ca formarea unei practici judiciare constante in privinta acestora este o
stringentd. Delimitarea litigiilor de drept civil in care sunt implicate autoritétile pu-
blice de litigiile de contencios administrativ in care sunt implicate si alte entitati care
desfasoara activitate administrativa este un deziderat al timpurilor noastre. Specializarea
judecatorilor n interiorul unei instante duce inevitabil la conflicte interne de competenta
dupa materie. Competenta solutionarii acestora trebuie etapizata in functie de complexi-
tatea conflictului intern de competenta dupa materie:

In primul rand, judecatorul insusi isi va aprecia propria competenta.

In al doilea rand, presedintele instantei este obligat s se expuna.

In al treilea rand, instanta ierarhic superioar trebuie investiti cu solutionarea con-
flictelor interne de competentd dupa materie pentru a optimiza durata examinarii, a for-
ma si consolida practica judiciara referitor la acest aspect sensibil.
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