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The article is devoted to a particularly topical issue for the rule of law - the right to petition and the right of the injured
person by a public authority. Despite the constitutional and normative regulation of these rights, the practice denotes a
negligence and a flagrant violation of them. In this context, the main objective of this study is to argue (based on a case
study) the discrepancy between regulation and constitutional guarantee and their practical implementation.
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Introducere

Una dintre cele mai acute probleme in cadrul unui
stat de drept, dupa cum destul de just apreciaza cer-
cetdtorii autohtoni [5, p. 290], o reprezinta protectia
deficitara a persoanei fatd de atotputernicia statului.
Chiar daca unele masuri (garantii) de consolidare a
statutului juridic al persoanei in raport cu statul sunt
luate inclusiv la nivel constitutional, totusi la o anali-
7a atenta a acestora se poate usor constata ca ele sunt
afectate de grave carente de reglementare si, pe cale de
consecinta, de aplicare practica [12, p. 23]. Este vorba
in esenta de doud drepturi fundamentale ale persoanei
dreptul la petitionare (art. 52 din Constitutia Republi-
cii Moldova [3]) si dreptul persoanei vatamate de o
autoritate publica (art. 53 din Constitutie).

La nivel normativ, aceste doud drepturi funda-
mentale au suportat relativ recent unele modificari/
completari in contextul adoptérii Codului adminis-
trativ al Republicii Moldova [1], care a substitu-
it vechea legislatie in materie: Legea cu privire la
petitionare nr. 190/1994 [10] si Legea contenciosu-
lui administrativ nr. 793/2000 [9]. Cu toate acestea,
nu se poate afirma ca carentele enuntate mai sus au
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fost inlaturate, aceleasi dificultati continuand sa per-
siste si In continuare.

Scopul studiului. Pornind de la cele mentionate
mai sus, in prezentul demers stiintific ne propunem
realizarea unei analize succinte a dreptului persoa-
nei vatamate de o autoritate publica in corobora-
re cu dreptul la petitionare, in vederea elucidarii
carentelor de reglementare si a deficientelor practice
de aplicare a acestora.

Rezultate obtinute si discutii

Inainte de a trece nemijlocit la analiza subiec-
tului, tinem sa precizam continutul propriu-zis al
drepturilor fundamentale enuntate. Astfel, dreptul
de petitionare al persoanei este reglementat la nivel
constitutional in art. 52 din Constitutia Republicii
Moldova in urmétoarea redactie: ,,(1) Cetatenii au
dreptul sa se adreseze autoritatilor publice prin pe-
titii formulate numai in numele semnatarilor. (2)
Organizatiile legal constituite au dreptul sd adrese-
ze petitii exclusiv in numele colectivelor pe care le
reprezintd.” La randul sau, dreptul persoanei vata-
mate de o autoritate publica este reglementat in art.



53 din Constitutie dupa cum urmeaza: ,,(1) Persoana
vatamata intr-un drept al sdu de o autoritate publi-
cd, printr-un act administrativ sau prin nesolutiona-
rea in termenul legal a unei cereri, este indreptatita
sd obtind recunoasterea dreptului pretins, anularea
actului i repararea pagubei. (2) Statul raspunde pa-
trimonial, potrivit legii, pentru prejudiciile cauzate
prin erorile savarsite in procesele penale de catre
organele de ancheta si instantele judecatoresti.”

Unul din elementele de legatura dintre aceste
doua drepturi fundamentale este cererea/petitia
pe care persoana o poate adresa autoritatilor statu-
lui, institutii care destul de frecvent in practicd nu
sunt delimitate, fapt ce genereaza consecinte des-
tul de negative pentru persoane in calitatea lor de
justitiabili.

In vederea argumentarii acestei pozitii, in conti-
nuare, ne vom axa mai inti pe analiza reglementari-
lor vechi In materie, raportate la practica, dupa care,
cu ocazia unui alt demers stiintific, vom aborda si
situatia legislatiei noi.

In trecut, cu titlu general petitia a fost definita in
Legea cu privire la petitionare nr. 190/1994 (in vi-
goare pana la 01.04.2019), in art. 4 alin. (1), dupa
cum urmeaza: ,,(1) Prin petitie, in sensul prezentei
legi, se Intelege orice cerere, reclamatie, propunere,
sesizare, adresata organelor de resort, inclusiv cere-
rea prealabila prin care se contesta un act adminis-
trativ sau nesolutionarea in termenul stabilit de lege
a unei cereri.” Deci, observam ca legiuitorul, in ca-
drul acestei definitii a evidentiat Tn mod special un
tip distinct de petitie — cererea prealabild, aceasta
fiind ,,0 petitie adresata organelor administratiei pu-
blice prin care sunt contestate actele administrative
ale acesteia [6, p. 400].

In paralel, Legea contenciosului administrativ
nr. 793/2000 (in vigoare pana la 01.04.2019), in
art. 2, a definit cererea prealabila ca fiind ,,cererea
prin care autoritatii emitente sau organului ierarhic
superior i se solicitd reexaminarea unui act admi-
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nistrativ cu caracter individual sau normativ”. In
esentd, o astfel de definitie atestam si in legislatia
Romaniei, unde aceasta este denumita pldangere pre-
alabild si presupune ,,plangerea prin care se solicitd
autoritatii publice emitente sau celei ierarhic supe-
rioare, dupa caz, reexaminarea unui act administra-
tiv cu caracter individual sau normativ, in sensul
revocarii acestuia” (Legea contenciosului adminis-
trativ nr. 554/2004 [8]). Observam ca in Romania
definitia cererii prealabile este mai completd, intru-
cat legiuitorul precizeaza clar scopul reexaminarii
actului administrativ — revocarea acestuia.

Aderand la opinia expusa in doctrind [7, p. 74],
consideram ca definitia cuprinsd in Legea cu privi-
re la petitionare nr. 190/1994 este cea mai relevanta
si completd definitie a cererii prealabile, deoarece
insa notiunea de contestare presupune o impotrivire/
plangere fatd de actele considerate ilegale si abuzive
in vederea anularii acestora.

O prima concluzie ce trebuie conturatd la mo-
ment este ca cererea prealabild necesitd a fi net
delimitatd de celelalte petifii pe care ar putea sa le
inainteze cetdtenii autoritdtilor publice. Acest lucru
presupune 1n mod special faptul ca nu orice petitie
adresata autoritatilor trebuie calificata drept cerere
prealabila (moment destul de frecvent neglijat in
practicd, mai ales de catre instantele judecatoresti)
[12, p. 24].

Revenind la legislatia pe care o analizim, obser-
vam cd ea cuprinde si norme importante de proce-
durd referitoare la examinarea petitiilor/cererilor
prealabile. Astfel, potrivit art. 4 alin. (2) din Legea
cu privire la petitionare nr. 190/1994: ,(2) Cererea
prealabila se adreseaza organului emitent. In cazul in
care organul emitent are un organ ierarhic superior,
cererea prealabild poate fi adresata, la alegerea peti-
tionarului, organului emitent sau organului ierarhic
superior. (3) Petitionarul, care nu este satisfacut de
raspunsul primit la cererea prealabila sau nu a pri-
mit un raspuns in termenul stabilit de lege, este in



drept sa sesizeze instanta de contencios administra-
tiv competenta.”

Din acest ultim alineat, observam ca petitionarul
are dreptul sa se adreseze instantei de contencios
administrativ atunci cand ,,nu este satisfacut de ras-
punsul primit la cererea prealabild sau nu a primit
un raspuns in termenul stabilit de lege”. Este un mo-
ment extrem de important intrucat, In practica, pot
fi atestate cazuri cind instantele de judecata recu-
nosc un astfel de drept petitionarilor care ,,nu sunt
satisfacuti de raspunsul primit la petitie”, ceea ce
practic contravine legii.

Vom invoca in acest sens si prevederile art.
16 alin. (1) din Legea cu privire la petitionare nr.
190/1994, potrivit carora: ,,Petitionarii, care consi-
dera ca drepturile lor sunt lezate si nu sunt de acord
cu deciziile organului sau persoanei oficiale, care au
examinat petitia, au dreptul de a se adresa in instanta
de contencios administrativ in termen de 30 zile de
la data comunicarii deciziei, daca, conform legii, se
adreseaza direct la instantd, sau de la data primirii
raspunsului la cererea prealabila, sau, In caz daca in
intervalul mentionat nu au primit raspuns — din ziua
cand trebuiau sa-l primeasca”.

Din aceste dispozitii este clar ca petitionarii, In
cazul 1n care se considera lezati si nu sunt de acord
cu decizia organului care a examinat petitia lor, au
dreptul sa se adreseze in instanta de contencios ad-
ministrativ in termen de 30 de zile:

- de la data comunicarii deciziei, daca, conform
legii, se adreseaza direct la instanta;

- sau de la data primirii raspunsului la cererea
prealabila;

- sau, in caz dacd in intervalul mentionat nu au
primit raspuns — din ziua cand trebuiau sa-I primeas-
ca.

Asadar, deducem ca petitionarii pot sa se adreseze
direct 1n instanta de judecatd daca nu sunt satisfacuti
de raspunsul primit la pefitia inaintata doar daca le-
gea prevede expres acest lucru.

90

Ca exceptii de la aceasta regula, Legea citata pre-
vede:

- art. 8 alin. (5): ,,Petitiile care contin elemente
de extraneitate se examineaza in termen de pana la
90 de zile lucratoare, cu conditia ca, in termen de 30
de zile lucratoare, petitionarului si i se expedieze un
raspuns prin care sa fie informat despre masurile in-
treprinse in vederea solutionarii petitiei sale. In cazul
in care petitionarul nu este de acord cu raspunsul pri-
mit, el are dreptul sa sesizeze instanta de contencios
administrativ in modul stabilit.”

- art. 9 alin. (3): ,,In cazul in care, conform
interdictiei prevazute la alin. (2), nu este posibila
remiterea petitiei pentru examinare organului sau
persoanei oficiale de a carei competenta tine solu-
tionarea problemelor sesizate in petitie, aceasta se
restituie petitionarului. Raspunsul prin care petitio-
narului 1 se restituie petiia se considera raspuns la
cererea prealabila si petitionarul are dreptul sa sesi-
zeze instanta de contencios administrativ in modul
stabilit.”

La fel si art. 16 alin. (2) din Legea contenciosu-
lui administrativ nr. 793/2000 prevede: ,,Actiuneca
poate fi Tnaintatd nemijlocit instantei de contencios
administrativ in cazurile expres prevazute de lege si
in cazurile in care persoana se considera vatamata
intr-un drept al sdu prin nesolutionarea in termen
legal ori prin respingerea cererii prealabile privind
recunoasterea dreptului pretins si repararea pagubei
cauzate.”

Prin urmare, o alta concluzie ce urmeaza a fi for-
mulata priveste nemijlocit dreptul petitionarului de a
sesiza instanta de contencios administrativ, care poa-
te fi exercitat in cateva cazuri: in primul rand, atunci
cand legea expres prevede acest drept (inclusiv, cand
petitionarii nu sunt satisfacuti de raspunsul primit la
petitie); in al doilea rand, atunci cand petitionarul nu
este satisfacut de raspunsul primit la cererea preala-
bila si, 1n al treilea rand, atunci cand petitia nu a fost
solutionatd in termenul legal [12, p. 23-24].



In context, considerim necesar a releva si unele
prevederi din legile speciale. In concret, vom invoca
dispozitiile Codului fiscal al Republicii Moldova [2]
potrivit carora Serviciul Fiscal de Stat (si functiona-
rii fiscali) are obligatia ,,sa examineze petitiile, cere-
rile si reclamatiile contribuabililor in modul stabilit
de lege” (art. 136 pct. 12).

Atragem atentia ca in Codul Fiscal al RM, ce-
rerea prealabila este substituitd cu sinonimul
contestatie (potrivit art. 133 alin. (1) pct. 12), fiind
dedicat un capitol separat (nr. 17 din Titlul V) doar
contestatiilor, cele mai relevante prevederi din aces-
ta fiind urmatoarele:

1) art.267 alin. (1):,,Decizia Serviciului Fiscal de
Stat sau actiunea functionarului fiscal poate fi contes-
tatd numai de persoana vizata in decizie sau impotriva
careia a fost Intreprinsa actiunea ori de reprezentantul
ei, in modul stabilit de prezentul cod”.

2) art. 268: ,,(1) Contestatia impotriva deciziei
Serviciului Fiscal de Stat sau actiunii functionarului
fiscal poate fi depusa, daca prezentul cod nu prevede
altfel, in decursul a 30 de zile de la data comunicarii
deciziei sau a intreprinderii actiunii contestate.” (in
cazul omiterii acestui termen din motive intemeiate,
el poate fi restabilit). ,,(2) Contestatia depusa dupa
expirarea termenului indicat la alin.(1), nerestabilit
in modul prevazut la acelasi alineat, va ramane ne-
examinatd.”

3) art. 270 alin. (2): ,,La examinarea contestatiei
este invitat contribuabilul pentru a da explicatii, avind
dreptul sa depuna documente confirmative. Contri-
buabilul este citat in conformitate cu art.226 alin.
(1), (2) si alin.(3) lit.a)-e). Cazul poate fi examinat
in absenta contribuabilului daca acesta a fost citat
in modul stabilit si, din motive neintemeiate, nu s-a
prezentat sau daca a solicitat examinarea contestatiei
in absenta sa.”

Din cate se poate observa, procedura de examinare
a contestatiilor (adica a cererilor prealabile, nu a
petitiilor) de catre Serviciul Fiscal de Stat este destul
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de clar reglementata. in pofida acestui fapt, in prac-
tica judiciara atestdm o interpretare eronata a acestor
norme juridice si o aplicare distorsionata a acestora,
ceea ce practic accentueaza si mai mult insecuritatea
juridica a persoanei in raporturile sale cu statul.

Pentru a argumenta aceasta idee vom face trimi-
tere la o spetd solutionata recent de Curtea de Apel
Chisinau, in fata careia a fost atacatd o hotarare a
instantei de contencios administrativ prin care a fost
respinsd actiunea reclamantului X inaintatd Impotriva
Serviciului Fiscal de Stat pe motivul ca raspunsul pri-
mit de catre reclamant, 1n calitatea sa de petitionar la
cererea prealabild inaintatd Serviciului Fiscal de Stat,
nu a fost contestat in termen in instanta de contencios
administrativ. Chiar daca sub aspect procedural un
astfel de temei pentru respingerea actiunii este logic si
legal (conform normelor Codului de procedura civila),
totusi este de precizat ca pentru invocarea acestuia era
absolut necesar a clarifica statutul cererii inaintate de
catre petitionar: petifie sau cerere prealabila.

in fapt, reclamantul X, fiind notificat de catre
Serviciul Fiscal de Stat (printr-un aviz de platd) ca i
s-a stabilit obligatia de a achita un impozit, a dresat
0 petitie acestei autoritati prin care a solicitat efec-
tuarea unui recalcul si verificarea datelor folosite la
stabilirea acestui impozit, in mod concret reevaluarea
bunului imobil care constituia baza impozabila in
cazul dat (intrucat conform calculelor sale o astfel
de obligatie fiscala nu-i este imputabild). Referitor
la termene, chiar daca in cazul dat nu a fost respec-
tat termenul de 30 de zile din momentul notificarii
avizului de plata (petitia fiind depusé peste 45 de
zile), Serviciul Fiscal de Stat a examinat-o si a emis
un raspuns in adresa petitionarului prin care 1-a in-
format ca nu exista temei pentru recalcul si ca toate
calculele au fost corecte.

Observam ca sub aspect de procedura, examina-
rea petitiei s-a realizat fara respectarea art. 268 si a
art. 270 alin. (1) din Codul fiscal (citate mai sus),
petitionarul nefiind implicat in niciun fel in aceasta.



Altfel spus, petitia a fost depusa si in termenul pre-
vizut de lege petitionarul a primit rispuns la ea. In
esentd, procedura de examinare a petitiei denota faptul
ca aceasta a fost perceputa de catre Serviciul Fiscal
de Stat drept o petitie si nu o contestatie.

Evident, intr-o asemenea situatie apar cateva intre-
bari: Ce poate si ce trebuie sa Intreprinda petitionarul?
Are dreptul acesta sé se adreseze in instanta de conten-
cios administrativ cu respectarea termenului prevazut
de lege sau nu?

Din prevederile Legii cu privire la petitionare nr.
190/1994 si ale Legii contenciosului administrativ
nr. 793/2000, enuntate si analizate mai sus, este clar
ca 1n situatia data petitionarul ar putea sa conteste in
instanta raspunsul la petitie doar daca Codul fiscal (ca
lege speciala) ar prevedea expres acest drept. Referitor
la acesta, dupa cum s-a putut observa din normele
citate anterior, Codul fiscal stipuleaza expres dreptul
contribuabilului de a se adresa in judecatd doar in
cazul unui dezacord cu decizia pe care Serviciul Fiscal
de Stat a emis-o pe marginea contestatiei sale (cererii
prealabile). Per a contrario, este clar ca Codul fiscal
nu prevede dreptul de a contesta direct in instantd
decizia Serviciului Fiscal de Stat emisa 1n rezultatul
examindrii petifiei.

In acord cu acest cadru normativ, petitionarul nu
s-a adresat In instanta de contencios administrativ, iar
evenimentele care au urmat au dictat o altd strategie
de aparare. Fara a se respecta termenul de contestare
a raspunsului la petitie, peste 21 de zile, Serviciul
Fiscal de Stat a emis o Hotarare cu privire la execu-
tarea silitd a obligatiei fiscale stabilite petitionarului
in calitate de contribuabil. Ca reactie, petitionarul (in
decurs de 17 zile de la notificare) a depus in adresa
Serviciului Fiscal de Stat o cerere prealabila, prin care
a contestat Hotararea de executare silitd a obligatiei
fiscale invocand stabilirea abuziva a acesteia n baza
unor calcule eronate.

De aceasta data, Serviciul Fiscal de Stat a examinat
cererea prealabild conform normelor procedurale de
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examinare a contestatiilor din Codul fiscal (cu invi-
tarea petitionarului) si, in final, a respins-o, invocand
doud momente/temeiuri:

- In primul rand, a constatat cd Hotdrarea cu privire
la executarea silitd a obligatiei fiscale a fost emisa
legal (din punct de vedere procedural);

- 1n al doilea rand, a refuzat sa examineze capatul
de cerere referitor la calculele eronate si stabilirea
abuziva a obligatiei fiscale, intrucat asupra acestuia s-a
expus 1n raspunsul sdu anterior dat la petitia initiala,
pe care petitionarul trebuia sa-1 conteste in instanta
de contencios administrativ.

Se poate observa ca in timp ce legea nu prevede
dreptul petitionarului de a contesta in instanta raspun-
sul la petitie, autoritatea publica a refuzat a examina
pretentia acestuia formulatd deja in cerere prealabila,
invocand faptul cd deja a rdspuns la aceasta pretentie,
iar petitionarul urma sa o conteste in instanta. Cel mai
grav este ca pozitia data a fost preluata atat de catre
instanta de fond in care a fost contestata decizia asu-
pra cererii prealabile, cat si in instanta de apel, fara
a se invoca careva argumente ntemeiate. Altfel spus,
doar 1n baza faptului ca petitionarul nu a contestat in
instanta raspunsul primit la petitia initiala. In final,
petitionarul-reclamant s-a pomenit cu o hotarare jude-
catoreasca prin care practic a fost impus sa execute o
obligatie fiscala, legalitatea careia nu a fost verificata,
probata si confirmatd nici de catre autoritatea publica,
nici de catre instanta.

Concluzii

in incheiere, cat de paradoxal nu ar parea, insa
miezul acestei injustitii 1si are rddacina intr-un mo-
ment foarte simplu si banal — nedelimitarea clara
a petitiei de cererea prealabila (doar in practica,
deoarece legea o prevede!), combinata cu forma-
lismul pronuntat si fara margini al sistemului jude-
catoresc.

Cu regret, asemenea confuzii sunt destul de frec-
vente 1n practica judecatoreasca, iar superficialitatea



cu care sunt examinate cauzale in contencios admi-
nistrativ accentueaza si mai mult pozitia destul de
subredd a persoanei in fata atotputerniciei statului
[12, p. 26].

In fine, acest caz vobeste destul de clar despre
realizarea si respectarea 1n practica reald a dreptu-
lui la petitionare si dreptului persoanei vatamate
de o autoritate publica, in calitatea lor de garantii
constitutionale de asigurare a celorlalte drepturi si
libertati constitutionale ale persoanei (inclusiv, de
suport juridic pentru exercitarea diverselor forme de
control asupra activitatii autoritatilor publice [11, p.
59; 4, p. 209)).
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