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rÉSUMÉ
Des litiges entre l’administration et les particuliers se sont rencontrés sans doute dans toute société 

organisée; tout détenteur d’un pouvoir est porté à en abuser, et à faire naître de oppositions, des litiges. La 
notion d’„excès de pouvoir” n’est modern qu’en sa formulation. En ne l’envisageant que sous ce premier 
aspect, on pourrait soutenir que le contentieux administratif a existé depuis la plus haute antiquité.

Ces observations faites, personne ne niera que l’organisation du contentieux administratif que nous 
allons étudier soir essentiellement moderne: elle est intimement liée au concept de l’„Etat de droit”, au 
„principe de légalité”, finalement, au concept même de „libertés publiques”; elle se révèle marquée par 
les idées politiques formulées au XVIIIe siècle, illustrées par la Révolution française. 

Le contentieux administratif est l’ensemble des litiges attraits devant les juridictions administratives, 
et par extension, les règles qui s’appliquent au traitement de ces litiges.

destrămat puterea absolută a regilor, s-a pus şi pro-
blema responsabilităţii statului în faţa particularilor. 
Semnificaţia deosebită a acesteia a determinat valo-
rificarea ei ca fiind drept unul din principiile Revolu-
ţiei Franceze de la 1789. Cu toate acestea, însă prin-
cipiul dat nu şi-a găsit o exprimare practică imediată. 
Abia în a doua jumătate a sec. al xIx-lea a fost pusă 
în aplicare teoria răspunderii statului pentru daune1. 
Este cazul contenciosului administrativ, instituţie ce 
a cunoscut de-a lungul timpului o dezvoltare diferită 
atât de la stat la stat, cât şi în cadrul unuia şi aceluiaşi 
stat. 

Etimologic, termenul de „contencios” provine din 
latină, de la verbul contendere, care înseamnă luptă, 
confruntare.

În doctrină, termenul de „contencios” a fost utilizat 
în principal pentru a face distincţia dintre căile de atac 
împotriva actelor administrative şi recursurile adminis-
trative. Un recurs dobândea caracterul de „contencios”, 
atunci când instituţiile care soluţionau litigiile dintre 
administraţie şi cetăţeni aveau competenţa de a anula 
actele ilegale.

În sens organic, contenciosul desemna instituţiile 
care soluţionau litigiile dintre administraţie şi cetăţeni.

În sens material, contenciosul se defineşte prin ca-
litatea unor subiecți de drept, precum şi prin regulile 
speciale de judecată2.

În evoluţia instituţiei contenciosului administrativ au 
existat, din punct de vedere formal, trei sisteme mari3:

sistemul potrivit căruia a judeca administraţia era – 

totuna cu a administra (s-a menţinut până la revoluţia 
burgheză din Franţa);

sistemul jurisdicţiei speciale, care se bazează pe – 
separaţia netă dintre activitatea administrativă şi acti-
vitatea de jurisdicţie (de competenţa tribunalelor admi-
nistrative);

sistemul controlului judecătoresc de drept comun, – 
specific dreptului anglo-saxon (potrivit acestui sistem, 
instanţele de drept comun soluţionau litigiile de natură 
administrativă în baza normelor de drept civil).

În perioada interbelică, definiţia contenciosului ad-
ministrativ pleca de la sfera normelor juridice aplicabi-
le unui litigiu administrativ, indiferent de instituţia care 
soluţiona litigiul. În acest sens, avem definiţia dată de 
profesorul C.Rarincescu: „Totalitatea litigiilor născute 
între particulari şi Administraţiunile publice şi în care 
sunt puse în cauză reguli, principii şi situaţiuni juridice 
aparţinând dreptului public”.

Mai recent, dl profesor A.Iorgovan afirma: „Vom 
înţelege prin contencios administrativ numai litigiile 
de competenţa instanţelor judecătoreşti, dintre un or-
gan al administraţiei publice, respectiv un funcţionar 
public sau, după caz, o structură autorizată să presteze 
un serviciu public, pe de o parte, şi alt subiect de drept, 
pe de altă parte”.

Dacă e să ne referim la esenţa instituţiei juridice in-
vestigate, notăm că, potrivit cercetătorului A.Baurciulu4, 
noţiunea de „contencios administrativ” exprimă activi-
tatea de soluţionare de către instanţele de contencios 
administrativ, prevăzute de lege, a conflictelor în care 
cel puţin una din părţi este o autoritate a administraţiei 
publice, un funcţionar al acesteia sau un serviciu public 
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cum mai bine de două sute de ani, odată cu 
principiul separaţiei puterilor în stat, care a 
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administrativ, conflicte înnăscute din acte administrati-
ve ilegale, ori din refuzul rezolvării unei cereri referi-
toare la un drept recunoscut de lege.

Deci, prin esenţă, contenciosul administrativ este, în 
primul rând, o instituţie juridică de apărare a drepturi-
lor omului împotriva eventualelor abuzuri ale organelor 
administraţiei publice şi a funcţionarilor ei5. Or, funcţia 
principală a instituţiei rezidă în protejarea drepturilor 
omului.

În aceeaşi ordine de idei, dna prof. E.Aramă6 notea-
ză că contenciosul administrativ este un mijloc foarte 
important pentru apărarea drepturilor omului, ajutân-
du-l să se opună unor autorităţi abuzive şi să obţină 
câştig de cauză împotriva abuzurilor şi actelor ilegale 
ale autorităţilor publice. Alte voci susţin că contencio-
sul administrativ este instrumentul juridic la îndemâna 
fiecărui cetăţean folosit pentru a fi protejat de abuzurile 
autorităţilor; mijloc fundamental de protecţie a dreptu-
rilor cetăţenilor, de rezolvare a conflictelor de interese 
dintre stat şi particulari7.

Astfel, din perspectiva dată, contenciosul adminis-
trativ nu este altceva decât totalitatea mijloacelor juri-
dice puse la dispoziţia cetăţenilor pentru a putea acţiona 
în vederea restabilirii ordinii de drept şi a drepturilor lor 
legale tulburate prin actele juridice şi faptele materiale 
ale organelor administraţiei de stat, intervenite în apli-
carea legilor şi în funcţionarea serviciilor publice8.

În acelaşi timp, merită atenţie şi o altă abordare 
a problemei date, ce poate fi atestată la cercetătorul 
T.Mrejeru9 potrivit căruia într-un stat de drept, în care 
distribuţia puterilor nu este rigidă, ci bazată pe colabo-
rare şi control reciproc, aplicarea raţională şi suplă a 
principiului separaţiei puterilor impune atât respectarea 
legalităţii de către autorităţile publice, cât şi controlul 
legalităţii actelor acestora, înfăptuit de către instanţele 
judecătoreşti. Doar în aşa mod, în viziunea sa, se poate 
menţine echilibrul şi încrederea dintre cetăţeni şi stat, 
între administraţi şi cei ce administrează, condiţii esen-
ţiale de existenţă a unei societăţi democratice.

Într-o manieră asemănătoare se expun şi unii cer-
cetători autohtoni, susţinând că contenciosul adminis-
trativ rezultă din principiul separaţiei puterilor în stat, 
care stabileşte legătura dintre puterea judecătorească şi 
cea executivă prin modalitatea de control judecătoresc 
a activităţii organelor administraţiei publice10. 

Prin urmare, controlul exercitat de instanţele de 
contencios administrativ asupra actelor administrati-
ve constituie atât o garanţie suplimentară a exercitării 
depline de către cetăţeni a drepturilor lor, o protecţie 
juridică împotriva eventualelor încălcări ale acestor 
drepturi, cât şi o garanţie pentru asigurarea echilibrului 
între puterile statului, a legalităţii în cadrul administra-

ţiei publice, pentru îmbunătăţirea activităţii organelor 
administraţiei, a activităţii generale a statului. Din aces-
te considerente, se poate susţine că importanţa deose-
bită a contenciosului administrativ se fundamentează 
pe dubla sa valenţă: ca mijloc de protecţie a drepturilor 
omului şi ca mijloc de asigurare a echilibrului între pu-
teri şi a legalităţii în activitatea administraţiei11.

Aspecte normative şi practice. În cadrul procesului 
de reformare şi democratizare a Republicii Moldova, 
sub influenţa opiniei publice mondiale şi sub presiunea 
forţelor democratice interne, s-a impus cu consecvenţă 
reglementarea juridică a răspunderii statului (adminis-
traţiei) pentru erorile, abuzurile şi pagubele aduse par-
ticularului prin actele ilegale ale autorităţilor publice şi 
ale funcţionarilor acestora12. Un rol major în acest con-
text l-a avut aderarea şi ratificarea de către Republica 
Moldova a instrumentelor internaţionale şi regionale de 
protecţie a drepturilor şi libertăţilor omului, care au stat 
la baza democratizării relaţiilor dintre stat şi cetăţeni13.

Drept rezultat, la nivel constituţional şi legislativ, 
s-a conturat un cadru juridic adecvat de soluţionare a 
litigiilor dintre administraţie şi cei administraţi născu-
te din acte de putere publică. O primă formulare cla-
ră a principiului responsabilităţii administraţiei în faţa 
particularului a fost consacrată în art. 53 alin. (1) din 
Constituţia Republicii Moldova în următoarea formulă: 
„persoana vătămată într-un drept al său de o autoritate 
publică, printr-un act administrativ sau prin nesoluţio-
narea în termenul legal a unei cereri, este îndreptăţită să 
obţină recunoaşterea dreptului pretins, anularea actului 
şi repararea pagubei”. Prin esenţă, acesta este temeiul 
constituţional al contestării actelor autorităţilor publice 
şi a răspunderii acestora pentru vătămările aduse prin 
nesocotirea sau încălcarea drepturilor şi libertăţilor le-
gitime ale persoanei.

Acest drept este garantat prin instituirea unui con-
trol judecătoresc asupra actelor administrative, dar şi 
a răspunderii patrimoniale a statului pentru vătămările 
aduse persoanelor prin fapte ilegale sau erori ale func-
ţionarilor publici. Dreptul menţionat, după cum susţin 
unii cercetători14, este o garanţie constituţională de asi-
gurare a celorlalte drepturi şi libertăţi constituţionale, 
un suport juridic pentru exercitarea diverselor forme de 
control asupra activităţii autorităţilor publice.

Dezvoltarea principiului şi dreptului în discuţie o re-
găsim în cuprinsul Legii contenciosului administrativ15, 
care trasează scopul de bază al instituţiei contenciosu-
lui administrativ, şi anume: „contracararea abuzurilor 
şi exceselor de putere ale autorităţilor publice, apărarea 
drepturilor persoanei în spiritul legii, ordonarea activi-
tăţii autorităţilor publice, asigurarea ordinii de drept” 
(art. 1 alin. (1)). 
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În plan teoretic, susţine dna prof. M.Orlov16, acest 
scop este demn de invidiat de orice stat democratic, 
în practică, însă se va realiza cu adevărat doar atunci, 
când autorităţile publice şi instanţele de contencios 
administrativ se vor pătrunde de esenţa acestuia şi vor 
accepta ideea responsabilităţii statului şi a rigorilor 
justiţiei administrative.

Rolul deosebit al acestui act legislativ este văzut în 
faptul că: 

– a creat o instanţă de judecată specializată, pe prin-
cipiile existente în practica statelor democratice; 

– a asigurat realizarea principiului constituţional 
de verificare a actelor administrative de către instanţe 
specializate şi supunerea acestora controlului judecă-
toresc;

– a sporit accesul persoanelor fizice şi juridice la 
justiţie; 

– a oferit posibilitatea de contestare în justiţie a ac-
telor administrative ilegale; 

– a contribuit la sporirea responsabilităţii autorităţilor 
administraţiei publice pentru procesele decizionale etc.

Se poate constata că Legea contenciosului adminis-
trativ are o importanţă deosebită pentru construcţia sta-
tului de drept în ţara noastră. Ea pune la dispoziţia ori-
cărei persoane un instrument eficace împotriva abuzu-
rilor autorităţilor administrative, mijloace de restabilire 
a legalităţii încălcate, de repunere în drepturi a celor vă-
tămaţi prin actele administrative ilegale, de sancţionare 
a celor care folosesc abuziv competenţa pe care o au în 
legătură cu emiterea actelor administrative17.

Prin esenţa sa, contenciosul administrativ are un 
impact continuu asupra autorităţilor publice, urmărind 
contracararea abuzurilor şi exceselor de putere, ordo-
narea activităţii şi asigurarea ordinii de drept.

Contracararea abuzurilor şi a exceselor de putere 
se realizează prin evaluarea de către judecător a puterii 
discreţionare a autorităţii publice pârâte, raportând-o la 
situaţia de caz concretă pentru a stabili dacă limitele 
acesteia sunt depăşite, iar autoritatea publică a intrat în 
zona excesului de putere. 

Ordonarea activităţii autorităţilor administraţiei 
publice este realizată, în principal, prin intermediul 
răspunderii în contencios administrativ. Răspunderea 
intervine ca finalitate a controlului judecătoresc, exer-
citat în cadrul procesului de contencios administrativ şi 
poate să îmbrace forma „plăţii despăgubirilor stabilite 
de instanţa judecătorească (dacă reclamantul a solicitat 
acordarea acestora) şi obligarea autorităţii publice de a 
emite actul administrativ solicitat”. Astfel, îndreptăţirea 
persoanei vătămate într-un drept al său de o autoritate 
publică nu poate fi făcută în alt mod decât prin atrage-
rea la răspundere a autorităţii pârâte. 

Răspunderea administrativ-patrimonială generată 
de contenciosul administrativ este o formă nouă de răs-
pundere nu doar în dreptul administrativ, dar şi în le-
gislaţia ţării noastre, a cărei apariţie a fost determinată 
de instituirea instituţiei contenciosului administrativ şi 
care poartă un caracter complex şi urmează a fi abor-
dată de ştiinţa dreptului administrativ într-o manieră 
multiaspectuală şi interdisciplinară18.

Existenţa unor măsuri concrete de răspundere a ad-
ministraţiei pentru daunele cauzate prin acte de putere 
publică impune o atitudine mult mai serioasă şi exigen-
tă a funcţionarilor publici faţă de atribuţiile cu care sunt 
învestiţi, faţă de nivelul lor de profesionalism şi necesi-
tatea de perfecţionare continuă a performanţelor profe-
sionale din domeniul de activitate. Faptul consacrării în 
legislaţie a acestei forme de răspundere este o garanţie 
a restabilirii particularului în dreptul său subiectiv vătă-
mat de către o autoritate publică şi sporeşte încrederea 
acestuia în natura democratică a guvernării19.

Un scop final al contenciosului administrativ ţine de 
asigurarea ordinii de drept în cadrul activităţii admi-
nistraţiei publice, care este redusă doar la cazurile când 
autorităţile publice (guvernanţii) se abat de la normele 
dreptului. În acest sens, controlul judecătoresc asupra 
executării întocmai a legii de către organele administra-
ţiei publice este o condiţie necesară şi importantă pentru 
întărirea ordinii de drept în general în cadrul statului.

Din cele expuse, este evident că rolul şi semnificaţia 
deosebită a contenciosului administrativ pentru edifica-
rea statului de drept în Republica Moldova sunt de ne-
contestat. Totodată, cu toate avantajele pe care le pre-
zintă cadrul legal actual al instituţiei date, totuşi el este 
grevat şi de o serie de neajunsuri, care reduc conside-
rabil eficienţa contenciosului administrativ, în special, 
în ceea ce priveşte atingerea scopurilor sale. Sub acest 
aspect, în doctrină, în repetate rânduri a fost subliniată 
necesitatea unor norme procesuale proprii justiţiei ad-
ministrative (Cod de procedură administrativă), a unor 
instanţe specializate în contencios administrativ cu ma-
gistraţi pregătiţi în domeniu, pentru ca definitiv să se 
delimiteze justiţia de drept comun de cea de contencios 
administrativ.

În acelaşi timp, aceasta nu este suficient. Realitatea 
demonstrează, spre regret, că după multe decenii de re-
gim dictatorial prin care a trecut statul nostru, în care 
puterea era considerată infailibilă, este foarte dificil de 
a implementa prevederile contenciosului administrativ 
şi de a determina autorităţile publice să conştientizeze 
faptul că pot fi chemate în instanţă în calitate de pârât. 
Justiţia continuă şi astăzi să protejeze, mai mult intere-
sele autorităţii pârâte, decât drepturile şi libertăţile per-
soanei vătămate în litigiile de contencios administrativ. 
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Drept rezultat, statul răspunde în faţa particularului, în 
mare parte, doar datorită jurisprudenţei Curţii Europe-
ne a Drepturilor Omului, în cazurile când persoanele 
vătămate de autorităţile publice din Republica Moldo-
va declanşează un astfel de proces.

Din această perspectivă susţinem ideea prof. 
M.Orlov20, potrivit căreia eficienţa acestei instituţii de-
pinde în mod direct de corpul magistraţilor. Respectiv, 
pentru soluţionarea obiectivă a litigiilor de contencios 
administrativ, este nevoie de anumiţi judecători sau in-
stanţe specializate, care, pe lângă cunoaşterea jurispru-
denţei de drept comun, să cunoască foarte bine însuşi 
procesul de administraţie, în toată complexitatea sa, 
competenţa tuturor organelor administraţiei publice, 
cerinţele de valabilitate a actelor administrative şi prin-
cipiile de bază care guvernează administraţia publică 
într-un stat democratic. Pe lângă profesionalismul cor-
pului de magistraţi, e necesar şi un pronunţat spirit de 
echitate şi dreptate manifestat de aceştia în soluţionarea 
cazurilor de contencios administrativ, deoarece numai 
dacă vor acţiona cu toată responsabilitatea morală, 
vor reuşi să asigure legalitatea în cadrul administraţiei 
publice, ordonarea funcţionarilor publici şi respectul 
drepturilor cetăţenilor ca valori fundamentale ale sta-
tului de drept.

Alături de aceasta, pentru ca contenciosul adminis-
trativ să-şi atingă scopurile prestabilite, e necesar ca ce-
tăţenii să nu ezite în nici un caz să profite de posibilitatea 
de a acţiona în judecată autorităţile publice, indiferent 
de modul în care îşi imaginează şansele unui eventual 
câştig de cauză. Acest fapt va fi de natură să intensifice 
controlul judecătoresc asupra administraţiei, să spo-
rească, respectiv, responsabilitatea autorităţilor publice 
pentru respectarea drepturilor omului şi îndeplinirea 
conştiincioasă a atribuţiilor de serviciu (conştientizarea 
că sunt în serviciul cetăţeanului şi a societăţii) şi nu, 
în ultimul rând, să contribuie la dezvoltarea societăţii 
civile în cadrul statului nostru, în special a activismului 
juridic al cetăţenilor. Desigur, în cazul dat, stimularea 
cetăţenilor se va datora, în mare parte, obiectivităţii şi 
justeţei promovate de puterea judecătorească21.

Un stimul deosebit pentru dezvoltarea instituţiei 
date considerăm că va constitui propagarea la nivelul 
întregii populaţii a cazurilor practice de contencios ad-
ministrativ mai ales de către ONG-urile specializate în 
materia drepturilor omului, cu comentariile, concluzii-
le şi propunerile de rigoare. Anume astfel considerăm 
că se va contribui la dezvoltarea conştiinţei şi culturii 
juridice a cetăţenilor, se va stimula activismul civic în 
sensul determinării unei reacţii prompte şi corespunză-
toare din partea cetăţenilor în toate cazurile de abateri 
admise de către reprezentanţii administraţiei publice, 

nu prin acte de corupţie, ci prin căi şi mijloace legale, 
inclusiv judiciare.
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