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RESUME
Des litiges entre ['administration et les particuliers se sont rencontrés sans doute dans toute société
organisée, tout détenteur d 'un pouvoir est porté a en abuser, et a faire naitre de oppositions, des litiges. La
notion d’,, excés de pouvoir’’ n’est modern qu en sa formulation. En ne [ ’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 [ organisation du contentieux administratif que nous
allons étudier soir essentiellement moderne: elle est intimement liée au concept de [’,, Etat de droit”, au
., principe de légalité”, finalement, au concept méme de ,, libertés publiques”; elle se révéle marquée par
les idées politiques formulées au XVIIE siécle, illustrées par la Révolution frangaise.

Le contentieux administratif est [ ’ensemble des litiges attraits devant les juridictions administratives,
&et par extension, les regles qui s appliquent au traitement de ces litiges.
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cum mai bine de doua sute de ani, odata cu

principiul separatiei puterilor in stat, care a
destramat puterea absoluta a regilor, s-a pus si pro-
blema responsabilitatii statului in fata particularilor.
Semnificatia deosebita a acesteia a determinat valo-
rificarea ei ca fiind drept unul din principiile Revolu-
tiei Franceze de la 1789. Cu toate acestea, Insa prin-
cipiul dat nu si-a gasit o exprimare practica imediata.
Abia 1n a doua jumatate a sec. al XIX-lea a fost pusa
in aplicare teoria raspunderii statului pentru daune'.
Este cazul contenciosului administrativ, institutie ce
a cunoscut de-a lungul timpului o dezvoltare diferita
atat de la stat la stat, cat si in cadrul unuia si aceluiasi
stat.

Etimologic, termenul de ,,contencios” provine din
latina, de la verbul confendere, care Inseamna lupta,
confruntare.

In doctring, termenul de ,,contencios” a fost utilizat
in principal pentru a face distinctia dintre caile de atac
impotriva actelor administrative si recursurile adminis-
trative. Un recurs dobandea caracterul de ,,contencios”,
atunci cand institutiile care solutionau litigiile dintre
administratie si cetateni aveau competenta de a anula
actele ilegale.

In sens organic, contenciosul desemna institutiile
care solutionau litigiile dintre administratie si cetateni.

in sens material, contenciosul se defineste prin ca-
litatea unor subiecti de drept, precum si prin regulile
speciale de judecata’.

In evolutia institutiei contenciosului administrativ au
existat, din punct de vedere formal, trei sisteme mari*:

— sistemul potrivit caruia a judeca administratia era
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totuna cu a administra (s-a mentinut pana la revolutia
burgheza din Franta);

— sistemul jurisdictiei speciale, care se bazeaza pe
separatia neta dintre activitatea administrativa si acti-
vitatea de jurisdictie (de competenta tribunalelor admi-
nistrative);

— sistemul controlului judecatoresc de drept comun,
specific dreptului anglo-saxon (potrivit acestui sistem,
instantele de drept comun solutionau litigiile de natura
administrativa in baza normelor de drept civil).

In perioada interbelica, definitia contenciosului ad-
ministrativ pleca de la sfera normelor juridice aplicabi-
le unui litigiu administrativ, indiferent de institutia care
solutiona litigiul. In acest sens, avem definitia data de
profesorul C.Rarincescu: ,, Totalitatea litigiilor nascute
intre particulari si Administratiunile publice §i in care
sunt puse in cauza reguli, principii si situatiuni juridice
apartinand dreptului public”.

Mai recent, dl profesor A.lorgovan afirma: ,,Vom
intelege prin contencios administrativ numai litigiile
de competenta instantelor judecatoresti, dintre un or-
gan al administratiei publice, respectiv un functionar
public sau, dupa caz, o structurd autorizata sa presteze
un serviciu public, pe de o parte, si alt subiect de drept,
pe de alta parte”.

Daca e sa ne referim la esenta institutiei juridice in-
vestigate, notam cd, potrivit cercetatorului A.Baurciulu?,
notiunea de ,,contencios administrativ”’ exprima activi-
tatea de solutionare de catre instantele de contencios
administrativ, prevazute de lege, a conflictelor in care
cel putin una din parti este o autoritate a administratiei
publice, un functionar al acesteia sau un serviciu public




administrativ, conflicte Innadscute din acte administrati-
ve ilegale, ori din refuzul rezolvarii unei cereri referi-
toare la un drept recunoscut de lege.

Deci, prin esenta, contenciosul administrativ este, in
primul rand, o institutie juridica de aparare a drepturi-
lor omului Tmpotriva eventualelor abuzuri ale organelor
administratiei publice si a functionarilor ei’. Or, functia
principala a institutiei rezidd in protejarea drepturilor
omului.

In aceeasi ordine de idei, dna prof. E.Arama® notea-
za ca contenciosul administrativ este un mijloc foarte
important pentru apararea drepturilor omului, ajutan-
du-l sa se opuna unor autoritati abuzive si s obtina
castig de cauza impotriva abuzurilor si actelor ilegale
ale autoritatilor publice. Alte voci sustin ca contencio-
sul administrativ este instrumentul juridic la indeména
fiecarui cetatean folosit pentru a fi protejat de abuzurile
autoritatilor; mijloc fundamental de protectie a dreptu-
rilor cetatenilor, de rezolvare a conflictelor de interese
dintre stat si particulari’.

Astfel, din perspectiva data, contenciosul adminis-
trativ nu este altceva decat totalitatea mijloacelor juri-
dice puse la dispozitia cetatenilor pentru a putea actiona
in vederea restabilirii ordinii de drept si a drepturilor lor
legale tulburate prin actele juridice si faptele materiale
ale organelor administratiei de stat, intervenite in apli-
carea legilor si in functionarea serviciilor publice®.

In acelasi timp, merita atentie si o altd abordare
a problemei date, ce poate fi atestatd la cercetatorul
T.Mrejerv’ potrivit caruia intr-un stat de drept, in care
distributia puterilor nu este rigida, ci bazata pe colabo-
rare si control reciproc, aplicarea rationala si supla a
principiului separatiei puterilor impune atat respectarea
legalitatii de catre autoritatile publice, cat si controlul
legalitatii actelor acestora, infaptuit de catre instantele
judecatoresti. Doar 1n aga mod, in viziunea sa, se poate
mentine echilibrul si increderea dintre cetiteni si stat,
intre administrati si cei ce administreaza, conditii esen-
tiale de existenta a unei societati democratice.

Intr-o manierd asemanitoare se expun si unii cer-
cetatori autohtoni, sustindnd ca contenciosul adminis-
trativ rezulta din principiul separatiei puterilor in stat,
care stabileste legatura dintre puterea judecatoreasca si
cea executiva prin modalitatea de control judecatoresc
a activitatii organelor administratiei publice'’.

Prin urmare, controlul exercitat de instantele de
contencios administrativ asupra actelor administrati-
ve constituie atat o garantie suplimentara a exercitarii
depline de catre cetateni a drepturilor lor, o protectie
juridica Tmpotriva eventualelor incalcari ale acestor
drepturi, cat si o garantie pentru asigurarea echilibrului
intre puterile statului, a legalitatii in cadrul administra-

Nr. 9, 2011 REVISTA NATIONALA DE DREPT }

tiei publice, pentru imbunatatirea activitatii organelor
administratiei, a activitatii generale a statului. Din aces-
te considerente, se poate sustine ca importanta deose-
bitd a contenciosului administrativ se fundamenteaza
pe dubla sa valenta: ca mijloc de protectie a drepturilor
omului si ca mijloc de asigurare a echilibrului intre pu-
teri si a legalitatii in activitatea administratiei''.

Aspecte normative i practice. In cadrul procesului
de reformare §i democratizare a Republicii Moldova,
sub influenta opiniei publice mondiale si sub presiunea
fortelor democratice interne, s-a impus cu consecventa
reglementarea juridica a raspunderii statului (adminis-
tratiei) pentru erorile, abuzurile si pagubele aduse par-
ticularului prin actele ilegale ale autoritatilor publice si
ale functionarilor acestora'?. Un rol major 1n acest con-
text l-a avut aderarea si ratificarea de catre Republica
Moldova a instrumentelor internationale si regionale de
protectie a drepturilor si libertatilor omului, care au stat
la baza democratizarii relatiilor dintre stat si cetateni's.

Drept rezultat, la nivel constitutional si legislativ,
s-a conturat un cadru juridic adecvat de solutionare a
litigiilor dintre administratie si cei administrati nascu-
te din acte de putere publica. O prima formulare cla-
ra a principiului responsabilitatii administratiei in fata
particularului a fost consacratd in art. 53 alin. (1) din
Constitutia Republicii Moldova in urmétoarea formula:
,,persoana vatamata intr-un drept al sdu de o autoritate
publica, printr-un act administrativ sau prin nesolutio-
narea in termenul legal a unei cereri, este indreptatita sa
obtina recunoasterea dreptului pretins, anularea actului
si repararea pagubei”. Prin esentd, acesta este temeiul
constitutional al contestarii actelor autoritatilor publice
si a raspunderii acestora pentru vatamarile aduse prin
nesocotirea sau incalcarea drepturilor si libertatilor le-
gitime ale persoanei.

Acest drept este garantat prin instituirea unui con-
trol judecdtoresc asupra actelor administrative, dar si
a raspunderii patrimoniale a statului pentru vatamarile
aduse persoanelor prin fapte ilegale sau erori ale func-
tionarilor publici. Dreptul mentionat, dupa cum sustin
unii cercetatori', este o garantie constitutionala de asi-
gurare a celorlalte drepturi si libertati constitutionale,
un suport juridic pentru exercitarea diverselor forme de
control asupra activitatii autoritatilor publice.

Dezvoltarea principiului si dreptului in discutie o re-
gasim in cuprinsul Legii contenciosului administrativ®,
care traseaza scopul de baza al institutiei contenciosu-
lui administrativ, si anume: ,,contracararea abuzurilor
si exceselor de putere ale autoritatilor publice, apararea
drepturilor persoanei in spiritul legii, ordonarea activi-
tatii autoritatilor publice, asigurarea ordinii de drept”
(art. 1 alin. (1)).
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in plan teoretic, sustine dna prof. M.Orlov'¢, acest
scop este demn de invidiat de orice stat democratic,
in practicd, insa se va realiza cu adevarat doar atunci,
cand autoritatile publice si instantele de contencios
administrativ se vor patrunde de esenta acestuia si vor
accepta ideea responsabilitatii statului si a rigorilor
justitiei administrative.

Rolul deosebit al acestui act legislativ este vazut in
faptul ca:

—acreat o instanta de judecata specializata, pe prin-
cipiile existente 1n practica statelor democratice;

— a asigurat realizarea principiului constitutional
de verificare a actelor administrative de catre instante
specializate si supunerea acestora controlului judeca-
toresc;

— a sporit accesul persoanelor fizice si juridice la
justitie;

— a oferit posibilitatea de contestare 1n justitie a ac-
telor administrative ilegale;

—a contribuit la sporirea responsabilitétii autoritatilor
administratiei publice pentru procesele decizionale etc.

Se poate constata ca Legea contenciosului adminis-
trativ are o importan{a deosebitd pentru constructia sta-
tului de drept in tara noastrd. Ea pune la dispozitia ori-
carei persoane un instrument eficace Impotriva abuzu-
rilor autoritatilor administrative, mijloace de restabilire
a legalitatii incélcate, de repunere in drepturi a celor va-
tamati prin actele administrative ilegale, de sanctionare
a celor care folosesc abuziv competenta pe care o au in
legatura cu emiterea actelor administrative'”.

Prin esenta sa, contenciosul administrativ are un
impact continuu asupra autoritatilor publice, urmarind
contracararea abuzurilor si exceselor de putere, ordo-
narea activitatii si asigurarea ordinii de drept.

Contracararea abuzurilor si a exceselor de putere
se realizeaza prin evaluarea de catre judecator a puterii
discretionare a autoritatii publice parate, raportand-o la
situatia de caz concretd pentru a stabili daca limitele
acesteia sunt depasite, iar autoritatea publica a intrat in
zona excesului de putere.

Ordonarea activitatii autoritatilor administratiei
publice este realizata, n principal, prin intermediul
raspunderii in contencios administrativ. Raspunderea
intervine ca finalitate a controlului judecatoresc, exer-
citat in cadrul procesului de contencios administrativ si
poate sd imbrace forma ,,platii despagubirilor stabilite
de instanta judecatoreasca (daca reclamantul a solicitat
acordarea acestora) si obligarea autoritatii publice de a
emite actul administrativ solicitat”. Astfel, indreptatirea
persoanei vatamate intr-un drept al sdu de o autoritate
publica nu poate fi facuta in alt mod decat prin atrage-
rea la raspundere a autoritatii parate.
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Réspunderea administrativ-patrimoniala generata
de contenciosul administrativ este o forma noua de ras-
pundere nu doar in dreptul administrativ, dar si in le-
gislatia tarii noastre, a carei aparitie a fost determinata
de instituirea institutiei contenciosului administrativ si
care poartd un caracter complex si urmeaza a fi abor-
datd de stiinta dreptului administrativ intr-o maniera
multiaspectuald si interdisciplinara'®.

Existenta unor masuri concrete de raspundere a ad-
ministratiei pentru daunele cauzate prin acte de putere
publica impune o atitudine mult mai serioasa si exigen-
ta a functionarilor publici fatd de atributiile cu care sunt
investiti, fatd de nivelul lor de profesionalism si necesi-
tatea de perfectionare continud a performantelor profe-
sionale din domeniul de activitate. Faptul consacrarii in
legislatie a acestei forme de raspundere este o garantie
arestabilirii particularului in dreptul sdu subiectiv vata-
mat de citre o autoritate publica si sporeste increderea
acestuia 1n natura democratica a guvernarii'’.

Un scop final al contenciosului administrativ tine de
asigurarea ordinii de drept in cadrul activitatii admi-
nistratiei publice, care este redusa doar la cazurile cand
autoritatile publice (guvernantii) se abat de la normele
dreptului. In acest sens, controlul judecitoresc asupra
executdrii intocmai a legii de catre organele administra-
tiei publice este o conditie necesara si importanta pentru
intarirea ordinii de drept in general in cadrul statului.

Din cele expuse, este evident ca rolul si semnificatia
deosebita a contenciosului administrativ pentru edifica-
rea statului de drept in Republica Moldova sunt de ne-
contestat. Totodata, cu toate avantajele pe care le pre-
zinta cadrul legal actual al institutiei date, totusi el este
grevat si de o serie de neajunsuri, care reduc conside-
rabil eficienta contenciosului administrativ, in special,
in ceea ce priveste atingerea scopurilor sale. Sub acest
aspect, in doctrina, in repetate randuri a fost subliniata
necesitatea unor norme procesuale proprii justitiei ad-
ministrative (Cod de procedura administrativa), a unor
instante specializate in contencios administrativ cu ma-
gistrati pregatiti in domeniu, pentru ca definitiv s se
delimiteze justitia de drept comun de cea de contencios
administrativ.

In acelasi timp, aceasta nu este suficient. Realitatea
demonstreaza, spre regret, ca dupa multe decenii de re-
gim dictatorial prin care a trecut statul nostru, in care
puterea era considerata infailibila, este foarte dificil de
a implementa prevederile contenciosului administrativ
si de a determina autoritatile publice sa constientizeze
faptul ca pot fi chemate in instanta in calitate de parat.
Justitia continua si astazi sa protejeze, mai mult intere-
sele autoritatii parate, decat drepturile si libertatile per-
soanei vatamate in litigiile de contencios administrativ.




Drept rezultat, statul raspunde in fata particularului, in
mare parte, doar datoritd jurisprudentei Curtii Europe-
ne a Drepturilor Omului, in cazurile cand persoanele
vatamate de autoritatile publice din Republica Moldo-
va declanseaza un astfel de proces.

Din aceastd perspectivd sustinem ideea prof.
M.Orlov?, potrivit careia eficienta acestei institutii de-
pinde n mod direct de corpul magistratilor. Respectiv,
pentru solutionarea obiectiva a litigiilor de contencios
administrativ, este nevoie de anumiti judecatori sau in-
stante specializate, care, pe langa cunoasterea jurispru-
dentei de drept comun, sd cunoasca foarte bine Insusi
procesul de administratie, in toatd complexitatea sa,
competenta tuturor organelor administratiei publice,
cerintele de valabilitate a actelor administrative i prin-
cipiile de baza care guverneaza administratia publica
intr-un stat democratic. Pe langa profesionalismul cor-
pului de magistrati, € necesar si un pronuntat spirit de
echitate si dreptate manifestat de acestia in solutionarea
cazurilor de contencios administrativ, deoarece numai
daca vor actiona cu toatd responsabilitatea morala,
vor reusi sa asigure legalitatea in cadrul administratiei
publice, ordonarea functionarilor publici si respectul
drepturilor cetatenilor ca valori fundamentale ale sta-
tului de drept.

Alaturi de aceasta, pentru ca contenciosul adminis-
trativ sa-si atinga scopurile prestabilite, e necesar ca ce-
tatenii sa nu ezite in nici un caz sa profite de posibilitatea
de a actiona in judecatd autoritatile publice, indiferent
de modul in care 1si imagineaza sansele unui eventual
castig de cauza. Acest fapt va fi de naturd sa intensifice
controlul judecatoresc asupra administratiei, sa spo-
reasca, respectiv, responsabilitatea autoritatilor publice
pentru respectarea drepturilor omului si indeplinirea
congtiincioasa a atributiilor de serviciu (constientizarea
ca sunt in serviciul cetdteanului si a societatii) si nu,
in ultimul rand, sa contribuie la dezvoltarea societatii
civile 1n cadrul statului nostru, in special a activismului
juridic al cetatenilor. Desigur, in cazul dat, stimularea
cetatenilor se va datora, in mare parte, obiectivitatii si
justetei promovate de puterea judecatoreasca!.

Un stimul deosebit pentru dezvoltarea institutiei
date consideram ca va constitui propagarea la nivelul
intregii populatii a cazurilor practice de contencios ad-
ministrativ mai ales de catre ONG-urile specializate n
materia drepturilor omului, cu comentariile, concluzii-
le si propunerile de rigoare. Anume astfel consideram
ca se va contribui la dezvoltarea constiintei si culturii
juridice a cetatenilor, se va stimula activismul civic in
sensul determindrii unei reactii prompte si corespunza-
toare din partea cetdtenilor in toate cazurile de abateri
admise de cédtre reprezentantii administratiei publice,
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nu prin acte de coruptie, ci prin cai si mijloace legale,
inclusiv judiciare.
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