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Articolul cuprinde un studiu succint asupra unor probleme importante in materia justitiei administrative, constatate
de doctrini in perioada in care a fost in vigoare Legea contenciosului administrativ. In conditiile in care in prezent este in
vigoare Codul administrativ al Republicii Moldova, sunt analizate prevederile acestuia pentru aprecierea masurii in care
problemele constatate au fost solutionate de noua legislatie.
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The article contains a brief study on important issues in the field of administrative justice, ascertained by the doctrine
during the period when the law of administrative contentious was in force. Also, are analyzed the provisions of the Admi-
nistrative Code of the Republic of Moldova, in order to assess the extent to which the established problems were solved by

the new legislation.
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ntroducere. Accesul liber

la justitie, garantat de cele
mai importante acte normative
internationale, europene sinationale,
presupune si posibilitatea oricarei
persoane de a contesta legalitatea
unui act administrativ in fata unei
instante judecatoresti [28, p. 40].

In cadrul oricarei societati, con-
trolul judecatoresc asupra executarii
intocmai a legii de catre organe-
le administratiei publice este, prin
esentd, o conditie necesara si impor-
tantd pentru consolidarea ordinii de
drept [10, p. 430]. In perioada con-
temporand, controlul judecatoresc
exercitat de puterea judecatoreasca
asupra administratiei publice capata
o valoare tot mai importanta, fiind
deosebit de necesar procesului de
edificare a statului de drept in Repu-
blica Moldova [26, p. 328].

In Republica Moldova, institutia
controlului judecatoresc asupra ac-
telor administrative a marcat anul
acesta trecerea la o noud etapa de
dezvoltare, moment conditionat de
substituirea Legii contenciosului
administrativ cu Codul administra-
tiv. Desigur, acest eveniment juridic
a fost determinat de o serie de pro-
bleme atestate de catre specialisti in
materia justitiei administrative. Prin
urmare, s-a conturat necesitatea de a

vedea 1n ce masura noile reglemen-
tari fac fatd acestor probleme.

Scopul studiului. Pornind de la
cele mentionate, in cele ce urmeaza,
ne propunem realizarea unui studiu
in care sd identificAim principale-
le probleme care au grevat justitia
administrativa pana la Codul admi-
nistrativ si sa evaludm n ce masura
noua legislatie le solutioneaza.

Rezultate obtinute si discutii.
Pentru inceput reiteram ca forma
procesuala in care se realizeaza jus-
titia administrativa depinde de parti-
cularitatile nationale ale mecanismu-
lui de stat si ale sistemului de drept.
Asa, de exemplu, in Franta este in
vigoare Codul tribunalelor adminis-
trative si tribunalelor administrative
de apel, in SUA — Legea federala
cu privire la procedura administra-
tiva pentru organele quasi-judiciare
(1946); in Germania — Regulamen-
tul cu privire la judecatoriile admi-
nistrative (1960); iIn Marea Britanie
pentru tribunalele administrative si
organele quasi-judiciare sunt obli-
gatorii principiile asa-numitei ,,jus-
tiii pure” [29, p. 133].

In Republica Moldova, pana
nu demult, a fost n vigoare Legea
contenciosului  administrativ .
793/2000[17], care a constituit Le-
gea-cadru a justifiei administrative.

Pe marginea acesteia, cercetatorii
autohtoni au atentionat transant ca,
in pofida faptului ca adoptarea Legii
contenciosului administrativ a con-
stituit un succes incontestabil al pro-
cesului de democratizare a Republi-
cii Moldova, prin care s-a instituit
justitia administrativa (institutie ce
are menirea sa asigure legalitatea
in administratia publicd), totusi nu
s-a reusit cristalizarea unei proce-
duri distincte (cu principii proprii) a
acesteia care s o guverneze §i sa-i
asigure eficienta, or, nu s-a asigurat
un minimum de legalitate n contra-
cararea abuzurilor din administratia
publica [23, p. 300-301].

Anul acesta, situatia Tn materia
data s-a schimbat, intrucat in luna
aprilie a intrat In vigoare primul Cod
administrativ al Republicii Moldova
[3], care a adus o serie de novatii in
domeniul justitiei administrative. In
cele ce urmeaza ne vom opri doar
la cele mai importante prevederi ale
acestuia care au solutionat anumite
probleme constatate anterior in ma-
terie de catre cercetatori.

Cu titlu de exemplu, mentionam
ca In context, cercetatoarea A. Das-
tic s-a expus pentru necesitatea unui
nou concept al contenciosului admi-
nistrativ in Republica Moldova, ba-
zat pe practica jurisdictiei europene
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si armonizat cu cadrul juridic euro-
pean [8, p. 176], concept ce urma a
fi incorporat intr-un cod de procedu-
ra administrativa. Respectiv, cerce-
tatoarea a propus urmatoarele modi-
ficari ale conceptului de contencios
administrativ actual: modificarea
structurii instantelor de contencios
si a modalitatii de numire a jude-
catorilor; extinderea obiectului si
subiectilor contestarii — actele sub-
ordonate legii, actele preparatorii,
deciziile comisiilor create de catre
autoritati sau pe langa ele (adopta-
rea deciziilor ilegale sau cu incalca-
rea termenilor stabiliti de legislatia
in vigoare si care conduc la adopta-
rea ilegald a actului administrativ);
sporirea raspunderii: pentru contro-
lul administrativ abuziv sau efectuat
intr-un mod tardiv in afara termene-
lor stabilite de legislatia in vigoare
si constatat de instanta de judecata;
pentru hotararile ilegale repetate,
intentionate n urma constatarii de
catre autoritatile administratiei pu-
blice abilitate cu competentd; pen-
tru neexecutarea hotararilor instan-
tei de contencios administrativ prin
aplicarea sanctiunilor, inclusiv prin
sanctionarea pecuniard [9, p.16].

In opinia cercetdtoarei, impactul
adoptarii unui Cod de procedura ad-
ministrativa ar conduce, in primul
rand, la stabilirea unei ordini juridi-
ce nationale in corelare cu ordinea
juridicd comunitara, astfel diminu-
andu-se riscul interpretarilor neuni-
forme, care ar putea s compromita
iremediabil atingerea obiectivelor
rigorilor europene [8, p. 177].

Alti cercetatori au conceput
necesitatea elaborarii unui cod de
procedurd administrativd ca fiind
necesar nu numai pentru consoli-
darea contenciosului administrativ,
dar si pentru consolidarea intregului
proces decizional si de administrare
publica [5, p. 23].

Generalizand asupra institutiei
contenciosului administrativ, cer-
cetatorul M. Diaconu a sustinut ca
justitia administrativa constituie
unul dintre principalele elemente
indispensabile unei societati demo-
cratice si unui stat de drept, preo-
cupat atat de starea legalitatii din
cadrul sistemului administratiei
publice, cat si de respectarea si de
apararea drepturilor fundamenta-

le ale cetatenilor sai. Prin prisma
acestui dublu aspect, contenciosul
administrativ din Republica Moldo-
va a reusit sd se impuna atat ca un
instrument de aparare a drepturilor
omului fata de abuzurile si excesele
de putere ale administratiei, cat si
ca un mijloc de asigurare a echili-
brului dintre puterile statului. Cu
toate acestea, continud sa persiste o
serie de probleme care marcheaza
negativ eficienta institutiei conten-
ciosului administrativ, printre care
[10, p. 506]: excluderea hotararilor
normative ale Guvernului de la con-
trolul in contencios administrativ;
eficienta redusa a exceptiei de ile-
galitate conditionata de posibilitatea
ridicarii acesteia doar in cazul acte-
lor normative; ineficienta institutiei
raspunderii in contencios adminis-
trativ, practica neatestand cazuri de
recuperare a prejudiciilor materiale
si morale persoanelor vatimate prin
acte administrative ilegale; desfasu-
rarea procesului in contencios admi-
nistrativ in baza normelor Codului
de procedura civila, de catre magis-
trati nespecializati care sa cunoasca
bine particularitatile raporturilor de
drept public; Lipsa codificarii nor-
melor procesuale etc. Doar prin so-
lutionarea acestor probleme poate fi
consolidatd justitia administrativa
in Republica Moldova, asigurandu-
se astfel protectia eficientd a dreptu-
rilor si libertatilor cetatenilor fata de
abuzurile administratiei.

Analizand opiniile cercetatorilor
citati, putem conchide cé principa-
lele probleme atestate in doctrina
in materia justitiei administrative
sunt:

- lipsa normelor procesuale
proprii justitiei administrative/ lip-
sa unei proceduri speciale de con-
tencios administrativ;

- lipsa instantelor specializate
in contencios administrativ cu ma-
gistrati experimentati in domeniu;

- necesitatea consolidarii con-
tenciosului administrativ, inclusiv
prin consolidarea intregului proces
decizional si de administrare publi-
cd,

- lipsa unor principii speciale in
materie de contencios administra-
tiv;

- imposibilitatea contestarii ac-
telor normative ilegale;
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- problema coraportului dintre
legea procesual civila si legislatia
contenciosului administrativ;

- ineficienta institufiei raspun-
derii in contencios administrativ;

- problema procedurii prealabi-
le ca limitare a accesului la justitie
etc..

In continuare, vom incerca sa
dam o apreciere masurii in care
aceste probleme au fost solutionate
prin adoptarea Codului administra-
tv.

Problema lipsei normelor pro-
cesuale proprii justitiei administra-
tivel lipsa unei proceduri speciale.
In opinia noastra, prin insasi adop-
tarea Codului administrativ, aceas-
ta problema s-a solutionat, intrucat
acesta contine o reglementare de-
taliata a procedurii contenciosului
administrativ, inclusiv in materie de
apel si recurs.

Problema lipsei instantelor
specializate in contencios admi-
nistrativ. Referitor la aceastd pro-
blemad, este de mentionat ca chiar
dacd Codul nu prevede instituirea/
functionarea unor instante specia-
lizate in contencios administrativ,
totusi, in art. 192 stipuleaza expres
specializarea judecatorilor pentru
examinarea actiunilor in conten-
cios administrativ. Astfel, pentru
examinarea actiunilor In contencios
administrativ la curtile de apel si la
Curtea Suprema de Justitie se insti-
tuie complete si/sau colegii specia-
lizate de judecatori. In judecatorii,
actiunile in contencios adminis-
trativ se examineaza de judecatori
specializati.

Observam deci, ca accentul este
pus in special pe competenta jude-
catorilor specializati de a examina
actiunile in contencios administra-
tiv.

Problema consoliddrii conten-
ciosului administrativ inclusiv prin
consolidarea intregului proces de-
cizional si de administrare publicd.
Chiar daca o astfel de problema a
fost mai putin vehiculata in doctri-
na, consideram ca si aceasta intr-o
anumitd masurd a fost solutionata,
intrucat Codul administrativ cuprin-
de atat norme ce reglementeaza pro-
cedura contenciosului administrativ,
cat si norme referitoare la procedura
administrativa in general, cu toate
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cerintele legale impuse spre respec-
tare administratiei publice.

Problema principiilor conten-
ciosului administrativ. Dat fiind
faptul ca anterior, Legea contencio-
sului administrativ nr. 793/2000 nu
a prevazut nimic special in materie,
in doctrind au fost expuse diferite
opinii pe marginea principiilor ce
necesitd a fi respectate in procesul
contenciosului administrativ. Astfel,
in viziunea cercetatoarei M. Orlov,
principiile contenciosului adminis-
trativ sunt: [21, p. 78-84; 23, p. 300-
305]:

- principii materiale — asigura-
rea legalitatii In administratia publi-
ca; principiul responsablhta‘;n sta-
tu1u1 principiul apararii drepturilor
persoanei in spiritul legii; principiul
justitiei si al echitatii sociale;

- principii procesuale — prezum-
tia vinovatiei statului in materie de
anulare a actelor administrative;
inadmisibilitatea Tmpacarii par‘;llor
renun‘;arn la actiune si a scoaterii
cererii de pe rol; inadmisibilitatea
institutiei martorilor siaintervenien-
tilor accesorii in materie de anulare
a actelor administrative contestate;
promptitudinea examindrii litigiilor
de contencios administrativ;

Totodata, alti specialisti atesta
urmatoarele principii ale contencio-
sului administativ [28, p. 32-37]:

- principii materiale — principiul
legalitatii, principiul egalitatii in fata
legii; principiul scopului si a obiec-
tivelor prevazute de lege; principiul
proportionalitatii; principiul obiec-
tivitatii si impartialitatii; principiul
protectiei increderii si a drepturilor
legitime; principiul transparentei,

- principii procesuale — princi-
piul accesului la autoritatile adinis-
tragiei publice; principiul dreptului
de a fi ascultat; principiul reprezen-
tarii si asistentei; principiul respec-
tarii termenelor; principiul comuni-
carii, enuntarii motivelor si indicarii
cailor de atac; principiul executarii
actelor administrative.

In ceea ce priveste Codul admi-
nistrativ, acesta consacra la fel doua
categorii de principii in materie,
doar ca nu le grupeaza in principii
materiale si procesuale, ci in princi-
pii comune si principii speciale. La
categoria principiilor comune (pro-
prii atat procedurii administrative,

cat si procedurii contenciosului ad-
ministrativ), sunt atribuite urmatoa-
rele principii:

- Legalitatea (art. 21): (1)
Autoritatile publice si instantele
de judecatd competente trebuie sa
actioneze In conformitate cu legea
si alte acte normative. (2) Exer-
citarea atributiilor legale nu poa-
te fi contrara scopului pentru care
acestea au fost reglementate. (3)
Autoritatile publice si instantele de
judecata competente nu pot dispune
limitarea exercitarii drepturilor si a
libertatilor persoanelor decat in ca-
zurile si 1n conditiile expres stabilite
de lege.

- Cercetarea din oficiu (art. 22):
(1) Autoritatile publice si instantele
de judecata competente cerceteaza
starea de fapt din oficiu. Acestea
stabilesc felul si volumul cerceta-
rilor si nu sunt legate nici de expu-
nerile participantilor, nici de cere-
rile lor de reclamare a probelor. (2)
Faptele deja cunoscute autoritatilor
publice sau instantelor de judecata
competente, faptele general notorii
si faptele prezumate in virtutea pre-
vederilor legale nu necesita a fi pro-
bate, pana la proba contrarie.

- Egalitatea de tratament (art.
23): (1) Autoritatile publice si
instantele de judecata competente
actioneaza respectand principiul
egalitatii si nediscriminarii. (2)
Autoritatile publice si instantele de
judecatad competente trebuie sa tra-
teze In mod egal persoanele aflate in
situatii similare. Orice diferentd de
tratament trebuie justificatd In mod
obiectiv. (3) Atatin cadrul procedurii
administrative, cat si in cadrul pro-
cedurii de contencios administrativ
sau ca rezultat al acestora, nicio per-
soand nu poate beneficia de privile-
gii, nu poate fi dezavantajata, lipsita
de drepturi sau scutita de obligatii pe
motiv de rasa, origini familiale, sex,
limba, cetdtenie, apartenenta etnica,
religie, convingeri politice sau ideo-
logice, educatie, situatie economica,
conditie sociala.

- Buna-credinta (art. 24): (1)
Participantii la procedura adminis-
trativd si procedura de contencios
administrativ trebuie sa isi exerci-
te drepturile si s isi indeplineasca
obligatiile cu buna-credinta, fara
a incdlca drepturile procesuale
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ale altor participanti. (2) Partici-
pantul, care isi exercita drepturile
procesuale in mod abuziv si nu isi
indeplineste obligatiile procesuale
cu buna-credintd, raspunde potrivit
legii pentru prejudiciile materiale si
morale cauzate.

- Impartialitatea  (art. 25):
Autoritatile publice si instantele de
judecatd competente trebuie sa isi
exercite atributiile legale in mod
impartial, indiferent de propriile
convingeri sau interesele persoane-
lor care le reprezinta.

- Limba de procedura (art.
26): Limba de procedura in fata
autoritatilor publice si a instantelor
de judecatd competente este cea
prevazuta de legislatie.

- Aplicarea termenului rezonabil
(art. 27): In cazul in care prezentul
cod sau alte legi speciale nu impun
un anumit termen, autoritatile pu-
blice si instantele de judecatd com-
petente trebuie sa actioneze intr-un
termen rezonabil.

La categoria principiilor speci-
ale ale procedurii contenciosului
administrativ, Codul prevede urma-
toarele:

- Suprematia dreptului (art. 36):
(1) Instanta de judecatd competen-
ta sd solutioneze actiunile in con-
tencios administrativ este obligata
sd respecte principiul suprematiei
dreptului, in conformitate cu care
demnitatea omului, drepturile si
libertatile lui sunt considerate valori
supreme si sunt garantate de stat.
(2) Instantele de judecatd compe-
tente aplicd principiul suprematiei
dreptului cu luarea in considerare a
jurisprudentei Curtii Europene pen-
tru Drepturile Omului.

- Independenta judecatorilor
(art. 37): La infaptuirea controlului
judecatoresc asupra activitatii ad-
ministrative, instantele de judecata
competente si judecatorii competenti
sunt independenti si se supun numai
legii. Orice imixtiune in activitatea
de judecata este inadmisibila si atra-
ge raspunderea prevazuta de lege.

- Audierea juridica si dreptul la
un proces echitabil (art. 21): (1) In-
aintea fiecarei decizii judecdtoresti
pe fond, participantilor la proces li
se ofera posibilitatea de a-si expune
punctul de vedere. Audierea poate fi
facuta verbal sau 1n scris. (2) Orice
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persoana are dreptul la judecarea
cauzei in mod echitabil, in termen
rezonabil, de citre o instantd de ju-
decatd independentd, impartiald si
instituitd prin lege. In acest scop,
instanta de judecata este obligata sa
dispunad toate masurile permise de
lege si sd asigure desfasurarea cu
celeritate a procesului.

- Accesul liber la justitie (art.
39): (1) Controlul judecatoresc al
activitatii administrative este ga-
rantat si nu poate fi Tngradit.(2)
Orice persoana care revendicd un
drept vatamat de catre o autoritate
publica in sensul art. 17 sau prin
nesolutionarea in termenul legal a
unei cereri se poate adresa instantei
de judecata competente.

- Dreptul la aparare (art. 40): (1)
Dreptul la aparare este garantat. (2)
Participantilor la proces li se asigura
posibilitatea de a participa la toate
etapele de desfasurare a procesu-
lui. (3) Instanta de judecatd poate
dispune 1infatisarea in persoand a
participantilor la proces, chiar si
atunci cand acestea sunt reprezen-
tate.

- Oralitatea (art. 41): Dezbateri-
le judiciare in cauzele de contencios
administrativ se desfasoard verbal,
daca legea nu prevede altfel.

- Nemijlocirea (art. 42): Probele
se administreaza nemijlocit de ca-
tre instanta de judecatd competenta
care solutioneaza litigiul, daca legea
nu prevede altfel.

- Contradictorialitatea si ega-
litatea in drepturi procedurale
a participantilor la proces (art.
43): Examinarea judiciara a ca-
uzelor de contencios administra-
tiv se desfasoara in baza princi-
piului contradictorialitatii si al
egalitatii in drepturi procedurale a
participantilor la proces.

Dupa cum se poate observa, le-
giuitorul a cumulat In dispozitiile
Codului administrativ, atat principii
proprii procesului civil, cat si unele
principii ajustate la specificul con-
tenciosului administrativ. O atentie
distincta meritd in context Insasi
principiul accesului liber la justitie
potrivit caruia controlul judecato-
resc al activitatii administrative este
garantat si nu poate fi ingradit.

Problema coraportului dintre
legea procesual civila si legislatia

contenciosului administrativ.
Initial, reiteram ca potrivit cerceta-
toarei M. Orlov, solutia de a com-
pleta procedura contenciosului ad-
ministrativ cu prevederile Codului
de procedura civila, stabilita de Le-
gea contenciosului administrativ, a
fost buna pentru perioada de imple-
mentare a acestei institutii juridice
in cadrul justitiei existente la acel
moment in Republica Moldova, ur-
mand ca, in functie de carentele pe
care practica judiciara le va eviden-
tia, sd se modeleze cadrul normativ
in asa fel Incat sa asigure o execu-
tare eficientd a justitiei administrati-
ve si o asigurare reald a drepturilor
persoanelor vatamate de autoritatile
publice [23, p. 300-301].

In acelasi timp, domnia sa a pre-
cizat ca modul in care se infaptuies-
te justitia administrativd ne face sa
credem cd aceasta a fost perceputa
de corpul de magistrati ca o derivata
a justitiei civile, asemenea celei co-
merciale, In care dupa ce se aplica
toate prevederile procedurii civile,
uneori, se face trimitere si la nor-
mele procesuale din Legea-cadru.
Acest lucru face ca justitia admi-
nistrativa sa fie una declarativa, iar
abuzul si excesul de putere al admi-
nistratiei sa continue nestingherite
[23, p. 305].

Din perspectiva data, sustine
autoarea [21, p. 80; 22, p. 719], efi-
cienta contenciosului administrativ
depinde in mod direct de corpul
magistratilor, care, pe langa juris-
prudenta de drept comun, trebuie
sa cunoasca suficient procesul de
administragie 1n toatd complexita-
tea sa, competenta tuturor organelor
administratiei publice, cerintele de
valabilitate a actelor administrative
si principiile de baza care guvernea-
74 administratia publica intr-un stat
democratic. Doar in aceste condiii,
statul ar putea asigura deplina com-
petentd a instantelor in realizarea
dreptului de acces la justitia admi-
nistrativa.

Evident, problema data este una
foarte importanta, intrucat punctea-
za esenta calitatii actului justitiei ad-
ministrative. Respectiv, consideram
necesar a evalua in ce masura, la
moment Codul administrativ permi-
te aplicarea legii procesual civile in
realizarea procedurii contenciosului
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administrativ. Pentru aceasta am
selectat toate prevederile Codului
legate de aplicabilitatea Codului de
procedura civila dupd cum urmea-
za:

- art. 90 alin. (2): Daca auto-
ritatea publica atrage martori sau
experti/specialisti, acestora le sunt
compensate cheltuielile, inclusiv
venitul ratat la serviciu, cu aplicarea
corespunzatoare a prevederilor Co-
dului de procedura civila.

- art. 102 alin. (3): Pentru man-
datul de notificare, plicul indicat la
alin. (1) si actul de notificare se fo-
losesc aceleasi formulare ca si pen-
tru notificarile corespunzatoare din
procedura civild.

- art. 170: (1) La cererea per-
soanei afectate, autoritatea publica
trebuie sa decida 1n privinta anuldrii
unui act administrativ individual in-
contestabil daca: a) situatia de fapt
sau de drept care sta la baza actului
administrativ s-a modificat ulterior
in favoarea persoanei afectate; b)
exista probe noi care ar fi dus la o
decizie mai avantajoasa pentru per-
soana afectata; c) exista alte teme-
iuri de reluare conform art. 449 lit.
a), ¢), e) si el) din Codul de proce-
dura civila.

- art. 195: Procedura actiunii
in contenciosul administrativ se
desfasoara conform prevederilor
prezentului cod. Suplimentar se
aplica corespunzator prevederile
Codului de procedura civila, cu ex-
ceptia art. 169—171.

- art. 202 alin. (4): Recuzarea
sau abtinerea judecatorului se exa-
mineaza in ordinea prevazuta in Co-
dul de procedura civila.

- art. 214 alin. (4): Instanta de
judecatd decide cu privire la sus-
pendarea executarii actului admi-
nistrativ individual printr-o incheie-
re susceptibila de recurs, fara citarea
participantilor la proces. Daca con-
siderd necesar, instanta de judeca-
td citeazd partile pentru audiere in
privinta temeiniciei cererii de sus-
pendare. Prevederile art. 177 alin.
(2) din Codul de procedura civila
nu se aplica.

-art. 218: Examinarea si
solutionarea in fond a actiunii in
contencios administrativ are loc
conform prevederilor Codului
de procedura civila, cu urmatoa-




" AUGUST 2019

rele exceptii: a) examinarea si
solutionarea actiunii In contencios
administrativ are loc 1n sedinta pu-
blica, iar In cazuri de exceptie sta-
bilite de lege — in sedinta Inchisa.
Participantii la proces se citeaza;
in citatie se comunica locul, data
si ora sedintei. Daca participantii
la proces convin de comun acord,
examinarea si solutionarea actiunii
in contencios administrativ are loc
in procedura scrisa; b) instanta de
judecata acceptd probele prezen-
tate dupa termenul stabilit in faza
de pregatire pentru examinarea in
fond a actiunii in contencios admi-
nistrativ, numai dacad participantii
la proces justifica si probeaza im-
posibilitatea prezentarii probelor
in termenul stabilit de instanta; c)
participantii la proces care s-au
prezentat cel putin o data in sedinta
de judecata pe parcursul examinarii
actiunii in contencios administrativ
sau au efectuat acte de procedura
in contextul examindrii actiunii In
contencios administrativ nu pot in-
voca lipsa citatiei pentru efectuarea
actelor de procedura la o data ulte-
rioard; d) neprezentarea la sedinta
de judecata, farda motive temeinic
justificate, a participantilor si/sau
a reprezentantilor lor nu impiedica
solutionarea actiunii in contencio-
sul administrativ.

Deci, putem conchide ca Codul
administrativ pe langd faptul ca
stabileste caracterul suplimentar al
aplicarii legislatiei procesual civile
in procedura actiunii in contencio-
sul administrativ, totodata conturea-
za clar unele exceptii de la aceasta,
precum si interzice expres aplicarea
unor norme din Codul de procedura
civila (si anume art. 169—171 si art.
177 alin. (2)).

Problema actelor normative
exceptate de la controlul instan-
telor de contencios administrativ.
Potrivit cercetatorilor, includerea in
categoria actelor exceptate contro-
lului judecatoresc a hotararilor de
Guvern cu caracter normativ, repre-
zintd o Incalcare flagrantd a norme-
lor constitutionale (art. 20 si 53) si
internationale (art. 6 din CEDO, art.
11 din Carta Europeana a Autono-
miei Locale), ingradind accesul li-
ber la justitie al persoanelor si auto-
ritatilor publice locale (in interesul

colectivitatilor locale) vatimate de
o autoritate publica. In acest sens,
sunt aduse urmatoarele argumente
[12, p. 56]:

- hotararile Guvernului sunt
acte juridice administrative subor-
donate legii care dezvoltd o regle-
mentare stabilitd prin lege si care
asigurd executarea legii. De ace-
ea, hotararile Guvernului (inclusiv
cele cu caracter normativ), ca acte
administrative, pot si trebuie sa fie
verificate, in primul rand, sub as-
pectul legalitatii, de catre instantele
de judecata (de contencios adminis-
trativ), la cererea oricarei persoane
ce se considerd vatamata intr-un
drept al sau. Prin urmare, prin ex-
ceptarea hotararilor Guvernului cu
caracter normativ de la controlul in
contencios administrativ se incalca
in mod direct dreptul constitutional
al persoanei vatamate printr-un act
administrativ normativ (hotarare de
Guvern), de a obtine, pe cale judici-
ard, recunoasterea dreptului pretins,
anularea actului ilegal si repararea
pagubei.

- prin exceptarea hotararilor
Guvernului de la controlul in con-
tencios administrativ, se 1Incalca
si dreptul persoanei de acces liber
la justitie (art. 20 din Constitutie),
aceasta deoarece, pe de o parte, per-
soana vatamata intr-un drept prin-
tr-o hotarare de Guvern cu caracter
normativ este lipsita de posibilitatea
de a se adresa in instanta de judecata
(contencios administrativ) pentru a
verifica legalitatea ei si pentru a-si
apara si satisface drepturile, liber-
tatile si interesele sale legitime, iar,
pe de altd parte, aceastd persoana
nu poate cere nici verificarea con-
stitutionalitatii hotararii in cauza,
deoarece persoanele fizice si cele
juridice nu sunt, conform legislatiei
in vigoare, subiecti cu drept de se-
sizare a Curtii Constitutionale. Prin
urmare, in cazul hotararilor de Gu-
vern cu caracter normativ, care in-
calca drepturile, libertatile si intere-
sele legitime ale persoanelor fizice
si ale celor juridice, aceste persoane
sunt private de acces la justitie prin-
tr-o prevedere legald, ceea ce con-
travine dispozitiilor constitutionale
mentionate supra.

Lamoment, atestam ca problema
in discutie a fost solutionata printr-o
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serie de dispozitii din Codul admi-
nistrativ.

- art. 2 alin. (3): Prevederile pre-
zentului cod nu se aplica: d) proce-
durii de elaborare si adoptare a acte-
lor normative.

- art. 12: Un act administrativ
normativ este actul juridic subor-
donat legii adoptat, aprobat sau
emis de o autoritate publica in baza
prevederilor constitutionale sau le-
gale, care nu se supune controlului
constitutionalitdtii si stabileste re-
guli de aplicare obligatorii pentru
un numdr nedeterminat de situatii
identice.

- art. 191 alin. (2): Curtile de
apel solutioneaza in prima instanta
actiunile 1n contencios administra-
tiv Tmpotriva actelor administrative
normative, care nu se supun contro-
lului de constitutionalitate.

- art. 206 alin. (1): O actiune
in contencios administrativ poate
fi depusa pentru: e) anularea in tot
sau in parte a unui act administrativ
normativ (actiune de control norma-
tiv).

- art. 209 alin. (3): Pentru
actiunea in realizare, actiunea in
constatare si actiunea de control
normativ nu exista termen de ina-
intare a actiunii in contencios admi-
nistrativ.

- art. 224 alin. (1): Examinand
actiunea in contencios administrativ
in fond, instanta de judecata adopta
una dintre urmatoarele hotarari: e)
in baza unei actiuni de control nor-
mativ, anuleaza in tot sau in parte
actul administrativ normativ, daca
acesta este ilegal, sau constata nuli-
tatea acestuia, daca acesta este nul.

- art. 226 alin. (4): Hotarari-
le in fond emise 1n baza actiunilor
de control normativ se motiveaza
in scris in termen de 15 zile de la
pronuntare, indiferent dacd a fost
sau nu depus un recurs.

- art. 227 alin. (1): O hotarare
definitivd a instantei de judecatd
privind anularea in tot sau in parte a
unui act administrativ normativ in-
trat In vigoare n urma publicarii in
sursa oficiala se publicd in aceeasi
sursd. Instanta de judecatd poate
dispune publicarea suplimentara in-
tr-o alta sursa de informare.

- art. 228 alin. (2): Actul admi-
nistrativ normativ anulat in tot sau
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in parte de catre instanta de judecata
nu produce efecte juridice din mo-
mentul 1n care hotérarea instantei de
judecata devine definitiva.

Deci, in baza acestor preve-
deri, constatam ca actele normati-
ve care nu se supun controlului de
constitutionalitate, pot fi deja supu-
se controlului judecatoresc, moment
prin care s-a consolidat accesul
cetatenilor la justitia administrativa.

Problema raspunderii patri-
moniale a administratiei pentru
prejudiciile cauzate. In contextul
dat, in doctrina [25, p. 312; 13, p.
436-446; 10, p. 457; 24, p. 250-
254; 1, p. 9; 26, p. 355] s-a opinat
ca pentru consolidarea contencio-
sului administrativ este necesara si
dezvoltarea institutiei ,,raspunderii
administrativ-patrimoniale” a statu-
lui (in persoana autoritatilor admi-
nistratiei publice si a functionarilor
publici) pentru lezarea drepturilor si
libertatilor cetatenilor si prejudiciile
cauzate acestora. Astfel, se conside-
ra ca doar in conditiile unei institutii
a raspunderii patrimoniale eficiente,
scopul contenciosului administrativ
poate fi atins — contracararea abu-
zurilor i a exceselor de putere si
asigurarea legalitatii i a ordinii de
drept in administratia publica.

Analizand normele Codului ad-
ministrativ, constatam ca problema
despagubirilor este reglementata
doar in trei articole:

-art. 10 alin. (2): Decizia
autoritatii publice privind acordarea
despagubirilor pentru prejudiciile
cauzate prin activitatea administra-
tiva ilegala este un act administrativ
individual. .

- art. 60 alin. (3): In cazul depu-
nerii cererii privind acordarea des-
pagubirilor pentru prejudiciul cau-
zat prin emiterea unui act adminis-
trativ individual sau normativ ilegal,
termenul general Incepe sa curgd
din data 1n care hotararea instantei
de judecata prin care s-a anulat actul
administrativ ilegal a ramas definiti-
va. Daca autoritatea publica a anulat
un act administrativ ilegal, termenul
general incepe sa curgd din data in
care decizia cu privire la anularea
actului administrativ ilegal a ramas
incontestabila.

- art. 167 alin. (4) Daca prin ce-
rerea prealabild se solicitd si repa-

rarea prejudiciului, atunci cererea
privind repararea prejudiciului se
examineaza de autoritatea publica
emitentd 1n procedura administrati-
va separatd.

La acest capitol, in doctrina [16,
p- 80], In baza analizei continutului
art. 167 alin. (4) si art. 60 alin.
(3) din Codul Administrativ se
mentioneaza ca este greu de imagi-
nat situatia in care, avand la mana o
hotarare definitiva a instantei de ju-
decata prin care s-a anulat actul ad-
ministrativ ilegal, persoana sa mai
revina la administratia publica cu o
cerere prealabild, In care si ceard
despagubiri.

Fiind de acord cu o astfel de
pozitie, mai subliniem ca, in baza
dispozitiilor citate in coroborare
cu prevederile art. 206 si art. 224
(Hotararile instantei de judecatd),
in actiunile de contencios adminis-
trativ instanta nu este competenta
sd se expund asupra despagubirilor
in caz de prejudiciere a persoanelor
prin activitate administrativa ilega-
la. Practic, acest moment, face ca
justitiabilul sd nu reuseasca sa-si
apare drepturile vatamate de o au-
toritate publicd doar prin actiunea
de contencios administrativ, fiind
nevoit (ulterior, dupd constatarea
ilegalitatii activitatii administrative)
sa apeleze la justitia civild pentru in-
casarea prejudiciului, care la randul
sau, este impusa cu taxa de stat. Prin
urmare, din acest punct de vedere,
consideram ca Codul administra-
tiv urmeaza a fi amendat in vede-
rea facilitarii accesului la justitie a
persoanelor vatamate in dreptul lor
pentru a obtine despagubiri pentru
prejudiciile ce le-au fost cauzate.

Problema procedurii prealabile
ca limitare a accesului la justitie.
O ultima problema la care tinem sa
ne referim 1n cadrul acestui demers
stiintific tine de procedura preala-
bila, apreciata uneori in doctrina ca
fiind o conditie ce limiteazd accesul
la justitie a persoanei.

Astfel, in literatura de specialita-
te s-a opinat ca accesul liber la justi-
tia administrativa nu este deplin, de-
oarece exista o serie de situatii ce se
interpun intre cetatean si realizarea
dreptului sau, una dintre care fiind
chiar procedura prealabila [19, p.
185].
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in Republica Moldova, pani la
adoptarea Codului administrativ,
depunerea cererii prealabile la orga-
nul emitent sau ierarhic superior a
fost o faza obligatorie in procedura
examinarii actiunii In contenciosul
administrativ, cu unele exceptii pre-
vazute de lege. Nerespectarea aces-
tei faze, de regula, conditiona resti-
tuirea cererii de chemare 1n judecata
conform art. 170 alin. (1) pct. a) din
Codul de procedura civila al Repu-
blicii Moldova [4].

Prin interpretare, Curtea Supre-
ma de Justitie (in continuare CSJ) a
statuat ca nu este necesara respecta-
rea procedurii prealabile in cazul in
care autoritatea publicd nu a soluti-
onat 1n termenul stabilit de lege pe-
titia solicitantului sau nu a acceptat
depunerea ei, precum si in cazurile
expres prevazute de lege [15]. Deci,
doar prin derogare de la norma ge-
nerala, In unele categorii de litigii
reclamantii pot prezenta actiunea
nemijlocit instantei judecatoresti,
fara respectarea fazei de depunere a
cererii prealabile [28, p. 121] (elu-
dand astfel recursul administrativ).

In acelasi timp, nu se admitea
prezentarea actiunii In contenci-
os administrativ pana la expirarea
termenului de solutionare a cererii
prealabile (recursului administra-
tiv), deoarece in aceste cazuri, de
asemenea, se considera ca nu a fost
respectatd procedura prealabila, in-
stanta fiind obligata sa restituie ce-
rerea de chemare in judecata [1, p.
68]. Pe de alta parte, in cazul in care
organul emitent, n baza cererii pre-
alabile, a revocat actul contestat si
a adoptat o noud hotarare, prin care
persoana, de asemenea, se conside-
ra lezata intr-un drept al sdu, ea nu
va contesta ultimul act administrativ
cu cerere prealabila, dar se va adre-
sa direct in instantd de contencios
administrativ [15].

Deci, regula generala este ca,
pentru a putea prezenta actiunea in
instanta de contencios administra-
tiv, reclamantul trebuie sa faca do-
vada ca a indeplinit cerintele legii
si a respectat procedura prealabila,
adica s-a adresat mai intai autoritatii
emitente a actului administrativ con-
testat, si abia dupa refuzul acesteia,
respectiv. dupad mentinerea actului
administrativ, s-a adresat nemijlocit
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instantei de judecata [10, p. 423].

In pofida avantajelor pe care le
reprezintd recursul administrativ/
procedura prealabild (posibilitatea
autoritatii de a se pronunta benevol
in sensul anularii actului adminis-
trativ sau al initierii unor actiuni
pretinse de persoand printr-un re-
curs gratios [7, p. 315; 6, p. 347];
modalitate prompta de solutionare a
reclamatiei, verificarea legalitatii si
oportunitatii actului contestat [28, p.
122]; scutirea instantelor judecato-
resti de supraincarcare si caracterul
gratuit [2, p. 93; 18, p. 158]; garan-
tia principald a repararii insuficien-
telor si a erorilor administratiei [10,
p.-425; 21, p. 137; 20, p. 74]; instru-
ment de autocontrol, autoperfecti-
onare si sporire a eficientei pentru
administratia publica [10, p. 427]),
caracterul obligatoriu al acestuia a
fost interpretat ca fiind o restrange-
re ilegald a dreptului persoanei de a
avea acces liber la justitie. Sub acest
aspect, specialistii straini sustin cd o
cerere prealabild poate fi prevazuta
exceptional pentru unele cazuri spe-
cifice, iar dreptul de a se adresa ad-
ministratiei si de a-i prezenta orica-
re tipuri de cereri nu trebuie in mod
normal sa fie o imixtiune in dreptul
la acces liber la justitie [11].

In aceasta ordine de idei, M. Di-
aconu considerd acceptabild ideea
ca accesul liber la justitie al persoa-
nelor fizice si al celor juridice, odata
garantat de Constitutie, sa nu fie in-
gradit de obligativitatea respectarii
unei proceduri prealabile, deoarece,
in unele cazuri, aceasta poate si sa
nu dea rezultatele scontate, fapt ce
ar afecta si mai mult starea parti-
cularului care a intervenit cu recur-
sul administrativ. Acceptarea unei
asemenea conditii ar fi admisibila
doar in cazul in care, prin recursul
administrativ, s-ar facilita activita-
tea judecatorului sau s-ar reduce din
termenele de realizare a recursului
jurisdictional [10, p. 426-427].

Intr-o altd viziune (majoritard),
se sustine cd impunerea unei cai
obligatorii de solutionare prealabi-
1a a unui conflict/litigiu pentru a se
adresa 1n instanta judecatoreasca nu
constituie o incalcare a accesului la
justitie [27, p. 56].

Dincolo de opiniile doctrinari-
lor, consideram necesar a reitera

si unele alegatii ale Curtii Consti-
tutionale. Astfel, prin Hotararea
nr.14 din 15 noiembrie 2012 pentru
controlul constitutionalitatii unor
prevederi din Codul de procedura
civila al Republicii Moldova [14],
Curtea a mentionat:,,69. [...] nece-
sitatea asigurarii accesului efectiv la
justitie nu poate fi considerata insa
ca reprezentand un obstacol pentru
instituirea, prin lege, a unor condi-
tii de admisibilitate pentru cei care
doresc sa supuna cauza lor judeca-
tii instantelor judecatoresti.70. [...]
potrivit dispozitiilor art.115 alin.
(4) din Constitutie, organizarea in-
stantelor judecatoresti, competenta
acestora si procedura de judecata
sunt stabilite prin lege organica. [ ...]
stabilirea regulilor de desfasurare a
procesului 1n fata instantelor jude-
catoresti constituie o prerogativa
exclusiva a legiuitorului, care poate
institui, In considerarea unor situatii
deosebite, reguli speciale de proce-
durd. Sub acest aspect, principiul
liberului acces la justitie presupune
posibilitatea neingradita a celor in-
teresati de a-l utiliza, in formele si in
modalitatile prevazute de lege. 79.
[...] conditionarea sesizarii instantei
de parcurgerea procedurii de conci-
liere cu partea adversd nu poate fi
calificata ca o Ingradire a accesului
liber la justitie, In acceptiunea inter-
zisd de prevederile constitutionale
de referinta, atat timp cat partea in-
teresatd poate inainta in instanta ju-
decatoreasca cererea de chemare in
judecata. 80. [...] Curtea Europeana
a specificat cd imperativele de efi-
cacitate si flexibilitate pot justifica
interventia prealabild a unor orga-
ne administrative sau profesionale

Referitor la procedura/cererea
prealabila, Codul administrativ sti-
puleazd urmatoarele momente im-
portante:

- Art. 162: (1) Procedura prea-
labila urmareste scopul de a verifi-
ca legalitatea actelor administrative
individuale. (2) Daca autoritatea
publicd nu solutioneaza petitia in
termenele prevazute de prezentul
cod, persoana afectata este in drept
sd depuna cerere prealabild. (3) Ce-
rerea prealabila poate fi indreptata
spre: a) anularea in tot sau in parte
a unui act administrativ individual
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ilegal sau nul; b) emiterea unui act
administrativ individual.

- Art. 163: Procedura de exa-
minare a cererii prealabile nu se
efectueaza daca: a) actul adminis-
trativ individual este emis de catre
Guvern, un consiliu local sau Adu-
narea Populara a Gagauziei; b) de-
cizia cu privire la cererea prealabilad
inrautateste situatia unei persoane
fata de situatia din decizia initiala;
c) legea prevede expres adresarea
nemijlocita in instanta de judecata.

- Art 189: (2) O actiune in con-
tencios administrativ poate fi Tnain-
tata si atunci cand autoritatea publi-
ca nu a solutionat in termen legal o
cerere. .

- Art. 208: (1) In cazurile pre-
vazute de lege, pand la inaintarea
actiunii in contencios administrativ,
se va respecta procedura prealabila.
(2) Daca autoritatea publica com-
petenta decide cu privire la cererea
prealabila, desi termenul pentru de-
punerea cererii prealabile nu a fost
respectat, actiunea in contenciosul
administrativ este oricum admisi-
bild. Aceastd prevedere nu se aplica
in cazul in care printr-un act admi-
nistrativ individual este favorizat un
tert. (3) Dacd procedura prealabild
nu este prevazuta de lege, actiunea
in obligare se admite numai in cazul
in care reclamantul a depus anterior
la autoritatea publicd competenta o
cerere de emitere a actului adminis-
trativ individual.(4) O actiune in re-
alizare se admite numai daca recla-
mantul a depus anterior la autorita-
tea publica competenta 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 com-
petenta cu cerere de constatare.

In baza acestor dispozitii con-
statim cd comparativ cu legislatia
anterioara, Codul administrativ
contine deja reglementari mai clare
si concrete care permit in anumite
situatii ca procedura prealabila sa
fie eludata, ceea ce este Tn avantajul
justitiabililor. Pornind de la aceas-
ta si privind problema in ansam-
blu, consideram ca obligativitatea
respectarii procedurii prealabile in
contenciosul administrativ nu poate
fi perceputa ca o limitare nejustifica-
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ta a accesului persoanelor la justitie,
intrucat persoanei dupa solutionarea
extrajudiciarda a litigiului adminis-
trativ (in procedura prealabila destul
de detaliat reglementatd de Cod), i
raméne valabila posibilitatea ulte-
rioard de a se adresa in instanta de
contencios administrativ.

In concluzie, subliniem ca com-
parativ cu situatia anterioara (con-
turatd de Legea contenciosului
administrativ) la moment justitia
administrativa a progresat conside-
rabil (chiar daca au mai ramas pe
alocuri carente), ceea ce a permis
consolidarea substantiala a dreptu-
lui de acces liber la justitia admi-
nistrativd a cetdtenilor Republicii
Moldova.
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