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Introducere. Accesul liber 
la justiţie, garantat de cele 

mai importante acte normative 
internaționale, europene și naționale, 
presupune și posibilitatea oricărei 
persoane de a contesta legalitatea 
unui act administrativ în faţa unei 
instanţe judecătoreşti [28, p. 40]. 

În cadrul oricărei societăţi, con-
trolul judecătoresc asupra executării 
întocmai a legii de către organe-
le administraţiei publice este, prin 
esenţă, o condiţie necesară și impor-
tantă pentru consolidarea ordinii de 
drept [10, p. 430]. În perioada con-
temporană, controlul judecătoresc 
exercitat de puterea judecătorească 
asupra administraţiei publice capătă 
o valoare tot mai importantă, fiind 
deosebit de necesar procesului de 
edificare a statului de drept în Repu-
blica Moldova [26, p. 328].

În Republica Moldova, instituția 
controlului judecătoresc asupra ac-
telor administrative a marcat anul 
acesta trecerea la o nouă etapă de 
dezvoltare, moment condiționat de 
substituirea Legii contenciosului 
administrativ cu Codul administra-
tiv. Desigur, acest eveniment juridic 
a fost determinat de o serie de pro-
bleme atestate de către specialiști în 
materia justiției administrative. Prin 
urmare, s-a conturat necesitatea de a 

vedea în ce măsură noile reglemen-
tări fac față acestor probleme.

Scopul studiului. Pornind de la 
cele menționate, în cele ce urmează, 
ne propunem realizarea unui studiu 
în care să identificăm principale-
le probleme care au grevat justiția 
administrativă până la Codul admi-
nistrativ și să evaluăm în ce măsură 
noua legislație le soluționează. 

Rezultate obținute și discuții. 
Pentru început reiterăm că forma 
procesuală în care se realizează jus-
tiţia administrativă depinde de parti-
cularităţile naţionale ale mecanismu-
lui de stat şi ale sistemului de drept. 
Aşa, de exemplu, în Franţa este în 
vigoare Codul tribunalelor adminis-
trative şi tribunalelor administrative 
de apel, în SUA – Legea federală 
cu privire la procedura administra-
tivă pentru organele quasi-judiciare 
(1946); în Germania – Regulamen-
tul cu privire la judecătoriile admi-
nistrative (1960); în Marea Britanie 
pentru tribunalele administrative şi 
organele quasi-judiciare sunt obli-
gatorii principiile aşa-numitei „jus-
tiţii pure” [29, p. 133]. 

În Republica Moldova, până 
nu demult, a fost în vigoare Legea 
contenciosului administrativ nr. 
793/2000[17], care a constituit Le-
gea-cadru a justiţiei administrative. 

Pe marginea acesteia, cercetătorii 
autohtoni au atenţionat tranşant că, 
în pofida faptului că adoptarea Legii 
contenciosului administrativ a con-
stituit un succes incontestabil al pro-
cesului de democratizare a Republi-
cii Moldova, prin care s-a instituit 
justiţia administrativă (instituţie ce 
are menirea să asigure legalitatea 
în administraţia publică), totuşi nu 
s-a reuşit cristalizarea unei proce-
duri distincte (cu principii proprii) a 
acesteia care să o guverneze şi să-i 
asigure eficienţa, or, nu s-a asigurat 
un minimum de legalitate în contra-
cararea abuzurilor din administraţia 
publică [23, p. 300-301].

Anul acesta, situația în materia 
dată s-a schimbat, întrucât în luna 
aprilie a intrat în vigoare primul Cod 
administrativ al Republicii Moldova 
[3], care a adus o serie de novații în 
domeniul justiției administrative. În 
cele ce urmează ne vom opri doar 
la cele mai importante prevederi ale 
acestuia care au soluționat anumite 
probleme constatate anterior în ma-
terie de către cercetători.

Cu titlu de exemplu, menționăm 
că în context, cercetătoarea A. Das-
tic s-a expus pentru necesitatea unui 
nou concept al contenciosului admi-
nistrativ în Republica Moldova, ba-
zat pe practica jurisdicţiei europene 
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şi armonizat cu cadrul juridic euro-
pean [8, p. 176], concept ce urma a 
fi încorporat într-un cod de procedu-
ră administrativă. Respectiv, cerce-
tătoarea a propus următoarele modi-
ficări ale conceptului de contencios 
administrativ actual: modificarea 
structurii instanţelor de contencios 
şi a modalităţii de numire a jude-
cătorilor; extinderea obiectului şi 
subiecţilor contestării – actele sub-
ordonate legii, actele preparatorii, 
deciziile comisiilor create de către 
autorităţi sau pe lângă ele (adopta-
rea deciziilor ilegale sau cu încălca-
rea termenilor stabiliţi de legislaţia 
în vigoare şi care conduc la adopta-
rea ilegală a actului administrativ); 
sporirea răspunderii: pentru contro-
lul administrativ abuziv sau efectuat 
într-un mod tardiv în afara termene-
lor stabilite de legislaţia în vigoare 
şi constatat de instanţa de judecată; 
pentru hotărârile ilegale repetate, 
intenţionate în urma constatării de 
către autorităţile administraţiei pu-
blice abilitate cu competenţă; pen-
tru neexecutarea hotărârilor instan-
ţei de contencios administrativ prin 
aplicarea sancţiunilor, inclusiv prin 
sancţionarea pecuniară [9, p.16]. 

În opinia cercetătoarei, impactul 
adoptării unui Cod de procedură ad-
ministrativă ar conduce, în primul 
rând, la stabilirea unei ordini juridi-
ce naţionale în corelare cu ordinea 
juridică comunitară, astfel diminu-
ându-se riscul interpretărilor neuni-
forme, care ar putea să compromită 
iremediabil atingerea obiectivelor 
rigorilor europene [8, p. 177]. 

Alți cercetători au conceput 
necesitatea elaborării unui cod de 
procedură administrativă ca fiind 
necesar nu numai pentru consoli-
darea contenciosului administrativ, 
dar şi pentru consolidarea întregului 
proces decizional şi de administrare 
publică [5, p. 23]. 

Generalizând asupra instituţiei 
contenciosului administrativ, cer-
cetătorul M. Diaconu a susţinut că 
justiţia administrativă constituie 
unul dintre principalele elemente 
indispensabile unei societăţi demo-
cratice şi unui stat de drept, preo-
cupat atât de starea legalităţii din 
cadrul sistemului administraţiei 
publice, cât şi de respectarea şi de 
apărarea drepturilor fundamenta-

le ale cetăţenilor săi. Prin prisma 
acestui dublu aspect, contenciosul 
administrativ din Republica Moldo-
va a reuşit să se impună atât ca un 
instrument de apărare a drepturilor 
omului faţă de abuzurile şi excesele 
de putere ale administraţiei, cât şi 
ca un mijloc de asigurare a echili-
brului dintre puterile statului. Cu 
toate acestea, continuă să persiste o 
serie de probleme care marchează 
negativ eficienţa instituţiei conten-
ciosului administrativ, printre care 
[10, p. 506]: excluderea hotărârilor 
normative ale Guvernului de la con-
trolul în contencios administrativ; 
eficienţa redusă a excepţiei de ile-
galitate condiţionată de posibilitatea 
ridicării acesteia doar în cazul acte-
lor normative; ineficienţa instituţiei 
răspunderii în contencios adminis-
trativ, practica neatestând cazuri de 
recuperare a prejudiciilor materiale 
şi morale persoanelor vătămate prin 
acte administrative ilegale; desfăşu-
rarea procesului în contencios admi-
nistrativ în baza normelor Codului 
de procedură civilă, de către magis-
traţi nespecializaţi care să cunoască 
bine particularităţile raporturilor de 
drept public; Lipsa codificării nor-
melor procesuale etc. Doar prin so-
luţionarea acestor probleme poate fi 
consolidată justiţia administrativâ 
în Republica Moldova, asigurându-
se astfel protecţia eficientă a dreptu-
rilor şi libertăţilor cetăţenilor faţă de 
abuzurile administraţiei. 

Analizând opiniile cercetătorilor 
citați, putem conchide că principa-
lele probleme atestate în doctrină 
în materia justiției administrative 
sunt:

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

lipsa instanțelor specializate -	
în contencios administrativ cu ma-
gistraţi experimentaţi în domeniu;

necesitatea consolidării con--	
tenciosului administrativ, inclusiv 
prin consolidarea întregului proces 
decizional şi de administrare publi-
că;

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

imposibilitatea contestării ac--	
telor normative ilegale;

problema coraportului dintre -	
legea procesual civilă și legislația 
contenciosului administrativ;

ineficienţa instituţiei răspun--	
derii în contencios administrativ;

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

În continuare, vom încerca să 
dăm o apreciere măsurii în care 
aceste probleme au fost soluționate 
prin adoptarea Codului administra-
tiv. 

Problema lipsei normelor pro-
cesuale proprii justiţiei administra-
tive/ lipsa unei proceduri speciale. 
În opinia noastră, prin însăși adop-
tarea Codului administrativ, aceas-
tă problemă s-a soluționat, întrucât 
acesta conține o reglementare de-
taliată a procedurii contenciosului 
administrativ, inclusiv în materie de 
apel și recurs.

Problema lipsei instanțelor 
specializate în contencios admi-
nistrativ. Referitor la această pro-
blemă, este de menționat că chiar 
dacă Codul nu prevede instituirea/
funcționarea unor instanțe specia-
lizate în contencios administrativ, 
totuși, în art. 192 stipulează expres 
specializarea judecătorilor pentru 
examinarea acțiunilor în conten-
cios administrativ. Astfel, pentru 
examinarea acțiunilor în contencios 
administrativ la curțile de apel și la 
Curtea Supremă de Justiție se insti-
tuie complete și/sau colegii specia-
lizate de judecători. În judecătorii, 
acțiunile în contencios adminis-
trativ se examinează de judecători 
specializați.

Observăm deci, că accentul este 
pus în special pe competența jude-
cătorilor specializați de a examina 
acțiunile în contencios administra-
tiv.

Problema consolidării conten-
ciosului administrativ inclusiv prin 
consolidarea întregului proces de-
cizional şi de administrare publică. 
Chiar dacă o astfel de problemă a 
fost mai puțin vehiculată în doctri-
nă, considerăm că și aceasta într-o 
anumită măsură a fost soluționată, 
întrucât Codul administrativ cuprin-
de atât norme ce reglementează pro-
cedura contenciosului administrativ, 
cât și norme referitoare la procedura 
administrativă în general, cu toate 
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cerințele legale impuse spre respec-
tare administrației publice.

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

principii materiale-	  – asigura-
rea legalităţii în administraţia publi-
că; principiul responsabilităţii sta-
tului; principiul apărării drepturilor 
persoanei în spiritul legii; principiul 
justiţiei şi al echităţii sociale; 

principii procesuale-	  – prezum-
ţia vinovăţiei statului în materie de 
anulare a actelor administrative; 
inadmisibilitatea împăcării părţilor, 
renunţării la acţiune şi a scoaterii 
cererii de pe rol; inadmisibilitatea 
instituţiei martorilor şi a intervenien-
ţilor accesorii în materie de anulare 
a actelor administrative contestate; 
promptitudinea examinării litigiilor 
de contencios administrativ; 

Totodată, alţi specialişti atestă 
următoarele principii ale contencio-
sului administativ [28, p. 32-37]:

principii materiale-	  – principiul 
legalităţii, principiul egalităţii în faţa 
legii; principiul scopului şi a obiec-
tivelor prevăzute de lege; principiul 
proporţionalităţii; principiul obiec-
tivităţii şi imparţialităţii; principiul 
protecţiei încrederii şi a drepturilor 
legitime; principiul transparenţei; 

principii procesuale-	  – princi-
piul accesului la autorităţile adinis-
traţiei publice; principiul dreptului 
de a fi ascultat; principiul reprezen-
tării şi asistenţei; principiul respec-
tării termenelor; principiul comuni-
cării, enunţării motivelor şi indicării 
căilor de atac; principiul executării 
actelor administrative.

În ceea ce privește Codul admi-
nistrativ, acesta consacră la fel două 
categorii de principii în materie, 
doar că nu le grupează în principii 
materiale și procesuale, ci în princi-
pii comune și principii speciale. La 
categoria principiilor comune (pro-
prii atât procedurii administrative, 

cât și procedurii contenciosului ad-
ministrativ), sunt atribuite următoa-
rele principii:

- Legalitatea (art. 21): (1) 
Autoritățile publice și instanțele 
de judecată competente trebuie să 
acționeze în conformitate cu legea 
și alte acte normative. (2) Exer-
citarea atribuțiilor legale nu poa-
te fi contrară scopului pentru care 
acestea au fost reglementate. (3) 
Autoritățile publice și instanțele de 
judecată competente nu pot dispune 
limitarea exercitării drepturilor și a 
libertăților persoanelor decât în ca-
zurile și în condițiile expres stabilite 
de lege.

- Cercetarea din oficiu (art. 22): 
(1) Autoritățile publice și instanțele 
de judecată competente cercetează 
starea de fapt din oficiu. Acestea 
stabilesc felul și volumul cercetă-
rilor și nu sunt legate nici de expu-
nerile participanților, nici de cere-
rile lor de reclamare a probelor. (2) 
Faptele deja cunoscute autorităților 
publice sau instanțelor de judecată 
competente, faptele general notorii 
și faptele prezumate în virtutea pre-
vederilor legale nu necesită a fi pro-
bate, până la proba contrarie.

- Egalitatea de tratament (art. 
23): (1) Autoritățile publice și 
instanțele de judecată competente 
acționează respectând principiul 
egalității și nediscriminării. (2) 
Autoritățile publice și instanțele de 
judecată competente trebuie să tra-
teze în mod egal persoanele aflate în 
situații similare. Orice diferență de 
tratament trebuie justificată în mod 
obiectiv. (3) Atât în cadrul procedurii 
administrative, cât și în cadrul pro-
cedurii de contencios administrativ 
sau ca rezultat al acestora, nicio per-
soană nu poate beneficia de privile-
gii, nu poate fi dezavantajată, lipsită 
de drepturi sau scutită de obligații pe 
motiv de rasă, origini familiale, sex, 
limbă, cetățenie, apartenență etnică, 
religie, convingeri politice sau ideo-
logice, educație, situație economică, 
condiție socială.

- Buna-credință (art. 24): (1) 
Participanții la procedura adminis-
trativă și procedura de contencios 
administrativ trebuie să își exerci-
te drepturile și să își îndeplinească 
obligațiile cu bună-credință, fără 
a încălca drepturile procesuale 

ale altor participanți. (2) Partici-
pantul, care își exercită drepturile 
procesuale în mod abuziv și nu își 
îndeplinește obligațiile procesuale 
cu bună-credință, răspunde potrivit 
legii pentru prejudiciile materiale și 
morale cauzate.

- Imparțialitatea (art. 25): 
Autoritățile publice și instanțele de 
judecată competente trebuie să își 
exercite atribuțiile legale în mod 
imparțial, indiferent de propriile 
convingeri sau interesele persoane-
lor care le reprezintă.

- Limba de procedură (art. 
26): Limba de procedură în fața 
autorităților publice și a instanțelor 
de judecată competente este cea 
prevăzută de legislație.

- Aplicarea termenului rezonabil 
(art. 27): În cazul în care prezentul 
cod sau alte legi speciale nu impun 
un anumit termen, autoritățile pu-
blice și instanțele de judecată com-
petente trebuie să acționeze într-un 
termen rezonabil.

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

- Supremația dreptului (art. 36): 
(1) Instanța de judecată competen-
tă să soluționeze acțiunile în con-
tencios administrativ este obligată 
să respecte principiul supremației 
dreptului, în conformitate cu care 
demnitatea omului, drepturile și 
libertățile lui sunt considerate valori 
supreme și sunt garantate de stat.
(2) Instanțele de judecată compe-
tente aplică principiul supremației 
dreptului cu luarea în considerare a 
jurisprudenței Curții Europene pen-
tru Drepturile Omului.

- Independența judecătorilor 
(art. 37): La înfăptuirea controlului 
judecătoresc asupra activității ad-
ministrative, instanțele de judecată 
competente și judecătorii competenți 
sunt independenți și se supun numai 
legii. Orice imixtiune în activitatea 
de judecată este inadmisibilă și atra-
ge răspunderea prevăzută de lege.

- Audierea juridică și dreptul la 
un proces echitabil (art. 21): (1) În-
aintea fiecărei decizii judecătorești 
pe fond, participanților la proces li 
se oferă posibilitatea de a-și expune 
punctul de vedere. Audierea poate fi 
făcută verbal sau în scris. (2) Orice 
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persoană are dreptul la judecarea 
cauzei în mod echitabil, în termen 
rezonabil, de către o instanță de ju-
decată independentă, imparțială și 
instituită prin lege. În acest scop, 
instanța de judecată este obligată să 
dispună toate măsurile permise de 
lege și să asigure desfășurarea cu 
celeritate a procesului.

- Accesul liber la justiție (art. 
39): (1) Controlul judecătoresc al 
activității administrative este ga-
rantat și nu poate fi îngrădit.(2) 
Orice persoană care revendică un 
drept vătămat de către o autoritate 
publică în sensul art. 17 sau prin 
nesoluționarea în termenul legal a 
unei cereri se poate adresa instanței 
de judecată competente.

- Dreptul la apărare (art. 40): (1) 
Dreptul la apărare este garantat. (2) 
Participanților la proces li se asigură 
posibilitatea de a participa la toate 
etapele de desfășurare a procesu-
lui. (3) Instanța de judecată poate 
dispune înfățișarea în persoană a 
participanților la proces, chiar și 
atunci când acestea sunt reprezen-
tate.

- Oralitatea (art. 41): Dezbateri-
le judiciare în cauzele de contencios 
administrativ se desfășoară verbal, 
dacă legea nu prevede altfel. 

- Nemijlocirea (art. 42): Probele 
se administrează nemijlocit de că-
tre instanța de judecată competentă 
care soluționează litigiul, dacă legea 
nu prevede altfel.

- Contradictorialitatea și ega-
litatea în drepturi procedurale 
a participanților la proces (art. 
43): Examinarea judiciară a ca-
uzelor de contencios administra-
tiv se desfășoară în baza princi-
piului contradictorialității și al 
egalității în drepturi procedurale a  
participanților la proces.

După cum se poate observa, le-
giuitorul a cumulat în dispozițiile 
Codului administrativ, atât principii 
proprii procesului civil, cât și unele 
principii ajustate la specificul con-
tenciosului administrativ. O atenție 
distinctă merită în context însăși 
principiul accesului liber la justiție 
potrivit căruia controlul judecăto-
resc al activității administrative este 
garantat și nu poate fi îngrădit.

Problema coraportului dintre 
legea procesual civilă și legislația 

contenciosului administrativ. 
Inițial, reiterăm că potrivit cercetă-
toarei M. Orlov, soluţia de a com-
pleta procedura contenciosului ad-
ministrativ cu prevederile Codului 
de procedură civilă, stabilită de Le-
gea contenciosului administrativ, a 
fost bună pentru perioada de imple-
mentare a acestei instituţii juridice 
în cadrul justiţiei existente la acel 
moment în Republica Moldova, ur-
mând ca, în funcţie de carenţele pe 
care practica judiciară le va eviden-
ţia, să se modeleze cadrul normativ 
în aşa fel încât să asigure o execu-
tare eficientă a justiţiei administrati-
ve şi o asigurare reală a drepturilor 
persoanelor vătămate de autorităţile 
publice [23, p. 300-301]. 

În același timp, domnia sa a pre-
cizat că modul în care se înfăptuieş-
te justiţia administrativă ne face să 
credem că aceasta a fost percepută 
de corpul de magistraţi ca o derivată 
a justiţiei civile, asemenea celei co-
merciale, în care după ce se aplică 
toate prevederile procedurii civile, 
uneori, se face trimitere şi la nor-
mele procesuale din Legea-cadru. 
Acest lucru face ca justiţia admi-
nistrativă să fie una declarativă, iar 
abuzul şi excesul de putere al admi-
nistraţiei să continue nestingherite 
[23, p. 305].

Din perspectiva dată, susține 
autoarea [21, p. 80; 22, p. 719], efi-
cienţa contenciosului administrativ 
depinde în mod direct de corpul 
magistraţilor, care, pe lângă juris-
prudenţa de drept comun, trebuie 
să cunoască suficient procesul de 
administraţie în toată complexita-
tea sa, competenţa tuturor organelor 
administraţiei publice, cerinţele de 
valabilitate a actelor administrative 
şi principiile de bază care guvernea-
ză administraţia publică într-un stat 
democratic. Doar în aceste condiţii, 
statul ar putea asigura deplina com-
petenţă a instanţelor în realizarea 
dreptului de acces la justiţia admi-
nistrativă.

Evident, problema dată este una 
foarte importantă, întrucât punctea-
ză esența calității actului justiției ad-
ministrative. Respectiv, considerăm 
necesar a evalua în ce măsură, la 
moment Codul administrativ permi-
te aplicarea legii procesual civile în 
realizarea procedurii contenciosului 

administrativ. Pentru aceasta am 
selectat toate prevederile Codului 
legate de aplicabilitatea Codului de 
procedură civilă după cum urmea-
ză:

art. 90 alin. (2): Dacă auto--	
ritatea publică atrage martori sau 
experți/specialiști, acestora le sunt 
compensate cheltuielile, inclusiv 
venitul ratat la serviciu, cu aplicarea 
corespunzătoare a prevederilor Co-
dului de procedură civilă.

art. 102 alin. (3): Pentru man--	
datul de notificare, plicul indicat la 
alin. (1) și actul de notificare se fo-
losesc aceleași formulare ca și pen-
tru notificările corespunzătoare din 
procedura civilă.

art. 170: (1) La cererea per--	
soanei afectate, autoritatea publică 
trebuie să decidă în privința anulării 
unui act administrativ individual in-
contestabil dacă: a) situația de fapt 
sau de drept care stă la baza actului 
administrativ s-a modificat ulterior 
în favoarea persoanei afectate; b) 
există probe noi care ar fi dus la o 
decizie mai avantajoasă pentru per-
soana afectată; c) există alte teme-
iuri de reluare conform art. 449 lit. 
a), c), e) și e1) din Codul de proce-
dură civilă. 

art. 195: Procedura acțiunii -	
în contenciosul administrativ se 
desfășoară conform prevederilor 
prezentului cod. Suplimentar se 
aplică corespunzător prevederile 
Codului de procedura civilă, cu ex-
ceptia art. 169–171.

art. 202 alin. (4): Recuzarea -	
sau abținerea judecătorului se exa-
minează în ordinea prevăzută în Co-
dul de procedură civilă.

art. 214 alin. (4): Instanța de -	
judecată decide cu privire la sus-
pendarea executării actului admi-
nistrativ individual printr-o încheie-
re susceptibilă de recurs, fără citarea 
participanților la proces. Dacă con-
sideră necesar, instanța de judeca-
tă citează părțile pentru audiere în 
privința temeiniciei cererii de sus-
pendare. Prevederile art. 177 alin. 
(2) din Codul de procedură civilă 
nu se aplică.

art. 218: Examinarea și -	
soluționarea în fond a acțiunii în 
contencios administrativ are loc 
conform prevederilor Codului 
de procedură civilă, cu următoa-



42 august 2019

rele excepții: a) examinarea și 
soluționarea acțiunii în contencios 
administrativ are loc în ședință pu-
blică, iar în cazuri de excepție sta-
bilite de lege – în ședință închisă. 
Participanții la proces se citează; 
în citație se comunică locul, data 
și ora ședinței. Dacă participanții 
la proces convin de comun acord, 
examinarea și soluționarea acțiunii 
în contencios administrativ are loc 
în procedură scrisă; b) instanța de 
judecată acceptă probele prezen-
tate după termenul stabilit în faza 
de pregătire pentru examinarea în 
fond a acțiunii în contencios admi-
nistrativ, numai dacă participanții 
la proces justifică și probează im-
posibilitatea prezentării probelor 
în termenul stabilit de instanță; c) 
participanții la proces care s-au 
prezentat cel puțin o dată în ședința 
de judecată pe parcursul examinării 
acțiunii în contencios administrativ 
sau au efectuat acte de procedură 
în contextul examinării acțiunii în 
contencios administrativ nu pot in-
voca lipsa citației pentru efectuarea 
actelor de procedură la o dată ulte-
rioară; d) neprezentarea la ședința 
de judecată, fără motive temeinic 
justificate, a participanților și/sau 
a reprezentanților lor nu împiedică 
soluționarea acțiunii în contencio-
sul administrativ.

Deci, putem conchide că Codul 
administrativ pe lângă faptul că 
stabilește caracterul suplimentar al 
aplicării legislației procesual civile 
în procedura acțiunii în contencio-
sul administrativ, totodată conturea-
ză clar unele excepții de la aceasta, 
precum și interzice expres aplicarea 
unor norme din Codul de procedură 
civilă (și anume art. 169–171 și art. 
177 alin. (2)).

Problema actelor normative 
exceptate de la controlul instan-
ţelor de contencios administrativ. 
Potrivit cercetătorilor, includerea în 
categoria actelor exceptate contro-
lului judecătoresc a hotărârilor de 
Guvern cu caracter normativ, repre-
zintă o încălcare flagrantă a norme-
lor constituţionale (art. 20 şi 53) şi 
internaţionale (art. 6 din CEDO, art. 
11 din Carta Europeană a Autono-
miei Locale), îngrădind accesul li-
ber la justiţie al persoanelor şi auto-
rităţilor publice locale (în interesul 

colectivităţilor locale) vătămate de 
o autoritate publică. În acest sens, 
sunt aduse următoarele argumente 
[12, p. 56]:

hotărârile Guvernului sunt -	
acte juridice administrative subor-
donate legii care dezvoltă o regle-
mentare stabilită prin lege şi care 
asigură executarea legii. De ace-
ea, hotărârile Guvernului (inclusiv 
cele cu caracter normativ), ca acte 
administrative, pot şi trebuie să fie 
verificate, în primul rând, sub as-
pectul legalităţii, de către instanţele 
de judecată (de contencios adminis-
trativ), la cererea oricărei persoane 
ce se consideră vătămată într-un 
drept al său. Prin urmare, prin ex-
ceptarea hotărârilor Guvernului cu 
caracter normativ de la controlul în 
contencios administrativ se încalcă 
în mod direct dreptul constituţional 
al persoanei vătămate printr-un act 
administrativ normativ (hotărâre de 
Guvern), de a obţine, pe cale judici-
ară, recunoaşterea dreptului pretins, 
anularea actului ilegal şi repararea 
pagubei.

prin exceptarea hotărârilor -	
Guvernului de la controlul în con-
tencios administrativ, se încalcă 
şi dreptul persoanei de acces liber 
la justiţie (art. 20 din Constituţie), 
aceasta deoarece, pe de o parte, per-
soana vătămată într-un drept prin-
tr-o hotărâre de Guvern cu caracter 
normativ este lipsită de posibilitatea 
de a se adresa în instanţa de judecată 
(contencios administrativ) pentru a 
verifica legalitatea ei şi pentru a-şi 
apăra şi satisface drepturile, liber-
tăţile şi interesele sale legitime, iar, 
pe de altă parte, această persoană 
nu poate cere nici verificarea con-
stituţionalităţii hotărârii în cauză, 
deoarece persoanele fizice şi cele 
juridice nu sunt, conform legislaţiei 
în vigoare, subiecţi cu drept de se-
sizare a Curţii Constituţionale. Prin 
urmare, în cazul hotărârilor de Gu-
vern cu caracter normativ, care în-
calcă drepturile, libertăţile şi intere-
sele legitime ale persoanelor fizice 
şi ale celor juridice, aceste persoane 
sunt private de acces la justiţie prin-
tr-o prevedere legală, ceea ce con-
travine dispoziţiilor constituţionale 
menţionate supra.

La moment, atestăm că problema 
în discuție a fost soluționată printr-o 

serie de dispoziții din Codul admi-
nistrativ. 

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

art. 12: Un act administrativ -	
normativ este actul juridic subor-
donat legii adoptat, aprobat sau 
emis de o autoritate publică în baza 
prevederilor constituționale sau le-
gale, care nu se supune controlului 
constituționalității și stabilește re-
guli de aplicare obligatorii pentru 
un număr nedeterminat de situații 
identice.

art. 191 alin. (2): Curțile de -	
apel soluționează în primă instanță 
acțiunile în contencios administra-
tiv împotriva actelor administrative 
normative, care nu se supun contro-
lului de constituționalitate.

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

art. 209 alin. (3): Pentru -	
acțiunea în realizare, acțiunea în 
constatare și acțiunea de control 
normativ nu există termen de îna-
intare a acțiunii în contencios admi-
nistrativ.

art. 224 alin. (1): Examinând -	
acțiunea în contencios administrativ 
în fond, instanța de judecată adoptă 
una dintre următoarele hotărâri: e) 
în baza unei acțiuni de control nor-
mativ, anulează în tot sau în parte 
actul administrativ normativ, dacă 
acesta este ilegal, sau constată nuli-
tatea acestuia, dacă acesta este nul.

art. 226 alin. (4): Hotărâri--	
le în fond emise în baza acțiunilor 
de control normativ se motivează 
în scris în termen de 15 zile de la 
pronunțare, indiferent dacă a fost 
sau nu depus un recurs.

art. 227 alin. (1): O hotărâre -	
definitivă a instanței de judecată 
privind anularea în tot sau în parte a 
unui act administrativ normativ in-
trat în vigoare în urma publicării în 
sursa oficială se publică în aceeași 
sursă. Instanța de judecată poate 
dispune publicarea suplimentară în-
tr-o altă sursă de informare.

art. 228 alin. (2): Actul admi--	
nistrativ normativ anulat în tot sau 
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în parte de către instanța de judecată 
nu produce efecte juridice din mo-
mentul în care hotărârea instanței de 
judecată devine definitivă.

Deci, în baza acestor preve-
deri, constatăm că actele normati-
ve care nu se supun controlului de 
constituționalitate, pot fi deja supu-
se controlului judecătoresc, moment 
prin care s-a consolidat accesul 
cetățenilor la justiția administrativă.

Problema răspunderii patri-
moniale a administrației pentru 
prejudiciile cauzate. În contextul 
dat, în doctrină [25, p. 312; 13, p. 
436-446; 10, p. 457; 24, p. 250-
254; 1, p. 9; 26, p. 355] s-a opinat 
că pentru consolidarea contencio-
sului administrativ este necesară și 
dezvoltarea instituţiei „răspunderii 
administrativ-patrimoniale” a statu-
lui (în persoana autorităţilor admi-
nistraţiei publice și a funcţionarilor 
publici) pentru lezarea drepturilor și 
libertăţilor cetăţenilor și prejudiciile 
cauzate acestora. Astfel, se conside-
ră că doar în condiţiile unei instituţii 
a răspunderii patrimoniale eficiente, 
scopul contenciosului administrativ 
poate fi atins – contracararea abu-
zurilor şi a exceselor de putere şi 
asigurarea legalităţii şi a ordinii de 
drept în administraţia publică.

Analizând normele Codului ad-
ministrativ, constatăm că problema 
despăgubirilor este reglementată 
doar în trei articole:

art. 10 alin. (2): Decizia -	
autorității publice privind acordarea 
despăgubirilor pentru prejudiciile 
cauzate prin activitatea administra-
tivă ilegală este un act administrativ 
individual.

art. 60 alin. (3): În cazul depu--	
nerii cererii privind acordarea des-
păgubirilor pentru prejudiciul cau-
zat prin emiterea unui act adminis-
trativ individual sau normativ ilegal, 
termenul general începe să curgă 
din data în care hotărârea instanței 
de judecată prin care s-a anulat actul 
administrativ ilegal a rămas definiti-
vă. Dacă autoritatea publică a anulat 
un act administrativ ilegal, termenul 
general începe să curgă din data în 
care decizia cu privire la anularea 
actului administrativ ilegal a rămas 
incontestabilă.

art. 167 alin. (4) Dacă prin ce--	
rerea prealabilă se solicită și repa-

rarea prejudiciului, atunci cererea 
privind repararea prejudiciului se 
examinează de autoritatea publică 
emitentă în procedură administrati-
vă separată.

La acest capitol, în doctrină [16, 
p. 80], în baza analizei conținutului 
art. 167 alin. (4) și art. 60 alin. 
(3) din Codul Administrativ se 
menționează că este greu de imagi-
nat situația în care, având la mână o 
hotărâre definitivă a instanței de ju-
decată prin care s-a anulat actul ad-
ministrativ ilegal, persoana să mai 
revină la administrația publică cu o 
cerere prealabilă, în care să ceară 
despăgubiri. 

Fiind de acord cu o astfel de 
poziție, mai subliniem că, în baza 
dispozițiilor citate în coroborare 
cu prevederile art. 206 și art. 224 
(Hotărârile instanței de judecată), 
în acțiunile de contencios adminis-
trativ instanța nu este competentă 
să se expună asupra despăgubirilor 
în caz de prejudiciere a persoanelor 
prin activitate administrativă ilega-
lă. Practic, acest moment, face ca 
justițiabilul să nu reușească să-și 
apăre drepturile vătămate de o au-
toritate publică doar prin acțiunea 
de contencios administrativ, fiind 
nevoit (ulterior, după constatarea 
ilegalității activității administrative) 
să apeleze la justiția civilă pentru în-
casarea prejudiciului, care la rândul 
său, este impusă cu taxă de stat. Prin 
urmare, din acest punct de vedere, 
considerăm că Codul administra-
tiv urmează a fi amendat în vede-
rea facilitării accesului la justiție a 
persoanelor vătămate în dreptul lor 
pentru a obține despăgubiri pentru 
prejudiciile ce le-au fost cauzate.

Problema procedurii prealabile 
ca limitare a accesului la justiție. 
O ultimă problema la care ținem să 
ne referim în cadrul acestui demers 
științific ține de procedura preala-
bilă, apreciată uneori în doctrină ca 
fiind o condiție ce limitează accesul 
la justiție a persoanei.

Astfel, în literatura de specialita-
te s-a opinat că accesul liber la justi-
ţia administrativă nu este deplin, de-
oarece există o serie de situaţii ce se 
interpun între cetăţean şi realizarea 
dreptului său, una dintre care fiind 
chiar procedura prealabilă [19, p. 
185].

În Republica Moldova, până la 
adoptarea Codului administrativ, 
depunerea cererii prealabile la orga-
nul emitent sau ierarhic superior a 
fost o fază obligatorie în procedura 
examinării acţiunii în contenciosul 
administrativ, cu unele excepţii pre-
văzute de lege. Nerespectarea aces-
tei faze, de regulă, condiționa resti-
tuirea cererii de chemare în judecată 
conform art. 170 alin. (1) pct. a) din 
Codul de procedură civilă al Repu-
blicii Moldova [4]. 

Prin interpretare, Curtea Supre-
mă de Justiţie (în continuare CSJ) a 
statuat că nu este necesară respecta-
rea procedurii prealabile în cazul în 
care autoritatea publică nu a soluţi-
onat în termenul stabilit de lege pe-
tiţia solicitantului sau nu a acceptat 
depunerea ei, precum şi în cazurile 
expres prevăzute de lege [15]. Deci, 
doar prin derogare de la norma ge-
nerală, în unele categorii de litigii 
reclamanţii pot prezenta acţiunea 
nemijlocit instanţei judecătoreşti, 
fără respectarea fazei de depunere a 
cererii prealabile [28, p. 121] (elu-
dând astfel recursul administrativ).

În acelaşi timp, nu se admitea 
prezentarea acţiunii în contenci-
os administrativ până la expirarea 
termenului de soluţionare a cererii 
prealabile (recursului administra-
tiv), deoarece în aceste cazuri, de 
asemenea, se consideră că nu a fost 
respectată procedura prealabilă, in-
stanţa fiind obligată să restituie ce-
rerea de chemare în judecată [1, p. 
68]. Pe de altă parte, în cazul în care 
organul emitent, în baza cererii pre-
alabile, a revocat actul contestat şi 
a adoptat o nouă hotărâre, prin care 
persoana, de asemenea, se conside-
ră lezată într-un drept al său, ea nu 
va contesta ultimul act administrativ 
cu cerere prealabilă, dar se va adre-
sa direct în instanţă de contencios 
administrativ [15].

Deci, regula generală este că, 
pentru a putea prezenta acţiunea în 
instanţa de contencios administra-
tiv, reclamantul trebuie să facă do-
vada că a îndeplinit cerinţele legii 
şi a respectat procedura prealabilă, 
adică s-a adresat mai întâi autorităţii 
emitente a actului administrativ con-
testat, şi abia după refuzul acesteia, 
respectiv după menţinerea actului 
administrativ, s-a adresat nemijlocit 
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instanţei de judecată [10, p. 423].
În pofida avantajelor pe care le 

reprezintă recursul administrativ/
procedura prealabilă (posibilitatea 
autorităţii de a se pronunţa benevol 
în sensul anulării actului adminis-
trativ sau al inițierii unor acțiuni 
pretinse de persoană printr-un re-
curs graţios [7, p. 315; 6, p. 347]; 
modalitate promptă de soluţionare a 
reclamaţiei, verificarea legalităţii şi 
oportunităţii actului contestat [28, p. 
122]; scutirea instanţelor judecăto-
reşti de supraîncărcare şi caracterul 
gratuit [2, p. 93; 18, p. 158]; garan-
ţia principală a reparării insuficien-
ţelor şi a erorilor administraţiei [10, 
p. 425; 21, p. 137; 20, p. 74]; instru-
ment de autocontrol, autoperfecţi-
onare şi sporire a eficienţei pentru 
administraţia publică [10, p. 427]), 
caracterul obligatoriu al acestuia a 
fost interpretat ca fiind o restrânge-
re ilegală a dreptului persoanei de a 
avea acces liber la justiţie. Sub acest 
aspect, specialiştii străini susţin că o 
cerere prealabilă poate fi prevăzută 
excepţional pentru unele cazuri spe-
cifice, iar dreptul de a se adresa ad-
ministraţiei şi de a-i prezenta orica-
re tipuri de cereri nu trebuie în mod 
normal să fie o imixtiune în dreptul 
la acces liber la justiţie [11].

În această ordine de idei, M. Di-
aconu consideră acceptabilă ideea 
ca accesul liber la justiţie al persoa-
nelor fizice şi al celor juridice, odată 
garantat de Constituţie, să nu fie în-
grădit de obligativitatea respectării 
unei proceduri prealabile, deoarece, 
în unele cazuri, aceasta poate şi să 
nu dea rezultatele scontate, fapt ce 
ar afecta şi mai mult starea parti-
cularului care a intervenit cu recur-
sul administrativ. Acceptarea unei 
asemenea condiţii ar fi admisibilă 
doar în cazul în care, prin recursul 
administrativ, s-ar facilita activita-
tea judecătorului sau s-ar reduce din 
termenele de realizare a recursului 
jurisdicţional [10, p. 426-427]. 

Într-o altă viziune (majoritară), 
se susţine că impunerea unei căi 
obligatorii de soluţionare prealabi-
lă a unui conflict/litigiu pentru a se 
adresa în instanţa judecătorească nu 
constituie o încălcare a accesului la 
justiție [27, p. 56].

Dincolo de opiniile doctrinari-
lor, considerăm necesar a reitera 

şi unele alegaţii ale Curţii Consti-
tuţionale. Astfel, prin Hotărârea 
nr.14 din 15 noiembrie 2012 pentru 
controlul constituţionalităţii unor 
prevederi din Codul de procedură 
civilă al Republicii Moldova [14], 
Curtea a menţionat:„69. […] nece-
sitatea asigurării accesului efectiv la 
justiţie nu poate fi considerată însă 
ca reprezentând un obstacol pentru 
instituirea, prin lege, a unor condi-
ţii de admisibilitate pentru cei care 
doresc să supună cauza lor judecă-
ţii instanţelor judecătoreşti.70. […] 
potrivit dispoziţiilor art.115 alin.
(4) din Constituţie, organizarea in-
stanţelor judecătoreşti, competenţa 
acestora şi procedura de judecată 
sunt stabilite prin lege organică. […] 
stabilirea regulilor de desfăşurare a 
procesului în faţa instanţelor jude-
cătoreşti constituie o prerogativă 
exclusivă a legiuitorului, care poate 
institui, în considerarea unor situaţii 
deosebite, reguli speciale de proce-
dură. Sub acest aspect, principiul 
liberului acces la justiţie presupune 
posibilitatea neîngrădită a celor in-
teresaţi de a-l utiliza, în formele şi în 
modalităţile prevăzute de lege. 79. 
[...] condiţionarea sesizării instanţei 
de parcurgerea procedurii de conci-
liere cu partea adversă nu poate fi 
calificată ca o îngrădire a accesului 
liber la justiţie, în accepţiunea inter-
zisă de prevederile constituţionale 
de referinţă, atât timp cât partea in-
teresată poate înainta în instanţa ju-
decătorească cererea de chemare în 
judecată. 80. [...] Curtea Europeană 
a specificat că imperativele de efi-
cacitate şi flexibilitate pot justifica 
intervenţia prealabilă a unor orga-
ne administrative sau profesionale 
[...]”.

Referitor la procedura/cererea 
prealabilă, Codul administrativ sti-
pulează următoarele momente im-
portante: 

Art. 162:-	  (1) Procedura prea-
labilă urmărește scopul de a verifi-
ca legalitatea actelor administrative 
individuale. (2) Dacă autoritatea 
publică nu soluționează petiția în 
termenele prevăzute de prezentul 
cod, persoana afectată este în drept 
să depună cerere prealabilă. (3) Ce-
rerea prealabilă poate fi îndreptată 
spre: a) anularea în tot sau în parte 
a unui act administrativ individual 

ilegal sau nul; b) emiterea unui act 
administrativ individual. 

Art. 163:-	  Procedura de exa-
minare a cererii prealabile nu se 
efectuează dacă: a) actul adminis-
trativ individual este emis de către 
Guvern, un consiliu local sau Adu-
narea Populară a Găgăuziei; b) de-
cizia cu privire la cererea prealabilă 
înrăutățește situația unei persoane 
față de situația din decizia inițială; 
c) legea prevede expres adresarea 
nemijlocită în instanța de judecată.

Art 189:-	  (2) O acțiune în con-
tencios administrativ poate fi înain-
tată și atunci când autoritatea publi-
că nu a soluționat în termen legal o 
cerere. 

Art. 208:-	  (1) În cazurile pre-
văzute de lege, până la înaintarea 
acțiunii în contencios administrativ, 
se va respecta procedura prealabilă. 
(2) Dacă autoritatea publică com-
petentă decide cu privire la cererea 
prealabilă, deși termenul pentru de-
punerea cererii prealabile nu a fost 
respectat, acțiunea în contenciosul 
administrativ este oricum admisi-
bilă. Această prevedere nu se aplică 
în cazul în care printr-un act admi-
nistrativ individual este favorizat un 
terț. (3) Dacă procedura prealabilă 
nu este prevăzută de lege, acțiunea 
în obligare se admite numai în cazul 
în care reclamantul a depus anterior 
la autoritatea publică competentă o 
cerere de emitere a actului adminis-
trativ individual.(4) O acțiune în re-
alizare se admite numai dacă recla-
mantul a depus anterior la autorita-
tea publică competentă o cerere prin 
care a solicitat realizarea, tolerarea 
sau omiterea unei acțiuni. (5) O 
acțiune în constatare este admisibilă 
numai dacă reclamantul s-a adresat 
anterior la autoritatea publică com-
petentă cu cerere de constatare.

În baza acestor dispoziții con-
statăm că comparativ cu legislația 
anterioară, Codul administrativ 
conține deja reglementări mai clare 
și concrete care permit în anumite 
situații ca procedura prealabilă să 
fie eludată, ceea ce este în avantajul 
justițiabililor. Pornind de la aceas-
ta și privind problema în ansam-
blu, considerăm că obligativitatea 
respectării procedurii prealabile în 
contenciosul administrativ nu poate 
fi percepută ca o limitare nejustifica-
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tă a accesului persoanelor la justiţie, 
întrucât persoanei după soluționarea 
extrajudiciară a litigiului adminis-
trativ (în procedura prealabilă destul 
de detaliat reglementată de Cod), îi 
rămâne valabilă posibilitatea ulte-
rioară de a se adresa în instanța de 
contencios administrativ.

În concluzie, subliniem că com-
parativ cu situația anterioară (con-
turată de Legea contenciosului 
administrativ) la moment justiția 
administrativă a progresat conside-
rabil (chiar dacă au mai rămas pe 
alocuri carențe), ceea ce a permis 
consolidarea substanțială a dreptu-
lui de acces liber la justiția admi-
nistrativă a cetățenilor Republicii 
Moldova.
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