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Capitolul |

Actiunea in contencios administrativ obiectiv exercitata
de catre Avocatul Poporului

Sectiunea 1
Conceptul de ,,ombudsman”. Evolutie istorica

In sistemul de drept romanesc, Avocatul Poporului dobandeste calitatea de titular al
unei actiuni in contencios obiectiv, prin intermediul careia actioneaza ca urmare a
controlului exercitat asupra activitatii autoritatilor administrative, constatand ca ilegali-
tatea actului administrativ normativ sau refuzul autoritatii administrative, care afecteaza
drepturile si libertatile cetatenilor, nu pot fi inlaturate decat prin justitie.

Conceptul de ,ombudsman” Tisi are originile istorice in primul ombudsman
(Ombudsmanul parlamentar) aparut in secolul al XIX-lea in Suedia, in anul 1766, fiind un
imputernicit al puterii legislative, avand misiunea de a supraveghea administratia publica
si sistemul judiciar si de a-i sanctiona pe cei care nu isi indeplineau atributiile. Desi
aparuta in anul 1766, functia de ,ombudsman” si-a gasit consacrarea in Constitutia
suedeza din 1809 si reprezinta o forma de control al parlamentului pentru respectarea
legilor de catre judecatori, functionari si ofiteri. Ca atare, conceptul de ,ombudsman” are
origini suedez-scandinave, finsemnand ,cel care pledeaza pentru altul” sau
Jreprezentant”, subliniind astfel rad&cinile sale istorice de reprezentant legal'. Tn limba
suedeza, ,ombudsman” inseamna mandat, imputernicire, desemnand o institutie
investita de Parlamentul suedez — Riksdag — in numar de 4 ombudsmani, cu atributji in a
examina plangerile ce 1i sunt adresate de catre cei care pretind ca le-au fost incalcate
drepturi si libertafi garantate prin Constitutie, activitatea ombudsmanilor vizand
supervizarea tuturor serviciilor publice, Tn general cele administrative ale statului, ale
colectivittii locale, chiar si personalului acestora?.

in prezent, institutia Ombudsmanului s-a extins cu repeziciune, Institutul International
al Ombudsmanilor avand in prezent peste 150 de membri in toata lumea. Extinderea cu
repeziciune a institutiei Ombudsmanului are stransa legatura cu expansiunea statului
bunastarii sau a asa-numitului Big government, care a dus la cresterea interactiunii intre
guvern si popor si, in acelasi timp, la cresterea riscului de nemulfumire, de abuzuri sau
de administrari defectuoase, precum si legatura cu drepturile omului, mai ales dupa
adoptarea Declaratiei Drepturilor Omului din 19483,

In prezent, institutia. Ombudsmanului este cunoscuta in tarile europene sub diferite
denumiri, precum?:

a) in Franta, Ombudsmanul este infiintat in baza Legii din 13 ianuarie 1989 si poarta
denumirea de ,mediatorul republicii”, avand menirea de a primi plangerile care se refera
la relaiile cetatean-autoritatile administrative ale statului (institufii publice, colectivitati

" A se vedea pentru analiza conceptului de ombudsman, D.O. Balica, B. Radu, Avocatul Poporului in
Roménia — concept, pozitionare, in lucrarea Institutia Ombudsmanului: justitie alternativd?”, coord.
D.-C. Dragos, B. Neamtu, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2012, pp. 3-8.

2 A se vedea F. Ciorascu, Institutia Avocatul Poporului in sistemele de drept europene, publicat in Caietul
Stiintific al Institutului de Stiinte Administrative ,Paul Negulescu” nr. 6/2004, pp. 587-588 si 590.

3 D.-C. Dragos, B. Neamtu, op. cit, p. 4.

4 A se vedea cu privire la autoritadtile administrative independente in unele tari europene: R.N. Petrescu,
Drept administrativ, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2009, pp. 129-130; F. Ciorascu, op. cit., pp. 593-594.
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publice teritoriale). Plangerile sunt adresate indirect mediatorului prin intermediul unui
senator sau deputat, iar daca reclamatiile se dovedesc a fi intemeiate, mediatorul poate
solicita ministerului sau autoritati competente solutionarea litigiului, facand totodata
propuneri in acest sens, precum si recomandari in scopul imbunatatirii activitatii
organismului respectiv; ,mediatorul republicii’” este considerat o autoritate independenta
care exercita un control cu trasaturii proprii, care il deosebesc atat de controlul jurisdic-
tional, cat si de controalele administrative traditionale asupra ansamblului administratiei,
inclusiv asupra colectivitatilor locale, serviciilor publice descentralizate si organismelor
autorizate sa desfasoare servicii public;

b) in Marea Britanie, Ombudsmanul poartd denumirea de ,comisar parlamentar
pentru administratie”, infiintat Tn anul 1967, a carui competenta cuprinde activitatea
oricarui departament ministerial, dar nu si in materie de politica interna sau externa,
domenii ce nu intra sub incidenta atributjilor sale. Conform Legii din 1967, toti cetatenii
prejudiciati de un departament ministerial, insa intr-o activitate administrativa, se pot
adresa comisarului parlamentar, dar nu in mod direct, ci prin intermediul unui membru al
comisiei camerelor;

c) In Portugalia, prin Decretul-Lege nr. 212/1975, este creata institutia ,Aparatorul
Dreptatii”, respectiv aparatorul public, mediatorul public, provedor de justitie, obiectivul
fundamental al acestei institutii fiind acela de a asigura legalitatea activitatii administratiei
publice, precum si dreptul acestui organism de a ancheta reclamatiile formulate de catre
cetateni impotriva abuzurilor functionarilor publici’. Aparatorul Dreptatii nu are putere
directa de decizie, nu poate anula un act administrativ, dar poate semnala lacunele
legislative?;

d) In Spania, la fel ca si in Romania, institutia poartd denumirea de ,Avocatul
Poporului” (Defensor del Pueblo), fiind prevazuta in Constitutie si reglementata prin lege
organica.

Sub acest aspect, dupa cum judicios s-a remarcat in literatura de specialitate,
indiferent de denumire, forta instituiiei depinde de personalitatea celui care o
indeplineste, fiind vorba despre o caracteristica a oricarei functii publice de autoritate®.

Se impune, de asemenea, precizarea ca, in toate sistemele de drept, institutia
Ombudsmanului exista in paralel cu alte mijloace de control, precum recursul ierarhic,
tribunalele administrative etc.

Sectiunea 2
Reglementarea institutiei Avocatul Poporului in sistemul constitutional
si legislativ roman. Natura juridica a institutiei Avocatul Poporului

2.1. Reglementarea institutiei Avocatul Poporului in sistemul constitutional si
legislativ roman

In Romania, institutia Ombudsmanului poartd denumirea de ,Avocatul Poporului’,
fiind infiintata in anul 1991, odata cu adoptarea noii Constitutii, sursa de inspiratie

' A se vedea: F. Ciorascu, op. cit., p. 593; C. Boitan, Ridicarea exceptiei de neconstitutionalitate de cétre
Avocatul Poporului, in Caietul Stiintific al Institutului de Stiinte Administrative ,Paul Negulescu” nr. 8/2006,
p. 630.

2 F. Ciorascu, op. cit., p. 593.

3 A se vedea D. Apostol Tofan, Puterea discretionara si excesul de putere al autoritatilor publice, Ed. All
Beck, Bucuresti, 1999, p. 269.
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constituind-o Constitutia spaniola din 1978, care utilizeaza denumirea de ,Aparatorul
Poporului”'. Constituantul roman a optat pentru denumirea de ,Avocatul Poporului”,
considerandu-se ca exprima cel mai clar si mai ales pe intelesul tuturor rolul si
semnificatiile juridice ale acestei institufii, respectandu-se totodata o anumita traditie in
apararea drepturilor — al carui reprezentant profesional este avocatul?. Sub acest aspect,
dupa cum s-a remarcat in literatura de specialitate®, aceasta institutie este si ramane un
garant al exercitarii drepturilor fundamentale de catre cetateni, dar nu si un aparator al
cetatenilor in fata justitiei, ceea ce ar conduce la o confuzie intre institufia Avocatul
Poporului si cea a avocaturii, care cuprinde avocati grupati in barouri si in Uniunea
Nationala a Barourilor din Romania.

Fundamentarea constitutionald a acestei institutii rezida din dispozitiile art. 58-60 din
Constitutia revizuita, care reglementeaza principiile de organizare si functionare a acestei
institutii, urmand ca organizarea si functionarea institufiei Avocatul Poporului sa fie
reglementata de prevederile Legii organice nr. 35/1997 privind organizarea si functio-
narea institutiei Avocatul Poporului*, iar in aplicarea acesteia fiind emis Regulamentul de
organizare si functionare a institutiei Avocatul Poporului, aprobat prin Ordinul Avocatului
Poporului nr. 153/2019°.

Pe cale de consecinta, institutia Avocatului Poporului fiind organizata si functionand
in baza legii sale organice proprii, Constitutia a lasat Tn libertatea legiuitorului
infraconstitutional de a reglementa cazurile, conditiile si procedurile pe care se poate
dobandi functia de Avocat al Poporului, precum si cazurile in care mandatul Avocatului
Poporului poate inceta.

Se impune precizarea ca, desi in Romania institutia Avocatul Poporului a fost
infiintata tn anul 1991, odata cu adoptarea noii Constitutii a Romaniei, ea si-a inceput cu
adevarat activitatea numai in anul 1997, cand a fost adoptata legea sa de organizare si
functionare, respectiv Legea nr. 35/1997 privind organizarea si functionarea institutiei
Avocatul Poporului.

Se impune, de asemenea, precizarea ca, institufia Avocatul Poporului fiind apara-
torul cetateanului In fata administratiei publice, ea este cuprinsa in Titlul Il din Constitutie,
consacrat drepturilor, libertatilor si indatoririlor fundamentale, si nu in Titlul Ill, consacrat
autoritatilor publice. Pe cale de consecinta, aceste prevederi constitutionale consfintesc
rangul constitutional al acestei institutii, cu rol Tn apararea drepturilor si libertatilor

" A se vedea T. Draganu, Drept constitutional si institutii politice. Tratat elementar, vol. |, Ed. Lumina Lex,
Bucuresti, 1998, p. 345.

2 M. Constantinescu, A. lorgovan, |. Muraru, S. Tanasescu, Constitutia Roméaniei revizuita, Ed. All Beck,
Bucuresti, 2004, p. 115; |. Muraru, Avocatul Poporului — institutie de tip ombudsman, Ed. All Beck, Bucuresti,
2004, p. 27.

3 A se vedea A. lorgovan, L. Visan, Al.-S. Ciobanu, D.I. Pasare, op. cit., p. 32.

4 Republicata in M. Of. nr. 277 din 15 aprilie 2014. Dupa republicare, Legea nr. 35/1997 a fost modificata
si completata prin O.U.G. nr. 48/2014 (publicata in M. Of. nr. 485 din 30 iunie 2014), aprobata cu modificari si
completari prin Legea nr. 181/2014 (publicata in M. Of. nr. 6 din 6 ianuarie 2015).

5 Publicat in M. Of. nr. 938 din 21 martie 2019. Ordinul Avocatului Poporului nr. 153/2019 a fost modificat
si completat prin Ordinul Avocatului Poporului nr. 44/2021 pentru modificarea si completarea Regulamentului
de organizare si functionare a institutiei Avocatul Poporului, aprobat prin Ordinul Avocatului Poporului nr.
153/2019 (publicat in M. Of. nr. 370 din 9 aprilie 2021). in urma modificarilor si completarilor aduse Ordinului
Avocatului Poporului nr. 153/2019 prin Ordinul Avocatului Poporului nr. 44/2021, a fost introdus in cuprinsul
art. 13 din Ordinul nr. 153/2019, alin. (11) al art. 13 care prevede ca, in vederea realizarii atributiilor ce Ti revin,
institutia Avocatului Poporului organizeaza 15 birouri teritoriale si patru centre zonale la domeniul privind
prevenirea torturii si a altor pedepse ori tratamente cu cruzime, inumane sau degradante in locurile de detentie
ca structuri fara personalitate juridica.
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persoanelor fizice in sensul stabilit prin Rezolutia Adunarii Generale a ONU nr. 48/134
din 20 decembrie 1993 (Principiile de la Paris), in raporturile acestora cu autoritatile
publice.

In considerarea rolului sdu constitutional de garant al respectarii drepturilor si
libertatilor persoanelor, prin O.U.G. nr. 48/2014, atributiile institutiei Avocatul Poporului
au fost sporite prin preluarea de catre institufia Avocatul Poporului a atributiilor
Mecanismului National de Prevenire a Torturii in Locurile de Detentie, ca urmare a Legii
nr. 109/2009, prin care Romania a ratificat Protocolul optional, adoptat la New York la 18
decembrie 2002, la Conventia impotriva torturii si a altor pedepse ori tratamente cu
cruzime, inumane sau degradante, adoptata la New York la 10 decembrie 1984, precum
si a aprobarii in anul 2013 de catre Guvernul Roméaniei a Memorandumului cuprinzand
reafirmarea solutiei legislative privind preluarea atributiilor Mecanismului National de
Prevenire a Torturii in Locurile de Detentie de catre o autoritate independenta deja
existenta, si anume Avocatul Poporului.

Astfel, Tn urma revizuirii constituionale din anul 2003, dispozitiile art. 58 coroborate
cu dispozitile art. 65 alin. (2) lit. i) din Constitutia revizuita statueaza ca Avocatul
Poporului este numit de catre Parlament in sedinta comuna a celor doua Camere pe o
durata de 5 ani pentru apararea drepturilor si libertatilor persoanelor fizice, in loc de 4
ani, cum se prevedea prin Constitutia din 1991 inainte de revizuire. De asemenea,
Legea fundamentala, prin art. 58, prevede ca, pentru indeplinirea atributiilor sale
constitutionale si legale, Avocatul Poporului este ajutat de adjuncii specializati pe diferite
domenii de specialitate, fapt care conduce la o eficienta sporita a institutiei si care aduce,
in acelasi timp, o concordanta cu legislatia referitoare la institutiile de ombudsman din
alte state’.

In cadrul institutiei Avocatul Poporului, personalul institutiei Avocatul Poporului este
format potrivit 48 din Regulamentului de organizare si functionare a Institutiei Avocatul
Poporului aprobat prin Ordinul Avocatului Poporului nr. 153/2019 din: a) personal
contractual de conducere si de execuiie de specialitate caruia ii sunt aplicabile
dispozitiile Statutului functionarului public parlamentar: director coordonator, seful
serviciului contencios, sefii de birouri, consilierii, expertii si referentii; b) personal
contractul de conducere gi de executie, caruia ii sunt aplicabile dispozitile personalului
contractual din cadrul Serviciilor Parlamentului: cabinetul Avocatului Poporului si soferii.

Regulamentul prevede prin art. 45 raspunderea disciplinara a personalului institutiei
Avocatul Poporului si faptele care constituie abateri disciplinare, urmand ca, potrivit art.
46 din Regulament, cercetarea disciplinara prealabila sa fie efectuata de catre persoana
fmputernicita prin ordin de Avocatul Poporului, aceasta persoana urmand sa propuna
clasarea sau sesizarea comisiei de disciplina. Sanctiunea disciplinara se aplica de catre
Avocatul Poporului, prin ordin atributie ce poate delegata unuia dintre adjunctii Avocatului
Poporului.

Potrivit art. 46 alin. (4) din regulament, salariatul nemultumit de sanctiunea discipli-
nara aplicata poate contesta ordinul de sanctionare disciplinara la instanfa competenta,
potrivit dispozitiilor Codului muncii.

Se constata asadar ca personalul institutiei Avocatul poporului nu are calitatea de
functionar public, ci aceea de personal contractual. Pe de alta parte, constatam faptul ca

" A se vedea E. Balan, G. Varia, Promovarea bunei administrri prin mijloace etice — evaluarea eficientei
activitatii Avocatului Poporului, in volumul ,Dreptul la o bund administrare, intre dezbatere doctrinara si
consacrarea normativa”, editat de SNSPA, Ed. Comunicare.ro, Bucuresti, 2010, pp. 19-20.
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personalul contractual din cadrul institutiei Avocatul Poporului nu este supus dispozitiilor
Codului muncii (dispozitile C. mun. fiind aplicabile doar in privinta instantei competente
cu solutionarea litigiilor formulate impotriva ordinului de sanctionare disciplinara), ci
Statutului  functionarilor publici parlamentari si, respectiv, dispozitiilor personalului
contractual din cadrul Serviciilor Parlamentului’.

Rezulta, asadar, ca, desi personalul contractual din cadrul institutiei Avocatul
Poporului este supus dispozitilor mai sus enuntate, sanctiunile disciplinare se aplica de
catre Avocatul Poporului, iar Tmpotriva ordinului de sanctionare disciplinara se poate
formula contestatie la sectia civila a tribunalului care solutioneaza conflicte de munca si
asigurari sociale?.

Conditjile pentru numirea in functia de adjunct al Avocatului Poporului sunt stabilite
prin art. 7 din Regulamentul de organizare si functionare a institutiei Avocatul Poporului.

Se constata, asadar, ca, fata de numirea judecatorilor constitutionali, care se face de
catre Camera Deputatilor, Senat si Presedintele Roméaniei, in privinta numirii Avocatului
Poporului legiuitorul constituant a optat pentru numirea acestuia in sedinta comuna a
celor doua Camere ale Parlamentului Romaniei, desi conditile pe care trebuie sa le
indeplineasca judecatorii constitutionali si Avocatul Poporului pentru numirea in aceste
functii sunt aceleasi. Rezulta, asadar, ca, in timp ce numirea judecatorilor constitutionali
face obiectul a doua hotarari distincte ale Parlamentului Romaniei (hotararea Camerei
Deputatilor si hotararea Senatului) si a unui act administrativ (decretul Presedintelui
Romaniei), numirea Avocatului Poporului face obiectul unei singure hotaréari, respectiv a
Parlamentului Romaniei, intrunit in sedinta comuna.

Cu toate acestea, desi numirea Avocatului Poporului se face in sedinta comuna a
celor Camere ale Parlamentului, este evident ca, pentru desemnarea candidatului
castigator pentru functia de Avocat al Poporului in sedinfa comuna a celor Camere,
fiecare Camera trebuie s& faca propuneri de candidati. in acest context, dispozitiile art. 7
din Legea nr. 35/1997 statueaza ca propunerile de candidati se fac de catre birourile
permanente ale Camerei Deputatilor si Senatului, la recomandarea grupurilor
parlamentare din cele doua Camere ale Parlamentului, urmand ca acestia sa fie audiati
de comisiile juridice ale celor doua Camere ale Parlamentului, al caror rol este acela de a
culege si de a oferi datele necesare plenului Parlamentului spre a-gi fonda, in mod optim,
luarea unei decizii.

In acest context, fiecare candidat va depune in vederea audierii actele din care
rezulta indeplinirea conditiilor prevazute de Constitutie si de lege pentru a fi numit Avocat
al Poporului. Tn toate ipotezele mai sus enuntate, dupd cum a statuat si Curtea
Constitutionala prin Decizia nr. 459/20143, aplicabild, mutatis mutandis, si in cazul numirii
Avocatului Poporului, hotararile Parlamentului constituie acte juridice ale forului legislativ,
supuse regimului juridic reglementat prin Constitutie; ca atare, ele nu pot fi supuse
controlului instantei de contencios administrativ.

Dar hotararile Parlamentului, respectiv ale plenului Camerei Deputatilor, plenului
Senatului si plenului celor doua Camere reunite ale Parlamentului, care vizeaza
organizarea si functionarea autoritatilor si institutiilor de rang constitutional, in baza art.

T A se vedea O. Puie, Tratat teoretic si practic de contencios administrativ, vol. Il, ed. a Il-a, revizuita,
modificatd si completata potrivit Codului administrativ, Legii nr. 554/2004 si a actelor normative speciale
interne si unionale, a Tratatului teoretic si practic de contencios administrativ, vol. I, ed. 2015, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2021, p. 195.

2 Ibidem.

3 Publicata in M. Of. nr. 712 din 30 septembrie 2014.



