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TITLULI
FUNDAMENT. NOTIUNI. CATEGORII

l. Fundamentul constitutional al contenciosului administrativ

Pentru aintelege atat locul, cat si rolul contenciosului administrativ in arhitectura
statului de drept, vom expune cateva considerente referitoare la valorile constitu-
fionale care reprezintd atdt fundamentul, cat si garantiile desfasurarii activitatii spe-
cifice autoritatilor publice.

Conform art. 1 alin. {3) din Constitutia Romaniei:

Art. 1. (3} Romdnia este stat de drept, democratic si social, in care demnitatea omului,
drepturife si libertdtile cetdtenilor, libera dezvoltare a personalitétii umane, dreptatea si
pluralismul politic reprezintd valori supreme, in spiritul traditiifor democratice ale
poporuiui romdn si idealurilor Revolutiei din decembrie 1989, si sunt garantate.

in jurisprudenta Curtii Constitutionale? se arat ci aceasti dispozitie constitutio-
nala priveste valorile supreme ale statului de drept. Este o reglementare de prin-
cipiu, care constituie cadrul pe care se grefeaza toate celelalte norme ale Legii fun-
damentale.

Statul de drept reprezinta o conceptie ce inglobeaza o suma de valori impartasite
de societdtile democratice, cum ar fi suprematia legii, separatia si echilibrul puterilor
in stat, independenta justitiei, egalitatea in fata legii etc.

Configurarea constitutionald a contenciosului administrativ cunoaste doud di-
mensiuni:

— principlul legalitatii, consacrat de prevederile art. 1 alin. {5) din Constitutia
Romaniei, potrivit carora in Romania, respectarea Constitutiei, a suprematiei sale si
a legilor este obligatorie; si

— principiul separatiei puterilor in stat, reglementat prin art. 1 alin. (4) din Con-
stitutia Romadniei, care dispune ca Statul se organizeaza potrivit principiului separa-
tiei si echilibrului puterilor — legislativa, executiva si judecatoreasca — in cadrul
democratiei constitutionale.

I.1. Principiul legalitatii
Dupa cum vom dezvolia in capitolul dedicat actulul administrativ, principiul

suprematiei legii reprezinta fundamentul principiului legalitétii, cu multiple implicatii
la nivelul exercitarii controlului de legalitate.

1 C.C.R., Decizia nr. 350/2015 referitoare la exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor
art. XVIIl alin. (2) penultima tezd din Legea nr. 2/2013 privind unele misuri pentru degrevarea
instantelor judecatoresti, precum si pentru pregatirea punerii in aplicare a Legii nr. 134/2010
privind Codul de procedura civild, publicats in M, Of. nr. 504 din 8 iulie 2015.
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La nivel infraconstitutional, principiul legalitdtii este reglementat prin prevederile
art. 6 C.adm.,, potrivit cdrora autoritatile si institutiile administratiei publice, precum
si personalul acestora au obligatia de a actiona cu respectarea prevederilor legale in
vigoare i a tratatelor si a conventiilor internationale la care Romania este parte.

O aplicatie a principiului suprematiei si a respectdrii obligativittii legii este
reprezentatd de regimul de putere publicd, definit de art. 5 lit. jj) C.adm.:

i} regimul de putere publicd - ansamblul prerogativelor si constrangerilor previizute de
lege in vederea exercitdrii atributiilor autoritdtilor si institutiilor administratiei publice si
care le conferd posibilitatea de a se impune cu ford juridicd obfigatorie in raporturite lor
cu persoane fizice sau juridice, pentru apdrarea interesului public.

Din regimul de putere publicd decurg trasaturile esentiale ale actului administra-
tiv, cum ar fi prezumf{ia de legalitate si forta juridics obligatorie, care confera acestuia
opozabilitatea erga omnes si executorialitatea ex officio.

Asadar, din perspectiva consecintelor Tn planul exercitirii controlului de legali-
tate, actul administrativ isi Tmprumuta legitimitatea chiar din principiul suprematiei
legii si reprezintd o dimensiune a statului de drept, tocmai pentru c3 acesta trebuie
emis cu stricta respectare a legii in sens larg.

Se araté in jurisprudenta Tnaltei Curti de Casatie si Justitie®:

[..] Dispozitiile art. 1 alin. {3) din Constitutia Romaniei prevdd un principiu general
al statului roman, obligativitatea respectdrii Constitutiei si a legilor. Principiul lega-
[itdtii reprezinta un principiu fundamental, obligatoriu pentru toate autorititile
publice, in exercitarea competenielor acestora.

Actele administrative se emit/adopta cu respectarea dispozitiilor legale cu forta
juridica superioard, far autoritatile publice actioneaza numal cu respectarea preve-
derilor legale si in virtutea competentei acordate de acestea.

In virtutea principiului legalitatii, autoritatile publice sunt obligate, in cadrul acti-
vitatii desfasurate, s3 respecte continutul legii, sa emitd actul administrativ fara a
incalca competenta stabilita de lege si faré s3 o modifice sau sa o completeze.

[...] Enumnerarea este [imitativa, si nu exemplificativd, deocarece principiul legalitatii
se opune ca o autoritate publica, in calitate de legislator secundar/subordonat, s3
emita acte administrative cu incélcarea dispozitiilor legislatiei primare si in alte
conditii decdt cele permise de lege.

[..] Modificarea/completarea legislatiei secundare poate fi realizatd din oficiu de
catre recurentul-parat numai daca actul normativ cu forta juridicd superioara per-
mite o atare interventie, conditie ce nu este indeplinita in speta.

Dupa cum vom dezvolta in capitolul referitor la motivele de nelegalitate, prin-
cipiul legalitatii, astfel cum este surprins si de decizia Inaltei Curti de Casatie si Jus-
titie, are drept coordonate: respectarea principiului ierarhiei actelor normative/ad-
ministrative, respectarea competentei de emitere a actului administrativ, respec-
tarea limitelor interne si externe ale actului cu fortd juridica superioar, fird aincilca
prevederile acestuia si fara a institui derogiri sau completari.

11LC.C.J., 5. cont. adm. si fisc., dec. nr. 80 din 14 fanuarie 2021, wany scj.ro.
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1.2. Principiul separatiei puterilor in stat

Cea de-a doua dimensiune a contenciosului administrativ este data de principiul
separatiei puterilor in stat, care se manifestd Tn arhitectura contenciosului adminis-
trativ atdt prin legitimarea controlului exercitat de instantele judec3toresti asupra
actelor autoritdtilor publice, cit si prin instituirea uner excluderi sau limitari ale
controlului de |egalitate.

Toate cele trei aspecte mentionate supra, respectiv control, limite si excluderi
sunt interdependente si fundamentate conceptual pe separatia si independenta
exercitarii functiilor statului, dar si pe cooperarea si controlul reciproc, necesare
asigurarii unui ansamblu organic si integrat, specific unei democratii constitutionale.

De esenta contenciosului administrativ este exercitarea dreptului de acces la
instanta, in vederea efectuarii controlului de legalitate asupra actelor administrative
emise de autoritatile publice.

Dup& cum rezultd din jurisprudenta Curtii Constitutionale, a fost contestata legi-
timitatea insdsi a controlului de legalitate, prin prisma ncalcarii principiului sepa-
ratiei puterilor in stat, aratdndu-se ca un asemenea control are semnificatia inclcarii
principiului autonomiei locale, prin amestecul unei instante de judecatd in ,treburile
interne ale administratiei publice”.

Cu privire |a acest aspect, Curtea Constitutionala a retinut ¢a argumentul invocat:

[..] echivaleazd cu negarea principiului separatiei puterilor in stat si al garantarii
liberului acces la justitie, principii ce conditioneaza existenta si functionarea efectiva
a statului de drept intr-o societate democratica. In plus, instantele de judecats sunt
Tnvestite cu efectuarea controlului de legalitate si temeinicie asupra actelor admi-
nistrative, acte ce, chiar dacad se bucurd, pana la proba contrarie, de prezumtia de
legalitate, nu pot fi sustrase cenzurii Judecatoresti sub aceste aspecte, fard ca astfel
sa se realizeze, asa cum sustine autorul exceptiei, incalcarea competentei autoritatii
publice, guvernate de principiul autonomiei locale’.

Mai aratd Curtea Constitutionala:

[...] contrar sustinerilor autorilor exceptiei, principiul separatiei si echilibrului pu-
terilor - legislativa, executiva si judecatoreascd — presupune existenta unui control
reciproc intre puterile statului sub aspectul exercitdrii in conformitate cu legea a
atribuiiilor lor specifice, acesta fiind un mecanism specific statului de drept si demo-
cratic, pentru evitarea abuzurilor din partea uneia sau alteia dintre puterile statului®.

1 C.C.R., Decizia nr. 225/2010 referitocare la exceptia de neconstitutionalitate a prevederilor
art. 14 siale art. 15 din Legea contenciosului administrativ nr. 554,/2004, publicatd in M. Of. nr, 241
din 15 aprilie 2010.

I C.C.R., Decizia nr. 700/2008 referitcare la exceptia de neconstitutionalitate a prevederilor
art. 15 alin. (1) din Legea contencicsului administrativ nr. 554/2004, publicatd in M. Of. nr. 570 din
29 julie 2008.
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Din perspectiva constitutionala, controlul reciproc intre puterile statului repre-
zintd tocmai o expresie a principiului separatiei puterilor in stat si o valoare specifici
statului de drept.

Tnsa acelasi principiu al separatiei puterilor in stat stabileste si limitele contro-
lului de legalitate, cu precddere imixtiunea instantei judecitoresti in exercitarea
atributiilor autorit3tilor publice.

Se arata in jurisprudenta Tnaltei Curti de Casatie si Justitie:

In ceea ce priveste oportunitatea, inteleas ca fiind capacitatea de apreciere a admi-
histratiei in luarea masurilor pentru realizarea obiectivului stabilit de lege, mijloa-
cele utilizate, momentele sau etapele aciiunii, respectiv de a aprecia,cum este mai
bine” 5a se inféptuiasca legea, instanta de contencios nu poate exercita o cenzurd,
deoarece judecatorul s-ar substitui autoritatii, ceea ce ar constitui o incilcare a
principiului separatiei puterflor in stat,

Insd, de la aceasta regul3, excesul de putere, definit de art. 2 lit. n) din Legea conten-
ciosului administrativ ca fiind ,exercitarea dreptului de apreciere al autoritatifor
publice prin incalcarea limitelor competentei prevézute de lege sau prin incilcarea
drepturilor si libertatilor cetdtenilor”, constituie o exceptie previzuts de lege, care
da dreptul judecatorului de a cenzura oportunitatea in raport de legalitatea actului
administrativ'.

Dupd cum mentionam anterior, principiul separatiei puterilor in stat poate
institui $i excluderi de la controlul exercitat de instanta de contencios administrativ,
Tn situatia conflictului de naturd constitutionald.

Conflictul de naturd constitutionala a fost definit de Curtea Constitutional3 ca
reprezentand acte sau actiuni concrete prin care o autoritate sau mai multe isi arogd
puteri, atributii sau competente, care, potrivit Constitutiei, apartin altor autoritéti
publice, ori omisiunea unor autoritdti publice, consténd in declinarea competentei
sau in refuzul de g indeplini anumite acte care intrd in obligatiile lor?.

Mai retine Curtea Constitutionala:

[.] Prin urmare, potrivit jurisprudentei Curtii, conflictele juridice de naturd consti-
tuticnald nu se limiteaza numai fa conflictele de competenta, pozitive sau negative,
care ar putea crea blocaje institutionale, ci vizeaza orice situatii juridice conflictuale
a cdror nastere rezida in mod direct in textul Constitutiei’,

L1.C.C.L, s. cont. adm. i fisc., dee. nr. 4546 din 16 octombrie 2024, www.scj.ro.

2 C.C.R., Decizia nr. 53/2005 asupra cererilor de soluticnare a conflictului juridic de naturd
constitutionald dintre Presedintele Romdniei si Parlament, formulate de presedintele Camerei
Deputatilor si de presedintele Senatului, publicatd in M. Of. nr. 144 din 17 februarie 2005.

¥ C.C.R., Decizia nr. 901/2009 asupra conflictului juridic de natura constitutional3 dintre autori-
tatea judecdtoreascd reprezentata de Consiliutl Superior al Magistraturii, pe de o parte, si autori-
tatea executivd, reprezentatd de Guvernul Roméaniei si Ministerul Justitiei si Libertatilor Cetite-
nesti, organ de specialitate al administratiei publice centrale de specialitate in subordinea Guver-
nului, pe de altd parte, publicatd in M. Of. nr. 503 din 21 iulie 2009,
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in jurisprudenta aceleiasi curti se precizeaza:

[..] 67.1n consecinta, in prezenta cauza, instanta constitutionald este chemats, din
perspectiva dimensiunii atributive a Constitutiei, sa stabileasca atat intinderea atri-
butiilor si competentelor constitutionale ale celor doud autoritati publice in legs-
tura lato sensu cu activitatea Ministerului Public, cat silimitele acestora. Prin urmare,
stabilirea si delimitarea atributiilor/competentelor constitutionale intre doua auto-
ritati publice de naturd constitutionala reflectd un raport de drept constitutional
pur, in sensul ¢3 ele formeaz3 obiectul de reglementare al Constitutiei, neputand fi
reglementate prin norme juridice apartindnd altor ramuri de drept. [...] Prin urmare,
raporturile care se stabilesc intre ministrul justitiei si Presedintele Romaniei in lega-
turd cu exercitarea puterii publice, respectiv a atributiilor 5i competentelor conferite
de art. 94 lit. ¢} si art. 132 alin. (1} din Constitutie, constituie, in mod evident, rapar-
turi de drept constitutional pur.

[...] 70. De asemenea, chiar daca actul rezultat din consumarea raportului juridic de
drept constitutional este unul de drept administrativ nu inseamna ca poate fi anga-
jatd competenta instantei de contencios administrativ pentru verificarea desfa-
surarii raportului juridic antereferit. Daca s-ar accepta aceasta teza, s-ar recunoaste
competenta instanfei de contencios administrativ de a aplica si interpreta textul
Constitutiei in detrimentul competentei Curtii Constitutionale, garantul supre-
matiei Constitutiei [art. 142 alin. (1) din Constitutie] si unica autoritate de jurisdictie
constitutionald din Romania [art. 1 alin. (2) din Legea nr. 47/1992].

71. Cu privire la posibilitatea, invocatd de Presedintele Romaniei, ca ministrul justi-
tiei sd atace refuzul Presedintelui in contencios administrativ, Curtea constata ca
acest control judecétoresc se exercitda numai in limitele unui control de legalitate a
refuzului Presedintelui Romaniei, fara a putea fi, Insd, antamate aspecte de con-
stitutionalitate ce privesc intinderea competentelor celor doud autoritati. Instanta
de contencios administrativ nu poate cerceta raportul de drept constitutional dintre
ministrul justitiei si Presedintele Romaniei, din moment ce, intre cele doud autoritati,
n problema dat3, nu se stabilesc raporturi de drept administrativ, ci de drept con-
stitutional. De altfel, in acest sens, se constatd ca art. 126 alin. (6) din Constitutie
prevede: controlul judecatoresc al actelor administrative ale autoritdtilor publice,
pe calea contenciosului administrativ, este garantat’, ceea ce Inseamna ca textul
constitutional se referd atét la actele unilaterate cu caracter individual sau normativ
emise de o autoritate public, in regim de putere public3, in vederea organizarii
executdrii legii sau a executarii Tn concret a legii, care dau nastere, modifica sau sting
raporturi juridice [art. 2 alin. (1} lit. ¢) din Legea nr. 554/2004, publicata in Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 1.154 din 7 decembrie 2004], raporturi care pot fi
numai de drept administrativ, cat si la refuzul nejustificat de a solutiona o cerere
fart. 2 alin. (1) lit. i) din Legea nr. 554/2004], refuz ce intervine ot intr-un raport de
drept administrativ. Astfel, avand in vedere intinderea competentei sale functionale
si materiale, instanta de contencios administrativ nu are competenta de a interpreta
si aplica normele constitutionale si, prin urmare, de a solutiona raporturi pure de
drept constitutional, respectiv situatii in care sunt incidente numai norme constitu-
tionale. Instanta de contencios administrativ are competenta de a verifica numai
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conformitatea actului administrativ cu legea, si nu cu Constitutia; astfel, acestea
efectueaza un control de legalitate stricto sensu, si nu de constitutionalitate’,

Dupd cum vom analiza Tn sectiunea referitoare la actele sustrase controlului de
legalitate, din jurisprudenta evocatd supra, se poate constata instituirea unui fine de
neprimire a actiunii in contencios administrativ, de rang constitutional si stabilit
pe cale jurisprudentiald, care se adaugd celor expres previzute de dispozitiile
art. 126 alin. (6) din Constitutia Romaniei si cele ale art. 5 alin. (1) lit. a) din Legea
nr. 554/2004 referitoare ia actele autorititilor publice care privesc raporturile
acestora cu Parlamentul.

Toate aspectele abordate in randurile de mai sus vor fi analizate punctual in dife-
ritele sectiuni ale acestei lucrdri, reprezentand aplicatii specifice ale mai multor insti-
tutii juridice ale contenciosului administrativ.

[.3. Sediul materiei

Contenciosul administrativ are reglementarea primari in Constitutia Romaniei,
care consacra mai multe articole dreptului cetatenilor de a solicita controlul de
legalitate asupra actelor administrative ale autoritatilor publice.

Astfel, conform art. 52 alin. (1) si (2) din Constitutia Romaniei:

| Art. 52.(1) Persoana vatamatd intr-un drept al sdu ori intr-un interes legitim, de o
autoritate publicd, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul fegal
a unei cereri, este indreptdfitd sd obting recunoagterea dreptuluf pretins sau a inte-
resulul legitim, anularea actului si repararea pagubei.

(2} Conditiile si limitele exercitarii acestui drept se stabifesc prin lege organicd.

De remarcat cé legivitorul constituant a apreciat necesard mentionarea regle-
mentarii contenciosului prin lege organica atat in art. 52, cat si in art. 73 alin. (3)
lit. k} din Constitutie, articol care stabileste cu caracter general domeniile rezervate
legii organice, aspect ce prezintd o importantd practici deosebitd, asa cum vom
exemplifica Tn capitolul referitor la conditiile procedurale de exercitare a actiunii in
contencios administrativ.

Actul normativ care stabileste cadrul general al exercitérii actiunii in contencios
administrativ este Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, Tns3 numeroase
alte acte normative stabilesc reguli procedurale speciale in raport de obiectul spe-
cific pe care il reglementeazi.

Conform art. 126 alin. (6) din Constitutia Romaniei:

Art. 126. (6) Controlul judecdtoresc al actelor administrative ale autoritdtilor publice, pe
calea contenciosului administrativ, este garantat, cu exceptia celor care privesc rapor-
turile cu Parlamentul, precum si a actelor de comandament cu caracter rilitar. Instan-
tele de contencios administrativ sunt competente sd solutioneze cererile persoanelor

! C.C.R., Decizia nr, 358/2018 asupra cererii de solutionare a conflictului juridic de naturd
constitutionald dintre ministrul justitiei, pe de o parte, si Presedintele Romaniei, pe de alt3 parte,
publicata in M. Of. nr. 473 din 7 iunie 2018.
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vatdmate prin ordonante sau, dupd caz, prin dispozitii din ordonante declarate necon-
| stitutionale.

Il Notiunea de, contencios administrativ”

IL.1. Definitie legala

Definitia legald a contenciosului administrativ o regésim in art. 2 alin. (1) lit. f} din
Legea nr, 554/2004:

f) contencios administrativ — activitatea de solufionare de citre instanfele de conten-
cios administrativ competente potrivit legii organice a litigiilor in care cel putin una
dintre pédrti este o autoritate publicd, iar conflictul s-a ndascut fie din emiterea sau in-
chelereq, dupd caz, a unui act administrativ, in sensul prezentei legi, fie din nesolutio-
narea In termenu! legal ori din refuzul nejustificat de a rezolva o cerere referitoare la un
drept sau la un interes legitim.

11.2. Definitii formulate in literatura de specialitate

in literatura de specialitate, contenciosul administrativ a fost definit din mai
multe perspective, cum ar fi fn sens formal si In sens material, in sens larg si in sens
strict®.

De asemenea, contenciosul administrativ a mai fost definit ca reprezentand tota-
litatea litigiilor dintre autoritdtife publice, pe de-o parte, si cei vatamati in drepturile
s interesele lor legitime, pe de altd parte, deduse din acte administrative tipice sau
asimilate, considerate ca ilegale, de competenta sectiilor de contencios administrativ
ale instantelor judecdtoresti, guvernate de un regim juridic predominant de drept
public?.

Am putea remarca cd aceasta definitie lasa neacoperitd categoria contenciosului
obiectiv, ihsd in prezenta lucrare ne-am propus sa abordam cu precadere conceptele
legale astfel cum sunt definite Tn actele normative, precum si aspectele teoretice cu
vadita importantd practica.

Spre acest final, pentru Tntelegerea notiunii, vom evidentia elementele legale
care 1l definesc potrivit textului legal.

I1.3. Criteriile pentru ca un litigiu sa fie circumscris sferei contencio-
sului administrativ

Din prevederile legale anterior mentionate se pot observa condifiile cumulative
pe care un litigiu trebuie s3 le indeplineasca pentru a fi circumscris sferei contencio-
sului administrativ.

1¢.5. SARARU, Contenciosul administrativ romdn, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, p. 15-17.
IV, VEDINAS, Drept administrativ, ed. a Xli-a, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2020, p. 432.



