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STUDII

CONTENCIOSUL ADMINISTRATIV ,,RASTURNAT” INTRE RETROGRAD $I VIZIONAR

Ovidiu PODARU"

Rezumat: Contenciosul administrativ ,clasic” presupune un litigiu prin care particularul, in
calitate de reclamant, incearcd sd corijeze excesul de putere al administratiei publice (pdratul). Existd
insd situatii atipice in care reclamant este un organ administrativ, in vreme ce destinatarul actului
dobdndeste calitatea de pdrdt. Aceste situatii sunt neobisnuite intrucdt, de reguld administratia,
beneficiind de privilegiul prealabilului, nu are nevoie sd se adreseze instantei de judecatd pentru a
restabili legalitatea, putdndu-si face singurd ,dreptate”, in mod unilateral. Prezentul studiu Tsi
propune sd cerceteze aceastd situatie pornind de la analiza celor mai frecvente situatii intdlnite in
practica judiciard, respectiv sd rdspundd la intrebarea: contenciosul ,rdsturnat” reprezintd un pas
Tnainte sau un pas inapoi fatd de abordarea clasicd a acestuia?

Cuvinte cheie: contencios administrativ, reclamant si pdrat, privilegiul prealabilului.

A. Preliminarii. Contenciosul administrativ in conceptia sa ,,clasicd”

Dreptul administrativ este, prin definitie, o colectie de norme care incearcd sa
impuna pacea intr-un mediu dominat de inegalitate. Sau, mai exact, macar un armistitiu,
un compromis acceptabil intre interesul public, mai mult sau mai putin agresiv, si drepturile
subiective ori interesele legitime private, mai mult sau mai putin supuse. Raportul juridic
administrativ traditional este, in esenta sa, inegal: ne-o spune, intr-un context oarecare, si art.
8 alin. 3 din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ: ,La solutionarea litigiilor
prevazute la alin. (2)1 se are in vedere regula dupd care principiul libertdtii contractuale
este subordonat principiului prioritdtii interesului public”. Libertatea si egalitatea sunt
asadar ,,subordonate”, in vreme ce interesul public este ,prioritar”. Astfel stand lucrurile,
cei ,liberi” si ,egali” intre ei (adica, in mod evident, particularii) nu pot fi pusi in aceeasi
pozitie juridica cu gardianul interesului public (administratia, desigur).

Dar cel care detine puterea un timp mai indelungat tinde sa abuzeze de ea
(Montesquieu): de la inegalitatea cronica la derapaje si exces nu poate fi cale lunga.
Tocmai de aceea, tot legiuitorul — cel care a recunoscut aceasta inegalitate, a trebuit sa se
gandeasca si la un remediu pe care sa il puna in mana celui slab: asa a aparut ideea de
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contencios administrativ, un soi de prastie a unui David in lupta sa dezechilibrata cu
uriasul Goliat. Si mai toate reglementarile in materie, de la noi sau din alte sisteme de
drept, consacra aceasta viziune traditionald a notiunii: , Orice persoand (subl. ns.), care se
considerd vatdmatd intr-un drept al sdu ori intr-un interes legitim, de cdtre o autoritate
publica (subl. ns.) printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a
unei cereri, se poate adresa instantei de contencios administrativ (subl. ns.) competente,
pentru anularea actului, recunoasterea dreptului pretins sau a interesului legitim si
repararea pagubei ce i-a fost cauzatd” (art. 1 alin. 1 teza | din Legea nr. 554/2004).

Asadar logica interna, mecanismul intim dupd care functioneaza contenciosul
administrativ ne spune cd reclamant trebuie sa fie un particular oarecare, iar parat —
administratia publica. Contenciosul administrativ insusi reprezinta o modalitate speciala
(singura, de altfel) prin care cel vatamat se poate adresa fortei (judiciare) de constrangere
a statului pentru a-si vedea reparat prejudiciul cauzat de exercitiul defectuos al ... fortei
(administrative) de constrangere a statului!

Dimpotriva, administratia nu are nevoie de autorizarea unei instante pentru a-si
indeplini atributiile, caci, beneficiind de privilegiul prealabilului, ea Tsi poate pune direct in
aplicare vointa: n-are nevoie sa apeleze de forta de constrangere a statului, de vreme ce
ea insasi o detine. Tocmai de aceea, in mod normal ea nu poate fi reclamant in contenciosul
administrativ, caci prastia lui David, un instrument care ii pare, cel mai probabil, rudimentar,
nu i se potriveste cu nici un chip.

Dar, asa cum vom vedea, lucrurile evolueaza, viziunile se mai schimba si principiile
consacrate, voit sau nu, sunt nevoite sa suporte brese. Pana la urma si administratia, prin
definitie servitorul Iegiuitoruluiz, ar putea fi pusa, de catre acesta din urma, intr-o situatie cu
care nu este obignuitd, si in care sd se simtd... umilita! Aceea de egal al particularului, caruia nu-
i mai poate impune pe cale unilaterala un anumit comportament, astfel ca, pentru a corija lipsa
de obedienta a acestuia, se vede nevoita sa se adreseze instantei de judecata, din postura
neobisnuita de reclamant. Suntem in situatii atipice, pe care le vom numi in continuare
contencios administrativ ,rdsturnat”, pentru simplul fapt ca, din punct de vedere procedural,
se inverseaza logica contenciosului administrativ ,clasic”.

B. Contenciosul ,rasturnat”: trei situatii posibile sub lupa

Fara a avea pretentia de a aborda exhaustiv chestiunea, vom observa ca in practica
se intalnesc cel putin trei situatii mai frecvente® in care administratia trebuie s3 se adreseze
instantei pentru a putea obtine respectarea interesului public (si, implicit, restabilirea
legalitatii): cazul actelor administrative intrate in circuitul civil, reglementat de art. 1 alin. 6
din Legea nr. 554/2004 (1); cel al contractelor administrative, cand particularul este cel care
nu-si executd obligatiile asumate (2); cel prezent in dreptul urbanismului, cand organele
competente se adreseaza instantei de judecata in vederea desfiintdrii unei constructii
edificate fara autorizatie de construire ori cu incalcarea acesteia (3). Toate cele trei situatii
merita o analiza, caci pentru un ochi avizat par veritabile ciudatenii juridice.
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1. Situatia actelor administrative irevocabile (art. 1 alin. 6 din Legea nr. 554/2004)

Potrivit acestui text legal, ,Autoritatea publicd emitentd (subl. ns.) a unui act
administrativ unilateral nelegal poate sd solicite instantei anularea acestuia, in situatia in
care actul nu mai poate fi revocat intrucdt a intrat in circuitul civil si a produs efecte
juridice. In cazul admiterii actiunii, instanta se pronuntd, dacd a fost sesizatd prin cererea
de chemare in judecatd, si asupra validitdtii actelor juridice incheiate in baza actului
administrativ nelegal, precum si asupra efectelor juridice produse de acestea |[...]”.

Cu alt3 ocazie® am scris despre acest text legal ca despre o anomalie juridica,
privit fiind din perspectiva principiului securitatii raporturilor juridice. Astfel, in esenta,
legiuitorul a dezvoltat un rationament paradoxal si contradictoriu: pe de o parte se recunoaste
prevalenta acestui principiu fata de prerogativa administratiei de a restabili legalitatea (caci
tocmai de aceea, cel putin aparent, actul administrativ, chiar ilegal, nu mai poate fi revocat),
dar, pe de alta parte, se neaga caracterul absolut al acestui principiu de vreme ce, timp de un
an de la emiterea actului, chiar emitentul sdu il poate ataca in instanta de contencios
administrativ, cu consecinta eventuala a desfiintarii acestuia. Or, securitatea raporturilor
juridice n-ar trebui sd fie relativd: ea ori exista, si atunci actul in cauza nu poate fi desfiintat pe
nicio cale, ori nu existd, si atunci actul in cauza devine atacabil pe toate cdile procedurale
recunoscute de lege’. Singura concluzie logici posibil a fi desprins3 din acest rationament
paradoxal ar fi aceea ca nu principiul securitatii raporturilor juridice singur ar fi cauza
irevocabilitatii acestor acte administrative, ci mai degraba o neincredere a legiuitorului in
abilitatea administratiei de a da prevalenta stabilitdtii juridice ori, dimpotriva, legalitdtii care ar
trebui sa guverneze intreaga activitate a acesteia, mai ales ca aproape niciodata procedurile
administrative nu sunt caracterizate prin contradictorialitate. Ar fi astfel contrar Constitutiei
noastre ca o persoana sa-si piarda drepturile subiective obtinute printr-un act administrativ
fara a avea macar posibilitatea de a se apara.

latd deci o prima situatie in care legiuitorul nostru inverseaza logica contenciosului
traditional: reclamant este, in aceasta situatie, organul emitent (ne-o spune expres textul
analizat), dar cum este de neconceput ca aceasta actiune sa aiba caracter gra’;iose, parat ar
trebui sa fie tocmai beneficiarul actului (impreund, eventual, cu subdobanditorii dreptului
subiectiv creat prin actul administrativ’). Astfel, aceast3 situatie se poate intalni numai in cazul
actelor administrative individuale, care creeaza un avantaj particula rului®.

O aplicatie a acestui principiu o intalnim in materia fondului funciar (art. Ill din Legea
nr. 169/1997°, asa cum a fost el modificat prin Legea nr. 247/2005™). Astfel, potrivit alin. 1,
»Sunt lovite de nulitate absolutd, potrivit dispozitiilor legislatiei civile, aplicabile la data incheierii
actului juridic, urmdtoarele acte emise cu incdlcarea prevederilor Legii fondului funciar nr.
18/1991, Legii nr. 1/2000 pentru reconstituirea dreptului de proprietate asupra terenurilor
agricole si celor forestiere, solicitate potrivit prevederilor Legii fondului funciar nr. 18/1991 si ale
Legii nr. 169/1997, cu modificdrile si completdrile ulterioare si ale prezentei legi: [... ]"11. Potrivit
alin. 2, ,Nulitatea poate fi invocatd de primar, prefect, Autoritatea Nationald pentru Restituirea
Proprietdtilor si de alte persoane care justifica un interes legitim, iar solutionarea cererilor este
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de competenta instantelor judecdtoresti de drept comun”. in fine, potrivit alin. (2°) ,in cazul
unor instrdindri succesive ale terenurilor, cel care a véndut terenul pe baza titlului constatat nul
este obligat sa remitd pretul actualizat fostului proprietar rdmas fdrd teren”,

Fata de situatia reguld, reglementatd de art. 1 alin. 6 din Legea nr. 554/2004,
acest caz special este contaminat de cateva reguli civiliste:

a) nulitatea este una absolutd adica, in primul rand imprescriptibild, cei interesati
putandu-se adresa instantei competente farda a fi incorsetati de termenele scurte
reglementate de art. 7 si 11 ale Legii nr. 554/2004 a contenciosului administrativ;

b) nulitatea se raporteazd la ,legislatia civild”, adica in principiu la legile fondului
funciar asa cum sunt ele completate de prevederile adevaratului ,,drept comun” — Codul civil;

c) instanta competentd sa solutioneze aceste litigii este instanta de drept comun
(judecatoria in raza teritoriald a careia se afla imobilul cu privire la care s-a reconstituit
dreptul de proprietate). Astfel, in aceasta ipoteza are loc o prorogare de competentad in
sens invers: nu instanta de contencios administrativ competenta in mod normal sa
solutioneze actiunea in anularea actului administrativ irevocabil primeste si prerogativa de
a verifica legalitatea actelor civile subsecvente, ci instanta de drept comun, competentad in
mod normal sa verifice legalitatea actelor civile dobandeste si competenta de a verifica
legalitatea actului administrativ care sta la baza actelor civile subsecvente;

d) intre posibilii reclamanti nu sunt organele emitente (Comisiile — locala si
judeteana - de fond funciar) ci conducatorii acestora — Primarul, respectiv Prefectul;

e) in fine, o optiune destul de bizara ia legiuitorul pe fondul problemei, o derogare
chiar de la regulile generale ale dreptului civil: in situatia anularii actului administrativ, actele
civile vor fi pastrate (caci altfel legiuitorul nu ar fi stabilit, ca masura subsecventa anuldrii
actului — restituirea pretului incasat de catre proprietarul aparent celui real, ci remiterea
materiald a imobilului). Th plus ins&, instrainatorul, beneficiar al actului administrativ anulat,
datoreaza doar pretul imobilului instrdinat, nu valoarea de piatd a acestuia, fapt care ar putea
avea semnificatia unei slabe cunoasteri a resorturilor principiului securitatii raporturilor juridice
(care pare a prevala in orice circumstante, de vreme ce actele civile subsecvente trebuie
salvate cu orice pret), incurajand totodata reaua credinta si simula'giilelz.

latda deci o prima situatie in care legiuitorul rapeste administratiei unul dintre
privilegiile sale extrem de importante: cel al prealabilului.

2. Situatia contractelor administrative, cind cocontractantul nu fsi indeplineste
obligatiile sale contractuale

Atat in legea contenciosului administrativ cat si Tn reglementarile speciale exista
cateva prevederi din care rezulta ca exista litigii in care administratia ar avea calitatea de
reclamant iar particularul (cocontractant) pe aceea de parat. Astfel, potrivit art. 7 alin. 6
din Legea nr. 554/2004, in litigiile care au la bazd contracte administrative procedura
prealabild nu este aceea administrativa (o cerere prin excelenta formulata de catre
particular si adresata administratiei), ci aceea a concilierii, finalizata cu un proces-verbal, si
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pe care oricare dintre parti o poate declansa. Termenul de 6 luni pentru efectuarea
acesteia curge, bundoara, , de la data incdlcdrii obligatiilor contractuale, in cazul litigiilor
legate de executarea contractului”, 1asandu-se sa se inteleagd, in mod evident, ca oricare
parte poate (si, deci, trebuie) sa se adreseze instantei in cazul in care cealalta nu fsi
executd obligatiile™®, in vreme ce termenul de 6 luni pentru sesizarea instantei curge de la
data incheierii procesului-verbal de finalizare a procedurii concilierii. Apoi, Tn situatia
contractelor de concesiune, atat a celor referitoare la bunurile proprietate publica, catsi a
celor de lucrari ori servicii publice, in situatia neexecutarii culpabile a obligatiilor de catre
una dintre parti, cealalta poate rezilia contractul pe cale unilaterald, avand dreptul si la
despdgubiri (art. 57 alin. 1 lit. ¢) si d) din OUG nr. 54/2006 privind regimul contractelor de
concesiune de bunuri proprietate puincéM, respectiv art. 54 alin. 1 lit. b) si c) din HG nr.
71/2007"). Or, din aceste prevederi se poate desprinde ideea c3 cele doud parti sunt
privite de legiuitor ca avand aceleasi prerogative juridice, deci, cel putin teoretic, oricare
dintre acestea ar putea fi reclamant intr-un litigiu de contencios administrativ.

Explicatia acestei stari de lucruri isi are, probabil, radacinile, intr-un cu totul alt
loc decat cea a situatiei precedente. Fara indoiald ca stramosul contractului administrativ
este actul de gestiune’®. Or, daci initial acesta era considerat un act juridic guvernat
exclusiv de regulile dreptului privat, treptat conceptia a evoluat inspre un act mixt, aflat la
frontierele dintre dreptul public si cel privat, un melanj intre un act administrativ si un
contract civil'’. La noi ins3, evolutia fireascd a lucrurilor a fost intrerupt3 brutal de
instaurarea regimului comunist, astfel incat, imediat dupa 1989, doctrina si jurisprudenta
au Tncercat sa reinnoade traditiile interbelice ale dreptului administrativ, pornind deci de
la ... actul de gestiune!, conceptie care, aga cum am aratat, era de multa vreme depasita in
sistemele de drept occidentale. lar egalitatea partilor este definitorie pentru acest tip de
acte, astfel incat, pornind de aici, legiuitorului i-a fost greu, probabil, sa recunoasca
administratiei privilegiul prealabilului intr-un asemenea tip de raport juridic.

Apoi, in 2004, prin intrarea in vigoare a noii legi a contenciosului administrativ
(considerata Tn general ca fiind un salt calitativ fata de vechea reglementare), contractele
administrative sunt asimilate actului administrativ unilateral (art. 3 alin. 1 lit. ¢ teza a ll-a din
Legea nr. 554/2004). Consecinta in plan procesual este aceea ca toate litigiile intemeiate pe
contracte administrative (fie ca e vorba despre incheierea, interpretarea, executarea incetarea
lor) sunt de competenta instantei de contencios administrativ. Reglementari speciale insa,
referitoare la anumite contracte administrative (achizitii, concesiuni), (re)considerandu-le
contracte comerciale, le-au readus in fata instantei de drept comun™®.

fnsd niciodatd legiuitorul n-a recunoscut expres prerogativa (exclusivd a)
administratiei de a rezolutiona pe cale unilaterala un contract administrativ (in lipsa unui pact
comisoriu Tn acest sens) in cazul in care cocontractantul nu isi indeplineste obligatiile Tn mod
culpabil. Probabil ca, la nivel teoretic, aceasta abordare este corectd, cdci neexecutarea unei
obligatii contractuale reprezinta mai degraba o chestiune de drept privat care, in consecinta, se
impune a fi rezolvata potrivit regulilor de drept comun. Este nsa cel putin ciudat ca
prerogativele administratiei Tn lipsa oricarei culpe a cocontractantului (denuntarea si
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modificarea unilaterald pentru cauza de interes public) sunt mai puternice decat cele
existente in situatia in care partenerul privat, din culpa, nu Tsi executa obligatiile contractuale
(situatie in care administratia are doar prerogativele juridice de care se bucura orice subiect de
drept privat). Ar fi de gandit daca nu cumva, de lege ferenda, ar fi indicat sd i se recunoasca
autoritatii contractante prerogativa de a rezilia unilateral un contract administrativ in ipoteza
neindeplinirii culpabile a obligatiilor de catre cealaltd parte, cu consecinta unui control a
posteriori din partea instantei de contencios administrativ (iar nu a unuia a priori), inclusiv cu
prerogativa acesteia de a suspenda actul de reziliere’®. Abandonarea complets a conceptiei
clasice, caracterizata prin egalitatea partilor, ar fi, poate, un pas inainte.

3. Situatia desfiintarii/modificarii constructiilor edificate fara autorizatie de
construire ori cu incalcarea prescriptiilor acesteia

Potrivit art. 32 alin. 1 din Legea nr. 50/1991 privind autorizarea lucrarilor de
constructii, ,/n cazul in care persoanele sanctionate contraventional au oprit executarea
lucrdrilor, dar nu s-au conformat in termen celor dispuse prin procesul-verbal de
constatare a contraventiei, potrivit prevederilor art. 28 alin. (1), organul care a aplicat
sanctiunea va sesiza instantele judecdtoresti pentru a dispune, dupd caz: a) incadrarea
lucrdrilor in prevederile autorizatiei; b) desfiintarea constructiilor realizate nelegal”.

Desi, asa cum am aritat cu altd ocazie®, autorizatia de desfiintare de lucriri se
bucura, strict tehnic vorbind, de privilegiul prealabilului, caci ea poate fi pusa in executare
fara interventia instantei de judecata, doar ca ar fi ilegal3, totusi, ipoteza descrisa de textul
legal citat mai sus are o oarecare doza de neobisnuit in ea: astfel, cu exceptia imobilelor
edificate pe domeniul public ori privat al administratiei, pentru a le putea desfiinta pe
celelalte (edificate in mod ilegal, se intelege), daca vrea sa respecte in totalitate principiul
legalitatii, administratia trebuie sa se adreseze mai intai judecatorului pentru a obtine o
»autorizare” in acest sens, aceasta substituind consimtamantul constructorului (proprietar
al supraedificatului ilegal).

Oricum am privi aceasta situatie, suntem intr-un alt caz in care administratia este
egala particularului, un caz de contencios rasturnat. Doar cd suntem intr-o ,alta procedura
judiciara”, daca utilizam formula din art. 5 alin. 2 al Legii nr. 554/2004, caci competenta sa
solutioneze aceasta cerere este judecatoria de la locul unde se afla imobilul.

Explicatia acestui contencios rasturnat rezida din nou in radacinile sale. Astfel, o
asemenea actiune in justitie are origini contraventionale. Or, in aceasta ramura de drept,
niciodatd agentul constatator nu a putut aplica toate sanctiunile stabilite de lege. Bunaoara,
cele care restrang libertatea individului (inchisoarea contraventionalda pana la momentul
abrogarii sale, prestarea unei activitati in folosul comunitatii) au fost dintotdeauna lasate in
sarcina instantelor de judecata, data fiind, probabil, importanta lor. lar desfiintarea unui imobil
a fost privita ca un soi de sanctiune complementara amenzii, astfel incat tot instanta (de
aceasta datd cea competenta sa solutioneze si plangerea contraventionala — deci judecatoria
de la locul savarsirii faptei) trebuie sa decida acest lucru.
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Dar aceasta optiune a legiuitorului nostru este susceptibila de critici serioase:

a) in primul rand ca vorbim despre complexa materie a dreptului urbanismului, o
ramura a dreptului administrativ: cu siguranta ca judecatorul de contencios administrativ
este cel mai tn masura sa aprecieze cu privire la mentinerea/desfiintarea unei constructii,
raportat la respectarea normelor de urbanism si construire in zona;

b) de reguld, una si aceeasi instantd trebuie sa solutioneze legalitatea atat a
manifestarii pozitive de vointa a administratiei, cat si refuzul acesteia de a actiona. Prin
urmare este cel putin neobisnuit ca refuzul organului competent de a solicita desfiintarea
constructiilor ilegale sa fie cenzurat de instanta de contencios administrativ, in vreme ce
cererea de desfiintare sa fie data in competenta judecatoriei;

c) de asemenea, s-a pus problema instantei competente sa solutioneze o cerere
de desfiintare a unei constructii edificate ilegal, formulatd de o persoana interesata. S-a
creat jurisprudenta contradictorie atat cu privire la calitatea procesuala activa, cat si cu
privire la instanta competenta sa solutioneze aceasta cerere (instantele civile ori cele de
contencios administrativ).

Pentru a curma toate aceste discutii, de lege ferenda s-ar impune, pe de o parte,
stabilirea competentei instantei de contencios administrativ pentru a solutiona toate cererile
care vizeaza desfiintarea de constructii. Pe de alta parte, dimpotriva, s-ar impune renuntarea la
controlul a priori, caci oportunitatea mentinerii sau desfiintarii unei constructii, in functie de
posibilitatea acesteia de a se integra in regulamentele de urbanism aplicabile in zona, este mai
degraba decisa, in prima instanta, de catre autoritatile administrative competente, astfel ca
controlul jurisdictional ar trebui sa vizeze vointa exprimata (sau nu) a acesteia.

C. Concluzii

Din analiza celor trei situatii extrem de frecvente in viata de zi cu zi, putem
desprinde cateva observatii interesante:

a) suntem in prezenta unor ipoteze in care administratia este privatd de unul
dintre cele mai importante privilegii ale sale, cel al prealabilului. in materie de revocare. Se
pare ca legiuitorul fie ca nu i-a acordat acest drept special, fie ca i |-a retras. Cert este c3,
n atare situatii, acesta nu prea pare sa aiba incredere ca administratia ar putea transa un
litigiu iscat intr-o asemenea ipotezd, preferdnd sa-l incredinteze, a priori, instantei de
judecatd. latd deci ce s-a intdmplat: suntem in situatii aparent anormale, complet
nespecifice dreptului administrativ si raporturilor juridice administrative;

b) De ce s-a ajuns in aceste situatii? Pe de o parte, probabil in considerarea
importantei (gravitatii situatiei) existente in doua dintre aceste ipoteze (actele intrate in
circuitul civil, desfiintarea constructiilor), a faptului ca ar putea fi implicati si terti, care nu
au nimic de-a face cu procedura de emitere a unui act administrativ, a fondului actului in
cauza (materie civila, patrimoniald); in fine, o explicatie ar putea consta si in faptul ca
sistemul nostru de drept nu cunoaste, ca principiu, regula instituirii unei proceduri
contradictorii Tn situatia elaborarii unui act administrativ care sa-i permita persoanei
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afectate (vatamate) de actul administrativ care urmeaza sa fie emis sa-si formuleze
apararile inca din faza administrativa. Pe de alta parte, evolutia contractelor administrative
trideaza ridicini in dreptul civil (iar nu in dreptul administrativ)®!, asa incat am putea
presupune in mod rezonabil cd legiuitorul nostru inca nu este obisnuit cu ideea de
privilegiu (prerogativa exorbitantd) in materia contractelor administrative.

c) In fine, intrebarea care rdmane este aceea de a sti dac3 aceste situatii sunt (si
ar trebui sia ramana) solitare, disparate, simple ,accidente” in sistemul de drept sau,
dimpotriva, plecand de la ele, ar putea fi inchegata o teorie a , deprivilegierii sistematice”
a administratiei, a reegalizarii pozitiei acesteia cu aceea a particularului cu care intra in
raporturi juridice administrative. Un anumit context european, dominat de ideea
inlaturadrii sau, cel putin a diminudrii monopolurilor statului in unele materii comerciale,
dublatd de aceea a aplicarii principiilor dreptului concurentei si autoritatilor publice, ar
putea conduce la inchegarea unei asemenea teorii. in ce ne priveste, credem ci ea ar
putea fi structurata pornind de la doua mari idei:

(i) administratia ar trebui readusa pe picior de egalitate cu particularul numai in
acele materii in care fondul raportului juridic este unul civil, patrimonial. Cele trei exemple
analizate ne confirma aceasta prima conditie. Nu s-ar justifica insa in nici un caz extinderea
acestei reguli la raporturi juridice administrative care ih mod traditional sunt intemeiate pe
ideea de fortd, de autoritate: politie, siguranta publica, domeniul sanitar, evidenta populatiei,
pasapoarte etc. Desigur, nimic nu l-ar putea impiedica pe legiuitor sa considere ca numai in
anumite situatii, de o importanta sporita, administratia isi pierde privilegiul (ceea ce, pana in
prezent, s-a si intamplat). Cert este ca, in atare situatii speciale, vehiculul care transporta
raportul juridic administrativ nu mai poate fi cel traditional, actul administrativ, ci, eventual
acordul pdrtilor acestui raport sau, in cazul in care un asemenea acord de vointa nu exista
(adica in majoritatea situa’;iilorzz), el sa fie substituit de o hotdrdre judecdtoreascad;

(ii) alegerea instantei care ar trebui sa exercite acest control a priori (cea de
contencios administrativ ori cea de drept comun) ar trebui facutd cu mare grija: probabil
ca alegerea instantei de contencios administrativ in toate situatiile de acest fel n-ar fi o solutie
de respins. Si asta pentru ca numai aceasta instanta este familiarizata cu conceptul de exces de
putere si, aproape intotdeauna cand intr-un raport juridic avem o autoritate publica, chiar daca
fondul raportului este unul civil, aceasta ar putea avea tendinta sa-l altereze exercitand
puterea publica cu care a fost investita. Si atunci contenciosul administrativ ar fi poate cea mai
buna varianta a controlului jurisdictional. Pe de alta parte privim cu circumspectie instantele
civile si din cauza tendintelor acestora de a aplica principiile dreptului civil si raporturilor
juridice administrative: principiul formalismului si consecintele incalcarii acestuia, teoria
nulitatii ,administrative”, etc.

Cu putina ingaduinta si imaginatie, legiuitorul nostru ar putea fi apreciat ca vizionar...

" Autorul este conferentiar universitar la Facultatea de Drept a Universitatii Babes-Bolyai din Cluj-Napoca,
titular al disciplinelor Drept administrativ (I si Il), Drept contraventional (nivel licentd), respectiv
Contracte administrative si Dreptul urbanismului (nivel master), doctor in drept din anul 2003;
opodaru@law.ubbcluj.ro.
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! Este vorba despre litigiile care au la baza un contract administrativ.

2 Etimologic, termenul administratie provine de la termenii latinesti ad (la, catre) si minister (servitor),
alaturarea sugerand ideea de activitate sub comandd. Cu alte cuvinte, este ilustrata conceptia in sensul
ca scopul primar al administratiei publice este acela de a pune in aplicare legea (careia, in mod evident,
i se supune).

*cu siguranta pe langd aceste situatii exista si altele, doar ca impactul lor social este relativ redus.
Bundoara, potrivit art. 23 din Legea nr. 213/1998 privind bunurile proprietate publica (M. Of. nr. 448 din
24 noiembrie 1998), , Litigiile cu privire la delimitarea domeniului public al statului, judetelor, comunelor,
oraselor sau al municipiilor sunt de competenta instantelor de contencios administrativ”. Si, desi la o
interpretare sistemicd a acestui text legal (in corelare cu cele precedente) s-ar putea sustine cd
legiuitorul a utilizat gresit termenul ,,delimitare”, in realitate fiind vorba doar despre litigiile in care se
pune in discutie apartenenta unor anumite bunuri la domeniul public (fata de celelalte, care ar apartine
domeniului privat), in practica judiciara acest text se aplica si granituirilor dintre terenurile proprietate
publica si cele vecine. Or, intr-o asemenea situatie, daca titularul proprietatii publice doreste
delimitarea clard a proprietatii sale de cea vecind, va trebui sa introduca actiune in contencios
administrativ impotriva particularului care detine proprietatea aldturata. latd deci o alta situatie de
contencios ,rasturnat”, posibild in sistemul nostru numai pentru ca legiuitorul nu a instituit o procedura
a aliniamentului, similara celei existente in dreptul francez (pentru detalii, a se vedea, bunaoarg, J.
Morand-Deviller, Cours de droit administratif des biens,Montchrestien, Paris, 2001, p. 130-134); Ch.
Guettier, Droit administratif des biens, PUF, Paris, 2008, nr. 131-148) care-i permite administratiei sa
delimiteze prin act administrativ unilateral proprietatea publica de cele vecine, eventualul sdu exces de
putere urmand a fi cenzurat, la cererea celui vatamat, de instanta de contencios administrativ.

* Ov. Podaru, Actul administrativ. Repere pentru o teorie altfel, Ed. Hamangiu & Sfera juridica, Bucuresti,
2009, nr. 185-189

> Altfel spus, logic ar fi ca actul sa fie, un anumit termen, atat revocabil cat si anulabil, iar dupa trecerea
acestuia sa devina ,,intangibil”, adicd nici administratia, dar nici justitia s3 nu-l mai poata scoate din
ordinea juridica. Situatia se prezinta astfel in dreptul francez (pentru detalii a se vedea, bunaoarg, R.
Chapus, Droit administratif général, Tome 1, 13&me éd., Montchrestien, Paris, 1999, p. 1110 si urm. Tn
esentd, un act administrativ poate fi revocat numai daca (1) termenul de recurs contencios inca nu a
fost declansat, de pilda din cauza unui viciu de comunicare al actului catre destinatarul sau; (2) ori
daca acest termen este in curs; (3) ori, in fine, daca actul a fost atacat in termen la instanta de
contencios administrativ iar litigiul este inca pe rol).

® Tn aceast3 situatie irevocabilitatea pe cale administrativa n-ar avea aproape nici un sens, caci in
majoritatea situatiilor, nefiind exprimata si o pozitie procesuald contrard, instanta va admitere
cererea de anulare a actului administrativ atata timp cat ilegalitatea sa ar fi temeinic probata.

7 Daci, bundoar3, printr-o decizie administrativa, unui particular i-ar fi transmis/constituit un drept de
proprietate, pe care ulterior il instraineaza unui tert printr-un banal contract civil de vanzare-cumparare,
daca administratia solicita si anularea acestuia (petit care poate fi solutionat de asemenea de catre
instanta de contencios administrativ, art. 1 alin. 6 din lege instituind practic o prorogare de competenta

n favoarea acesteia), cumparatorul va fi chemat de asemenea in judecatad in calitate de parat.

8 Astfel, actele normative nu pot intra in circuitul civil (in sens contrar a se vedea D.C. Dragos, legea
contenciosului administrativ. Comentarii si explicatii, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 50-54. Astfel, dupa
ce acesta aratd, in mod corect, cd in materia actelor normative ar trebui sa existe un principiu absolut al
revocabilitdtii, ajunge la concluzia — eronata n opinia noastra — ca, pornind de la litera art. 1 alin. 6 din
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lege, care nu distinge intre actele normative si cele individuale, nici actele normative nu mai pot fi
revocate dacd au intrat in circuitul civil), pentru ca ele nu creeaza drepturi subiective in patrimoniul
particularilor. Nici actele individuale care impun sarcini nu pot intra in aceasta categorie (pentru detalii a
se vedea Ov. Podaru, Actul administrativ. Repere..., op.cit., nr. 186).

° Legea nr. 169/1997 pentru modificarea si completarea Legii fondului funciar nr. 18/1991, M. Of. nr.
299 din 4 noiembrie 1997

10 Legea nr. 247 din 19 iulie 2005 privind reforma in domeniile proprietatii si justitiei, precum si
unele masuri adiacente, M. Of. nr. 653 din 22 iulie 2005.

" Nu vom indica aici categoriile de acte suspecte de nulitate: cert e ca acestea sunt acte administrative,
de (re)constituire a dreptului de proprietate asupra terenurilor incluse in fondul funciar general al
Romaniei (titluri de proprietate, ordine ale prefectului etc.).

21n dreptul civil se face mai intai distinctia dintre instrainarile subsecvente cu titlu gratuit si cele cu
titlu oneros. Daca primele se desfiinteaza oricum, cele din urma vor fi desfiinfate numai in situatia
in care subdobanditorul a fost de rea credint3, cunoscand viciile titlului instrdindtorului. n caz
contrar, actul de instrainare va fi mentinut ca expresie a principiului error communis facit jus. Dar,
si Tn aceasta din urma situatie trebuie facuta distinctia intre situatia in care instrdinatorul este de
buna credinta, caz in care va restitui adevaratului proprietar doar pretul obtinut, si cea a in care
acesta este de rea credinta, caz in care datoreaza valoarea de piata a imobilul instrdinat (pentru
detalii, a se vedea si prevederile art. 54 NCC, in materia anuldrii declararii mortii unei persoane).
Or, de vreme ce in aceasta ipoteza, de vreme ce instrainatorul nu datoreaza decat pretul bunului
vandut, el va fi tentat sa-| instrdineze (mdcar fictiv) si la un pret mult inferior valorii de piata. lar
limitarea despagubirii pe care ar datora-o adevaratului proprietar, numai la acest pret ii cauzeaza
in mod evident acestuia un prejudiciu. Ar fi, deci, recomandabil ca jurisprudenta sa restranga, prin
interpretare, aplicarea acestui text legal exclusiv la situatiile in care atat titularul aparent al
dreptului de proprietate cat si subdobanditorul au fost de buna credinta.

La o privire superficiala ar exista o alta situatie si mai clard, aceea a litigiilor legate de modificarea

contractului, cand termenul pentru efectuarea concilierii curge ,,de la data modificdrii contractului sau,

dupd caz, de la data refuzului cererii de modificare fdcute de cdtre una dintre pdrti (subl. ns.)”, deci s-ar
subintelege c& oricare dintre acestea ar putea fi reclamant intr-un litigiu viitor. in realitate, cum este
evident ca numai autoritatea contractanta poate modifica contractul administrativ pe cale unilateral3,
suntem in prezenta unei exprimari nefericite a legiuitorului: ,,una dintre pdrti” — adicd concedentul /
autoritatea contractanti (vizat in prima situatie, aceea a modificarii contractului), respectiv concesionarul/
contractantul privat (vizat in cea de-a doua, aceea a formuldrii unei cereri de modificare a contractului).

Or, in ambele situatii este evident ca particularul este cel lezat (fie prin modificarea contractului, fie prin

refuzul de modificare), deci ca el va avea in toate situatiile calitatea de reclamant.

* M. Of. nr. 569 din 30 iunie 2006

13 M. Of. nr. 98 din 8 februarie 2007. Este vorba despre hotararea de aprobare a Normelor de aplicare a
prevederilor referitoare la atribuirea contractelor de concesiune de lucrari publice si a contractelor de
concesiune de servicii prevazute in Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 34/2006 privind atribuirea
contractelor de achizitie publica, a contractelor de concesiune de lucrari publice si a contractelor de
concesiune de servicii.

16 pentru detalii, a se vedea, bunaoara, V. Prisacaru, Contenciosul administrativ romdn, Ed. All, Bucuresti,
1994, p. 1230 si urm.

13
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7 A se vedea si Y. Madiot, Aux frontieres du contrat et de I'acte administratif unilateral, LGDJ, Paris,
1971, passim
8 Este vorba, bundoara, de art. 286 alin. 1 din O.U.G. nr. 34/2006, asa cum a fost el modificat prin art. |
pct. 74 din O.U.G. nr. 76/2010 si art. unic pct. 35 din 0.U.G. nr. 278/2010, care stabilea ca toate
aceste litigii sunt de competenta sectiei comerciale a tribunalului in raza teritoriala a caruia isi are
sediul autoritatea contractantd. Textul a fost insa recent modificat din nou prin art. | pct. 68 din 0.U.G.
nr. 77/2012, competenta de solutionare a tuturor acestor litigii revenind instantei de contencios
administrativ.
Acest act ar putea fi oricum suspect de exces de putere, caci intotdeauna cel care detine puterea
publica tinde a generaliza exercitiul acesteia, aplicdind-o si in acele materii in care ar trebui sd se
comporte ca simplu subiect de drept privat. Bundoara, aflindu-ne in ipoteza unui interes public care ar
putea conduce la denuntarea unilaterald a contractului administrativ, administratia ar putea fi tentata
sa camufleze actul de denuntare intr-unul de reziliere, pentru a evita plata de despagubiri in favoarea
cocontractantului, inventand pur si simplu un caz de neexecutare a obligatiilor de catre acesta din urma.
Ov. Podaru, Actul administrativ. Repere..., op.cit., nr. 17
Astfel, istoria acestora, inseparabila de conceptul de ,,acte de gestiune”, candva exceptie notorie de la
controlul legalitatii actelor administratiei pe calea contenciosului administrativ, isi are inceputurile mai
degraba in conceptele civiliste de ,contract”, ,consensualism”, ,proprietate privatd”, ,libertatea si
egalitatea pdrtilor”, decat in cele specifice dreptului administrativ: ,autoritate publicd”, ,,act administrativ”,
,vointd unilaterald” etc.
Este evident ca destinatarul actului ,intrat in circuitul civil” n-o sa solicite benevol revocarea acestui act
cu consecinta pierderii dreptului dobandit prin act; ca particularul vinovat de neexecutarea culpabilad a
unui contract administrativ nu va fi de acord cu rezilierea acestuia; in fine, ca cel care a edificat un
imobil fard autorizatie de construire sau cu incalcarea prevederilor acesteia nu va fi de acord, de bund
voie, cu desfiintarea constructiei.
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