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1. Legea nr. 554/2004 - Legea contenciosului administrativl, avand 1n vedere
reglementdrile actuale pe care le cuprinde defineste termenul de contencios ca fiind
activitatea de solutionare, de citre instantele de contencios administrativ competente
potrivit legii, a litigiilor In care cel putin una dintre parti este o autoritate publicd, iar
conflictul s-a nascut fie din emiterea sau incheierea, dupa caz, a unui act administrativ, in
sensul prezentei legi, fie din nesolutionarea in termenul legal ori din refuzul nejustificat de
a rezolva o cerere referitoare la un drept sau la un interes legitim. De asemenea, este
definitd instanta de contencios administrativ ca fiind - sectia de contencios administrativ si
fiscal a Inaltei Curti de Casatie si Justitie, sectiile de contencios administrativ si fiscal ale
curtilor de apel si tribunalele administrativ fiscale.

Aceste definitii reflectd noua conceptie a legiuitorului roman asupra
contenciosului administrativ, fiind in concordanta si cu normele constitutiei revizuite. In
tara noastra, pentru prima datd, contenciosul administrativ a fost instituit prin Legea pentru
infiintarea Consiliului de Stat din 11 februarie 1864, acest organism functionind ca o
institutie intermediara intre administratia consultativa si tribunalele administrative. Se stie
ca Legea Consiliului de Stat a Domnitorului Alexandru Ioan Cuza, a rezistat doar doi ani de
la 1864 la 1866, iar institutia contenciosului administrativ dobandeste consacrare
constitutionald abia 1n 1923.

Prin adoptarea Legii din 1 iulie 1905, judecarea litigiilor de contencios
administrativ apartinea tot puterii judecdtoresti, insd nu tuturor instantelor ci,
numai sectiei a IIl-a a Curtii de casatie, iar regimul instituit era al unui contencios in
anulare. Odatd cu adoptarea Constitutiei din 1923, contenciosul administrativ a devenit o
institutie de ordin constitutional, fiind dat in competenta instantelor judecdtoresti. Pe baza
acestei constitutii, a fost adoptatd Legea contenciosului administrativ din decembrie 1925,
care a investit Curtile de Apel din circumscriptia in care domiciliaza reclamantul cu
competente de a solutiona cererile in materia contenciosului administrativ. Legea facea
distinctie intre actele administrative si cele de gestiune, ultimele raméanand, in ceea ce
priveste solutionarea litigiilor, In competenta instantelor de drept comun.

Legea nr. 1/1967, a incredintat competenta solutiondrii cererilor celor vatimati in
drepturile lor printr-un act administrativ instantelor de drept comun . Aceastid legea
cuprindea un numar mare de acte administrative exceptate de la controlul de legalitate, fapt
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ce a determinat ca ea sd aiba un cdmp redus de aplicare.” Ulterior, Legea contenciosului

! Legea nr. 554/2004 - Legea contenciosului administrativ publicatd in Monitorul Oficial partea I nr.
1154 din 7.12.2004.
2 R.N.Petrescu - Drept administrativ, Editura Accent Cluj Napoca 2004, pag.373
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administrativ nr. 29/1990, valorificand traditiile legislative romanesti a adus si elemente de
noutate, reprezentdnd o reglementare superioard celor anterioare, a infiintat sectiile
specializate in cadrul tribunalelor judetene si in cadrul Curtii Supreme de Justitie. Intrucat,
aceasta lege a fost adoptata anterior Constitutiei Roméaniei din 1991, iar legea fundamentala
a adus principii noi In materie ce a impus aplicarea acestora in practica judecétoreasca , s-a

realizat acel fenomen de "constitutionalizare " a contenciosului administrativ 3
Contenciosul administrativ instituit de Legea nr. 29/1990 chiar daca aparent poate
fi catalogat ca un contencios de plind jurisdictie, in realitate dispozitiile din lege imbina

contenciosul 1n anulare cu cel de plind jurisdictie, 4 masurile care puteau fi luate de
instantd, avand un caracter limitat. Dupd revizuirea Constitutiei, s-a impus necesitatea
adoptérii unei reglementiri in materie, concretizatd prin Legea nr. 554/2004 a
Contenciosului administrativ, care potrivit opiniei profesorului univ. dr. Antonie Iorgovan "
va marca o noua etapa in evolutia institutiei contenciosului administrativ , prin schimbarea

filozofiei traditionale a institutiei contenciosului administrativ " .

2. Fara a ne propune a face o analiza completa si de detaliu a Legii contenciosului
administrativ nr. 554/2004, vom aduce in discutie cateva aspecte de jurisdictie
administrativd, determinate de aplicarea acestei legi. Vom  supune  atentiei  anumite
dispozitii din aceastd lege si anume dispozitiile art. 5 din Legea nr. 554/2004, care,
conformandu-se dispozitiilor art. 126 alin. 6 din Constitutie, restrange sfera actelor
administrative ce nu pot fi supuse controlului potrivit Legii nr. 554/2004, astfel:
actele administrative ale autoritatilor publice care privesc raporturile a acestora cu
Parlamentul; actele de comandament cu caracter militar ; actele administrative pentru
modificarea sau desfiintarea cdrora se prevede, prin lege organicd, o altd procedurad
judiciara; acte administrative emise pentru aplicarea starii de razboi, a starii de asediu sau a
celei de urgenta, cele care privesc apararea si securitatea nationald, ori cele emise pentru
restabilirea ordinii publice, precum si pentru inldturarea consecintelor calamitatilor
naturale, epidemiilor si epizootiilor .

Aceste dispozitii au generat In ceea ce priveste art. 5 alin. 2 din Legea nr. 554/2004
discutii contradictorii in practica judecitoreasca, cu raportare la anumite categorii de litigii

determinate de alte legi cum ar fi, Legea nr. 18/ 19916 a Fondului funciar ( republicati ),

Legea nr. 169/ 19977,pentru modificarea si completarea Legii nr.18/1991, Legea nr.1/2000

3 A. Torgovan, 1.Vida - Le contencieux administratif roumain dans la perspective de la Constitution,
in...Internationale de droit compare, nr. 2/1993, pag. 373 - 378.
4 I.Nedelcu, A. Nicu - Drept administrativ, Ed. Themis, Craiova 2002, pag. 365.
5 AJorgovan - Noua lege de contenciosului administrativ - Cuvant Inainte al Autorului - Editura
Roata - Bucuresti 2004.
§ Republicatd in "Monitorul Oficial al Roméaniei " partea I nr. 1, din 5 ianuarie 1998, modificata si
completatd de mai multe ori, inclusiv prin Legea nr. 247/2005, Publicatd in M. Of. al Romaniei,
Partea I, nr. 653 din 22 iulie 2005 .
7 Publicatd in M. Of. al Roméniei, Partea I, nr. 299 din 4 noiembrie 1997, Modificatd si completatd
prin Legea nr. 147/2005.
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8, respectiv cele prevazute de Legea nr. 10/2001 9,privind regimul juridic al unor imobile
preluate in mod abuziv in perioada 6 martie 1945 - 22 decembrie 1989.

3. Actele administrative care nu pot fi atacate pe calea contenciosului
administrativ, sunt acelea pentru modificarea sau desfiintarea carora se prevede, "prin lege
organica o altd procedura judiciara " (art. 5 alin. 2 din lege).  S-a pus chiar in discutie o

analiza a constitutionalitatii dispozitiilor art. 5 alin. 2 din Legea nr. 554/2004 10, pornindu-
se de la ideea ci litigiile ndscute in legatura cu actele administrative ale comisiilor locale de
fond funciar sunt litigii ce ar trebui solutionate de judecdtorie ca instantd de contencios
administrativ,iar in calea de atac a recursului, competenta sa fie datd Sectiei de contencios
administrativ a tribunalului si nu Sectiei civile . Insa, astfel, s-ar incilca dispozitiile art. 1
pet.2 c.p.civ. si art. 2 pet.3 c.p.civ., coroborate cu dispozitiile art. 2 alin. 1 lit. f din Legea
nr. 554/2004, care stabilesc competenta materiald a instantelor cdt si prin cine este
reprezentatd instanta de contencios administrativ.

Pornindu-se de la prevederile art. 126 alin. 6 din Constitutie, se ajunge la concluzia
ca sunt sustrase controlului pe calea contenciosului administrativ numai actele care privesc
raporturile cu Parlamentul si actele de comandament cu caracter militar . In aceastd opinie,
prin urmare, toate celelalte acte administrative sunt supuse controlului instantei de
contencios administrativ, fiind sustinutd ideea ca, astfel, contravin Constitutiei dispozitiile
cuprinse in actele normative speciale mai sus prezentate, care consacra dreptul instantelor
de drept comun de a exercita controlul judecétoresc asupra actelor administrative, aceste
reglementiri incalcand flagrant dispozitiile constitutionale revizuite. in acest sens, se
sustine cd, Legea nr. 47/1992 privind organizarea si functionare Curtii Constitutionale (

republicatd ) prevede la art. 2 alin.2 cd " sunt neconstitutionale prevederile actelor

prevazute la alin. 1 11, care Incalcad dispozitiile sau principiile Constitutiei". Dacad anterior
revizuirii Constitutiei, se putea concluziona cd nimic nu impiedica legiuitorul organic si
stabileasca faptul cd anumite acte administrative nu pot fi atacate in justitie pe calea
contenciosului administrativ, la instantele judecatoresti de contencios administrativ, putand
da in competenta instantelor de drept comun solutionarea plangerilor ( contestatiilor )
impotriva a numitor acte administrative, in conditiile noii reglementari cuprinse in art. 126
pct. 6 din Constitutie, se constatd o consacrare expresa a faptului ca, unica forma de control
judiciar al legalitatii actelor administrative este contenciosul administrativ, de competenta
exclusivi a instantelor de contencios administrativ, ca instante specializate.

¥ Publicatd in M. Of. al Romaniei, partea I, nr. 8, din 12 ianuarie 2000, cu modificari si completdri
ulterioare, modificatd si completatd prin Legea nr. 247/2005.
° Republicatd in M.Of. al Romaniei partea I nr. 279 din 4 aprilie 2005, ulterior modificati substantial
si completata prin Legea nr. 247/2005, iar, apoi din nou republicata in M. Of. al Romaniei partea I nr.
798 din 2 septembrie 2005.
' G.C. Frentiu - neconstitutionalitatea art. 5 alin. 2 si art. 6 alin. 3 si 4 din Legea nr. 554/2004 -
revista Dreptul nr. 11/2005.
M. Niculeasa - Cateva comentarii privind Leg. 554/2004 a Contenciosului administrativ-Revista
Dreptul nr. 8 /2005.
' Este vorba de legi, tratate internationale, regulament ale Parlamentului si Ordonante ale
Guvernului. Legea nr. 47/1992 a fost republicata in M. Of. al Romaniei, Partea I, nr. 643/16 iulie
2004.
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Prin urmare, nici o alta cale judiciara nu este permisa pentru controlul judecatoresc
al legalitatii actelor administrative, fiind interzisd competenta altor instante decit instantele
judecitoresti de contencios administrativ de a solutiona contestatiile, plangerile sau, ori alte
litigii In care se pune 1n discutie legalitatea si temeinicia unui act administrativ, generat de
aplicarea legilor mai sus amintite si anume: Legea nr. 18/1991, Legea nr. 169/1997, Legea
nr. 1/2000, Legea nr. 10/2001.

Un alt argument in sprijinul acestei opinii, este acela potrivit caruia, decizia prin
care Comisia centrald pentru stabilirea despdgubirilor - organism constituit in subordinea
Cancelariei Primului Ministru - singurul indreptatit s analizeze, sd stabileascd cuantumul
final al despagubirilor si sa acorde titluri de despagubire, sa dispund compensarea
obligatiilor reciproce de plata existente Intre stat si persoanele indreptatite in conditiile art.
22 titlul VII al Legii nr. 247/2005, " regimul stabilirii si pldtilor despagubirilor aferente
imobilelor preluate abuziv ", respectiv restituirea in naturd in cazul prevazut de art. 21 din
cadrul aceluiasi titlu, poate fi atacatd in conditiile Legii contenciosului administrativ nr.
554/2004 la Sectia de contencios administrativ si fiscal a curtii de apel In a carei raza
teritoriald isi are domiciliul ori resedinta reclamantul ori, dupd caz, unde isi are domiciliul
reprezentantul acestuia, sau la Sectia de contencios administrativ si fiscal a Curtii de Apel
Bucuresti in ipoteza in care reclamantul nu are domiciliul sau resedinta iIn Romania si nici
reprezentant cu domiciliul in Romania. Hotararea curtii de apel poate fi atacatad cu recurs la
Sectia de contencios administrativ si fiscal a Inaltei Curti de Casatie si Justitie.

Se apreciaza deci ca, decizia Comisiei Centrale pentru stabilirea despagubirilor
este un act administrativ, acte administrative fiind si cele emise de Comisiile locale si
judetene de fond funciar ( adeverintd de reconstituire sau constituire a dreptului de
proprietate, proces verbal de punere in posesie, titlu de proprietate ), astfel cd nu se justifica
competenta materiala diferitd de solutionare a fazei judiciare, caile de atac diferite, cat timp
suntem in prezenta unui act administrativ ce trebuie supuse unei proceduri administrative
obligatorii sub jurisdictia instantei de contencios administrativ .

4. In opinia noastra, contrard de cea a autoarei ce sustine punctul de vedere 12
prezentat anterior, actele emise de Comisiile locale si judetene de fond funciar, nu pot fi
atacate pe calea contenciosului administrativ, fiind constitutional art. 5 alin. 2 din Legea nr.
554/2004, care stipuleazd faptul ca, " nu pot fi atacate pe calea contenciosului
administrativ actele administrative pentru modificarea sau desfiintarea carora se prevede,
prin lege organica o altd procedur judiciard " intrucat legile nr. 18/1991, nr. 169/1997, nr.
1/200, reglementeaza regimul juridic al proprietatii, iar actele de constituire si de
reconstituire a dreptului de proprietate privesc acest regim al proprietatii private care se
supune din toate punctele de vedere dispozitiilor civile si implicit jurisdictiei procedurii
civile .

In sprijinul acestei opinii, pornim de la definitia actului administrativ jurisdictional
care este definitiv in Legea nr. 554/2004, ca fiind " actul emis de o autoritatea
administrativd cu atributii jurisdictionale in solutionarea unui conflict, dupa o procedura
bazatd pe contradictorialitate si cu asigurarea dreptului la aparare", cat si de la definitia
actului administrativ ca fiind "actul unilateral cu caracter individual sau normativ, emis de

12 G.C. Frentiu, Neconstitutionalitatea art.5 alin.2 din Legea nr. 554/2004 - Revista Dreptul nr.
11/2005, pag. 48-52.
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o autoritate publicd in vederea executdrii ori a organizarii executdrii legii, ddnd nastere,
modificind sau stingand raporturi juridice ".

In practica judecitoreascid constant s-a stabilit cd, adeverintele solicitate
autoritdtilor administrative ( In aceastd categorie incluzdndu-se si adeverintele de

proprietate), nu sunt acte administrative, ci doar inscrisuri materiale 13, iar din simplul fapt
ca in continutul unei adeverinte nu se regdseste formularea doritd de petent, nu se poate
trage concluzia ca a fost vatamat dreptul acestuia prevazut de lege. De asemenea, ordinul
comisiei judetene de aplicare a Legii fondului funciar, prin care se cere comisiei locale
similare sd anuleze actul de punere in posesie a reclamantului, este doar un act intern, care
nu produce efecte juridice directe asupra reclamantului; acesta trebuie sd astepte emiterea
de catre comisia locald a actului de anulare, si pe acesta din urma sa-1 conteste in justitie .

Pentru a explica mai bine acest punct de vedere, pornim si de la definitia
interesului legitim privat datd de Legea nr. 554/2004 care stipuleaza faptul ca acesta este
posibilitatea de a pretinde o anumita conduita, in considerarea realizarii unui drept subiectiv
viitor, previzibil si prefigurat.

Dreptul subiectiv viitor, este un drept eventual céruia 1i lipseste fie obiectul, fie
subiectul activ si care confera titularului lor un grad redus de putere si de certitudine sau

intr-o altd opinie introdusa de prof. L. Santaim, dreptul subiectiv virtual este dreptul
subiectiv pe cale sd se nascd, dar Incd nu s-a nascut, existdnd si posibilitatea de a nu se mai
naste n viitor.

Ne intrebam dacad poate fi justificatd vreo actiune pe interesul legitim inteles ca
situatie juridicd anterioard dreptului subiectiv, care pregiteste terenul pentru aparitia
dreptului subiectiv, fiind doar o chestiune de timp, daca el nu este dublat de o ilegalitate
obiectiva a actului administrativ.

Atata vreme cat dreptul de proprietate nu s-a néscut inci, prin urmare nici dreptul
de folosintd, interesul legitim nu este suficient de puternic si pe cale de consecintd, actiunea
promovatd de justitiabili avand drept scop constituirea sau reconstituirea dreptului de
proprietate, nu se incadreaza in dispozitiile art. 1 din Legea nr. 554/2004 pentru a genera o
procedurd de judecatd potrivit legii contenciosului administrativ, lipsindu-i asa cum s-a
precizat anterior interesul legitim privat.

Obligatia organului administrativ de a emite un act administrativ in beneficiul
petitionarului, trebuie sa rezulte deci dintr-o lege, petitionarul avind un drept subiectiv
actual, el nu poate rezulta din posibilitatea, in viitor de a avea un drept subiectiv chiar daca

nasterea dreptului este previzibild 5 Deci, competenta de solutionare a litigiilor rezultate
din Legea fondului funciar, nu poate fi acordatd instantelor de contencios
administrativ,potrivit procedurii contenciosului administrativ reglementatd de Legea nr.
554/2004, intrucdt actele administrative emise de organele administratiei publice
insdrcinate cu astfel de atributii in procedura de constituire si reconstituire a dreptului de
proprietate, sunt exceptate de la controlul instantei de contencios administrativ tocmai

13 C.S.J. s. cont. adm. dec.nr. 13/1991, in Probleme de drept din deciziile Curtii Supreme de Justitie,
1990 - 1992, pag. 659.
' 1. Santai - Comentarii si propuneri la proiectul de lege a contenciosului administrativ, in A.
Iorgovan, Noua lege..., op.cit.p.102.
!> Dacian Cosmin Dragos - Legea contenciosului administrativ - Comentarii si explicatii,Editura All
Beck Bucuresti 2005.
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pentru faptul cé se refera la drepturi subiective virtuale prevazute in legi speciale, cum este
Legea nr. 18/1991, nr. 169/1977 si nr. 1 /2000.

5. In practicd, solutia unanima se circumscrie acestei opinii, astfel ca litigiile
generate de legile fondului funciar sunt solutionate de instantele civile si nu de instantele de
contencios administrativ, Intrucat substanta acestor legi este dreptul de proprietate, ce nu s-
a ndscut Inca pentru a genera un interes legitim care sa fie apdrat in raport cu un organ al
administratiei publice, abilitat de a emite acte administrative al céror control judiciar al
legalitatii sa revind instantei de control administrativ competente, ca instanta specializata.

In sensul ca art. 5 alin. 2 din Legea nr. 554/2004, este in concordanta cu art. 52

alin. 2 rap.la art. 126 pct.6 din Constitutie, se exprima si alti autori ' ®

Astfel, se sustine faptul cd, in Constitutia revizuitd in 2003, se face o bresa
fundamentald in acest domeniu, denumita in doctrind prin expresia " fine de neprimire",
prin care legiuitorul consacra prin art. 126 alin. 6 din Constitutie regula conform careia
controlul de legalitate exercitat de instantele judecatoresti asupra actelor administrative este
garantat, iar pe de altd parte, prevede si exceptia de la acest control, care include doud
categorii de acte, actele care privesc raporturile cu Parlamentul si actele de comandament

o 17
cu caracter militar .

Insa faptul ci art. 52 alin. 2 din Constitutie face referire la limite, iar art 126 alin. 6
la exceptii, se apreciazd ca cele doud concepte nu sunt identice. Din aceastd perspectiva,
reprezintd exceptii categoriile de acte prevazute de art. 5 alin. 1 din lege, coroborat cu art.
126 alin. 6 din Constitutie, si limite, categoriile de acte pe care le are in vedere art. 5 alin. 2
si 3, limite pe care le vizeaza si art. 52 alin. 2 rap. la art. 53 din Constitutie.

Se exprima opinia ca art. 5 alin. 2 ar trebui formulat nu in forma negativa actuala
ci intr-o modalitate pozitiva, astfel: " Actele administrative pentru modificarea sau
desfiintarea cérora se prevede printr-o lege organica speciald o altd procedura judiciard, vor
fi atacate potrivit acelei proceduri judiciare". Posibilitatea ca prin lege organica, in spetd
prin actuala reglementare, sd se adauge si alte acte administrative care sd fie sustrase
controlului instantelor de contencios administrativ sau sd poatd fi controlate de aceste
instante doar 1n anumite conditii, a fost sustinutd in literatura de specialitate inca din faza
de proiect a Legii.18

Deci, concluzionand apreciem ca, art. 5 din Legea nr. 554/2004, este in
concordanta cu art. 52 alin. 2 rap.la art. 126 alin. 6 din Constitutie.

Mai mult, Tnalta Curte de Casatie si Justitie a dat un raspuns si in ceea ce priveste
Legea nr. 10/2001, referitor la competenta de solutionare a contestatiei persoanei
indreptatite impotriva dispozitiilor motivate emise de primarii ca organe ale administratiei
publice, statuand faptul cd, revine tribunalului ca instanta civild, competenta de solutionare
a contestatiei, conform dispozitiilor exprese ale art. 24 alin. 7 si 8 din legea nr. 10/2001, iar
nu instantei de contencios administrativ, fiind exclusd deci, incidenta Legii contenciosului

' V. Vedinas Unele consideratii teoretice si implicatii practice privind noua lege a contenciosului
administrativ nr. 554/2004 - Revista Dreptul 5/2005.
'7'V. Vedinas -Mutatii produse in materia contenciosului administrativ conform Constitutiei revizuite,
in Curierul judiciar nr. 4/2004.
'® V.Vedinas-Unele consideratii teoretice si implicatii practice privind noua lege a contenciosului
administrativ nr. 554/2004.
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administrativ, deoarece potrivit Legii nr. 10/2001, se instituie in mod imperativ o procedura
speciald si prealabild 19, avandu-se in vedere implicit si dispozitiile art. 5 alin. 2 din Legea
nr. 554/2004.

De asemenea, potrivit art. 1 pct.2 din Codul de procedurd civild modificat si
completat cu Legea nr. 219/2005, sunt date In competenta materiald a judecatoriilor
plangerile 1mpotriva hotararilor autoritatilor administratiei publice cu activitate
jurisdictionald si ale altor organe cu astfel de activitate, In cazurile prevazute de lege, n
aceastd situatie fiind cele emise potrivit Legilor fondului funciar, iar tribunalului revine
judecarea recursului impotriva hotérarilor pronuntate de instantele judecatoresti in
procesele funciare in prima instantd, potrivit titlului XIII art. 5 din Legea nr. 247/2005.
Rezulta si de aici cd legiuitorul In mod expres a sustras controlului pe calea contenciosului
administrativ aceste plangeri, stiute fiind dispozitiile art. 5 alin. 2 din Legea nr. 554/2004 si
art. 126 pct.6 din Constitutia revizuitd, la data completarii codului de procedura civila prin
Legea nr. 219/2005 publicatda in M. Of. nr. 609 din 14.07.2005, deci ulterior Legii
contenciosului administrativ nr. 554/2004 publicata in M. Of. nr. 1154 din 7.12.2004.

Intrucat, nu s-a pronuntat nici o decizie de neconstitutionalitate a dispozitiilor
art.5 alin. 2 din Legea nr. 554/2004 de cétre Curtea Constitutionald a Roméaniei, si avand in
vedere opinia transpusa in practica instantelor de drept comun,conform céreia acestea sunt
competente sd judece actiunile impotriva actelor administrative pentru modificarea sau
desfiintarea carora se prevede, prin lege organica, o altd procedura judiciara potrivit art. 1
pet.2 si art. 2 pet. 3 c.p.civ., apreciem ca art. 5 alin. 2, raspunde si respectd principiul
suprematiei Constitutiei, fiind In deplind concordanta cu actualele prevederi constitutionale.

' Buletinul Casatiei nr. 2 /2005, Sectia civild si de proprietate intelectuald, decizia nr. 6903/8
decembrie 2004.
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