   CONTENCIOSUL ADMINISTRATIV
1.Reglementare legală. Subiectele de sezină. Actele administrative.
 Contenciosul administrativ este reglementat în art. 22 din Constituţia  României  republicată, ca si un drept al unei persoane vătămate  într-un drept al său ori într-un interes legitim de o autoritate publică.

Legea 554/2004 reglementează în mod unitar materia contenciosului administrativ reglementând sub aspect juridic părţile contenciosului  admininstrati, limitele contenciosului  administrativ, procedura de soluţionare a cererilor în contencios administrativ , instanţa competentă , precum şi procedura de executare.

Din punct de vedere a categoriilor de legi astfel cum sunt definite în art. 73 din Constituţia României rep.,  Legea 554/2004 este o lege organică.

Subiectele de sezină

Potrivit art. 1 din Legea 554/2004 părţile care pot sesiza instanţa de contencios administrativ pentru anularea actului, recunoaşterea dreptului pretins sau a interesului legitim şi repararea pagubei ce a fost cauzată sunt:  

· orice persoană fizică sau juridică

· Ministerul Public

· avocatul poporului

· autoritatea publică emitentă a unui act administrativ ilegal

· prefectul

· Agenţia Naţională a Funcţionarilor Publici

Participarea în instanţă a Ministerului Public este obligatorie.

Contenciosul administrativ este definit în art. 2 lit. e din Legea 554/2004 ca fiind activitatea de soluţionare de către instanţele de contencios administrativ competente potrivit legii a litigiilor în care cel putin una dintre părţi este o autoritate publică iar conflictul s-a născut fie din emiterea sau încherea după caz a unui act administrativ în sensul prezentei legi, fie prin nesoluţionarea în termen legal ori din refuzul nejustificat de a  rezolva o cerere referitoare la un drept sau la un interes legitim.


Faţă de  reglementarea din art. 2 lit. c din Legea 554/2004  ne vedem nevoiţi a aduce anumite critici, deoarece legiuitorul defineşte ca şi act administrativ inclusiv contractele încheiate de autorităţile publice.
            Ori în ceea ce priveşte definiţia contractelor astfel cum sunt ele definite de art.942-948 din Codul Civil aceste acte sunt  acte bilaterale sau multilaterale, după caz încheiate între două persoane dintre care una în cazul de faţă,  poate fi de drept public, iar contractul astfel încheiat poate fi civil sau comercial după caz. Considerăm că un contract valabil încheiat nu poate fi asimilat unui act de autoritate întrucât cele două părţi prin care se stabilesc relaţii contractuale sunt pe picior de egalitate chiar dacă una dintre părţii este o autoritate publică.


Actele care nu pot fi atacate în contenciosul administrativ:


Faţă de prevederea legislativă mai veche (Legea 29/1990) legiuitorul a restrâns situaţiile în care anumite acte nu pot fi supuse cenzurării instanţei. Potrivit prevederilor art. 5 alin.1,2,3 sunt prevăzute actele care nu pot fi atacate în contenciosul administrativ:
· actele administrative al instituţiilor publice care privesc raporturile acestora cu Parlamentul

· actele de comandament cu caracter militar 

· actele administrative pentru modificarea sau desfinţarea cărora se prevede prin lege organică o altă  procedură judiciară.

· actele administrative emise pentru aplicarea regimului stării de război, a stării de asediu sau a celei de urgenţă, cele care privesc apărarea şi securitatea naţională ori cele emise pentru restabilirea  ordinii publice precum şi pentru înlăturarea consecinţelor calamităţilor naturale , epidemiilor şi epizootiilor, în cazul în care nu suntem în prezenţa unui exces de putere.

Pentru situaţiile mai sus enumerate este dificil din punct de vedere practic a se dovedi excesul de putere a autorităţilor publice, fapt pentru care, considerăm că nu îşi are justificarea în textul de lege sintagma”pot fi atacate numai pentru exces de putere”.

Ca şi noutate, legiuitorul a considerat că actele administrativ-jurisdicţionale, pot fi atacate direct la instanţa de contencios administrativ, în termen de 15 zile de la comunicare, reclamantul putând opta între a continua procedura la organul ierarhic superior, sau a ataca direct la instanţă.

2.Procedura contencioasă
2.1.-Procedura prealabilă-
Persoana care se consideră vătămată într-un drept al său sau într-un interes legitim printr-un act administrativ unilateral, are obligaţia de a solicita autorităţii publice emitente, în termen de 30 de zile de la data comunicării actului, revocarea în tot sau în parte a acestuia. Plângerea se poate adresa în egală măsură şi organului ierarhic superior, dacă acesta există.

Este de observat că în cazul acţiunilor introduse de către :

-Prefect

-Avocatul Poporului

-Ministerul Public

-Agenţia Naţională a Funcţionarului Public

-a celor vătămaţi prin ordonanţe sau dispoziţii din ordonanţe ale Guvernului

-sau în cazul în care se ridică excepţia de nelegalitate a unui act administrativ în cadrul unui proces, nu este necesară procedura prealabilă.

În afara ultimelor două situaţii, considerăm că subiectele enumerate mai sus, au fost puse într-o situaţie privilegiată faţă de alte persoane fizice sau juridice vătămate prin acte administrative.

Este de observat inconsecvenţa  legiuitorului privitor la contractele administrative, unde în art.7 al.6 din Legea 554/2004, plângerea prealabilă în cazul acţiunilor care au ca obiect contracte administrative are semificaţia concilierii în cazul litigiilor comerciale.

Nu vedem de ce este necesar a se merge pe procedura contenciosului administrativ,atâta vreme , cât este reglementată o procedură în materia contractelor comerciale în cuprinsul art.720-720  din Codul de procedură civilă.

Considerăm că un contract comercial încheiat între două părţi, din care una este o autoritate publică, urmează regimul juridic aplicabil contractului semnat de către cele două părţi. Pentru obligarea celeilalte părţi la executarea contractului, partea nemulţumită are la dispoziţie procedura concilierii prevăzută de art.720  din Codul de procedură civilă, iar instanţa competentă a se pronunţa cu  privire la cauza dedusă judecăţii, urmând a fi Tribunalul Comercial, conform prevederilor Legii nr.304/2004.

Cu toate acestea, legiuitorul român a subordonat principiul libertăţii contractuale, principiului priorităţii interesului public, statutând prin art.8 al.2 din Legea nr.554/2004, competenţa de soluţionare a litigiilor legate de aplicarea şi executarea contractelor admininstrative, instanţei de contencios administrativ.

Ca şi noutate faţă de legislaţia mai veche în materia contenciosului administrativ, legiuitorul a reglementat posibilitatea ca o persoană fizică sau juridică vătămată într-un drept al său ori într-un interes legitim, prin ordonanţe sau dispoziţii din ordonanţe ale Guvernului, să atace la instanţa de contencios administrativ ordonanţa în cauză, însoţită de excepţia de neconstituţionalitate. În tăcerea legii, putem interpreta că poate fi vorba atît de ordonanţe simle cât şi de ordonanţe de urgenţă.

Potrivit prevederilor art.9 din Legea nr.554/2004, instanţa investită cu soluţionarea acţiunii, dacă constată că sunt îndeplinite condiţiile cerute de art.29 al.1 şi 3 din Legea nr.47/1992 rep. , sesizează prin încheiere motivată Curtea Constituţională şi suspendă soluţionarea cauzei pe  fond.  În cazul în care Curtea  Constituţională, declară neconstituţională ordonanţa sau dispoziţii din aceasta, instanţa de contencios administrativ investită iniţial, repune acţiunea pe rol, soluţionând cauza dedusă judecăţii. În caz contrar, instanţa de contencios administrativ, respinge acţiunea ca inadmisibilă pe fond.

2.2.Competenţa instanţei
În funcţie de autoritatea emitentă sau valoarea pusă în discuţie, competenţa de soluţionare revine în primă instanţă:
-Tribunalului administrativ-fiscal- pentru actele emise sau încheiate de autorităţile publice locale şi judeţene, precum şi cele  care privesc taxe şi impozite, contibuţii, datorii vamale şi accesorii ale acestora de până la 5 miliarde lei;

-Secţiile de contencios admininstrativ şi fiscal ale Curţilor de Apel- pentru actele emise sau încheiate de autorităţile publice centrale, precum şi cele care privesc taxe şi impozite, contribuţii , datorii vamale şi accesorii ale acestora mai mari de 5miliarde de lei.

Ca şi instanţe de recurs, Curţile de Apel judecă recursurile promovate împotriva sentinţelor pronunţate de Tribunalele administrativ-fiscale în primă instanţă , iar Secţia de contencios admininstrativ şi fiscal a Înaltei Curţi de Casaţie şi Justiţie judecă recursurile formulate împotriva sentinţelor pronunţate de către Curţile de Apel în primă instanţă.

Reclamantul are posibilitatea să opteze ca şi competenţă teritorială a instanţei, între instanţa de la domiciliul său sau al celei de la domiciliul sau sediul pârâtului, neputându-se invoca ulterior excepţia de necompetenţă teritorială a instanţei astfel sesizată.

2.3.Termenul de introducere a acţiunii în contencios admininstrativ.

Faţă de reglementarea precedentă(Legea nr.29/1990), legiuitorul a considerat în mod justificat,  a mări termenul în care se poate introduce acţiunea în contencios administrativ de la 30 de zile la 6 luni de la:
-a.)data primirii răspunsului la plângerea prealabilă, sau după caz, data comunicării refuzului, considerat nejustificat, de soluţionare a cererii


-b.)data expirării termenului legal de soluţionare a cererii


-c.)data încheierii procesului-verbal de finalizare a procedurii concilierii, în cazul contractelor administrative.
Pentru motive temeinice, în cazul actului administrativ unilateral, cererea poate fi introdusă şi peste termenul de 6 luni, dar nu mai târziu de un an de la data emiterii actului. Pentru a elimina anumite interpretări neavizate, legiuitorul a stabilit în mod clar faptul că termenul de 6 luni în care poate fi introdusă acţiunea este un termen de prescripţie, iar termenul de un an este un termen de decădere.

Pe de altă parte, legiuitorul a considerat că actele administrative cu caracter normativ, precum şi  ordonanţele sau dispoziţii din acestea socotite ca şi neconstituţionale, pot fi atacate oricând.

În ceea ce priveşte acţiunile formulate de Prefect, considerăm că există un conflict de legi ivit între Legea nr.340/2004  privind Instituţia Prefectului şi Legea nr.554/2004 privind contenciosul administrativ. Astfel, potrivit art.26 din Legea nr.340/2004, prefectul are obligaţia ca anterior introducerii acţiunii , să solicite cu zece zile înainte, autorităţilor care au emis actul, cu motivarea necesară, reanalizarea actului socotit nelegal în vederea modificării sau după caz a revocării acestuia. Introducerea acţiunii de către prefect potrivit art26 al.3 din Legea nr.340/2004, se face în termen de 30 de zile de la comunicarea actului administrativ. Acţiunea introdusă de către prefect în condiţiile Legii nr.340/2004 este scutită de taxa de timbru judiciar.

Pe de altă parte, potrivit art.3 al.1, art7 al.5 şi art.11 al.3 din Legea nr.554/2004, prefectul este scutit de procedura prealabilă, iar termenul în care poate fi introdusă acţiunea în contencios administrativ este de 6 luni , dar nu mai târziu de un an de la data emiterii actului administrativ. Totodată, potrivit art.17 al.2 din Legea nr.554/2004, cererile introduse în contencios administrativ sunt taxabile conform Legii nr.146/1997 privind taxele judiciare de timbru cu modificările ulterioare.
Având în vedere că atât Legea nr.340/2004, cât şi Legea nr.554/2004 sunt legi organice, considerăm că în ceea ce priveşte conflictul temporal ivit  între cele două acte normative, are prevalenţă în aplicare Legea nr.554/2004, iar reglementarea cuprinsă în art.26 din Legea nr.340/2004  este abrogată în mod tacit.

2.4.Suspendarea executării actului administrativ
În cazuri bine jusitificate şi pentru prevenirea unei pagube iminente, persoana vătămată printr-un act administrativ, poate să ceară instanţei de contencios administrativ să dispună suspendarea executării actului administrativ, până la pronunţarea instanţei pe fond. Cererea de suspendare poate fi solicitată şi de către Ministerul Public.

Cererea de suspendare se poate formula odată cu acţiunea principală sau printr-o acţiune separată, până la soluţionarea acţiunii în fond.

2.5.Soluţionarea cauzei
Instanţa soluţionând cererea, poate după caz, să anuleze în tot sau în parte actul administrativ, să oblige autoritatea publică să emită un act administrativ ori să elibereze un certificat, o adeverinţă sau orice alt înscris.

Faţă de  prevederea formulată în art.18 al.4 lit.d din Legea nr.554/2004, considerăm că în mod greşit legiuitorul a reglementat suplinirea consimţământului unei părţi într-un contract administrativ, chiar dacă interesul public o cere; deoarece în cazul de faţă ne aflăm în prezenţa nulităţii absolute a contractului, lipsind o condiţie esenţială de bază pentru valabilitatea unui contract-respectiv-consimţământul. Nu vedem cum instanţa care este chemată a se pronunţa cu privire la un contract, să suplinească consimţământul uneia din părţi, doar pentru că un anumit interes public o cere. Neaflându-ne în prezenţa unui contract de mandat, instanţa în mod normal ar trebui să constate nulitatea absolută a contractului  lipsind o condiţie esenţială pentru valabilitatea unui contract, conform art.948 Cod civil.

3.Recursul
Potrivit art.20 al.1 din Legea nr.554/2004, hotărârea pronunţată în primă instanţă poate fi atacată cu recurs, în termen de 15 zile de la pronunţare ori de la comunicare.

Recursul suspendă executarea. În cazul admiterii recursului, instanţa poate:
-rejudeca litigiul în fond dacă nu sunt motive de casare cu trimitere

-comunicarea dosarului la instanţa competentă, dacă hotărârea primei instanţe a fost dată cu încălcarea competenţei materiale

-comunicarea la prima instanţă dacă hotărârea primei instanţe s-a dat fără a se judeca fondul.

Pentru situaţii deosebite, motivarea recursului se poate face, sub sancţiunea nulităţii pentru tardivitate, în termen de două zile de la comunicare.

4.Procedura de executare
Hotărârea judecătorească definitivă şi irevocabilă, prin care s-a admis acţiunea formulată în contencios administrativ, constituie titlu executoriu.

În cazul actelor administrative cu caracter normativ, hotărârile judecătoreşti definitive şi irevocabile sunt general obligatorii şi au putere numai pentru viitor, urmând a fi publicate în Monitorul Oficial, Partea I.

În cazul actelor administrative unilaterale, executarea hotărârii definitive şi irevocabile, se va putea face în termenul prevăzut în cuprinsul ei sau cel mult 30 de zile de la data rămânerii definitive şi irevocabile a hotâririi judecătoreşti.

În cazul în care prevederile din hotărârea instanţei nu se aduc la îndeplinire de bună voie, conducătorul autorităţii publice emitente, va fi obligat la o amendă de 20% din salarul minim brut pe economie pe zi de întârziere, iar reclamantul are dreptul la despăgubiri pentru întârziere.

Faţă de răspunderea mai sus-enunţată şi prevăzută în art.24 al.2 din Legea 554/2004, putem afirma că ne aflăm în prezenţa unei răspunderi administrative şi civile în acelaşi timp. Astfel, în ceea ce priveşte amenda pe care trebuie să o plătească conducătorul autorităţii publice emitente, aceasta este o răspundere administrativă concretizată prin plata unei sume în cuantum de 20% din salarul minim brut pe economie, pentru fiecare zi de întârziere.

În ceea ce priveşte obligarea autorităţii publice administrative la plata unei despăgubiri pentru fiecare zi de întârziere în favoarea reclamantului, ne aflăm în prezenţa unei răspunderi civile concretizată printr-o sumă de bani cerută de reclamant şi aprobată de instanţă.

În cazul nerespectării unei hotărâri judecătoreşti definitive şi irevocabile,  ori neexecutarea acesteia şi după aplicarea amenzii prevăzute la art.24 al.2 din lege, intervine răspunderea penală a conducătorului autorităţii publice emitente, sancţionată cu închisoare de la 6 luni la 3 ani sau cu amendă de la 25 milioane lei la 100 milioane lei.

Sancţiunile şi despăgubirile prevăzute la art.24 al.2 din lege, se  aplică,respectiv se acordă de instanţa de executare, la cererea reclamantului. Facem precizarea că suma prevăzută în cuantumul amenzii penale este stabilită în monedă veche,care poate fi convertită în monedă nouă.
Conducătorul autorităţii publice se poate îndrepta cu acţiune în regres împotriva celor vinovaţi de neexecutarea hotărârii, potrivit dreptului comun. Considerăm că acţiunea în regres se poate introduce doar pentru situaţiile expres prevăzute de art.24 al.2 din lege, în ceea ce priveşte răspunderea administrativă şi răspunderea civilă. Privitor la răspunderea penală, aceasta este personală şi nu poate fi îndreptată împotriva altei persoane.

Privitor la reglementarea art.28 al.2 din Legea nr.554/2004, ne vedem nevoiţi a aduce anumite critici. Astfel, conform art.28 al.2 din lege, acţiunea introdusă de :

-Avocatul Poporului


-Ministerul Public


-Prefect


-Agenţia Naţională a Funcţionarilor Publici


-precum şi cele introduse împotriva actelor administrative normative ,nu mai pot fi retrase.

Această formă de reglementare este criticabilă întrucât:
-Avocatul Poporului nu poate introduce acţiunea în contencios administrativ decât în urma sesizării din partea unei persoane fizice faţă de ilegalitatea actului administrativ sau a excesului de putere al autorităţii publice  faţă de acea persoană fizică.

Dacă persoana fizică în calitatea sa de reclamant doreşte să renunţe la acţiunea formulată conform prevederilor art.246 Cod de procedură civilă, nu vedem cum acţiunea introdusă de Avocatul Poporului urmează a se judeca, fără a lua în considerare opţiunea persoanei fizice reclamante. În cazul admiterii acţiunii introduse de Avocatul Poporului, instanţa poate obliga autoritatea publică emitentă.a emite un act admininstartiv, ori să elibereze un cerificat, o adeverinţă sau orice alt înscris sau pur şi simplu să anuleze în tot sau în parte actul administrativ, faţă de care persoana fizică nu mai are nici un interes.

-Privitor la acţiunea introdusă de Prefect în exercitarea atribuţiilor sale de tutelă administrativă, legiuitorul consideră că acţiunea astfel introdusă nu mai poate fi retrasă.

Ori, în cazul în care, pe parcursul judecăţii, autoritatea publică locală sau judeţeană revine asupra actelor administrative emise  sau adoptate, punându-se asfel  în legalitate, potrivit principiului revocabilităţii actelor administrative, nu vedem cum , Prefectul nu mai poate renunţa la judecarea  cauzei, conform art.246 Cod de procedură civilă. În condiţiile care autoritatea  publică locală sau  judeţeană s-a conformat solicitărilor Prefectului pentru intrarea în legalitate, acţiunea introdusă nu mai are rost a continua, întrucât motivul pentru care a fost introdusă nu mai există, instanţa de contencios administrativ urmând a constata printr-o încheiere, renunţarea la judecată a reclamantului, care în cazul de faţă este Prefectul.

Aceeaşi soluţie se impune şi privitor la acţiunile introduse de către Agenţia Naţională a Funcţionarilor Publici.

În ceea ce priveşte introducerea în cauză a funcţionarului public, astfel cum este reglementat în cuprisul art.16 din lege se impun anumite consideraţii teoretice, având în vedere noutatea introdusă  de legiuitor în materia contenciosului administrativ.
Astfel, acţiunea în contencios administrativ poate fi introdusă şi personal împotriva persoanei fizice care a elaborat, a emis sau a încheiat actul, ori după caz, care se face vinovată de refuzul de a rezolva cererea referitoare la un drept subiectiv sau la un interes legitim, dacă se solicită plata unor despăgubiri pentru prejudiciul cauzat, ori pentru întârziere.

În cazul admiterii acţiunii, funcţionarul public va putea fi obligat în mod solidar cu autoritatea publică la plata despăgubirilor. Funcţionarul acţionat în justiţie îl poate chema în garanţie pe superiorul său ierarhic, de la care a primit ordin scris să elaboreze sau să nu elaboreze actul admininstrativ.

Trebuie să precizăm că răspunderea funcţionarului public nu poate fi aplicată decât în condiţiile  prevăzute de art.66 al 2,art.71,art72 şi art74 din Legea nr.188/1999 privind Statutul funcţionarilor publici republicată, funcţie de gravitatea faptei . De altfel, autoritatea publică emitentă este reprezentată prin organele de conducere,  care răspund de actele emise sau încheiate. Activitatea desfăşurată de un funcţionar public nu poate îmbrăca decât forma actelor preparative a unui act administrativ, sau pot fi în cel mai bun caz,  fapte administrative, pentru care răspunde disciplinar, civil, administrativ sau penal , după caz în condiţiile legii.
Formularea în textul de lege  poate fi aplicabilă doar în cazul în care  organul de conducere care reprezintă instituţia publică sau autoritatea administrativa după caz, a delegat anumite atribuţii de putere publică în numele şi pe seama autorităţii publice funcţionarului public.
Cu toate criticile aduse textului de lege,  putem concluziona că în materia contenciosului administrativ, Legea nr.544/2004 este un pas înainte în încercarea de unificare a legislaţiei  în materie, încercând a aduce laolaltă instituţii diverse  sub o reglementare unitară din punct de vedere procedural şi procesual.
Avocat 
      Judea Alexandru Călin
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