Internal administrative appeals —
Law no. 554/2004

Abstract

The Romanian Law regarding the judicial
review of administrative acts states that in order
to initiate an action in front of the courts with the
purpose of challenging an administrative act,
a mandatory internal appeal needs to be first
conducted, preliminary writ of summons. The
exceptions to this rule have been shown expressly.
This paper aims to examine some aspects related
to the special conditions under which the judicial
review of administrative acts takes place, with an
emphasis on the standing in this court procedure,
the timeframes for lodging the action, and the
penalty for going over this deadline.
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Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, modificatd prin Legea nr. 262/2007,
stabileste cadrul procesual al litigiului de contencios administrativ, reglementand
categoriile de subiecte care pot avea calitate procesuala activd, persoanele sau entitatile
care pot fi chemate in judecatd’, obiectul actiunii, conditiile de exercitare a dreptului la
actiune precum si limitele controlului judecatoresc asupra actelor administrative.

Cat priveste conditiile de exercitare a actiunii In contencios administrativ, legea
speciald a instituit, pentru actele administrative unilaterale tipice, individuale sau
normative, o procedurd administrativd obligatorie, prealabila sesizdrii instantei,
exercitatd sub forma recursului gratios, care declanseaza controlul administrativ intern,
sau ierarhic, care atrage controlul administrativ extern ierarhic. ,Daca sunt sesizate,
concomitent sau succesiv, ambele autoritati, iar acestea nu-si coordoneaza raspunsul,
solutia favorabild petitionarului (anularea sau revocarea actului) se va impune in fata
celei negative (refuzul explicit sau implicit de revocare), indiferent daca ea vine de
la organul superior sau de la cel emitent si indiferent de succesiunea raspunsurilor”
(Dragos, D.C., 2009, p. 211).

Aceasta procedura prealabila a fost conceputd ca o cale ce poate oferi persoanei
vdatdmate posibilitatea de a obtine mai rapid rezolvarea diferendului prin recunoasterea
dreptului sau interesului legitim vdtdmat fara mijlocirea instantei.

Astfel, sub marginala , Procedura prealabild”, art. 7 dispune ca, inainte de a se adresa
instantei de contencios administrativ competente, persoana care se considerd vatamata
intr-un drept al sdu ori intr-un interes legitim printr-un act administrativ individual
trebuie sa solicite autoritatii publice emitente sau autoritdtii ierarhic superioare, daca
aceasta existd, In termen de 30 de zile de la data comunicarii actului, revocarea, in tot sau
in parte, a acestuia [alin. (1)]. (...) Prevederile alin. (1) sunt aplicabile si in ipoteza in care
legea speciald prevede o procedurd administrativ-jurisdictionala, iar partea nu a optat
pentru aceasta [alin. (2)]. Este indreptatita sa introduca plangere prealabila si persoana
vatdmata intr-un drept al sdu sau intr-un interes legitim, printr-un act administrativ cu
caracter individual, adresat altui subiect de drept, din momentul in care a luat cunostinta,
pe orice cale, de existenta acestuia, In limitele termenului de 6 luni prevazut la alin.
(7). [alin. (3)]. (...) Plangerea prealabila in cazul actiunilor care au ca obiect contracte
administrative® are semnificatia concilierii in cazul litigiilor comerciale, dispozitiile
Codului de procedurd civila fiind aplicabile in mod corespunzator® [alin. (6)].

! Conform art. 2 alin. (1) lit. b) din Legea nr. 554/2004, autoritatea publica este orice organ de stat
sau al unitdtilor administrativ-teritoriale care actioneaza, in regim de putere publicd, pentru
satisfacerea unui interes legitim public; sunt asimilate autoritatilor publice, in sensul prezentei
legi, persoanele juridice de drept privat care, potrivit legii, au obtinut statut de utilitate publica
sau sunt autorizate sd presteze un serviciu public, In regim de putere publica.

In conditiile art. 2 lit. ¢) din lege, sunt asimilate actelor administrative, in sensul acestei
legi, si contractele incheiate de autoritatile publice care au ca obiect punerea in valoare a
bunurilor proprietate publicd, executarea lucrarilor de interes public, prestarea serviciilor
publice, achizitiile publice; prin legi speciale pot fi prevdzute si alte categorii de contracte
administrative supuse competentei instantelor de contencios administrativ.

Sunt avute in vedere dispozitiile art. 720' Cod procedura civila.
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Reclamant in actiunea de contencios administrativ, care trebuie sa fi parcurs procedura
prealabild, poate fi persoana fizici ce se considera vatamata intr-un drept sau intr-un
interes legitim printr-un act administrativ emis de o autoritate publicd, adresat ei sau
unui alt subiect de drept. De asemenea, fata de dispozitiile art. 2 alin. (1) lit. a) din lege,
pot introduce actiunea, grupul de persoane fizice, fara personalitate juridic, titular al
unor drepturi subiective sau interese legitime private precum si organismele sociale
care invoca vdtamarea prin actul administrativ atacat fie a unui interes legitim public,
fie a drepturilor si intereselor legitime ale unor persoane fizice determinate.

In privinta persoanei juridice, in doctrina (Lazdr, R.A., 2004, p. 66) s-a aratat ca ,0
prima intrebare care s-ar putea naste cu referire la persoanele care se pot adresa instantei
de contencios administrativ competente ar fi aceea daca sintagma ,,orice persoana”
semnifica numai persoanele, atat fizice cat si cele juridice, sau si alte categorii de persoane.
Aceasta Intrucat prin noul text s-a renuntat la vechea formulare , orice persoand fizica sau
juridica”, din Expunerea de motive rezultand ca institutia contenciosului administrativ
reprezinta o garantie juridica a cetateanului, iar art. 52 din Constitutia revizuita apartine
structural Capitolului II (Drepturile si libertdtile fundamentale). Rdspunsul este oferit
atat de art. 2 alin. (1) lit. a), cat si de art. 1 alin. (5) din proiect, in sensul ca semnificatia
sintagmei ,, persoana vatamata” este urmatoarea: , orice persoana fizica sau juridicd ori
grup de persoane titulare ale unor drepturi subiective sau interese legitime, publice sau
private, vdtdmate prin acte administrative sau prin nesolutionarea in termenul legal a
unei cereri la care se considerd indreptatite” si ca actiunile in contencios administrativ
ce au ca obiect apdrarea unui interes public vatdmat printr-un act administrativ,
individual sau normativ, pot fi introduse si de grupuri de persoane fizice care nu
sunt constituite intr-o persoand juridica, sau, dupa caz, de persoane juridice, potrivit
specificului activitdtii acestora”.

In lipsa unor dispozitii legale sau statutare prin care s3 fie abilitate s& promoveze
actiuni in contencios administrativ in interesul altor persoane, inclusiv ale membrilor
lor, , persoanele juridice de drept privat pot avea calitatea de reclamant in litigiile de
contencios administrativ subiectiv numai dacd tind la ocrotirea propriilor drepturi
subiective sau interese legitime, cu caracter privat, pentru ca persoanele juridice sunt
subiecte cu drepturi, obligatii si patrimonii distincte de cele ale membrilor lor” [Bogasiu,
G., 2008, p. 42].

Persoanele juridice de drept public - altele decat cele enuntate in art. 7 alin. (5) — pot
introduce actiuni In contencios administrativ dupa ce in prealabil au urmat recursul
gratios. In categoria subiectelor de drept public, cirora art. 1 alin. (8) din lege le recunoaste
legitimare procesuald activa, intra primarul, ca autoritate publica autonoma locala
executivd, consiliul local ori judetean, ca autoritate publica autonoma locala deliberativa,
cat si comunele, orasele, municipiile si judetele. In Carta Europeand a autonomiei
locale, adoptata la Strasbourg pe 15 octombrie 1985, ratificatd de Romania prin Legea
nr. 199/1997, se prevede in art. 11, sub marginala , Protectia legala a autonomiei locale”,
ca autoritatile administratiei publice locale trebuie sa dispuna de dreptul de a se adresa
instantelor judecdtoresti, in scopul asigurarii liberului exercitiu al competentelor lor si
al respectului principiilor de autonomie locala care sunt prevazute de Constitutie sau
de legislatia interna.
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Parcurgerea procedurii administrative prealabile este obligatorie si in cazul actelor
administrative care ar putea fi supuse unei jurisdictii administrative speciale. Conform
art. 2 alin. (2) din lege, actele administrative susceptibile, potrivit legii organice, sa faca
obiectul unei jurisdictii speciale administrative pot fi atacate la instanta de contencios
administrativ, cu respectarea dispozitiilor art. 7 alin. (1), daca partea intelege sd nu exercite
procedura administrativ-jurisdictionala. In doctrina (Apostol Tofan, D., 2005, p. 78) s-a
spus cd ,sintagma ,jurisdictii speciale administrative” are in vedere acele activitati de
solutionare a litigiilor care se desfagoara in fata unui organ administrativ-jurisdictional.
Nu intrd in aceastd categorie (...) recursurile prealabile sau ierarhice, cerute de unele
acte normative drept conditii pentru introducerea unei actiuni in justitie, intre care si
Legea contenciosului administrativ, recursuri care nu presupun contradictorialitatea,
solutionandu-se pe baza unor reguli ale procedurii administrative necontencioase”.

De la regula caracterului obligatoriu al procedurii prealabile legiuitorul a stabilit
exceptii determinate de calitatea reclamantului sau de obiectul actiunii.

Cat priveste primul aspect, art. 7 alin. (5) prevede cd in cazul actiunilor introduse
de prefect, Avocatul Poporului, Ministerul Public, Agentia Nationald a Functionarilor
Publici sau al celor care privesc cererile persoanelor vatdmate prin ordonante sau
dispozitii din ordonante, precum si in cazurile prevdzute la art. 2 alin. (2) sila art. 4 nu
este obligatorie plangerea prealabila [alin. (5)].

Prefectul, fata de dispozitiile art. 123 alin. (5) din Constitutie, ,exercita un rol de tutela
administrativd, in sensul ca poate ataca, in fata instantei de contencios administrativ,
un act al consiliului judetean, al celui local sau al primarului, in cazul in care considera
actul nelegal” (Bogasiu, G., 2008, p. 46).

In conditiile art. 1 alin. (3) din lege, Avocatul Poporului, in urma controlului realizat,
potrivit legii sale organice, daca apreciaza cd ilegalitatea actului sau refuzul autoritatii
administrative de a-si realiza atributiile legale nu poate fi inldturat decat prin justitie,
poate sesiza instanta competenta de contencios administrativ de la domiciliul petentului.
Petitionarul dobandeste de drept calitatea de reclamant, urmand a fi citat in aceasta
calitate. Daca petitionarul nu isi insuseste actiunea formulatd de Avocatul Poporului
la primul termen de judecatd, instanta de contencios administrativ anuleaza cererea.

Prin introducerea fortata in proces a petitionarului s-a urmarit sa se inldture dificultati
legate, de pilda, de determinarea persoanei obligata la plata cheltuielilor de judecata
in cazul in care actiunea se respinge; de determinarea persoanei care trebuie sa achite
taxele judiciare de timbru, art. 17 din Legea nr. 146/1997 prevdzand cd actiunile introduse
de Avocatul Poporului sunt scutite de taxa judiciara de timbru. Drept urmare, sub
sanctiunea specificd prevazutd de Legea nr. 146/1997, taxa va fi platita de petitionarul
introdus in proces.

Intrucat petitionarul ,dobandeste de drept calitatea de reclamant” inseamna ci
el dobandeste aceasta pozitie procesuald incad de la data introducerii actiunii. Dupa
introducerea sa in proces, petitionarul poate renunta la judecatd — in expresia legii , nu
isi Insuseste actiunea formulata de Avocatul Poporului” —insa nu oricand pe parcursul
procesului, ca in dreptul comun, ci numai la primul termen de judecatd. Solutia specifica

X

pentru , renuntarea la judecatd” este aceea a anularii cererii.
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in conditiile art. 1 alin. (4), Ministerul Public, atunci cand, in urma exercitarii
atributiilor prevazute de legea sa organica, apreciaza ca incalcarile drepturilor, libertatilor
si intereselor legitime ale persoanelor se datoreaza existentei unor acte administrative
unilaterale individuale ale autoritdtilor publice emise cu exces de putere, cu acordul
prealabil al acestora, sesizeaza instanta de contencios administrativ de la domiciliul
persoanei fizice sau de la sediul persoanei juridice vatamate. Petitionarul dobandeste
de drept calitatea de reclamant, urmand a fi citat in aceasta calitate.

Legat de posibilitatea recunoscuta Ministerului Public de a introduce actiunea in
contencios administrativ s-a ardtat ca , de vreme ce, pe de o parte, instanta poate fi sesizata
numai cu acordul prealabil al persoanei vdtamate, pe de alta parte, aceasta dobandeste
de drept calitatea de reclamant si, in fine, isi poate retrage actiunea, in conditiile art.
28 alin. (3), consider cd instituirea prin lege a acestei categorii de actiuni in contencios
subiectiv nu raspunde unei reale nevoi sociale” (Bogasiu, G., 2008, p. 46).

Art. 1 alin. (4) cuprinde si norme de competentd, nu numai de procedura propriu-zisa,
intrucat determina instanta competenta teritorial — instanta de la domiciliul persoanei
fizice sau de la sediul persoanei juridice vatamate.

Pe de altd parte, ca si in cazul in care actiunea este pornita de Avocatul Poporului,
nici procurorul nu mai poate renunta la judecatd, ci numai petitionarul.

Agentia Nationald a Functionarilor Publici exercita un rol de tuteld administrativa in
materia functiei publice si are dreptul sa declanseze un control de legalitate in contencios
obiectiv, in sensul cd poate ataca In fata instantei de contencios administrativ actele autoritatilor
publice centrale si locale prin care se incalca legislatia privind functia publica.

O a doua exceptie de la regula obligativitatii procedurii prealabile apare atunci cand
actiunea are ca obiect cererile persoanelor vdtdmate prin ordonante sau dispozitii din
ordonante, precum si in cazurile prevazute la art. 2 alin. (2) conform cu care, se asimileaza
actelor administrative unilaterale si refuzul nejustificat de a rezolva o cerere referitoare
la un drept sau la un interes legitim ori, dupa caz, faptul de a nu raspunde solicitantului
in termenul legal, si la art. 4 care reglementeazd exceptia de nelegalitate.

In privinta actelor administrative asimilate, in doctrina (Bogasiu, G., 2008, p. 89)
s-a spus ca ,nu are caracter nejustificat refuzul eliberdrii unei adeverinte cu o anumita
formulare, dorita de petent, sau refuzul eliberdrii unei autorizatii de construire daca
solicitantul nu detine intreaga documentatie prevazutd in acest sens de Legea nr.
50/1991”. Un refuz de rezolvare a unei cereri, supus cenzurii instantei de contencios
administrativ, presupune ca intre petitionar si autoritatea careia i se adreseaza cererea
sa existe un raport de drept administrativ, iar cererea sa se refere la drepturi si obligatii
care sa faca parte din obiectul unui astfel de raport juridic.

Un alt subiect de sesizare a instantei este autoritatea publica emitentd. Conform art.
1 alin. (6), autoritatea publica emitentd a unui act administrativ unilateral nelegal poate
sa solicite instantei anularea acestuia, in situatia in care actul nu mai poate fi revocat
intrucét a intrat in circuitul civil si a produs efecte juridice. In cazul admiterii actiunii,
instanta se pronuntd, daca a fost sesizata prin cererea de chemare in judecats, si asupra
validitatii actelor juridice incheiate in baza actului administrativ nelegal, precum si
asupra efectelor juridice produse de acestea. Actiunea poate fi introdusa in termen de
un an de la data emiterii actului.
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Apreciem c4, in acest caz, procedura administrativa prealabild este inutila, scopul
pentru care a fost instituita fiind tocmai de a determina revocarea actului administrativ
de catre organul emitent. ,Este adevarat ca organul ierarhic superior, caruia nu i se
aplicd interdictia din art. 1 alin. (6), poate anula actul inferiorului oricand, insa nu
credem ca, In acest caz, procedura prealabild isi indeplineste scopul; pe de alta parte,
uneori nici nu existd superior ierarhic caruia sa-i fie adresat recursul administrativ”
(Dragos, D.C., 2009, p. 50).

Dupa cum, parcurgerea procedurii prealabile nu este obligatorie daca sunt incidente
dispozitiile art. 6 alin. final conform cu care, daca partea care a optat pentru jurisdictia
administrativd speciald sau pentru calea de atac la un alt organ administrativ-jurisdictional
intelege sa renunte la aceasta in timpul solutionarii litigiului, este obligata sa notifice
decizia de renuntare organului administrativ-jurisdictional in cauza. Partea sesizeaza
instanta de contencios administrativ in termen de 15 zile de la notificare. in aceasta situatie,
procedura administrativa prealabild prevazuta de art. 7 nu se mai efectueaza.

Pentru ca procedura prealabila sa-si atingd scopul, legiuitorul a prevazut si termenele
in care trebuie sa fie exercitatd, distinct, in functie de titularul actiunii sau de obiectul
acesteia.

Astfel:

- Ppersoana care se considerd vatdmata intr-un drept al sdu ori intr-un interes legitim
printr-un act administrativ individual ce 1i este adresat — aspect care rezulta din
interpretarea coroborata a dispozitiilor art. 7 alin. (1) si (3) din lege — trebuie sa
se adreseze autoritdtii publice emitente sau autoritatii ierarhic superioare, daca
aceasta existd, in termen de 30 de zile de la data comunicarii actului, in conditiile
art. 7 alin. (1);

- persoana care se considera vatamata intr-un drept al sau ori intr-un interes legitim
printr-un act administrativ individual, adresat altui subiect de drept, trebuie sa
introducd plangerea prealabila din momentul in care a luat cunostinta, pe orice
cale, de existenta acestuia, in limitele termenului de 6 luni prevazut la alin. (7),
conform art. 7 alin. (3).

- IntrucatprinDecizianr.797/2007, Curtea Constitutionalaadeclaratneconstitutional
art. 7 alin. (7) in masura in care termenul de 6 luni de la data emiterii actului
se aplica plangerii prealabile formulate de persoana vatdmata intr-un drept al
sdu sau intr-un interes legitim printr-un act administrativ cu caracter individual
adresat altui subiect de drept decat destinatarul actului, , pentru terti, termenul
de prescriptie de 6 luni curge intotdeauna de la data la care au luat cunostintd, pe
orice cale, de existenta actului” (Bogasiu, G., 2008, p. 155);

- 1n cazul actului administrativ normativ, plangerea prealabila poate fi formulata
oricand, conform art. 7 alin. (1%);

- plangerea prealabild in cazul actiunilor care au ca obiect contracte administrative
trebuie facutd in termenul de 6 luni prevazut la alin. (7), care va incepe sa curga:
a) de la data incheierii contractului, in cazul litigiilor legate de incheierea lui;

b) de la data modificarii contractului sau, dupa caz, de la data refuzului cererii
de modificare facute de catre una dintre parti, in cazul litigiilor legate de
modificarea contractului;
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c) deladataincalcdrii obligatiilor contractuale, in cazul litigiilor legate de executarea
contractului;

d) deladataexpirdrii duratei contractului sau, dupa caz, de la data aparitiei oricarei
alte cauze care atrage stingerea obligatiilor contractuale, in cazul litigiilor legate
de incetarea contractului;

e) dela data constatdrii caracterului interpretabil al unei clauze contractuale, in
cazul litigiilor legate de interpretarea contractului.

Fata de Decizia Curtii Constitutionale nr. 797/2007, termenul de 6 luni curge de la
emiterea actului numai pentru destinatarul sau, nu si pentru terti. Pentru acestia din
urmd, termenul de 6 luni curge de la data la care au luat cunostintd, pe orice cale, de
existenta actului.

In situatia in care termenul de 30 de zile de la comunicarea actului, previzut de art.
7 alin. (1), a fost depasit, beneficiarul actului poate formula plangerea administrativa
prealabila in interiorul termenului de 6 luni de la data emiterii actului, cu conditia
existentei unor motive temeinice. ,Sintagma ,, motive temeinice” trebuie interpretata
— fatd de ratiunea de a fi a contenciosului administrativ, desprinsa din litera si spiritul
Constitutiei — Intr-un sens larg. Cel In cauza poate sa invoce diferite situatii de ordin
subiectiv (exemplu: plecarea din localitate, starea de boald, evenimente de familie,
implicarea in diferite proiecte profesionale care n-au suferit amanare etc.) sau situatii
de ordin obiectiv (exemplu: culpa administratiei)” (Iorgovan, A., Visan, L., Ciobanu,
A.S., Pasdre, D.I,, 2008, p. 173).

Termenele de 30 de zile si de 6 luni nu sunt termene de recomandare, astfel ca
nerespectarea lor atrage, practic, respingerea ca inadmisibila a actiunii.

Neindeplinirea procedurii prealabile atrage inadmisibilitatea actiunii, fata de
prevederile art. 109 alin. (2) Cod procedura civild conform cu care, in cazurile anume
prevazute de lege, sesizarea instantei se poate face numai dupa indeplinirea unei
proceduri prealabile, in conditiile stabilite de acea lege. Dovada indeplinirii procedurii
prealabile se va anexa la cererea de chemare in judecata.

Pe parcursul procesului, lipsa acestei cerinte se invoca pe cale de exceptie.

Pentru ca priveste o cerinta pentru declansarea procedurii judiciare, deci pentru
sesizarea instantei, exceptia lipsei procedurii prealabile este o exceptie de fond. Ea se adauga
celorlalte conditii de exercitiu ale actiunii®, ca o conditie speciald, suplimentara. Evident,
pentru a avea eficienta, procedura prealabila trebuie sd fie indeplinita in termen.

Din punct de vedere al efectului pe care il produce, exceptia lipsei procedurii prealabile
este 0 exceptie peremptorie, dirimantd, pentru ca tinde la respingerea actiunii. Daca
actiunea a fost formulata Inainte de solutionarea plangerii prealabile ar putea fi respinsa

4 Procedura prealabila administrativa este reglementata ca o conditie de exercitare a dreptului
la actiune, ca un fine de neprimire a actiunii, si este obligatorie, iar neindeplinirea ei este
sanctionatd cu respingerea cererii in contencios administrativ ca inadmisibild, in acord cu
prevederile art. 109 alin. (2) din Codul de procedurad civild”. - Inalta Curte de Casatie si
Justitie - Sectia de contencios administrativ si fiscal, decizia nr. 2303/2007, apud Bogasiu, G.,
Legea contenciosului administrativ comentatd si adnotatd cu legislatie, jurisprudentd si doctring,
Universul Juridic, 2008, p. 150.
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ca prematura®, pentru cd nu s-a ndscut inca dreptul la actiune. Daca insa, autoritatea
publicd emitenta nu a fost sesizatd, lipseste o conditie de exercitiu a actiunii si atunci
solutia care se impune este de respingere a actiunii ca inadmisibila.

Exceptia lipsei procedurii prealabile este o exceptie absolutd, pentru ca norma care
o reglementeaza este imperativa. Caracterul normei rezultd din formularea folositd de
legiuitor — persoana care se considerd vatamata ... trebuie sd solicite ... (art. 7 alin. 1
din Legea nr. 554/2004).

Caracterul imperativ al normei care reglementeaza procedura prealabila decurge si
din interesul ocrotit, si anume acela de a evita incarcarea rolului instantelor cu cereri care
pot fi rezolvate pe cale amiabila. Legiuitorul nu a lasat la latitudinea partii interesate sau
a ambelor pdrti daca efectueaza sau nu procedura prealabild, ci a conditionat sesizarea
instantei de indeplinirea ei. De altfel, contenciosul constitutional a stabilit ca art. 7, care
instituie obligativitatea procedurii prealabile, nu incalca prevederile art. 21 alin. (4)
din Constitutie care prevede cd jurisdictiile speciale administrative sunt facultative si
gratuite. Prin Decizia nr. 39/2005, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I,
nr. 165/2005, Curtea Constitutionala a retinut ca textul constitutional care se refera la
caracterul facultativ al jurisdictiilor speciale administrative nu este aplicabil prevederilor
art. 7 din Legea nr. 554/2004. Nicio dispozitie constitutionala nu interzice ca prin lege
sa se instituie o procedura administrativa prealabild, fara caracter jurisdictional, cum
este procedura recursului administrativ gratios sau a celui ierarhic.
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