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SUMMARY
This article examined the institution of judicial review on government in Moldova 

in terms of its operation based on the rule of law. Are we review issues concerning the 
origin and essence of administrative concepts, approaches its doctrinal, caractristice 
features and possible implementation scenarios.

Potrivit  Constituției,  „Republica Mol-
dova este un stat de drept, democra-
tic, în care demnitatea omului, dreptu-
rile și libertățile lui, libera dezvoltare a 
personalității umane, dreptatea și plura-
lismul politic reprezintă valori supreme și 
sunt garantate.” [1]

Realizarea principiului legalității, în ca-
litatea sa de element de bază al  statului 
de drept, în funcționarea administrației 
publice este pusă în sarcina autorităților 
judecătorești, prin mecanismul controlu-
lui judecătoresc.

Introducerea controlului judecătoresc 
prin constituirea instituției de contenci-
os administrativ are ca scop consolidarea 
instituțională a autorităților judecătorești 
din perspectiva prevenirii și combaterii 
abuzurilor autorităților administrației pu-
blice, prin adoptarea de acte juridice nor-
mative și individuale ce contravin legilor 
Republicii Moldova.

Procedura contencioasă sau contro-
lul jurisdicțional, ca mijloc de protecție 
a cetățeanului, după cum menționează 
doctrinarul Ioan Alexandru, se plasează 
în exteriorul administrației publice, dar cu 
impact major asupra activității acesteia. 
[3, p. 527] 

Sintagma control judecătoresc se 

regăsește în literatura de specialitate și în 
formula de control contencios. [3, p. 527] 
În Republica Moldova, termenul de „con-
tencios” capătă răspândire largă după 
adoptarea legii contenciosului adminis-
trativ. [2] Dicționarul explicativ specifică 
noțiunea de contencios administrativ ca: a) 
organ de jurisdicție care se ocupă cu re-
zolvarea litigiilor dintre stat și persoanele 
fizice și b) ansamblu de norme după care 
se rezolvă litigiile de către acest organ. 
Etimologic, termenul contencios vine din 
limba latină - contentiosus prin limba fran-
ceză - contentieux), având ca semnificație 
capacitatea de a se judeca, îndărătnic, d. 
contentus - întins, încordat, ardent, con-
téndere - a lupta. [4] 

Doctrina dreptului occidental argu-
mentează existenţa contenciosului ad-
ministrativ prin necesitatea unei ocrotiri 
mai eficiente a intereselor personale ale 
particularilor faţă de abuzurile puterii de-
cizionale a administraţiei publice. Autorii 
occidentali vin să dovedească precum că 
o autoritate specializată în soluţionarea 
litigiilor cu administraţia - o instanţă jude-
cătorească, este mai eficientă decât  con-
trolul ierarhic administrativ.

Afirmarea necesităţii protejării indivi-
dului împotriva abuzurilor administraţiei 
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publice vine să confirme existenţa încăl-
cărilor de lege din partea acestora. 

Cu toate acestea, instituţia contencio-
sului administrativ a fost criticată nu  doar 
de autorii din fosta U.R.S.S., care consi-
derau că justiția administrativă este doar 
o ficțiune și urmărește nu altceva decât 
apărarea intereselor claselor dominante, 
[5] dar și de unii jurişti occidentali, de-
oarece, din perspectiva abordării doctri-
nare, aceasta contravenea principiului 
separaţiei puterilor, calificând-o ca și o 
eventuală posibilitate de cenzurare a ac-
telor autorității executive de către o altă 
autoritate, prin care nu se mai poate in-
sista asupra existenței și egalității dintre 
aceste două puteri. Dreptul fundamental, 
garantat de art. 53 al Constituției Republi-
cii Moldova, oferă persoanei vătămate în-
tr-un drept al său de o autoritate publică, 
printr-un act administrativ sau prin neso-
luţionarea în termenul legal a unei cereri, 
este îndreptăţită să obţină recunoaşterea 
dreptului pretins, anularea actului şi repa-
rarea pagubei. [1] Acest drept specific, cu 
toate că, spre deosebire de alte drepturi 
cu conținut material,  este de natură pro-
cedurală sau procesuală, el se poate reali-
za, în cazul încălcării drepturilor materiale 
prin garanţiile juridice de realizare a drep-
turilor fundamentale. Prin urmare, asistăm 
nu la o implicare a puterii judecătorești în 
prerogativele celei executive, ci la egala-
rea șanselor pentru un tratament corect al 
cetățenilor și alți subiecti de drept privat 
din partea instituțiilor statului cu drept 
discreționat. În acest sens, autoritatea 
judecătoarească, prin instituția contenci-
osului administrativ, vine să restabileas-
că guvernarea legii, în raporturile din-
tre doi subiecți cu drepturi egale, dar cu 
posibilități diferite. 

Niciun principiu de drept nu interzice 
un asemenea control ci, dimpotrivă, toate 
principiile converg spre asigurarea unei 
colaborări şi unui control reciproc între 
toate organele de stat. În ultimă instanţă, 

verificarea legalităţii actelor juridice, în 
general, şi a celor administrative, în spe-
cial, reprezintă un control al conformită-
ţii lor cu legea, cu principiul legalităţii, în 
scopul asigurării efective şi complete a 
supremaţiei legii şi deci a caracterului său 
unic.

Controlul judecătoresc se desfăşoa-
ră asupra celor mai diferite aspecte ale 
complexei activităţi executive a statului. 
El vizează formele concrete ale acestei 
activităţi cum sunt actele juridice (admi-
nistrative, civile, de dreptul muncii), ope-
raţiunile tehnico-materiale şi faptele ma-
terial-juridice. Fiecare dintre aceste forme 
beneficiază de norme juridice specifice 
care reglementează într-un anumit mod 
soluţionarea litigiului respectiv dedus ju-
decăţii.

În continuare, vom examina doar mo-
dul în care se înfăptuieşte controlul ju-
decătoresc asupra actelor administrative, 
categorie principală a actelor juridice ale 
administraţiei publice, şi asupra faptelor 
ilegale. Сonform reglementării în vigoare, 
actului   administrativ,   în  sensul   legii con-
tenciosului administrativ (art. 2 din Legea 
nr.793-XIV  din  10.02.2000), este   asimilat 
contractul  administrativ, precum și neso-
lutionarea în termenul legal  a unei cereri; 
contract administrativ  - contract încheiat 
de autoritatea  publică, în   virtutea   pre-
rogativelor  de  putere  publică,  având  ca   
obiect administrarea  și  folosirea bunuri-
lor proprietate  publică,  executarea lucră-
rilor de interes public, prestarea de servicii 
publice, activitatea funcționarilor  publici 
care reiese din relațiile de muncă  regle-
mentate de statutul juridic al acestora;     
act administrativ-jurisdicțional   sunt asi-
milate actelor administrative şi contracte-
le (administrative) încheiate de autorităţi 
pentru punerea în valoare a bunurilor pro-
prietate publică, executarea de lucrări de 
interes public, prestarea serviciilor publi-
ce, precum şi achiziţiile publice. [2]

O primă caracteristică a controlului ju-
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decătoresc de contencios este aceea că 
se exercită numai asupra actelor adminis-
trative şi a faptelor asimilate acestora cu 
excluderea operaţiunilor tehnico-materi-
ale, a altor acte şi fapte juridice deoarece 
vizează verificarea acelor manifestări de 
voinţă prin care organul apare numai ca 
subiect de drept special învestit cu atri-
buţii de realizare a puterii de stat - şi nu 
ca persoană juridică de drept privat (civil), 
inclusiv în cazul încheierii contractelor ad-
ministrative de interes public.

O altă caracteristică a controlului jude-
cătoresc se rezumă la cuprinderea tuturor 
autorităţilor administrative centrale, teri-
toriale şi locale.

O a treia caracteristică a controlului 
judecătoresc ține de verificarea legalităţii 
actelor şi faptelor administrative, nefiind 
un control de oportunitate. Problemele 
de oportunitate apar cu totul excepţional 
în activitatea instanţelor.

 În cea de-a patra trăsătură a controlu-
lui judecătoresc, ținem să menționăm, că 
el nu are un caracter exclusiv, deoarece nu 
este singura formă de control asupra ad-
ministraţiei, ci doar face parte din cadrul, 
mai general, al controlului de stat, în cali-
tatea sa de componentă fundamentală a 
controlului jurisdicţional, exercitat asupra 
administraţiei şi de alte organe jurisdicţio-
nale administrative.

A cincea trăsătură a controlului jude-
cătoresc ne indică precum că acesta este 
ulterior adoptării sau executării actului 
administrativ, deoarece el verifică lega-
litatea unor acțiuni deja existente şi nu a 
unor acțiuni ce ar putea să se producă în 
viitor. Mai precizăm aici că el poate fi şi an-
terior sau concomitent faţă de momentul 
executării actului administrativ suspendat 
sau anulat.

În al șaselea rând, vom observa că prin 
controlul judecătoresc al actelor adminis-
trative nu se realizează un control de plină 
jurisdicţie. Instanţa de judecată nu poate 
emite actul legal sau măsura necesară și 

nu poate substitui atribuţiile organului 
administrativ. Ea dispune doar de drep-
tul de anulare a actului administrativ și 
de obligare la măsuri administrative şi de 
reparare a prejudiciului. Altfel spus, hotă-
rârea judecătorească nu constituie teme-
iul direct al realizării dreptului subiectiv, 
trebuind ca în baza acesteia să se emită 
totuşi actul administrativ necesar.

În cea de a șaptea trăsătură a controlu-
lului judiciar asupra actelor administrative 
vom specifica că acesta este un control în 
baza competenţei generale de verificare 
a legalităţii oricărui act administrativ. Dar 
vom preciza că și aici există anumite limite 
condiționate de excepţii legale şi compe-
tenţe speciale privind verificarea anumitor 
acte administrative şi fapte determinate.

Prin cea de a opta caracteristică se va 
menționa existența unei proceduri spe-
cifice a  controlului judecătoresc, cu ca-
racter jurisdicţional, bazată pe contradic-
torialitatea dezbaterilor şi independenţa 
judecătorilor, declanşată de sesizarea 
instanţei de judecată de către partea vă-
tămată în drepturile sau interesele sale 
printr-un act sau fapt administrativ. Aces-
te trăsături includ litigiul administrativ în 
categoria litigiilor civile în sensul larg al 
noţiunii. Cu toate acestea, procedura în 
cauză este absolut diferită de cea admi-
nistrativă, caracterizată prin subordona-
rea faţă de autoritatea de stat, precum şi a 
acesteia din urmă faţă de organele ierar-
hic superioare.

În final, controlul judecătoresc asupra 
actelor şi faptelor administrative are un 
caracter subsidiar, ceea ce indică posibi-
litatea ca, în prealabil, alte autorităţi de 
stat, ale puterii legislative sau ale adminis-
traţiei (inclusiv organul emitent) să poa-
tă verifica legalitatea măsurii contestate, 
controlul judiciar rămânând ultima soluţie 
posibilă la care se recurge după utilizarea 
fără succes a procedurii administrative 
prealabile ori a celei de conciliere în cazul 
contractelor administrative.
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Din perspectiva exercitării controlului 
judecătoresc putem distinge mai multe 
ipoteze posibile. 

O primă ipoteză este aceea în care or-
ganul administrativ, verificând legalitatea 
actului pretins vătămător, îl consideră ca 
fiind un act legal ori refuză să se pronun-
ţe cu privire la el sau nu se pronunţă în 
termen asupra legalităţii lui, ceea ce îl în-
dreptăţeşte pe reclamant să introducă ac-
ţiunea în justiţie, instanţa fiind în drept să 
verifice legalitatea actului respectiv.

A doua ipoteză vizează cazul în care, în 
urma verificării administrative prealabile, 
organul administrativ desfiinţează actul, 
caz în care instanţa nu mai poate fi sesi-
zată deoarece actul administrativ nu mai 
există, acţiunea în justiţie fiind fără obiect. 
Dacă totuşi desfiinţarea actului a antrenat 
sau nu a putut înlătura prejudiciile pro-
duse, sub aceste aspecte instanţa poate fi 
sesizată.

A treia ipoteză este aceea în care, după 
sesizarea justiţiei, organul administra-
tiv dispune desfiinţarea actului. Această 
măsură nu poate împiedica instanţa să-şi 
realizeze controlul jurisdicţional întrucât 
prin desfiinţarea administrativă ilegalita-
tea actului este dovedită, ceea ce uşurea-
ză judiciar constatarea nevalabilităţii sale, 
urmând a se soluţiona, eventual, numai 
cererea de despăgubiri şi cheltuielile de 
judecată. Aceeaşi este soluţia şi când des-
fiinţarea administrativă intervine după 
pronunţarea hotărârii prin care instanţa 
respinge cererea de chemare în judecată 
a celui vătămat prin acte administrative, 
dar înainte de soluţionarea căii judiciare 
de atac. În această ipoteză instanţa su-
perioară, considerând legalitatea actului 
administrativ dovedită, se va pronunţa 
asupra celorlalte capete de cerere. Faţă de 
această opinie se poate formula rezerva că 
desfiinţarea actului administrativ de către 
administraţie, după sesizarea justiţiei, este 
irelevantă, sub aspectul efectelor actului, 
şi că atâta timp cât există un litigiu având 

ca obiect un act administrativ, respectivul 
act se suspendă, fie de drept, fie pe cale 
judiciară, pe durata litigiului, astfel încât 
autorul nu mai poate dispune cu privire la 
el, deoarece în caz contrar ar dispune şi cu 
privire la obiectul acţiunii judiciare în care 
figurează ca pârât.

Ultima ipoteză este aceea a respingerii 
acţiunii în justiţie urmată de desfiinţarea 
actului administrativ dispusă de organele 
administraţiei. Se consideră că o aseme-
nea desfiinţare nu poate interveni întru-
cât s-ar înfrânge autoritatea lucrului jude-
cat, a hotărârii instanţei care a consacrat 
legalitatea actului juridic administrativ. 
Considerăm că respingerea acţiunii judi-
ciare nu transformă actul executiv într-un 
act irevocabil obligând administraţia la 
menţinerea lui, deoarece irevocabilitatea 
unor acte administrative din aceeaşi cate-
gorie ar fi conferită după cum actul a fost 
sau nu atacat în justiţie, ceea ce legal este 
inadmisibil, întrucât categoria actelor ad-
ministrative irevocabile este strict deter-
minată. De aceea administraţia va putea 
să-şi desfiinţeze actul şi după respingerea 
unei atare acţiuni în justiţie. Cât priveşte 
autoritatea lucrului judecat, ea nu vizea-
ză actul administrativ, ci hotărârea jude-
cătorească în sensul că reclamantul nu va 
mai putea introduce cu privire la acelaşi 
act administrativ, pentru aceleaşi con-
siderente şi faţă de acelaşi organ pârât, 
o nouă acţiune în justiţie. Dacă, ulterior, 
respingerii acţiunii operează o desfiinţa-
re administrativă a actului reclamantul 
va putea introduce o acţiune cu privire la 
înlăturarea vătămărilor, repararea preju-
diciilor care se mai menţin după această 
desfiinţare ori obligarea pe cale judiciară 
a administraţiei la luarea măsurilor cores-
punzătoare ori chiar solicitarea anulării 
judiciare a măsurii de desfiinţare adminis-
trativă a actului.

În concluzie, vom menționa că 
instituția controlului judecătoresc nici-
decum nu poate fi privită din perspecti-
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va unor instrumente represive îndrepate 
asupra administrației publice în ansamblu 
sau asupra unor funcționari publici luați 
aparte. În calitatea sa de putere judecă-
torească, instanțele, exercitându-și prero-

gativele de verificare a legalității actelor 
administrative, asigură respectarea prin-
cipiilor statului de dreprt și garantează 
funcționarea administrației publice în 
baza acestor principii. 
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