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Summary

Human rights and freedoms must be protected against the illegal actions of 
other individuals, the public power being considered to be responsible for the defense 
of these rights and freedoms. Man must be protected from power by avoiding abuse 
by state governing bodies. Limiting state power in relation to fundamental rights 
and freedoms is the expression of a balanced relationship between the exercise of 
sovereignty and its purpose. Any administrative act which infringes a right or a 
legitimate interest may be challenged in the administrative court.
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*Studiu realizat în baza Proiectului „Modernizarea mecanismelor 
de guvernare axate pe protecția drepturilor omului” (20.80009.1606.15), 
în cadrul Laboratorului de Cercetare Științifică „Drept Public Comparat și 
e-Guvernare”, Facultatea de Drept, USM.

Analiza conceptului de „bună guvernare” ne conduce la structurarea acestui 
termen pe cîteva dimensiuni: dimensiunea tehnică a conceptului, care vizează 
aspectul economic al guvernării, transparenţa responsabilităţilor guvernului, 
eficacitatea în managementul resurselor publice; dimensiunea socială, care 
presupune construirea, întărirea şi promovarea instituţiilor democratice şi a 
toleranţei la nivelul societăţii; dimensiunea politică care se referă la caracterul 
legitim al guvernării, la responsabilitatea elementelor politice din guvern, la 
respectul pentru drepturile omului şi pentru lege [1, p. 23].

Statul reprezintă un garant al drepturilor fundamentale ale omului. 
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Drepturile şi libertăţile omului trebuie protejate împotriva acțiunilor ilegale ale 
celorlalţi indivizi, puterea de stat fiind responsabilă. Dar, în acelați timp, omul 
trebuie să fie protejat și în faţa puterii, ceea ce presupune evitarea abuzului din 
partea organelor de conducere a statului. Limitarea puterii statale în raport cu 
drepturile şi libertăţile fundamentale generează instituirea unui echilibru între 
exercitarea suveranităţii şi scopul acesteia, interesul public. 

Drepturile fundamentale sînt asigurate prin acţiuni practice și procedee 
juridice eficiente, astfel în acest context, apare problema garanţiilor drepturilor 
fundamentale, ceea ce presupune sancţionarea încălcării acestora. Sancţiunile 
operate în acest scop pot fi grupate după subiectul emitent. Pentru cazurile 
în care autoritatea legiuitoare nu respectă normele constituţionale, care îi sînt 
supraordonate, este instituită o garanţie care se manifestă prin posibilitatea 
controlului constituţionalităţii legii. Pentru cazurile în care organele executive 
încalcă drepturile fundamentale ale omului sînt instituite garanţii care se manifestă 
prin controlul  politic exercitat de Parlament, Guvern, sau de președintele ţării, 
prin controlul administrativ iniţiat de autorităţile administraţiei publice sau de 
cetăţeni și controlul jurisdicţional, inclusiv prin contencios administrativ [2, p. 
29].

Acestea reprezintă premisele realizării drepturilor omului în raporturile cu 
administraţia publică, fiind necesare identificarea şi evidenţierea unor mecanisme 
de promovare şi apărare a drepturilor şi libertăţilor omului în raporturile cu 
administraţia publică.

Caracterul actual al controlului administrativ rezultă din necesitatea 
intensificării responsabilităţii autorităţilor administraţiei publice, dar şi din 
necesitatea sporirii responsabilităţilor pentru controlul de legalitate a actelor 
administrative, reieşind din interesele naţionale pe care statul le promovează.

Statul constituie un garant al drepturilor fundamentale ale omului, iar 
persoana trebuie să fie protejată în faţa puterii, prin evitarea abuzului de putere 
din partea autorităților statale. Ca mecanisme de protejare a drepturilor omului, 
distingem mijloacele contencioase şi mijloacele necontencioase de protejare 
a drepturilor şi libertăţilor fundamentale ale omului. Un mijloc contencios 
de promovare şi protejare a drepturilor omului este instituţia contenciosului 
administrativ.

În acţiunea de promovare şi protejare a drepturilor omului în raporturile cu 
administraţia publică se pot distinge două concepte diferite şi anume, conceptul 
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de „drepturi şi libertăţi ale omului” şi conceptul de „administraţie publică”, care 
se întrepătrund şi interacţionează într-o foarte mare măsură, dând naştere unei 
legături aproape indesctructibile [3, p. 7].

Instituţia contenciosului administrativ a fost concepută ca un mijloc 
concret şi nu formal, de protejare, garantare şi promovare a drepturilor omului şi 
de a oferi cetăţeanului recunoaşterea dreptului sau a interesului legitim, anularea 
actului administrativ şi repararea pagubei.

Instituţia contenciosului administrativ a reprezentat şi reprezintă o garanţie 
juridică a cetăţeanului în faţa abuzurilor autorităţilor publice, un barometru 
foarte important al democraţiei. Contenciosul administrativ reprezintă un 
paznic judiciar al cetăţeanului în faţa comportamentului abuziv al autorităţilor. 
Comportamentul abuziv al autorităţilor, puterea discreţionară a acestora, putere 
oferită chiar de lege, nu trebuie să determine o generalizare a activităţii autorităţilor 
în acest sens, ba din contră, acestea trebuie să ţină seama de faptul că, în orice 
societate democratică bazată pe principiul statului de drept, cetăţeanului i se 
consacră dreptul de a cere explicaţii cu privire la existenţa unei bune administrări. 
În cadrul acţiunii de promovare şi protejare a drepturilor omului în raporturile 
cu administraţia publică prin intermediul contenciosului administrativ o atenţie 
deosebită trebuie acordată subiectelor de sesizare a instanţei, prin intermediul 
cărora are loc protejarea şi promovarea drepturilor omului. Omul trebuie să fie 
protejat în faţa puterii prin evitarea abuzului de putere din partea organelor de 
conducere statală, întrucît aceasta conduce la abuzul de putere si de drept.  

Contenciosul administrativ conţine totalitatea regulilor aplicabile 
soluţionării din punct de vedere juridic a tuturor litigiilor apărute în urma 
activităţii administrative a statului, reguli ce au ca scop atât impunerea unui 
comportament legal al autorităţilor administraţiei publice în activitatea lor, cât 
şi repararea prejudiciilor morale şi materiale apărute în legătură cu lezarea unor 
drepturi ale persoanelor fizice şi juridice. Contenciosul administrativ reprezintă 
un mijloc şi nu un scop, astfel încât potrivit reglementărilor sale constituţionale, 
oferă garanţia fundamentală pentru protejarea drepturilor şi libertăţilor 
fundamentale ale cetăţeanului, dar şi a intereselor legitime ale acestuia [3, p. 53]. 

Activitatea executivă desfășurată de organele administrației de stat este în 
ansamblul ei o activitate complexă. Din aceasta cauză ea reprezintă un adevarat 
proces. Caracterul de proces al acestei activități se evidentiază mai ale ales cu 
privire la actele sau deciziile administrative a căror formare, aplicare și verificare 
se prezintă ca un ansamblu de operațiuni aflate într-o succesiune logică și 
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necesară. Procesul administrativ se poate defini ca ansamblul activitatilor 
(actelor și faptelor) realizate de administrația de stat în îndeplinirea atribuțiilor 
sale [4]. 

Într-o opinie, procedura administrativă poate fi definită în două sensuri. 
Astfel, pe de o parte, procedura administrativă reprezintă ansamblul formalităţilor 
îndeplinite de organele administraţiei de stat în îndeplinirea atribuţiilor sale. 
Pe de altă parte, procedura administrativă cuprinde totalitatea normelor 
juridice care reglementează forma în care se înfăptuieşte activitatea executivă 
sau ansamblu normelor juridice privind formele şi modalităţile specifice de 
elaborare, punere în executare şi control al actelor administrative, precum şi de 
realizare a operaţiunilor administrative şi tehnico-materiale de către structurile 
administraţiei publice. Procedura administrativa este forma sau ansamblul de 
formalitati indeplinite de organele administratiei de stat pentru organizarea 
executarii si executarea în concret a legilor si a actelor subordinate acestora, 
acte care pot emana de la administratia de stat sau de la alte subiecte de drept 
[4].

Actul administrativ constituie principala formă de realizare a activităţii 
administraţiei publice. Unii autori definesc actele juridice administrative ca fiind 
„acte juridice unilaterale‚ obligatorii şi executorii, emise în temeiul puterii de 
stat, prin care se organizează executarea sau se execută în concret legile şi celelalte 
acte ale organului statului [5, p. 219]. În opinia altor autori, prin act administrativ 
se înţelege acea formă juridică principală a activităţii organelor administraţiei 
publice care constă într-o manifestare unilaterală şi expresă de voinţă de a da 
naştere, a modifica sau a stinge drepturi şi obligaţii, în realizarea puterii publice, 
sub controlul principal de legalitate al instanţelor judecătoreşti [6, p. 216]. În 
funcție de gradul de întindere a efectelor juridice, actul administrativ unilateral 
poate avea caracter normativ sau caracter individual [7]. 

Actul administrativ individual reprezintă actul de voință exprimat prin 
acțiunea sau inacțiunea unei autorități și acel act de voință generează drepturi 
și obligațiile sau influențează direct drepturile, libertățile sau interesele legale ale 
cetățenilor. 

Codul administrativ al Republicii Moldova definește actul administrativ 
individual ca fiind orice dispoziție, decizie sau altă măsură oficială întreprinsă 
de autoritatea publică pentru reglementarea unui caz individual în domeniul 
dreptului public, cu scopul de a produce nemijlocit efecte juridice, prin nașterea, 
modificarea sau stingerea raporturilor juridice de drept public [8, art. 10].
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Potrivit Codului Administrativ al RM, un act administrativ normativ 
este actul juridic subordonat legii adoptat, aprobat sau emis de o autoritate 
publică în baza prevederilor constituționale sau legale, care nu se supune 
controlului constituționalității și stabilește reguli de aplicare obligatorii pentru 
un număr nedeterminat de situații identice [8, art. 12]. Doctrina definește actul 
administrativ normativ ca un act juridic al administrației, adoptat în regim de 
putere publică, care conține dispoziții normative, cu caracter de repetabilitate, 
fiind supus regulilor de publicitate pentru a fi adus la conștiință subiecților de 
drept [9, p.3]. Sunt astfel de acte, spre exemplu, hotărârea de guvern prin care se 
stabilesc anumite prețuri maximale pentru anumite produse, o hotărâre a unui 
consiliu local de stabilire a taxelor locale, etc [10]. 

Actul administrativ cu caracter normative prezintă trăsături asemănătoare 
oricărui alt act administrativ, având însă anumite particularități. 

Actul administrativ reprezintă forma juridică principală a activității 
autorităților administrației publice. Administrația publică reprezintă puterea 
executivă a statului, având ca și activitate organizarea executării și executarea în 
concret a legilor de către autoritățile care compun acest sistem [11, p.1]. Drept 
urmare, deși activitatea autorităților publice poate îmbrăca diferite forme, forma 
principală cu semnificație juridică o reprezintă actul administrativ prin care 
autoritățile administrației publice își realizează competența și implicit sarcinile 
ce le revin [12, p.9].

Actul administrativ normativ reprezintă o manifestare unilaterală de voință. 
Caracterul unilateral al actului administrativ constă în emiterea acestuia fără 
participarea sau consimțământul subiectelor de drept cu privire la care generează 
efecte juridice. De asemenea, unilateralitatea actelor administrative determină, în 
principiu, revocabilitatea acestora [11, p.191]. Revocarea actelor administrative 
normative mai poartă denumirea de abrogare. De asemenea, caracterul unilateral 
se păstrează indiferent dacă: actul a fost emis de o autoritate publică cu caracter 
colegial; actul este emis în baza unei prealabile intervenții aparținând unei 
alte autorități publice; actul este emis  la cererea expresă a persoanei interesate 
(drept exemplu, hotărârea cu caracter normativ a consiliului local reprezintă 
manifestarea unilaterală de voință a acestuia și nu a celui care a avut inițiativa [7].

Actul administrativ normativ este emis în temeiul și pentru realizarea 
puterii publice. Astfel, actul administrativ normativ este emis sau adoptat de 
către organe care au calitatea de subiect special învestit cu atribuții de putere 
publică, organele respective având, în raporturile juridice generate de aceste 
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acte, o poziție de supraordonare față de celelalte subiecte ale raporturilor juridice 
respective [13, p.30].  Inegalitatea juridică între autorul actului administrativ și 
subiectul destinatar al prevederilor actului este accentuată și de unilateralitatea 
manifestării de voință [14, p.344]. Actul administrativ este obligatoriu. Caracterul 
obligatoriu al actului administrativ este o consecință a prezumției de legalitate ce 
funcționează în favoarea unui asemenea act [15, p.105-106].

Actele administrative beneficiază de prezumția de legalitate, care are ca efect 
producerea imediată a consecințelor juridice ale actului, fără a mai fi necesară 
cercetarea legalității acestuia, fiind posibilă executarea directă. În cazul actelor 
juridice care nu realizeaza puterea de stat, caracterul executoriu se dobândește 
numai dacă legea îl prevede, deși actul individual are o aparență de legalitate. 
Astfel, caracterul legal nu contribuie singur la asigurarea caracterului executoriu 
al actelor administrative [16].

Actul administrativ normativ conține reguli generale cu aplicabilitate 
repetată și produce efecte erga omnes. Astfel, actele administrative normative se 
delimitează de cele individuale prin  conținut, dar și prin calitatea subiecților. 
Astfel, actul normativ conține reglementări de principiu care se adresează unor 
persoane nedeterminate, adică are o aplicabilitate generală. Gradul de generalitate 
a actelor administrative normative diferă, în sensul că, anumite norme privesc 
orice persoană aflată în țară, spre exemplu, regulile privind circulația pe drumurile 
publice, iar alte norme au un obiect de reglementare mai restrâns, de exemplu, 
normele ce privesc categorii determinate de persoane [12, p.12].

Actele administrative normative conțin reglementări cu caracter general, 
impersonale, care produc efecte erga omnes, în timp ce actele individuale produc 
efecte, de regulă, față de o persoană, sau uneori față de mai multe persoane, 
nominalizate expres în conținutul acestor acte. Cu alte cuvinte, un act administrativ 
este fie normativ, fie individual, în funcție de întinderea efectelor juridice pe 
care le produce. Actele administrative normative conțin reguli impersonale și 
privesc persoane nedeterminate, asemenea legilor. Totuși actele administrative 
normative trebuie să fie în concordanță cu legea, aceasta din urmă aflându-se 
deasupra actului administrativ normativ în ierarhia normelor. De aceea se afirmă 
că actul administrativ unilateral este emis pe baza legii și pentru organizarea 
executării și executarea în concret a legilor și a celorlalte acte normative [17].

Spre deosebire de actul cu caracter normativ, actul administrativ cu caracter 
individual reprezintă o manifestare de voință care creează, modifică sau stinge 
drepturi și obligații în beneficiul sau în sarcina unei persoane determinate. Actul 
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administrativ individual poate lua mai multe  forme: acte prin care se stabilesc 
drepturi și obligații determinate pentru destinatarul său; acte atributive de statut 
personal (diploma, decizia de pensionare); acte prin care se aplică constrângerea 
administrativă (procesul-verbal de contravenție); acte administrative 
jurisdicționale. O altă diferență între actul administrativ normativ și cel individual 
constă în faptul că actele individuale nu pot încălca actele normative [12, p.12].

Actul administrativ este supus unui regim juridic special, de drept 
administrativ. Astfel, actele administrative normative sunt supuse unui regim 
special, compus din reguli special privind forma, condițiile de validitate și 
controlul acestora. În ceea ce privește formalitățile, actul administrativ individual 
poate avea și forma orală spre deosebire de actele administrative normative 
care trebuie să îmbrace în mod obligatoriu forma scrisă. Această formalitate 
este necesară în virtutea condiției publicării sale și reprezintă o garanție a 
respectării legalității și transparenței administrației publice. De asemenea, actele 
administrative individuale sunt supuse, în principiu, comunicării spre deosebire 
de cele normative care trebuie publicate în mod obligatoriu. Acest lucru prezintă 
interes deoarece, spre deosebire de comunicare, publicarea reprezintă, în anumite 
situații, o condiție esențială pentru valabilitatea actelor administrative, astfel 
încât nepublicarea acestora atrage inexistența lor [11, p. 193].

Actul administrativ este unilateral, chiar dacă a fost emis de mai multe 
organe administrative, nefiind în prezența unui contract intervenit între organele 
emitente. În cazul contractului există nu numai un acord de voință, ci și subiecte 
diferite, capacități juridice distincte, drepturi și obligații opozabile între părțile 
contractului. În cazul actelor emise în comun, drepturile și obligațiile apar 
opozabile nu între organele respective, ci față de subiecții destinatari pentru care 
actul apare tot ca o manifestare unilaterala de voință, chiar dacă provine de la mai 
multe subiecte de drept.

Referitor la întinderea efectelor juridice produse de actele administrative, 
trebuie făcută diferența între actele administrative normative care, în principiu, 
produc toate categoriile de efecte, fiind și izvoare ale dreptului și actele 
administrative individuale care se prezintă, în principiu, ca fapte juridice ce dau 
naștere la raporturi de drept administrativ, dar și la alte categorii de raporturi [12, 
p. 21].

În ceea ce privește încetarea efectelor actelor administrative, cele normative 
sunt întotdeauna și oricând revocabile spre deosebire de cele individuale care, 
ca regulă, sunt revocabile, existând anumite excepții. De asemenea, actele 
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administrative individuale pot fi cu revocate cu efecte ex tunc spre deosebire de 
cele normative care pot fi abrogate cu efecte doar pentru viitor [7].

Efectele juridice ale actelor administrative sunt rezultatul manifestării 
unilaterale de voință a organului de stat, singurul element hotărâtor, și ca prezența 
unor condiții prealabile, concomitente sau ulterioare adoptării actului, asigură 
doar valabilitatea actului respectiv. Caracterul unilateral al actului determină, cu 
unele excepții, si caracterul revocabil al deciziilor administrative. Dacă in dreptul 
civil majoritatea actelor unilaterale sunt irevocabile, odată ce au beneficiat de 
acceptarea părților, în dreptul administrativ actele sunt, în principiu, revocabile. 
Caracterul unilateral al deciziilor administrative, spre deosebire de caracterul 
unilateral al unor acte civile, nu face necesară, în scopul perfectării actului, 
existența consimțământului celeilalte părți. Caracterul unilateral al actelor 
administrative dublat de caracterul revocabil al acestora, aseamănă și distinge 
această categorie de acte de hotărârile instanței judecatorești. Aceste hotărâri 
sunt unilaterale, fiind emise în temeiul autorității de stat, dar prin adoptarea lor, 
instanța se dezinvestește de orice drept de revenire sau de retractare a soluției 
pronunțate [16].

Posibilitatea exercitării controlului judecătoresc asupra actelor 
administrative temperează libertatea autorităţii publice de a decide și determină 
necesitatea încadrării în limitele legalităţii. De asemenea, celor ce se consideră 
vătămaţi prin actele administrative ale autorităţilor publice le este pus la îndemână 
un instrument eficace împotriva abuzurilor acestora și a nerespectării legilor, 
creându-se astfel mijloace de restabilire a legalităţii încălcate, de sancţionare a 
celor ce folosesc abuziv competenţa pe care o au în legătură cu emiterea actelor 
administrative [18].

Actul administrativ se caracterizează pein citeva trăsături: actul 
administrativ este un act juridic, el producând efecte juridice prin faptul că dă 
naştere, modificã sau stinge un raport juridic administrativ. Producerea de efecte 
juridice de cãtre un act juridic administrativ este condiţionatã de îndeplinirea 
tuturor condiţiilor prevãzute de lege, în caz contrar el nefiind decât un fapt 
juridic. Actul administrativ este o manifestare unilateralã de voinţã ce provine, 
în principal, de la o autoritate administrativă. Dacă la emiterea sau adoptarea 
unui asemenea act participã mai multe persoane, actul administrativ rãmâne 
o manifestare unilateralã de voinţã, fiind expresia unei singure voinţe (cea 
publică), acordatã în proporţii diferite, prin lege, diferitelor organe sau autoritãţi 
administrative. Drepturile şi obligaţiile pãrţilor, în cazul actului administrativ, 
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nu au la bazã un acord de voinţe, ci sunt rezultatul manifestãrii unei singure 
voinţe juridice, respective voinţa autoritãţii administrative. Actul administrativ 
organizeazã executarea legilor sau le executã în concret. Toate litigiile juridice 
născute din adoptarea / emiterea unui act administrativ ori din executarea lui 
sunt, de regulă, de competenţa instanţelor de contencios administrative [20].

Actul administrativ se caracterizează printr-o triplă prezumţie: prezumţia 
de autenticitate, prezumţia de veridicitate şi prezumţia de legalitate. Prezumţia 
de autenticitate reprezintă trăsătura actului administrativ care prezumă calitatea 
actului de a fi emis de organul evocat prin forma sa exterioară (ştampilă, antet, 
semnături etc.) Prezumţia de veridicitate exprimă calitatea actului administrative 
de a corespunde adevărului, de a corespunde, prin fondul său, întrutotul voinţei 
emitentului. Prezumţia de legalitate este acea calitate a actului administrativ de a 
corespunde legii în accepţiunea lato sensu [20, p.8].

Toţi cetăţenii vătămaţi în drepturile sau interesele lor legitime au posibilitatea 
de a-şi apăra aceste drepturi în faţa instanţelor de contencios administrative. Orice 
act administrativ care lezează un drept sau un interes legitim, poate fi contestat 
în instanța de contencios administrativ. Temeiul constituţional al contestării 
actelor autorităţilor publice şi a răspunderii acestora pentru vătămările aduse 
prin încălcarea drepturilor şi libertăţilor legitime ale persoanei, rezultă din art.53 
alin.(1) din Constituţia Republicii Moldova, care prevede: „Persoana vătămată 
într-un drept al său de o autoritate publică, printr-un act administrativ sau 
prin nesoluţionarea în termenul legal a unei cereri, este îndreptăţită să obţină 
recunoaşterea dreptului pretins, anularea actului şi repararea pagubei” [19].

Potrivit Codului Administrativ al RM, Orice persoană care revendică 
încălcarea unui drept al său prin activitatea administrativă a unei autorități 
publice poate înainta o acțiune în contencios administrativ. O acțiune în 
contencios administrativ poate fi înaintată și atunci cînd autoritatea publică nu 
a soluționat în termen legal o cerere. În cazurile prevăzute de lege, precum și în 
scopul revendicării drepturilor ce reies dintr-un contract administrativ, acțiunea 
în contencios administrativ poate fi înaintată și de autoritatea publică [8, art. 189].

Nu pot fi contestate cu acțiune în contencios administrativ următoarele 
acte administrative actele exclusiv politice ale Parlamentului, ale Președintelui 
Republicii Moldova și ale Guvernului; actele administrative cu caracter diplomatic 
referitoare la politica externă a Republicii Moldova; actele de comandament cu 
caracter militar [8, art. 189].
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Procedura administrativă și contenciosului administrativ sînt guvernate 
de principiul legalităţii, unul din principiile democratice fundamentale, care 
impune respectarea tuturor drepturilor şi libertăţilor fundamentale ale omului. 
Principiul legalităţii este consacrat în art.7 al Constituţiei Republicii Moldova 
conform căreia „Nici o lege şi nici un alt act juridic care contravine prevederilor 
Constituţiei nu au putere juridică“. În Uniunea Europeană elementele definitorii 
ale principiului legalităţii, sunt redate expresis verbis, prin dispoziţiile art.13 alin.
(2) din Tratatul Uniunii Europene, iar în opinia unor autoriprincipiul legalităţii 
constituie fundamentul actelor juridice în dreptul Uniunii Europene, în al 
doilea rând este fundamentul controlului de legalitate exercitat asupra actelor 
juridice pentru a verifica conformitatea normelor de rang inferior faţă de cele 
de rang superior şi în al treilea rând, orice act care contravine acestui principiu 
va fi declarat nul de către Curtea de Justiţie a Uniunii Europene în cadrul unui 
exerciţiu judiciar complex de verificare a legalităţii acestuia [21, p. 8].

Un proces în materie de contencios administrativ nu poate dura o perioadă 
îndelungată de timp, aducând atingere atât interesului personal al părţilor în 
proces, precum si interesului general al societăţii fără o justificare temeinică. 
În cazul în care Codul Administrativ al RM sau alte legi speciale nu impun 
un anumit termen, autoritățile publice și instanțele de judecată competente 
trebuie să acționeze într-un termen rezonabil [8, art.27]. Termenul rezonabil, 
ca garanţie a unui proces echitabil, în sensul art.6 parag. (1) din C.E.D.O., este 
pe deplin aplicabil si în cadrul procedurilor administrative reglementate pentru 
soluţionarea oricăror cereri de către organele administraţiei publice centrale sau 
locale. Termenul rezonabil înseamnă atât operativitate cât şi acceptarea unei 
durate de care ar depinde soluţionarea corectă a cauzei. Instanţa de contencios 
administrativ trebuie să asigure o operativitate normală, continuă, fără întreruperi 
şi amânări nejustificate. Principiul aplicării termenului rezonabil se regăseşte 
şi în Carta Drepturilor Fundamentale ale Uniunii Europene art.47 în care se 
menţionează„ orice persoană are dreptul la un proces echitabil, public şi într-un 
termen rezonabil, în faţa unei instanţe judecătoreşti independente şi imparţiale, 
constituită în prealabil prin lege“. Astfel, în opinia noastră principiul aplicării 
termenului rezonabil este atât un drept fundamental, precum şi o condiţie 
pentru ca un proces să fie considerat echitabil [22]. Convenția Europeană pentru 
Apărarea Drepturilor Omului și a Libertăților Fundamentale, amendată prin 
protocoalele adiționale la această convenție (încheiată la Roma la 4 noiembrie 
1950 și ratificată de Republica Moldova prin Hotărârea Parlamentului nr. 1298-
XIII din 24 iulie 1997), statuează în art. 6 alin. 1: „Orice persoană are dreptul la 
judecarea în mod echitabil, în mod public și într-un termen rezonabil a cauzei 
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sale, de către o instanță independentă și imparțială, instituită de lege, care va 
hotărî, asupra încălcării drepturilor și obligațiilor sale cu caracter civil” [23, p.64].

În cazurile prevăzute de lege, pînă la înaintarea acțiunii în contencios 
administrativ, se va respecta procedura prealabilă. Dacă procedura prealabilă 
nu este prevăzută de lege, acțiunea în obligare se admite numai în cazul în care 
reclamantul a depus anterior la autoritatea publică competentă o cerere de 
emitere a actului administrativ individual [8, art. 208].

Respectarea procedurii prealabile a generat neclarității cu referire la actele 
administrative ce au efect pe termen scurt. În acest sens, Colegiul civil al Curții 
de Apel Chișinău a expediat în adresa Curții Constituționale sesizarea privind 
excepția de neconstituționalitate ridicată de o parte a procedurii de contencios 
administrative, cu referire la procedura prealabilă.

Curtea Constituțională menționează că articolul 208 alin. (1) din Codul 
administrativ instituie procedura prealabilă ca o condiție de formulare a acțiunii 
în contencios administrativ. Nerespectarea acestei proceduri are ca rezultat 
declararea inadmisibilității acţiunii (articolul 207 alin. (2) lit. f) din Cod). Curtea 
Constituțională a menționat că scopul procedurii prealabile constă în verificarea 
legalității actelor administrative individuale, inclusiv a celor care au efect pe 
termen scurt, prin prisma legalității și a respectării procedurii de emitere, și de 
a determina revizuirea sau revocarea actelor administrative de către organul 
emitent, în cazul ilegalității acestora [24, pct. 28, 30, 33].

Curtea a mai stabilit că în materia contenciosului administrativ procedura 
prealabilă este o procedură grațioasă, care nu presupune implicarea unui organ cu 
atribuții jurisdicționale, ci chiar a aceluiași organ care a emis actul administrativ 
sau a organului ierarhic superior. În cazul manifestării dezacordului privind 
actul emis ca urmare a procedurii prealabile, acesta poate fi supus unui control 
judecătoresc, cu stabilirea tuturor garanțiilor procesuale pentru justițiabil 
(asigurarea principiului contradictorialității, egalității, disponibilității în drepturi) 
și a remediilor juridice efective împotriva actului administrativ contestat. 
Curtea relevă că, potrivit articolului 207 alin. (2) lit. f) din Codul administrativ, 
nerespectarea procedurii prealabile presupune declararea inadmisibilității 
acțiunii în contencios administrativ. Totuși, acest fapt nu exclude posibilitatea 
adresării repetate în judecată a aceluiaşi reclamant, cu aceeaşi acţiune (articolul 
207 alin. (4) din Cod). Astfel, cu respectarea procedurii prealabile, persoana are 
dreptul să conteste din nou, în instanța de judecată, actul administrativ care îi 
încalcă drepturile, libertățile şi interesele legitime. Curtea reiterează că stabilirea 
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unor condiții de admisibilitate pentru introducerea acțiunilor în justiție nu 
constituie o încălcare a accesului liber la justiție [24, pct. 44,45].

Procedura prealabilă constituie o modalitate mai rapidă de protejare a 
drepturilor celui vătămat prin actul administrativ atacat, fără formalități și 
termene, mai puțin costisitoare. De asemenea, procedura administrativa prealabila 
comportă un beneficiu pentru reclamant, deoaree  organul administrației de stat 
care a emis actul sau organul ierarhic superior al acestuia poate verifica și dispune 
asupra actului atacat atât din punct de vedere al legalității, cat si oportunității 
acestuia, pe cînd ce instanțele judecatorești se pot pronunta doar asupra legalitatii 
actului atacat in justiție.

Instituţia contenciosului administrativ se situează în categoria mijloacelor 
contencioase de protejare a drepturilor omului, iar reglementările ce vizează 
această instituţie sînt în conformitate cu natura fundamentală a dreptului de acces 
la un control independent al legalităţii actelor administrative, drept recunoscut 
fiecărui individ. Astfel, în conformitate cu prevederile art.6 alin.1 al Convenţiei 
Europene a Drepturilor Omului din 1950 „orice persoană are dreptul să-i fie 
făcută cunoscută cauza în mod public şi într-un răstimp rezonabil, de către un 
tribunal independent şi imparţial, stabilit prin lege, care va decide.”

Contenciosul administrativ, ca element esenţial este indispensabil al statului 
de drept, reprezintă, în fapt, o concretizare a principiului separaţiei puterilor și 
controlului reciproc al acestora, fiind astfel o modalitate de exercitare a controlului 
judecătoresc asupra activităţii desfășurate de autorităţile unei alte puteri statale, 
respectiv ale puterii executive. Controlul judecătoresc asupra activităţii de 
organizare a executării legii și de executare în concret a acesteia se deosebește de 
controlul administrativ sau parlamentar, care vizează toate aspectele activităţii 
organelor administraţiei publice, prin aceea că în timpul controlului judecătoresc 
exercitat de organele judecătorești se verifică conformitatea cu legea a activităţii 
organelor administraţiei publice [18].

Atribuirea controlului administraţiei publice altor autorităţi decât cele ale 
puterii executive se datorează faptului că autorităţile puterii judecătorești au o 
poziţie suficient de consolidată faţă de acestea, fiind în măsură să ia hotărâri în 
deplină independenţă. Astfel, persoanele vătămate în drepturile ori în interesele 
lor legitime, de către o autoritate publică, printr-un act administrativ ilegal, tipic 
sau asimilat, au posibilitatea să ceară instanţelor de contencios administrativ 
să aplice sancţiuni împotriva ilegalităţilor săvârșite de autorităţi.  Hotărârea 
pronunţată de aceste instanţe se bucură de autoritate de lucru judecat, fiind 
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presupus că exprimă adevărul, res iudicata pro veritate habetur, în sensul că, 
odată ce aceasta a rămas definitivă, prin epuizarea sau neexercitarea în termen a 
tuturor căilor de atac permise, chestiunea rezolvată prin hotărâre nu mai poate fi 
pusă în discuţie prin niciun fel de cale judecătorească ĩi înaintea niciunei instanţe 
judiciare [18, p.5].

Instituţia contenciosului administrativ reprezintă în opinia unor autori [18,  
p. 327], forma democratică de reparare a încălcărilor săvârşite de către organele şi 
autorităţile administrative, de limitare a puterii arbitrare a acestora, de asigurare 
a drepturilor individuale ale administraţilor, sau, mai sintetic, forma juridică 
de apărare a particularilor – persoane fizice sau juridice – împotriva abuzurilor 
administraţiei publice [3, p. 53]

Un rol important pe care îl au hotărârile instanţelor de contencios 
administrativ, efectele şi consecinţele viitoare ale acestor hotărâri în planul 
acţiunilor de promovare şi protejare a drepturilor omului în raporturile cu 
administraţia publică este acela că determină o atenţie sporită din partea 
autorităţilor administraţiei publice pe viitor [3, p. 11].

Controlul exercitat de instanţele de contencios administrativ asupra actelor 
administrative constituie atât o garanţie suplimentară a exercitării depline de către 
cetăţeni a drepturilor lor, o protecţie juridică  împotriva eventualelor încălcări ale 
acestor drepturi, cât şi o garanţie pentru asigurarea echilibrului între puterile 
statului, a legalităţii în cadrul administraţiei publice, pentru îmbunătăţirea 
activităţii organelor administraţiei, a activităţii generale a statului [26, p. 110].

Este  necesar ca cetăţenii să să beneficieze de posibilitatea de a acţiona în 
judecată autorităţile publice, pentru ca institușia contenciosului administrative 
să-și atingă scopul. Acest fapt va intensifica controlul judecătoresc asupra 
administraţiei, va spori, responsabilitatea autorităţilor publice în sensul respectării 
drepturilor omului şi îndeplinirea conştiincioasă a atribuţiilor de serviciu 
şi va contribui la consolidarea societăţii civile în cadrul statului.  Implicarea 
cetăţenilor de a-șiapăra drepturile sale, va fi determinat de biectivitatea și 
legalitatea deciziilor judecătorești. O societate democratică presupune sporirea 
responsabilităţii autorităţilor administraţiei publice, care se exprimă prin 
controlul de legalitate a actelor administrative, reieşind din interesele naţionale 
pe care statul le promovează cât şi a responsabilităţii magistraţilor pentru 
soluţionarea necorespunzătoare a litigiilor de contencios administrativ.
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