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Summary. The authors analyze, from the perspective of the three quality criteria — accessibility, predictability and
clarity, some provisions of the Administrative Code of the Republic of Moldova and come with arguments that confirm
that it is necessary to amend the provisions regarding the administrative procedure, the public authority, the adminis-
trative act, the administrative contract, real acts, the principles of the administrative procedure, the participants in the
administrative procedure, etc.

In particular, the authors sift the provisions of Book IV of the Administrative Code and find the necessity to submit
to the constitutionality control the provisions of art. 258 para. (2)-(3) of the Code, which, in their opinion, violates the
principles of the state of law, equality, respect for fundamental rights and freedoms (the right to judge the case within a
reasonable time, the right of each person to know his rights and duties ), the legality, the quality of the norms of law and,
respectively they are incompatible with the provisions of art. 20 para (1), art. 23 para (2) and art. 54 of the Constitution
of the Republic of Moldova.
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Rezumat. Autorii supun analizei, din perspectiva celor trei criterii de calitate — accesibilitate, previzibilitate si clari-
tate, unele prevederi din Codul administrativ al Republicii Moldova si vin cu argumente care confirma ca este necesara
amendarea dispozitiilor cu privire la procedura administrativa, autoritatea publica, actul administrativ, contractul admi-
nistrativ, acte reale, principiile procedurii administrative, participantii la procedura administrativa etc. in mod special,
autorii analizeaza prevederile Cartii IV din Codul administrativ si constata necesitatea supunerii controlului constitutio-
nalitatii prevederile art. 258 alin. (2)-(3) din Cod, care, in opinia lor, violeaza principiile statului de drept, egalitatii, respec-
tarii drepturilor si libertatilor fundamentale (dreptul judecarii cauzei intr-un termen rezonabil, dreptul fiecdrui om de a-si
cunoaste drepturile si indatoririle), legalitatii, calitatii normelor de drept si, respectiv, sunt incompatibile cu prevederile
art. 20 alin. (1), art. 23 alin. (2) si art. 54 din Constitutia Republicii Moldova.

Cuvinte-cheie: criterii de calitate, accesibilitate, previzibilitate, claritate, procedura administrativa, autoritatea publi-
ca, actul administrativ, drepturile si libertatile fundamentale, termen rezonabil, legalitate.

In temeiul art. 23 alin. (2) si art. 54 din Consti-
tutia Republicii Moldova [1] Curtea Constitutionald a
reiterat necesitatea respectarii criteriilor accesibilitatii,
previzibilitatii si claritatii, indeosebi in cazul norme-
lor privind exercitiul drepturilor si libertdtilor omului
sau al unor restrangeri admisibile ale acestora: ,,Pen-
tru a corespunde celor trei criterii de calitate — acce-
sibilitate, previzibilitate si claritate - norma de drept
trebuie sa fie formulatd cu suficientd precizie, astfel
incat sd permitd persoanei sd decidd asupra condui-
tei sale si sa prevada, in mod rezonabil, in functie de
circumstantele cauzei, consecintele acestei conduite.
(...) Legislatia nationald trebuie sd indice cu o clari-

tate rezonabila scopul si modalitatea de exercitare a
discretiei relevante acordate autoritatilor publice, pen-
tru a asigura persoanelor nivelul minim de protectie
la care cetatenii au dreptul in virtutea principiului
preeminentei dreptului intr-o societate democratica
(a se vedea Domenichini v. Italy, Reports 1996-V,
p. 1800, §33)” [2; 3].

Considerdm cd incertitudinea unor prevederi
din Codul administrativ al Republicii Moldova (in
continuare Codul administrativ) [4] este determina-
ta anume de necorespunderea acestora art. 23 alin.
(2) din Constitutia Republicii Moldova si criteriilor
claritatii.
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In acest context vom supune analizei concise une-
le prevederi din cértile intéi, doi si patru ale Codului
administrativ.

1. Initial, tinem sa observam cd Codul admi-
nistrativ nu defineste notiunea de autoritate a
administratiei publice. Amintim in acest context ca
in conformitate cu Constitutia Republicii Moldova si
Legea pentru adoptarea Regulamentului Parlamentu-
lui ,,Parlamentul este organul reprezentativ suprem al
poporului Republicii Moldova si unica autoritate le-
gislativa a statului”[1, art. 60 alin. (1); 5, art. 1]. Prin
urmare, Constitutia Republicii Moldova consacra
identici termenii ,organ reprezentativ suprem al po-
porului Republicii Moldova’, ,,unica autoritate legisla-
tivd a statului” si ,autoritate publicd’, cu referintd la
Parlament, care reprezintd unica autoritate publici
legislativd a Republicii Moldova.

In aceeasi ordine de idei, Curtea Suprema de
Justitie este instanta judecatoreascd suprema care asi-
gura aplicarea corecta si uniforma a legislatiei de ca-
tre toate instantele judecdtoresti (...) [6, art. 1]. Deci,
Curtea Suprema de Justitie este autoritatea publicd
judecdtoreascd supremd a Republicii Moldova.

Potrivit Constitutiei Republicii Moldova si Legii
cu privire la Guvern: ,,Guvernul asigura realizarea
politicii interne si externe a statului si exercitd condu-
cerea generald a administratiei publice”[1, art. 96 alin.
(1)-(2)] si »este autoritatea publicd care reprezintd
si exercitd puterea executivd in Republica Moldova”
[7, art. 1 alin. (1)]. In conformitate cu Legea privind
administratia publici centrald de specialitate: ,,admi-
nistratia publica centrala de specialitate este organi-
zatd intr-un sistem unic (...)” [8, art. 3], format din
autoritdtile administratiei publice centrale de spe-
cialitate: organele centrale de specialitate ale statului
(ministerele), autoritdtile administrative din subordi-
nea ministerelor, autoritdtile administrative centrale
din subordinea Guvernului si alte autoritdti admi-
nistrative. ,Administratia publica locald reprezinta
totalitatea autoritatilor publice locale constituite, in
conditiile legii, pentru promovarea intereselor gene-
rale ale locuitorilor unei unitati administrativ-terito-
riale” [9, art. 1].

Achiesam la opinia prof. Antonie lorgovan, care
dupi o analiza a evolutiei notiunii de organ al admi-
nistratiei publice a constatat cd acesta reprezinta ,,0
structura organizationala care, potrivit Constitutiei si
legii, are personalitate de drept public si actioneaza,
din oficiu, pentru exercitarea legii sau pentru presta-
rea serviciilor publice, in limitele legii, sub controlul,
direct sau indirect, al Parlamentului” [10, p. 426-427].

in opinia noastrd, cuvintele ,,orice structurd orga-
nizatoricd sau organ instituitd/instituit prin lege sau
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printr-un alt act normativ” din articolul 7 din Codul
administrativ sunt ambigue deoarece ,,autoritatea pu-
blica” poate actiona ,,in regim de putere publicd” doar
daci este instituitd in temeiul normelor constitutiona-
le sau legii organice.

Prin urmare, in acest context, consideram nece-
sara completarea Codului administrativ cu art. 7' cu
urmatorul cuprins: , Autoritatea administratiei pu-
blice este autoritatea publicd care actioneazd pentru
organizarea executdrii sau executarea legii, sau pen-
tru prestarea serviciilor publice la nivel national sau
local”.

Mentiondm cd, desi Constitutia Republicii
Moldova atribuie calitatea de ,autoritate publica”
doar Parlamentului, Presedintiei, Guvernului, au-
toritdtilor administratiei publice centrale de spe-
cialitate, autoritatilor administratiei publice locale
si autoritdtilor puterii judecatoresti, Curtea Con-
stitutionald are acelasi statut, deoarece ,este unica
autoritate de jurisdictie constitutionala in Republica
Moldova” si ,este independentd de orice altd autor-
itate publica..” [1, art. 134 alin. (1)-(2); 11, art. 2;
12, art. 1]. Astfel, Curtea Constitutionala este unica
autoritate publicd de jurisdictie constitutionald a
Republicii Moldova.

2. Nu corespunde principiului claritatii notiunea
de procedurd administrativd expusid in dispozitia
alin. (1) art. 6 din Codul administrativ.

In opinia prof. Dana Apostol Tofan: ,In doctri-
na postbelicd, procedura administrativa a fost defi-
nitd, intr-o prima acceptiune, ca fiind forma in care
organele administratiei de stat actioneazd pentru or-
ganizarea executdrii in concret a legilor si a celorlalte
acte ale organelor statului emise in realizarea puterii
de stat si, intr-o altd acceptiune, ca reprezentand to-
talitatea normelor juridice care reglementeazd forma
in care se indeplineste intreaga activitate a organelor
administratiei de stat” [13, p. 89]. Totodata, autoa-
rea specifica cd aceastd procedura ,reprezintd doar o
parte a procedurii in cadrul aparatului administratiei
de stat, si anume procedura administrativd neconten-
cioasd’, iar ,(...) Codul de procedurd administrativa ar
trebui sa contind reguli ale procedurii administrative
generale care privesc emiterea de acte administrative
de catre toate organele administratiei de stat, formele
necesare si conditiile ce trebuie indeplinite in vederea
elabordrii si executdrii unei decizii legale, in mdsurd
sd asigure realizarea drepturilor si intereselor cetite-
nilor” [13, p. 89]. Prof. Dana Apostol Tofan conclu-
zioneaza: ,,(...) Codul ar urma si contina dispozitii
privind toate operatiunile administrative anterioare,
concomitente si ulterioare emiterii unui act adminis-
trativ” [13, p. 89].
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Potrivit Codului ReNEUAL de procedura admi-
nistrativd a Uniunii Europene, »Procedura adminis-
trativd” inseamnd procesul prin care o autoritate pu-
blicd pregateste si formuleaza actiuni administrative
(...)7 [14, p. 32].

Astfel, propunem expunerea art. 6 alin. (1) din
Codul administrativ in urmatoarea redactie: ,,Pro-
cedura administrativda reprezintd procesul prin care
autoritatea publicd, in regim de putere publicd, pre-
gateste si emite/incheie acte administrative/contracte
administrative”.

3. Tot in aceasta ordine de idei, considerdm con-
fuza utilizarea sintagmei ,,pdrti ale procedurii ad-
ministrative” din dispozitia alin. (2) al articolului
mentionat, deoarece emiterea unui act administrativ
individual sau incheierea unui contract administra-
tiv reprezinta o etapa (faza) si nu o parte a procedurii
administrative. Potrivit doctrinei ,,(...) doar unele legi
nationale de procedura administrativa reglementeaza
procesul de elaborare administrativ, spre deosebire de
legislatia primara si secundara, nu existd nicio regle-
mentare legislativa a procedurilor administrative cu
privire la luarea deciziilor individuale. In realitatea
juridica, o mare parte a actiunii administrative se tra-
duce prin adoptarea unor decizii individuale (déci-
sion individuelle, provvedimento amministrativo,
Verwaltungsakt), care pot avea efecte favorabile sau
nefavorabile asupra destinatarilor lor. Nu este prin ur-
mare surprinzdtor faptul ca procedura necontencioasd
care li se aplicd se aseamdnd cu cea contencioasd” [14,
p. 60], consideram cd, inclusiv notiunile utilizate in
procedura administrativa necontencioasd trebuie sd
corespondeze cu notiunile din procedura de conten-
cios administrativ. Astfel, pentru corespunderea cri-
teriilor calitatii normelor juridice, de exemplu, dacd
procedura de contencios administrativ utilizeaza no-
tiunile ,participant” si ,,parte”, acestea trebuie sa se
regaseasca si in procedura administrativd neconten-
cioasd.

Mai mult, potrivit Codului ReNEUAL de proce-
dura administrativa a Uniunii Europene ,Definitia
»partii” se refera, in primul rind, la destinatarii deci-
ziei in cauzd si in al doilea rdnd la persoanele defini-
te in art. I-4 (6) din Cartea intai, care sunt afectate in
mod negativ si care solicita sa fie implicate in proce-
durd. Definitia ,,parte” nu se extinde asupra persoane-
lor care sunt pur si simplu interesate. O persoana care
prezinta un simplu interes in cauzd nu este afectatd in
mod negativ doar pentru simplul fapt cd aceasta apre-
ciaza in mod subiectiv ca ar fi afectata. A fi calificat ca
»parte” este rezultatul unui test obiectiv, realizat de cé-
tre autoritatea care efectueaza procedura, sub rezerva
controlului judiciar” [14, p. 78].

Potrivit art. 203 din Codului administrativ
participanti la proces (administrativ - n.a.) sunt:
»a) pdrtile; b) persoanele atrase in proces de instanta
de judecata; c) alti subiecti investiti de lege cu drept de
sesizare’, iar conform art. 204 ,,Pdrti in procedura de
contencios administrativ pot fi persoanele fizice sau
juridice si autoritatile publice in sensul art. 7 (Cod ad-
ministrativ - n.a.)”.

In schimb, in conformitate cu prevederile art. 44
alin. (1) din Codul administrativ, participanti la pro-
cedura administrativd sunt: ,autoritatea publica, ori-
ce persoana fizica si juridicd care a solicitat initierea
procedurii sau in privinta céreia procedura a fost initi-
atd, precum si orice altd persoand atrasa de autoritatea
publici in procedura administrativd’ Aici, ne intre-
bam: oare ,autoritatea publicd, orice persoand fizica
si juridicd care a solicitat initierea procedurii sau in
privinta careia procedura a fost initiatd” nu sunt parti
in procedura administrativa?

Mai mult, legiuitorul a utilizat in acelasi articol al
Codului administrativ diferite notiuni pentru defini-
rea partilor contractului administrativ: ,,partener con-
tractual” (in art. 156 alin. (1)) si,pdrti” (in art. 158
alin. (2) lit. b)), generand confuzie.

4. Nu putem fi de acord cu definitia actului ad-
ministrativ individual consacratd in art. 10 alin. (1)
din Codul administrativ, deoarece aceasta nu pune in
evidenta trasaturile caracteristice ale actului adminis-
trativ, recunoscute in doctrina dreptului administrativ
ca ,elemente esentiale pentru delimitarea actelor ad-
ministrative de celelalte acte juridice ale autoritatilor
administratiei publice, precum si de operatiunile ad-
ministrative (...): sunt acte juridice, sunt manifestari
unilaterale de vointd, sunt emise in realizarea puterii
publice” [15, p. 17].

5. Mai mult, sunt evident ambigue si neclare sin-
tagmele ,,altd mdsurd oficiald intreprinsd de autori-
tatea publicd” expusa in art. 10 alin. (1), ,,orice md-
surd intreprinsd de autoritdtile publice” (art. 29) si
»alte masuri de acest gen” expuse in art. 6 alin. (2),
art. 30, precum si ,,(..) actiunile intreprinse de aces-
tea” din art. 14 alin. (2), ,,intreprinderea unei actiuni
de cdtre autoritatea publicd” din art. 79 alin. (1), de-
oarece toate masurile si actiunile trebuie sd imbrace
forma actului juridic al autoritatii publice sau repre-
zinta operatiuni administrative.

Ca urmare a logicii expuse supra, considerdm
inutild dispozitia art. 10 alin. (2): ,Decizia autoritatii
publice privind acordarea despdgubirilor pentru pre-
judiciile cauzate prin activitatea administrativa ilegala
este un act administrativ individual”.

6. In opinia noastrd, este inutild introducerea
institutiei ,,acte reale” care, reiesind din dispozitia
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art. 14 alin. (2) din Codul administrativ (,,informatii-
le, avertizérile sau recomandarile autoritatilor publice
si actiunile intreprinse de acestea”), provoaca confuzie
(a se vedea, spre exemplu, actele reale civile ce presu-
pun remiterea (predarea) bunului).

7. Volumul capitolului III, Cartea intdi din Co-
dul administrativ ar putea fi redus semnificativ prin
referinte la principiile fundamentale ale dreptului civil
si de procedura civila.

Aceasta se explicd prin faptul ca in Codul civil
principiile legislatiei civile sunt expuse axiomatic: ,(...)
recunoasterea egalitatii participantilor la raporturile
reglementate de ea, protectia vietii intime, private si
de familie, recunoasterea inviolabilitatii proprietatii, a
libertatii contractuale, protectia bunei-credinte, pro-
tectia consumatorului, recunoasterea inadmisibilitétii
imixtiunii in afacerile private, necesitatii de realizare
libera a drepturilor civile, de garantare a restabilirii
persoanei in drepturile in care a fost lezata si de apa-
rare a lor de catre organele de jurisdictie competente”
[16, art. 1].

La fel de concis Codul de proceduri civild consa-
cra principiile fundamentale ale dreptului procedural
civil: infaptuirea justitiei numai in instanta judecdto-
reascd, independenta judecatorilor si supunerea lor
numai legii, judecarea unipersonala si colegiala a ca-
uzelor, egalitatea in fata legii si a justitiei, caracterul
public al dezbaterilor, limba de procedura si dreptul
la interpret, principiul nemijlocirii si oralitatii in dez-
baterile judiciare, contradictorialitatea si egalitatea
partilor in drepturile procedurale, disponibilitatea in
drepturi a participantilor la proces [17, art. 19-27].

Codul administrativ prin art. 21-43 este extrem
de explicit la capitolul principii, consacrand separat:
principiile comune: legalitatea, cercetarea din oficiu,
egalitatea de tratament, buna-credintd, impartialita-
tea, limba de procedurd, aplicarea termenului rezo-
nabil; principiile procedurii administrative: eficienta,
proportionalitatea, securitatea raporturilor juridice,
motivarea, comprehensibilitatea si transparenta ac-
tiunilor autoritatilor publice, comunicarea, coopera-
rea, raspunderea; principiile procedurii de contencios
administrativ: suprematia dreptului, independenta
judecatorilor, audierea juridica si dreptul la un pro-
ces echitabil, accesul liber la justitie, dreptul la apa-
rare, oralitatea, nemijlocirea; contradictorialitatea si
egalitatea in drepturi procedurale a participantilor la
proces.

Mentiondm ca problematica principiilor comune
(proprii atat procedurii administrative, cit si procedu-
rii contenciosului administrativ) si principiilor speci-
ale ale procedurii contenciosului administrativ a fost
abordata recent in doctrina nationala, accentudndu-se
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cu preponderentd aspectele pozitive ale implementarii
Codului administrativ [18, p. 80-91; 19, p. 38-45], care
nu pot fi negate.

Este insa evident ca majoritatea principiilor ine-
rente procedurii contenciosului administrativ se rega-
sesc in Codul de procedura civila.

8. In acelasi timp, Codul administrativ nu este des-
tul de explicit, ba e chiar neclar, atunci cand stipuleaza
in art. 13: ,Contractul administrativ este contractul
care poate da nastere, modifica sau stinge un raport
juridic de drept public, dacd legea nu prevede altfel”.

In opinia reputatului prof. Paul Negulescu: ,,Dupa
definitiunea datd de Ulpian criteriul dupa care trebuie
sa distingem dreptul public de dreptul privat, ar fi na-
tura interesului. Cand deci dispozitiunea este luata in
vederea unui interes general, avem drept public; cand
este luata pentru satisfacerea unui drept privat, avem
drept privat” [20, p. 28-30]

in opinia noastra, deoarece contractul administra-
tiv are o naturd juridicd dualistd, continutul acestuia se
stabileste pe cale reglementara si pe cale conventionala
care respectiv cuprind clauzele cu caracter obligatoriu,
prevazute de lege si clauzele negociate de parti [21,
p. 65].

In acelasi context, prof. Demin A.V. mentiona:
,hatura normativa a contractelor normative, care
reprezintd acorduri de interes public, incheiate in
temeiul normelor de drept administrativ, al caror re-
gim juridic nu se incadreaza in dreptul privat si con-
tine elemente de drept public” [22], ,puterea juridicd
a normelor continute in contractul administrativ este
determinatd de locul partilor in ierarhia administra-
rii de stat, iar obligativitatea clauzelor contractului
pentru un numdr mare si formal nedeterminat de
persoane terte confirmd caracterul lui normativ” [23,
p. 22-23].

Cercetatorul Oliviu Puie mentioneazd printre
principiile contractului administrativ: ,,a) nediscri-
minarea; tratamentul egal; recunoasterea reciprocd;
transparenta; proportionalitatea; eficienta utilizarii
fondurilor; asumarea rdspunderii; libera concurenta;
principiul autonomiei locale; principiul descentrali-
zarii serviciilor publice; principiul asocierii interco-
munitare; principiul dezvoltérii durabile si corelarii
cerintelor si resurselor; principiul protectiei si con-
servarii mediului natural si construit; principiul asi-
gurdrii igienei si sanatatii populatiei; principiul par-
ticipdrii si consultarii cetatenilor; principiul liberului
acces la informatiile privind serviciile publice” [24,
p. 11].

Prin urmare, dupé cum putem concluziona, con-
tractul administrativ, alaturi de actul administrativ,
reprezintd: a) un instrument juridic, prin care unele
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autoritati publice, organe, institutii din cadrul admi-
nistratiei publice isi exercitd atributiile previzute de
lege; b) un act administrativ cu regim juridic special,
destinat satisfacerii unui interes general, care se deose-
beste de alte acte administrative prin aceea ca este un
act juridic administrativ bilateral si care, desi se carac-
terizeaza prin inegalitatea partilor, necesita la inche-
iere acordul de vointa al acestora sau prescrierea unui
act normativ al autoritatii publice [21, p. 73].

9. In Avizul nr. 15 (2012) al Consiliului Consulta-
tiv al Judecatorilor Europeni privind specializarea ju-
decatorilor printre posibilele avantaje ale specializarii
se mentiona ,,(...) din necesitatea adaptdrii la evolutia
dreptului (..) este dificil pentru judecdtor sd se perfec-
tioneze in toate aceste domenii in timp ce societatea si
justitiabilii cer din ce in ce mai mult profesionalism si
eficientd din partea sa. Specializarea judecdtorului
garanteazd cd acesta are cunostintele si experienta
necesare in domeniul sdu de competentd. (...) Judecd-
torul specializat poate dobdndi o expertizd mai mare
in domeniul sdu, ceea ce poate spori autoritatea in-
stantei din care face parte. (...) poate asigura consec-
ventd in luarea deciziilor si, prin urmare, securita-
tea juridicd. (...) Specializarea, prin expertiza intr-un
domeniu juridic specific poate contribui la cresterea
eficientei instantei si la imbundtdtirea gestiondrii ca-
uzelor, luandu-se in considerare in special cresterea
constantd a numdrului acestora” [25].

In aceasti ordine de idei, subscriem la opinia cer-
cetdtorilor care salutd specializarea judecatorilor:

»Nevoia de specializare este resimtitd nu doar de
catre insisi judecdtori ca 0 componenta intrinseca a in-
dependentei justitiei, ci si o asteptare legitima a justiti-
abililor, care isi doresc ca litigiile lor sa fie solutionate
cu celeritate si profesionalism de catre judecatori care
au posibilitatea reald de a se specializa intr-un dome-
niu al dreptului pe care sa il poatd aprofunda, astfel
incét sa fie limitat la maxim riscul de erori judiciare”
26, p. 32].

»(...) prin specializarea judecatorilor in contencios
administrativ, sistemul justitiei administrative are nu-
mai de castigat, intrucat doar astfel este posibild con-
solidarea profesionalismului judecétorilor in materia
relatiilor de drept public, exigentelor de legalitate im-
puse sistemului autoritatilor publice si protectiei drep-
turilor omului in cazurile in care aceste exigente nu
sunt respectate, iar drepturile omului sunt vatamate”
(27, p. 89].

In continuare, vom supune analizei modul in
care instantele judiciare inferioare si Curtea Supre-
ma de Justitie prin Opinia sa consultativd nr. 104 din
02.04.2019 cu privire la unele chestiuni ce tin de in-
trarea in vigoare a Codului administrativ [28] inter-

preteaza prevederile art. 258 alin. (2)-(3) din Codul
administrativ, interpretdri care, in opina noastrd, sunt
incompatibile cu prevederile art. 20 alin. (1), art. 23
alin. (2) si art. 54 din Constitutia Republicii Moldova
si, evident, contribuie la amdnarea si tergiversarea pro-
cedurii si, respectiv, nerespectarea termenului rezonabil
de examinare a cauzelor de contencios administrativ.

Amintim c4, prin art. 192 din Codul administra-
tiv a fost instituitd specializarea judecdtorilor pentru
examinarea actiunilor in contencios administrativ. In
acest sens, pentru examinarea categoriei date de acti-
uni la curtile de apel si la Curtea Suprema de Justitie
s-au instituit complete si/sau colegii specializate de ju-
decatori, iar in judecatorii aceasta categorie de actiuni
urmeaza sa se examineze de judecatori specializati.
A doua zi dupa intrarea in vigoare a Codului admi-
nistrativ, la 2 aprilie 2019, Curtea Suprema de Justitie
a adoptat si a publicat Opinia consultativd nr. 104 cu
privire la unele chestiuni ce tin de intrarea in vigoare
a Codului administrativ. Precizam ca Opinia consul-
tativa enuntatd s-a adoptat in vederea aplicarii corecte
de catre instantele judecitoresti inferioare a normelor
de drept la solutionarea justd a cauzelor. Aceasta, ca si
altele, au caracter de indrumare §i nu sunt obligatorii
pentru instantele judecatoresti.

Una dintre chestiunile analizate din opinia citata
tine de interpretarea art. 258 din Codul administra-
tiv, care se referd la aplicarea in timp a normelor ce
reglementeazd procedura administrativd si cererile
prealabile initiate pana la 1 aprilie 2019, precum si
procedurile de contencios administrativ, adicd pana
la data intarii in vigoare a Codului administrativ.
Astfel, cu referire la chestiunea legatd de cauzele de
contencios administrativ pendinte in instantele de ju-
decata si nesolutionate pani la 1 aprilie 2019, Inalta
Curte, facAnd interpretarea in ansamblu a normelor
acestui articol, a conchis cd judecatorii/completele,
nespecializate in contenciosul administrativ, care au
pendinte cauze de contencios administrativ nesoluti-
onate pand la 1 aprilie 2019, isi vor declina, in con-
formitate cu prevederile art. art. 258 alin. (3) si 199
alin. (3) Codul administrativ, competenta pe aceste
cauze in favoarea judecdtorilor/completelor speci-
alizate pentru cauzele de contencios administrativ
(art. 192 CA). Cu alte cuvinte, potrivit acestei Opi-
nii a CSJ, dupa data intrdrii in vigoare a codului
administrativ, toti judecatorii din instantele jude-
cdtoresti care aveau pe rol cauze de contencios ad-
ministrativ, nesolutionate pana la 1 aprilie 2019, au
fost impusi sa le transfere catre noii judecdtori spe-
cializati pentru cauzele de contencios administrativ.
In special, judecitorii din judecitoria Chisindu si-au
declinat competenta pentru aceste cauze, inclusiv pen-
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tru cele pendinte, care la data de 01 aprilie 2019 au
ajuns la etapa pledoariilor si se aflau deja in examinare
de 1,5 sau chiar 2 ani si le-au remis pentru examinare
catre judecitorii specializati din Judecatoria Chisinau,
sediul Réascani. Iar ultimii, potrivit normelor de proce-
durd administrativa contencioasa si normelor de pro-
cedura civild, au pornit examinarea acestor cauze de la
inceput. Astfel, s-a incalcat grav dreptul justitiabililor
la judecare a cauzei intr-un termen rezonabil. Or, unii
dintre justitiabili (afectati de boli grave sau cu o varsta
mai inaintata) pot nici sd nu supravietuiasca pana la
finalizarea procedurii contencioase.

In opinia noastra, prevederile art. 258 alin. (2)-(3)
din Codul administrativ incalcd dispozitiile articolelor
22, 23 si 54 din Constitutia Republicii Moldova pri-
vind actiunea in timp a legii, securitatea raporturilor
juridice, previzibilitatea si claritatea normelor juridi-
ce, prohibitia de a adopta legi care ar ,suprima sau
ar diminua drepturile si libertdtile fundamentale ale
omului si cetdfeanului”, deoarece prevad declinarea,
in conformitate cu prevederile art. 258 alin. (3) si art.
199 alin. (3) din Codul administrativ, declinarea com-
petentei pe cauzele de contencios administrativ initi-
ate, dar nu pendinte judecditorilor nespecializati,
inaintea intrarii in vigoare a Codului administrativ,
panala 1 aprilie 2019, in favoarea judecétorilor/com-
pletelor specializate pentru cauzele de contencios ad-
ministrativ.

Spre regretul nostru, Opinia consultativd a Curtii
Supreme de Justitie nr. 104 din 02.04.2019 cu privire
la unele chestiuni ce tin de intrarea in vigoare a Codu-
lui administrativ aduce si mai multd confuzie la acest
subiect, deoarece referintele la art. 199 din Codul ad-
ministrativ sunt irelevante pentru majoritatea cauze-
lor de contencios administrativ pendinte judecdtorilor
nespecializati, or dispozitiile articolului in cauza se
refera la actiunile de contencios administrativ la etapa
repartizarii lor si nu la cele pendinte care urmeaza a fi
declinate si ulterior repartizate din nou aleatoriu.

In sustinerea pozitiei noastre, tinem sd accentuam
cd, in art. 17, Codul de procedura civild consacra: ,,(1)
Pentru aplicarea corectd si uniformd a legislatiei, Curtea
Supremd de Justitie, din oficiu, precum si la propunerea
organelor profesionale, create prin lege, ale profesiilor
conexe justitiei, adoptd si publicd hotdrdri explicati-
ve si opinii consultative privind aplicarea corectd a
normelor de drept si solutionarea justd a cauzelor.
(2) Hotarérile explicative ale Plenului Curtii Supreme
de Justitie si opiniile consultative ale colegiilor Curtii
Supreme de Justitie au caracter de indrumare si nu
sint obligatorii pentru instantele judecdtoresti”.

In conformitate cu art. 4 din Constitutia Repu-
blicii Moldova si pct. 7 din Hotararea Curtii Consti-
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tutionale a Republicii Moldova nr. 10 din 16.04.2010
pentru revizuirea Hotararii Curtii Constitutionale nr.
16 din 28.05.1998 ,Cu privire la interpretarea art. 20
din Constitutia Republicii Moldova” in redactia Ho-
tararii nr. 39 din 09.07.2001 [29, pct. 7], art. 12, alin.
(1) din Codul de procedura civild amendat consacra
expres: ,(1) Instanta judecdtoreascd solutioneazd cau-
zele civile in temeiul Constitutiei Republicii Moldova,
al tratatelor internationale la care Republica Moldova
este parte, al hotdririlor si deciziilor Curtii Europene a
Drepturilor Omului, al hotdririlor Curtii Constitutio-
nale (...)” [17].

Constitutia Republicii Moldova garanteazd prin
art. 54 alin. (2) ca ,,Exercitiul drepturilor si libertatilor
nu poate fi supus altor restrangeri decat celor preva-
zute de lege, care corespund normelor unanim recu-
noscute ale dreptului international si sunt necesare in
interesele securitatii nationale, integritatii teritoriale,
bundstarii economice a tarii, ordinii publice, in scopul
prevenirii tulburdrilor in masa si infractiunilor, prote-
jarii drepturilor, libertétilor si demnitatii altor persoa-
ne, impiedicérii divulgarii informatiilor confidentiale
sau garantarii autoritatii si impartialitatii justitiei”

Conventia Europeana pentru Apdrarea Drepturi-
lor Omului si a Libertatilor Fundamentale, amendata
prin protocoalele aditionale la aceasta conventie (in-
cheiatd la Roma la 4 noiembrie 1950 si ratificatd de
Republica Moldova prin Hotéréarea Parlamentului nr.
1298-XIII din 24 iulie 1997), statueaza in art. 6 alin. 1:
»Orice persoana are dreptul la judecarea in mod echi-
tabil, in mod public si intr-un termen rezonabil a cau-
zei sale, de cétre o instanta independenta si impartiala,
instituitd de lege, care va hotari, fie asupra incélcarii
drepturilor si obligatiilor sale cu caracter civil, (...)"

Codul administrativ stipuleazd expres in art. 27:
»In cazul in care prezentul cod sau alte legi speciale
nu impun un anumit termen, autoritatile publice si
instantele de judecatd competente trebuie sa actioneze
intr-un termen rezonabil”.

Codul civil consacra expres: in art. 1 alin. (2):
»Drepturile civile pot fi limitate prin lege organica
doar in temeiurile prevazute de Constitutia Republi-
cii Moldova”; in art. 2 alin. (3) ,Raporturile privind
realizarea si apdrarea drepturilor omului si a liberta-
tilor fundamentale, a altor valori nepatrimoniale sunt
reglementate de prezentul cod si de alte legi in lumina
dispozitiilor si principiilor stabilite de tratatele inter-
nationale in materie de drepturi ale omului si libertati
fundamentale”; in art. 7 alin. (1) ,,Legea civild nu are
caracter retroactiv. Ea nu modifica si nici nu suprima
conditiile de constituire a unei situatii juridice consti-
tuite anterior, nici conditiile de stingere a unei situatii
juridice stinse anterior. De asemenea, legea noud nu
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modifica si nu desfiinteaza efectele deja produse ale
unei situatii juridice stinse sau in curs de realizare; in
art. 7 alin. (3) ,De la data intrarii in vigoare a legii noi,
efectele legii vechi inceteaza, cu_exceptia cazurilor in
care legea noud prevede altfel” [16].

Legea cu privire la actele normative stipuleaza in
art. 73 alin. (3)-(5): ,,Actul normativ produce efecte
doar cat este in vigoare si, de reguld, nu poate fi re-
troactiv sau ultraactiv. Au efect retroactiv doar actele
normative prin care se stabilesc sanctiuni mai blande.
Actele normative pot ultraactiva, in mod exceptional,
dacd acest lucru este previzut expres de noul act nor-
mativ” [34].

Legea cu privire la Curtea Suprema de Justitie sti-
puleaza in art. 16: ,Plenul Curtii Supreme de Justitie:
(...) b) sesizeazd din oficiu sau la propunerea altor
instante judecatoresti Curtea Constituionald pentru
a se pronunta asupra constitufionalitatii actelor juri-
dice; (...) d) intru asigurarea uniformizarii practicii
judiciare, emite, la solicitarea instantelor judecdtoresti,
avize consultative in cazul aparitiei problemelor legate
de aplicarea legii”;

In contextul normelor de drept citate, autorii co-
mentariilor la Legea pentru modificarea si completa-
rea unor acte legislative nr. 17 din 05.04.2018 subli-
niazd: ,,Este un fapt notoriu cd asigurarea unei durate
rezonabile a procedurilor judiciare este recunoscutd
ca un obiectiv prioritar al Consiliului Europei legat de
respectarea drepturilor omului si de principiul supre-
matiei legii. Pornind de la acest deziderat, modificdrile
si completdrile Codului de procedurd civild au drept
scop imbundtdtirea procesului civil prin introducerea
unor norme care instituie proceduri judiciare mult mai
flexibile si mai prompte, precum si prin modificarea
normelor de procedurd care pot fi cu usurintd mani-
pulate sau folosite in mod abuziv de cdtre participanti
pentru a cauza amdnarea si tergiversarea procesului’.
Mai mult decét atat, autorii comentariilor mentionate
sustin cd ,,Acest proiect a avut ca scop principal identi-
ficarea domeniilor din legislatia procesual civild care se
impuneau a fi supuse unor modificdri, precum si a ac-
tiunilor care trebuiau intreprinse in vederea rezolvirii
unora dintre problemele identificate in cadrul acestora,
pentru a imbundtdti procedura civild, in special prin
introducerea obligatorie a sistemului de completare
electronicd pentru utilizatori, simplificarea si accele-
rarea procedurii civile, precum si limitarea abuzului
de drept al participantilor la procesul civil”. In pofida
faptului cd majoritatea modificarilor si completarilor
la Codul de proceduri civila operate prin Legea pen-
tru modificarea si completarea unor acte legislative
nr. 17 din 05.04.2018 si-au atins scopul preconizat,
unele dintre acestea, din pacate, continud a ,(...) fi

cu usurintd manipulate sau folosite in mod abuziv de
cdtre participanti pentru a cauza amanarea $i tergi-
versarea procesului’, inclusiv in cauzele de contencios
administrativ [30].

Revenind la normele Codului administrativ, reite-
rdm cd potrivit art. 191 alin. (1), judecatoriile solutio-
neazd in fond toate actiunile in contencios administra-
tiv cu exceptiile prevazute de alin. (2)-(3) al aceluiasi
articol. Prin dispozitiile art. 192 din Codul adminis-
trativ se instituie specializarea judecatorilor pentru
examinarea actiunilor in contencios administrativ, in
special, potrivit alin. (1) al articolului in cauza, in jude-
cdtorii actiunile in contencios administrativ se exami-
neaza de judecdtori specializati, iar conform art. 199
alin. (3) si (1): ,,(...) in cazul in care judecatorului sau
completului de judecatd competent pentru examinarea
cauzelor civile i se repartizeazd o actiune de contencios
administrativ” (...) ,de competenta aceleiasi instante de
judecatd, acesta, printr-o incheiere nesusceptibild de re-
curs, isi declind competenta si remite presedintelui de
instantd dosarul spre redistribuire aleatorie”.

Codul administrativ stipuleaza in art. 258: ,,(2)
Procedurile de contencios administrativ atribuite ina-
intea intrédrii in vigoare a prezentului cod, prin legi
speciale, in competenta altor instante de judecata se
vor transmite dupa intrarea in vigoare a prezentului
cod instantelor competente conform prevederilor pre-
zentului cod. (3) Procedurile de contencios adminis-
trativ initiate pind la intrarea in vigoare a prezentului
cod se vor examina in continuare, dupa intrarea in
vigoare a prezentului cod, conform prevederilor pre-
zentului cod”

Comentéand acest articol, Curtea Suprema de Jus-
titie in Opinia consultativd nr. 104 din 02.04.2019 cu
privire la unele chestiuni ce tin de intrarea in vigoa-
re a Codului administrativ constatd: ,,(...) Dispozitia
art. 258 alin. (2) din Codul administrativ solutioneaza
conflictul inter temporal a legilor de procedura, ce au
ca obiect de reglementare competenta jurisdictiona-
14 materiald si teritoriald a instantelor judecitoresti.
In materie de competentd a instantelor de judecata,
privind litigiile de contencios administrativ, s-a optat
pentru principiul aplicdrii imediate a noilor regle-
mentdri de procedurd. Prin urmare, procedurile de
contencios administrativ, atribuite inaintea intrarii in
vigoare a Codului administrativ, prin legi speciale, in
competenta altor instante de judecatd, se vor transmite
dupa intrarea in vigoare a Codului administrativ in-
stantelor competente, conform prevederilor acestuia.
(...) Astfel, procedurile de contencios administrativ,
initiate pand la intrarea in vigoare a prezentului cod,
se vor examina in continuare, dupé intrarea in vigoa-
re a Codului administrativ, conform prevederilor
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acestuia. (...) In ce priveste examinarea si solutionarea
cauzelor de contencios administrativ pendinte pe rolul
instantelor de judecatd si nesolutionate pand la 1 aprilie
2019, judecdtorii/completele ne specializate in conten-
ciosul administrativ isi vor declina, in conformitate cu
prevederile art. art. 258 alin. (3) si 199 alin. (3) Codul
administrativ, competenta pe aceste cauze in favoarea
judecatorilor/completelor specializate pentru cauzele de
contencios administrativ (art. 192 CA)”.

Consideram ca in dispozitia art. 258 alin. (3) din
Codul administrativ ,Procedurile de contencios ad-
ministrativ initiate pind la intrarea in vigoare a pre-
zentului cod se vor examina in continuare, dupd intra-
rea in vigoare a prezentului cod, conform prevederilor
prezentului cod. (...)” este contrard dispozitiei art. 1
alin. (2) din legea in cauzd care prevede: ,Legislatia
administrativd se intemeiaza pe normele constitutio-
nale dezvoltate in prezentul cod, in alte legi si in alte
acte normative subordonate legii, care reglementeaza
raporturile administrative si care trebuie sa fie in con-
cordantd cu Constitutia Republicii Moldova’”.

Mai mult, tinem sd observam ca dispozitia art. 258
alin. (3) din Codul administrativ nu ia in considerare
faptul ca la data intrarii in vigoare a acestei legi pen-
dinte in judecitorii se aflau un numar imens de cauze
in contencios administrative, inclusiv cele prevazute de
art. 192 alin. (2) din Codul de procedura civila: ,,Cau-
zele privind incasarea pensiei de intretinere, apararea
drepturilor si intereselor minorului, repararea prejudi-
ciului cauzat prin vatamare a integritatii corporale sau
prin altd vitamare a sandtdtii ori prin deces, litigiile
de munci, contestarea actelor normative, a hotariri-
lor, actiunilor sau inactiunilor autoritdtilor publice, ale
altor organe si organizatii, ale persoanelor oficiale si
functionarilor publici se judecd de urgentd si in mod
prioritar”.

Declinarea, in conformitate cu prevederile art.
258 alin. (3) si art. 199 alin. (3) Codul administrativ,
competentei pe cauzele de contencios administrativ
pendinte judecatorilor nespecializati inaintea intrarii
in vigoare a Codului administrativ, pand la 1 aprilie
2019, in favoarea judecitorilor/completelor specia-
lizate (nou instituite in mare graba si arbitrar - n.a.)
pentru cauzele de contencios administrativ va avea
drept consecinte inevitabile incalcarea termenu-
lui rezonabil de examinare a cauzelor mentionate si,
implicit, incalcarea dreptului partilor la un proces
echitabil.

In acest context mai amintim c4, in temeiul art. 4
din Constitutia Republicii Moldova, Curtea Constituti-
onald a Republicii Moldova a stabilit ca ,,(...) principi-
ile si normele unanim recunoscute ale dreptului inter-
national, tratatele internationale ratificate si cele la care
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Republica Moldova a aderat sunt parte componenta a
cadrului legal al Republicii Moldova si devin norme
ale dreptului ei intern. In sensul acestei interpretari, in
Republica Moldova dreptul intern si cel international
reprezinta un tot intreg, o structura unitard. Asadar, in
categoria actelor normative se includ si normele inter-
nationale la care Republica Moldova este parte. Avind
in vedere cd prin interpretarea prevederilor Conventiei
Europene jurisprudenta CtEDO face parte din dreptul
accesoriu la tratatul international (soft law), ea devine
parte a dreptului intern (...)” [29].

Astfel, din jurisprudenta Curtii Europene a
Drepturilor Omului, relevante la problema analizata
invocam Hotararea CtEDO din 01.04.2008 Durmitres-
cu versus Romania in care Curtea Europeand consta-
ta ,,57. (...) cd derularea procedurii a fost marcata de
amdnarea repetatd a cauzei la noi audieri pentru vicii
de procedura de citare, prin lungile termene fixate ina-
inte ca o noua jurisdictie sesizatd asupra dosarului sd
fixeze prima audiere si, mai ales, prin declinarile de
competentd, la inceputul procedurii, cauza nefiind
trimisd in fata jurisdictiilor civile competente decit la
25 iunie 1996 (vezi, mutatis mutandis, Ispan impotri-
va Romaniei, nr. 67710/01, alineatul 44, 31 mai 2007).
Intarzierile rezultind din aceste amaniri, precum
casatia cu amanare din 12 octombrie 1998 pentru vi-
ciu de procedura, sunt imputabile autoritatilor. In ceea
ce priveste comportamentul autoritatilor, constatand
in acelasi timp cele cateva amanari la o noud audie-
re pe care le solicitase in special pentru a-si pregati
apdrarea, Curtea reitereaza cd nu i-ar putea reprosa
ca a folosit diverse recursuri interne pentru a-si apara
drepturile (Simon impotriva Frantei, nr. 66053/01, ali-
neatul 31, 8 iunie 2004). 58. Curtea considerd, asadar,
ca nici complexitatea afacerii, nici comportamentul
reclamantului nu explicd durata procedurii, luata in
ansamblul sau. 59. Tinand cont de cele de mai sus si
de jurisprudenta sa in materie, Curtea considera ca in
speta durata procedurii litigioase nu raspunde cerintei
de ,termen rezonabil”. 60. Asadar, a existat o incélcare
a articolului 6 alineatul 17,

In Cauza Ispan impotriva Romaniei Curtea a
apreciat: ,,43. Fiind vorba de comportamentul tri-
bunalelor nationale, Curtea constatd cd importante
intarzieri in procedura au fost cauzate de casdrile si
trimiterile succesive ale cauzei si prin deciziile de de-
clinare de competentd. (...). 47. Dupa ce a examinat
toate elementele care i-au fost prezentate, tinand sea-
ma de jurisprudenta sa in materie, curtea apreciaza
ca in speta durata procedurii litigioase este excesiva
si nu raspunde exigentei ,termenului rezonabil”. 48.
Pornind de aici, a avut loc o incilcare a articolului 6
§17[31].
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Tot in aceastd ordine, in Cauza Allenet de Ribe-
mont versus Franfa Curtea a concluzionat: ,,57. Com-
plexitatea cauzei si comportamentul reclamantului nu
pot justifica singure durata procedurilor, intarzierile
acumulate s-au datorat in principal atitudinii autorita-
tilor nationale, mai ales refuzului de a admite cererile
repetate ale reclamantului cu privire la administrarea
unei probe esentiale. (...) Prin urmare, s-a incélcat ar-
ticolul 6 paragraful 17 [32].

Totodata si subsecvent, consideram relevante con-
cluziile Curtii Europene a Drepturilor Omului in
urmatoarele spete:

»(...) 375. Desi autoritatile nationale nu pot fi con-
siderate responsabile pentru comportamentul unui
parat, metodele de tergiversare utilizate de una dintre
parti nu le exonereazd de obligatia de a asigura de-
rularea procedurilor intr-un termen rezonabil (Min-
cheva impotriva Bulgariei, pct. 68). (...)

381. In plus, introducerea unei reforme pentru a
accelera examinarea cauzelor nu justificd intdrzie-
rile, deoarece statul trebuie sd organizeze momentul
intrdrii in vigoare si punerea in aplicare astfel incat
sd nu se prelungeascd examinarea cauzelor pendinte
(Fisanotti impotriva Italiei, pct. 22). (...)

384. Desi schimbidrile repetate ale judecdtorilor in-
tarzie desfasurarea procedurii, intrucit fiecare dintre
acestia trebuie mai intdi sd se familiarizeze cu cauza,
acest lucru nu exonereaza statul de obligatiile sale in
materie de termen rezonabil, pentru cd este sarcina sta-
tului sd asigure buna organizare a administrdrii justi-
tiei (Lechner si Hess impotriva Austriei, pct. 58)” [33].

Astfel, prin prisma normelor de drept citate si a
jurisprudentei relevante a CtEDO suntem obligati
sd constatdm obiectiv cd, prevederile art. 258 alin.
(2)-(3) din Codul administrativ nu corespund prin-
cipiului calitatii normelor de drept si principiilor care
guverneazd elaborarea actelor normative: ,,a) constitu-
tionalitatea; b) respectarea drepturilor si libertdtilor
fundamentale (inclusiv dreptul la libera circulatie);
c) legalitatea si echilibrul intre reglementdrile concu-
rente; d) oportunitatea, coerenta, consecutivitatea,
stabilitatea si predictibilitatea normelor juridice;
e) asigurarea transparentei, publicitdtii si accesibili-
tatii; f) respectarea ierarhiei actelor normative” [34,
art. 3 alin. (1)].

Mai mult, destinatarii prevederilor normelor re-
spective de drept administrativ nu pot avea o intelege-
re clard a acestora, astfel incdt sd-si adapteze conduita
si sd prevadd consecintele ce decurg din nerespectarea
acestor norme. Maniera ambigud de redactare si uti-
lizarea unor sintagme neclare sunt neconforme pre-
vederilor art. 23 alin. (2) al Constitutiei Republicii
Moldova.

In concluzie, constatim existenta incertitudinii
privind constitutionalitatea prevederilor art. 258
alin. (2)-(3) din Codul administrativ al Republicii
Moldova: ,,(2) Procedurile de contencios administra-
tiv atribuite inaintea intrdrii in vigoare a prezentului
cod, prin legi speciale, in competenta altor instante de
judecatd se vor transmite dupd intrarea in vigoare a
prezentului cod instantelor competente conform pre-
vederilor prezentului cod. (3) Procedurile de conten-
cios administrativ initiate pind la intrarea in vigoare
a prezentului cod se vor examina in continuare, dupad
intrarea in vigoare a prezentului cod, conform preve-
derilor prezentului cod”, in masura in care in acest
text se are in vedere ca instantele de judecata, partile
si alti participanti in proces sunt obligati sd parcur-
ga repetat actiunile procesuale de pregatire a prici-
nii pentru dezbaterile judiciare, care violeazd princi-
piile statului de drept, egalititii, respectdrii drepturilor
si libertdtilor fundamentale (dreptului judecdrii cauzei
intr-un termen rezonabil, dreptului fiecarui om de a-si
cunoaste drepturile si indatoririle), legalitdtii, calitdtii
normelor de drept (previzibilitate, precizie si claritate)
si, respectiv, sunt incompatibile cu prevederile art.
20 alin. (1), art. 23 alin. (2) si art. 54 din Constitutia
Republicii Moldova.
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