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Ne propunem o analiza a prevederilor Codului administrativ al Republicii Moldova care se refera la prerogativele
ex oficio ale judecatorului specializat in contencios administrativ si, implicit, la limitele examinarii judiciare, coro-
borate cu asigurarea protectiei efective a drepturilor justitiabililor. Astfel, incercam sa clarificam cat de activ este
rolul unui judecator specializat in contencios administrativ si in ce masura Curtea Suprema de Justitie ca instantd de
recurs va reusi sa compatibilizeze alin. (2) art. 194 Cod administrativ cu noile temeiuri de recurs. Prezentul articol
isi propune sa demonteze perceptia eronatd conform careia judecétorul de contencios administrativ ar actiona ca un
»avocat al reclamantului” sau ca s-ar substitui autoritétii publice prin exercitarea puterii de apreciere.

Cuvinte-cheie: rol activ, ex oficio, oportunitate, drept discretionar, limitele examinarii judiciare, asigurarea
protectiei efective a drepturilor.

THE LIMITS OF THE ACTIVE ROLE OF THE ADMINISTRATIVE COURT JUDGE

We propose to undertake an analysis of the provisions of the Administrative Code of the Republic of Moldova
concerning the ex officio prerogatives of the judge specialized in administrative litigation and, implicitly, the limits
of judicial review, as correlated with the obligation to ensure the effective protection of litigants’ rights. Accordingly,
we seek to clarify the extent to which the role of a judge specialized in administrative contentious matters is an active
one, and the degree to which the Supreme Court of Justice of the Republic of Moldova, acting as a court of cassation,
will succeed in reconciling Article 194(2) of the Administrative Code with the newly introduced grounds for cassa-
tion. This article further aims to dispel the erroneous perception that the administrative court judge acts as “counsel
for the claimant” or substitutes the public authority by exercising its discretionary power.

Keywords: active role, ex officio powers, expediency review, discretionary power, limits of judicial review, en-
suring the effective protection of rights.

Introducere

Implementarea Codului administrativ al Republicii Moldova (in continuare Cadm) [10] a marcat o
paradigma nouad in spatiul juridic autohton, instituind mecanisme procedurale menite sa ridice standardele
de protectie a drepturilor omului la un nivel superior de eficienta. Un element central al acestei reforme il
reprezinta rolul activ al judecatorului, o institutie care, desi fundamentata pe principiul legalitatii, a generat
initial dificultati de perceptie si interpretare in randul doctrinarilor si al practicienilor. Aceasta rezistenta
conceptuala a fost alimentata de traditia unei gandiri juridice formaliste, fapt ce a condus la confuzii privind
granita dintre asistenta judiciard si impartialitatea instantei. Si asta pe fonul faptului ca nicaieri in textul Co-
dului administrativ nu vom intalni sintagma ,,rol activ” cu referire la judecatorii specializati. Dar in Cartea
a 3-a vom intalni cel putin de 10 ori sintagma ,, din oficiu”’. Cu toate acestea, doctrinarii si profesionistii de
la punerea in aplicare a Codului administrativ utilizeaza sintagma ,,rol activ”’ pentru a evidentia diferentele
substantiale ale prerogativelor.

Intelegerea si acceptarea acestor diferente incd dureaza, dar este imperios necesard pentru a intelege
ca rolul activ al judecatorului nu constituie o ingerinta in atributiile autoritatii publice, ci un instrument de
restabilire a echilibrului procesual. ,,Discutiile juridice” prevazute de art. 202 Cadm nu reprezinta simple
formalitati, ci sunt etape indispensabile pentru clarificarea situatiei de fapt (de facto) si a fundamentelor de
drept (de jure). Aceasta interactiune procesuald permite instantei sd fundamenteze solutia pe o baza factuala
completa, asigurand respectarea exigentelor impuse de art. 194, 219 si 225 Cadm.
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Prezentul articol 1si propune sd demonteze perceptia eronatd conform careia judecatorul de contencios
administrativ ar actiona ca un ,,avocat al reclamantului” sau ca s-ar substitui autoritdtii publice prin exerci-
tarea puterii de apreciere. Judecdtorul specializat in contencios administrativ trebuie sa oscileze cu prudenta
intre arbitru activ, dar impartial si garant al legalitatii investit cu asigurarea protectiei efective a drepturilor
justitiabililor.

Studiul de fata vizeaza o analiza structurald a distinctiei dintre solutionarea problemelor de fapt si de
drept din oficiu si limitele de competenta ale instantei. Drept urmare, venim cu intentia de a clarifica ca
rolul activ este, in esentd, un mecanism de echilibrare a raporturilor juridice asimetrice dintre persoane si
autoritati, subordonat exclusiv principiului suprematiei legii.

Rolul activ al judecatorului de contencios administrativ trebuie clarificat fundamental in comparatie cu
rolul numit ,,diriguitor” Tn examinarea celorlalte cauze civile (art. 9, Cod de procedura civila (in continuare
CPC) [9]. In instantele judecitoresti din Republica Moldova, exceptand judecitoria Chisindu, unde aceiasi
judecatori examineaza si cauze de contencios administrativ si cauze de drept comun, este necesar sd nu se
confunde aceste limite, care 1n esenta diferd destul de mult.

Pentru atingerea scopului propus in cadrul prezentei cercetdri, au fost utilizate mai multe metode de
cercetare stiintifica, menite sd permitd o analizd aprofundatd a cadrului normativ si conceptual aplicabil
controlului judecatoresc al actelor administrative.

In acest sens, a fost utilizatd metoda analizei juridice, prin intermediul careia au fost examinate dispozitiile
legale relevante referitoare la intinderea si limitele competentei instantei de contencios administrativ, fiind for-
mulate concluzii privind raportul dintre controlul de legalitate si sfera puterii discretionare a autoritatilor publice.

Totodata, a fost aplicatd metoda logica, atat sub forma rationamentului inductiv, cat si a celui deduc-
tiv. Rationamentul inductiv a permis formularea unor concluzii teoretice pornind de la analiza normelor
juridice concrete si a practicii judiciare in materia limitelor controlului judecatoresc, in timp ce demersul
deductiv a facilitat evidentierea implicatiilor acestor limite asupra echilibrului institutional dintre puterea
executiva si cea judecatoreasca.

De asemenea, cercetarea a presupus o analiza doctrinara constand in examinarea literaturii de specia-
litate si a opiniilor exprimate in doctrina juridica referitoare la natura, Intinderea si intensitatea controlului
judiciar, precum si la distinctia dintre controlul de legalitate si controlul de oportunitate. Corelarea acestor
repere teoretice cu realitatile normative si jurisprudentiale actuale a permis conturarea unei perspective sis-
temice asupra limitelor examinarii judiciare, intelese nu ca o restrangere a rolului instantei, ci ca o expresie
a principiului separatiei si echilibrului puterilor in stat etc.

Continut

Conform art. 194 alin. (1) Cadm: In procedura in prima instantd, in procedura de apel si in procedura
de examinare a recursurilor impotriva incheierilor judecatoresti se solutioneaza din oficiu probleme de
fapt si de drept. Pentru a intelege ce semnificd intro procedurd judiciard solutionarea din oficiu a pro-
blemelor de fapt si de drept, credem necesara dezmembrarea acestei sintagme in 3 parti componente: (i)
wSolutionarea din oficiu”, (i1) ,probleme de fapt” si (iii) ,,probleme de drept”.

Sintagma ,,din oficiu” inseamna ca judecatorul de contencios administrativ, pentru a-si clarifica limitele
competentei, este obligat sa delimiteze pretentiile de drept administrativ de cele de drept civil, totodata,
nu este tinut sa reactioneze exclusiv la cererile/demersurile participantilor la proces, dar trebuie din proprie
initiativa sa intreprinda actiuni procesuale pentru a asigura protectie efectiva a drepturilor.

Astfel, art. 22 Cadm cu referire la instantele de judecatd mentioneaza cd, cercetand din oficiu starea de fapt,
ele insele stabilesc felul si volumul cercetarilor si nu sunt legate nici de expunerile participantilor, nici de
cererile lor de reclamare a probelor. Exact aceeasi ratiune o urmeaza art. 219 alin. (1) Cadm, conform caruia,
instanta de judecata este obligata sa cerceteze starea de fapt din oficiu in baza tuturor probelor legal admisi-
bile, nefiind legata nici de declaratiile facute, nici de cererile de solicitare a probelor inaintate de participanti.

In acest fel, eforturile judecatorului specializat in contencios administrativ sunt indreptate spre infaptu-
irea unei justitii administrative complete si echitabile fard ca o eventuald omisiune a partilor sa Impiedice
aflarea adevarului. Bineinteles, suntem obligati sd mentiondm ca limitele examinarii judiciare in conten-
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cios administrativ nu trebuie sa afecteze impartialitatea judecatorului (art. 25 Cadm) si nici sa submineze
independenta sistemului judecétoresc 1n raport cu alte puteri din stat.

Cu referire la perceperea eronatd de ,,avocat al reclamantului’, chiar daca aceasta existd, venim cu
mentiunea cd specificul relatiilor administrative, in care subiectii nu sunt pe pozitii de egalitate, chiar de-
termind judecatorul sd se implice ex oficio mult mai frecvent decat in cauzele generale pe actiuni civile.
Este evident ca statul, in persoana diferitor autoritati publice, este mult mai puternic decat orice alt subiect
de drept, dupa cum este deja unanim acceptat ca aceasta ,,inegalitate” se echilibreaza prin insasi ratiunea
apararii de abuzurile puterii atunci cand acestea se produc.

Cu referire la faptul cd instanta de judecatd nu trebuie sa ,,ia locul autoritdtii publice” este de remarcat
ca dincolo de aceasta limitd — care, de fapt, reprezintd principiul separarii puterilor in stat - legiuitorul mol-
dav a prevazut intr-un mod absolut inedit ca, instanta de judecata poate emite ea insasi, in cazuri adecvate,
actul administrativ. Este vorba de instanta de apel, investita conform art. 255 Cadm cu executarea hotara-
rilor pronuntate in actiuni in obligare. Estimam ca aceastd norma este destul de greu de acceptat ca fiind
compatibild cu principiul separarii puterilor in stat.

De fapt, disputele in jurul acestei prevederi reprezintd o confruntare seculara dintre dogmele franceze
si cele germane. Expertii germani ne reproseaza cd aceasta critica la adresa art. 255 Cadm se bazeaza pe
o intelegere foarte specifica a principiului separatiei puterilor, asa cum acesta std la baza dreptului francez
si a jurisdictiei administrative franceze in aceasti forma stricti. Insd aceasta nu reprezinti un standard
universal. De asemenea, aceastd conceptie nu rezultd pur si simplu ca o deductie logicad din ,,principiile
constitutionale ale separatiei puterilor”. Acest principiu impune doar existenta unor puteri distincte si a
unui sistem de control reciproc si de echilibrare a puterii. Din principiul separatiei puterilor nu pot fi deduse
delimitari concrete si precise ale competentelor dintre doud puteri. Dimpotriva, el este conceput pentru a fi
concretizat si configurat de catre legiuitor. In masura in care dreptul Republicii Moldova realizeaza aceasti
concretizare prin competentele jurisdictiei administrative in instanta de apel prevazute la art. 255 Cadm
nu existd nimic de reprosat, iar in orice caz nu se genereaza o problema de ordin constitutional. Trebuie sa
mentiondm ca alti experti nemti dezaproba categoric o atare abordare chiar si pentru Germania.

O atare prevedere pentru Republica Moldova comportd mai multe riscuri decat pretinse avantaje idealiza-
te. S-ar putea ca judecatorul de contencios administrativ sa ia locul autoritatii publice si sd emita acte admi-
nistrative. Consideram fatala din punct de vedere constitutional suprapunerea atributiilor celor doua puteri:
executiva si judecatoreasca. Stringenta si importanta executarii efective intr-un domeniu Intr-atat de dificil si
sensibil cum este contenciosul admnistrativ nu ofera loc de experimente juridice sau legislative, in lipsa cel
putin a unui exemplu de reglementdri sau practici similare din vreun stat european, in primul rand Germania.

In Republica Moldova deocamdati putem invoca doar o singurd Incheiere a Curtii de Apel Chisinau
din 24.09.2019 [13] prin care, In vederea executarii Hotérarii Curtii de Apel Chisindu din 20.09.2019 s-a
adoptat un act administrativ individual favorabil prin care s-a convocat sedinta extraordinard a Adunarii
Generale a judecatorilor. Este mai degraba un anti-exemplu, care a generat acute reactii adverse si care a
catalizat inceperea unei ample reforme de curatare a sistemului judecatoresc, cdruia i s-a reprosat inclusiv
depasirea atributiilor functionale Tn mod abuziv in aceasta situatie.

Altfel spus, in procesul de judecare a cauzelor de contencios administrativ de catre judecatorul cu rol ac-
tiv nu trebuie sa ne asteptdm ca apararea de abuzurile puterii se va extinde intr-atat de departe Incat instantele
de judecatd vor deveni ele insele autoritati publice. Justul echilibru in aceasta sensibila interactiune dintre
puteri cum este contenciosul administrativ se rezuma la Tmputernicirile instantei de judecata care se vor re-
flecta motivat in hotararile judecatoresti asa cum prevede art. 224 Cadm si in sanctiunile procedurale — des-
tul de ,,usturdtoare” — pe care le poate aplica instanta de apel in cazul neexecutarii. Ne referim la amenzile
de constrangere care pot fi aplicate, inclusiv repetat, persoanei juridice de drept public sau conducatorului
ei conform art. 255 Cadm.

»Problemele de fapt” si ,,problemele de drept” difera ca si concept, desi este foarte greu sd le divizdm
in mod categoric. De exemplu, judecatorul solutioneaza o problema de fapt atunci cand trebuie sa indice
probele suplimentare care trebuie prezentate de catre participanti in termenul stabilit expres de instanta de
judecata (art. 216 alin. (1) lit. b) Cadm) sau sa solicite din oficiu probele necesare examindrii complete si
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solutionarii juste a cauzei de contencios administrativ (art. 216 alin. (1) lit. ¢) Cadm). Iar atunci cand jude-
catorul trebuie sa atraga in proces alte persoane decat partile pentru a le asigura posibilitatea apararii pro-
priilor interese (art. 205 Cadm) sunt solutionate concomitent si ,,probleme de fapt” si ,,probleme de drept”,
pentru ca din pretentiile formulate, din probele administrate la dosar — care sunt elemente de fapt — poate
rezulta necesitatea atragerii sau excluderii unor persoane ca terti, ceea ce in esenta reprezinta si o ,,problema
de drept”, drept urmare o problema de drept principiald In contencios administrativ este determinarea drep-
tului vatdmat [2], [8] in sensul art. 17 Cadm la oricare etapa procesuala si in raport cu oricare participant
in sensul art. 203 si 204 Cadm.

O alta ,,problema de drept” este atunci cand judecatorul trebuie sa decidd daca cererea de chemare in
judecati trece testul admisibilititii, or, aplicarea art. 207 Cadm este obligatia judecitorului. in acest sens,
judecatorul iti va verifica ex oficio competenta, precum si exigenta adresarii prealabile, termenul de adresa-
re si alte cerinte stipulate de lege pentru continutul cererii de chemare in judecata.

lar pentru a aplica just admisibilitatea, judecatorul trebuie ex oficio sa califice felul actiunii de contencios
administrativ (art. 206 Cadm), si asta pentru cd diferite feluri de actiuni au diferite termene de adresare,
diferit mod de reglementare a procedurii prealabile [3].

Atentionam cd judecatorul are nu doar obligatii ex oficio, ci si drepturi ex oficio. De exemplu, judeca-
torul de contencios administrativ este In drept sa poarte discutii juridice (art. 219 Cadm) sau sa propuna
partilor incheierea tranzactiei de impdcare (art. 217 Cadm).

In contextul comentariului acestui articol este important si mentionam ca judecitorul de contencios
administrativ — de la fond si de la instanta de apel - verifica legalitatea actului administrativ contestat ex
oficio, fara a tine cont de argumentele si obiectiile invocate de parti.

Potrivit art. 219 alin. (3) Cadm: Instanta de judecata nu are dreptul sa depaseasca limitele pretentiilor
din actiune, insd, totodata, nu este legata de textul cererilor formulate de participantii la proces. Altfel
spus, instanta nu poate sd dea altceva decat ceea ce s-a cerut — pentru cd nu poate depasi limita pretentiilor
din actiune, dar instanta poate utiliza alte temeiuri decat cele invocate de reclamant pentru ca temeiul de
fapt si de drept se verifica din oficiu. In Incheierea judecitoriei Chisinau, sediul Riscani din 03.03.2026 nr.
Dosar nr. 3-423/2026, 2-26022300-12-3-24022026 [17], judecatorul propune un model de discutii juridice,
ce merita a fi scoase in evidentd, obiectul litigiului fiind un ordin de restrictie. Reiesind din faptul ca Ordinul
de restrictie - ca act administrativ individual defavorabil - produce efecte juridice in timp maxim de 10 zile,
cel din urma fiind contestat dupd expirarea termenului de 10 zile, instanta de judecata face o analiza juridica
prin prisma art. 22, 129 alin. (4), 139 alin (3), 206, 224 Cadm si in concluzie propune urmatoarea discutie
cu acordarea termenului de a raspunde discutiei deschise de catre instanta de judecata. ,,Astfel, in situatia in
care actul administrativ si-a epuizat efectele pand la introducerea actiunii in contestare, pentru ca actiunea
reclamantului sa poata fi considerata admisibild, acesta trebuie nu doar sa se afle intr-o situatie speciala
in raport cu actul a carui legalitate doreste sa o conteste, ci, in plus, anularea acestui act trebuie sa fie
de naturd sa producad efecte juridice pozitive in situatia sa juridicd. In aceste circumstante, tindnd cont de
disporzitiile art. 219 alin. (4) din Codul administrativ, judecatorul va initia discutii juridice cu partile asu-
pra calificarii corecte a actiunii si va pune in discutia reclamantului necesitatea concretizarii pretentiilor
deduse judecdtii. In mod special, reclamantului i se va propune sd precizeze natura actiunii formulate, in
conformitate cu prevederile art. 206 si art. 224 din Codul administrativ, respectiv daca intelege sa sustina
o0 actiune in contestare sau, dupa caz, o actiune in constatare, avand in vedere ca actul administrativ indi-
vidual contestat s-a consumat prin expirarea termenului pentru care a fost emis, anterior sesizarii instantei
de judecata”.

Altfel spus, instanta nu poate da mai mult decat s-a cerut, dupa cum instanta nu poate da altceva decat ce
s-a cerut. Insi instanta nu va face exces de formalism daci pretentiile inserate in continutul cererii sunt for-
mulate nu tocmai juridic. De exemplu: daca reclamantul contesta un act administrativ pentru un motiv minor,
dar instanta clarifica ca autoritatea nu are competenta, aceasta poate anula actul din oficiu pentru acest motiv.
Dacd se descopera neindeplinirea unei conditii esentiale (de exemplu, lipsa publicarii actului normativ),
instanta o poate invoca fara cererea partilor. Daca partile nu ridicd exceptia de neconstitutionalitate, dar se
releva o problemd de compatibilitate cu Constitutia, instanta poate sesiza Curtea Constitutionala din oficiu.
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Legalitatea este conditia esentiald de valabilitate a actului administrativ. Aceasta imbraca 4 aspecte: (i)
actul trebuie sa fie emis de autoritatea competentd, in limitele competentei sale (cu respectarea competentei);
(i1) actul sd fie emis cu respectarea procedurii si formei prevazute de lege si de celelalte acte normative in
vigoare (cu respectarea procedurii); (ii) continutul actului trebuie s fie conform dispozitiilor legale in vi-
goare (legal in fond); (iv) actul trebuie sa corespunda scopului urmarit de legiuitor (proportionalitate/drept
discretionar).

Per a contrario, art. 141 Cadm se refera la nulitatea unui act administrativ intr-un mod destul de difuz,
lasand mult teren pentru dezvoltarea jurisprudentei nationale. Pe de o parte, se utilizeaza sintagma ,,un viciu
deosebit de grav” fara a-i explica semnificatia, pe de alta parte, sunt enumerate nelimitativ cateva situatii
de nulitate, cu pastrarea rezervei altor ,,cazuri previzute de lege”. Intelegem ca aceste prevederi necesiti o
cercetare separatd si multiaspectuala, dar in acest context doar le punctdm Tn masura in care este relevant.

Cu referire la limitele privind substanta, legiuitorul in alin. (1) art. 225 Cadm tot per a contrario specifi-
ca ce NU trebuie sa facd instanta — sa nu se pronunte asupra oportunitatii unui act administrativ.

In ceea ce priveste oportunitatea, aceasta reprezinta capacitatea de apreciere a autoritatilor publice referi-
toare la masurile ce trebuie luate pentru realizarea obiectivului stabilit de lege, mijloacele utilizate, momen-
tele sau etapele actiunii. Cu alte cuvinte, oportunitatea este capacitatea administrativa de a aprecia ,,cum
este mai bine” sa se infaptuiasca obiectivul stabilit de putere, prin intermediul legii. Oportunitatea [4], [5]
este un atribut al administratiei care constd in aprecierea subiectiva de catre autoritatea publicd asupra mo-
mentului, modalitatii si mijloacelor adecvate de actiune, in vederea aplicarii eficiente a legii, in conditiile
stabilite de prevederile legale, tindnd cont de principiile de drept, precum si drepturile si libertatile funda-
mentale.

Instantele de judecata sunt competente doar sd verifice daca actele administrative sunt motivate (art.
118 Cadm) corespunzator si dacd s-au respectat principiile de drept, precum si nu s-au vatdmat drepturile
si libertatile persoanelor. Cu toate acestea, instantele nu se pot pronunta asupra oportunitdtii unui act ad-
ministrativ, reiesind in interdictia expres prevazuta in Codul administrativ. Aceastd interdictie reiese din
principiul fundamental de drept constitutional — separatia puterilor in stat.

Din punct de vedere practic, distinctia dintre ,,legalitate” si ,,oportunitate” prezinta interes in privinta
limitelor controlului exercitat de judecdtor asupra actului administrativ. Instanta de contencios poate si
trebuie sd cenzureze actul administrativ sub aspectul legalitatii, dar nu poate exercita o cenzurd asupra
oportunitatii, deoarece judecatorul s-ar substitui autoritatii administratiei publice, ceea ce ar constitui o
incdlcare a principiului separatiei puterilor in stat. Respectiv, o importanta practica majora consta in delimi-
tarea dintre legalitatea si oportunitatea actului administrativ.

Oportunitatea este deseori confundata cu discretia. Ultima, desi este strans legata de libertatea de apre-
ciere a faptelor si de alegere a unei solutii, este de fapt o consecintd a dreptului discretionar. Avand acest
drept, autoritatea determina masurile administrative cele mai eficiente pentru fiecare caz particular, adap-
tand solutia la circumstantele specifice ale cazului.

Tot legiuitorul, in scopul consolidarii conceptului de oportunitate, limiteaza controlul judecatoresc al
»~dreptului discretionar” al autoritatii publice (art. 16 si 137 Cadm), specificand ca in cazul anumitor acte
instanta va verifica doar anumite circumstante. Astfel, actele (i) cu referire la anumite acte administrative
individuale si normative referitoare la securitatea nationald a Republicii Moldova, (ii) la exercitarea re-
gimului starii exceptionale, (iii) la masurile de urgentd luate de autoritdtile publice in vederea combaterii
calamitatilor naturale, a incendiilor, a epidemiilor, a epizootiilor si a altor fenomene similare, instanta de
judecata poate fi sesizatd doar pentru exercitarea controlului anumitor circumstante:

a. existenta situatiei exceptionale la data la care a fost emis actul;

b. competenta autoritatii publice de a emite actul;

c. existenta interesului public care justifica emiterea actului administrativ;

d. imposibilitatea efectiva a autoritatii publice de a emite actul in conditii obisnuite;

e. proportionalitatea, in conformitate cu art. 29, a mdasurilor adoptate prin act administrativ. Aceas-
ta circumstantd a fost introdusd in Codul administrativ ca impact al Hotararii Curtii Constitutionale Nr.
27/2020 [7].
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Astfel, proportionalitatea masurii administrative trebuie sa includd potrivirea masurii pentru atingerea
scopului urmarit in temeiul Tmputernicirii atribuite prin lege, necesitatea masurii pentru atingerea scopului
si rezonabilitatea acesteia.

Daca autoritatea publica urmareste un scop legitim aplicand o masura administrativa, atunci masura lu-
ata trebuie sa fie adecvata pentru atingerea acestui scop. Masurile adecvate sunt cele care, cel putin partial,
pot sustine atingerea scopului urmarit. Totusi, masurile trebuie sa fie nu doar adecvate, ci si necesare pentru
atingerea scopului. Aceasta inseamnad ca nu trebuie sa existe alte mijloace mai blande care sa atinga acelasi
scop cu aceeasi eficacitate. Necesitatea exista atunci cand mijloacele mai blande exista, dar nu vor asigura
aceeasi certitudine Tn atingerea scopului. Masura va fi considerata rezonabild atunci cand scopul urmarit nu
va provoca o ingerinta disproportionata in drepturile persoanei.

La aprecierea limitelor legale, inclusiv proportionalitdtii masurii luate, trebuie de pornit Intotdeauna
de la contrapunerea valorilor la caz. Atunci cand legea ofera autoritatii publice cateva solutii pe care le
poate aplica suntem in prezenta unui drept discretionar. Dar daca potrivit legii autoritatea publica are doar
doud optiuni: sa emita actul In cazul respectarii conditiilor legale sau sa refuze nu putem vorbi de drept
discretionar, chiar daca legiuitorul utilizeaza verbul ,,poate”.

Reiteram, mai Intai, ca instanta de judecata trebuie sa determine daca in cazul concret autoritatea publica
are un drept discretionar conform normei aplicabile. Nu existd dreptul discretionar atunci cand, spre exem-
plu, din lege, in care se indica cerintele pe care trebuie s le Intruneasca persoana care doreste obtinerea
unui act administrativ individual favorabil (de ex., privind eliberarea autorizatiei de construire), rezulta
obligatia autoritatii de a emite actul in cazul intrunirii cerintelor.

De exemplu, in cauza de contencios administrativ nr. 3ra-795/22 [16] reclamantul si-a argumentat
pretentiile si prin prisma art. 137 si art. 225 Cadm, invocand ca autoritatea parata a actionat ,,cu incalcarea
limitelor dreptului discretionar §i cu rea-credinga, fapte care incalca dreptul de proprietate si speranta le-
gitima de realizare a intereselor avute in vedere la data dobandirii bunului imobil”.

CS1J a retinut ca instanta de apel corect a mentinut hotararea primei instante cu privire la anularea actelor
individuale privind refuzul administratiei publice locale (in continuare - APL) in eliberarea certificatului
de urbanism pentru proiectare. S-a remarcat ca certificatul de urbanism se elibereaza daca au fost depuse
toate actele necesare aldturate cererii. La caz, din materialele cauzei se constatd ca reclamantul a depus
toate actele prevazute. Prin urmare, APL nu a putut solicita alte documente (de ex. dovada existentei unui
drept real limitat asupra terenului) decat cele prevazute de lege. Desi corect a retinut prevederile cu privire
la superficie pentru a respinge argumentele APL, CSJ si-a argumentat decizia de a mentine decizia instantei
inferioare, si prin prisma art. 137 si art. 225 alin. (2) Cadm, punctand ca, in exercitarea dreptului discre-
tionar autoritatea publica nu este libera in adoptarea unei solutii dupa propria convingere sau dorinta.
Activitatea administrativa si solutia adoptata trebuie sa se fundamenteze pe respectarea principiului lega-
litatii, sa rezulte dintr-o conduita exercitata cu buna-credinga, in limitele legal stabilite si cu respectarea
scopului pentru care le-a fost atribuit dreptul. Sub aspectul celor relatate, instanta de recurs retine drept
justa aprecierea instantelor de judecata ierarhic inferioare ca autoritatea publica nu si-a exercitat dreptul
discretionar, cu luarea in considerare a tuturor faptelor relevante, cu respectarea limitelor legale si con-
form scopului acordat de lege.

La caz, subliniem ca de fapt APL nu a avut si, respectiv, nu si-a exercitat vreun drept discretionar, or,
aceasta era obligata potrivit prevederilor Legii Nr. 163/2010 privind autorizarea lucrarilor de constructie [11]
sa elibereze certificatul de urbanism pentru proiectare in cazul depunerii setului de documente stabilit de
lege. Refuzul APL privind eliberarea actului permisiv, din spetd, poate fi anulat din motivul nerespecta-
rii prevederilor legii speciale (Legea Nr. 163/2010), respectiv actiunea in obligare urma a fi admisa din
motiv de ilegalitate.

Remarcam ca in Ucraina jurisprudenta si doctrina opereaza cu viziuni similare [6].

Vom invoca si un anti-exemplu. Instanta de fond, in hotérarea sa (cauza nr. 3-1646/2021) [14] conchide ca,
in spetd, [APL] ,,a exercitat dreptul sau discretionar intr-un mod arbitrar”. Aceasta deoarece ,, refuzul expres
al [APL] reprezinta o manifestare a dreptului discretionar, exercitat de catre autoritatile publice: (i) fara a
fi luate in considerare toate faptele relevante; (ii) cu incalcarea limitelor legale ale dreptului discretionar;
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(iii) contrar scopului acordat prin lege”. La randul sdu, instanta de apel, in esentd, a mentinut aceleasi ar-
gumente (cauza nr. 3a-330/22) [15], preluate si de cédtre CSJ, in decizia sa.

Remarcam ca in cauza respectiva, instantele judecatoresti, in mod eronat, au constatat existenta unei
exercitari ilegale/arbitrare a dreptului discretionar de catre autoritatea publica, or, la caz APL nici nu a avut
un drept discretionar, care ar fi trebuit sa constea in libertatea de alegere intre mai multe solutii posibile
corespunzatoare scopului legii, fapt ce in spetd nu este posibil. APL a avut doar doud optiuni si, apreciind
starea de fapt (care la caz reprezinta plenitudinea documentelor cerute de lege), aceasta era obligata sa
elibereze actul solicitat.

In cazul examindrii unei actiuni in contestare a unui act administrativ emis in baza dreptului discretionar,
instanta de judecata il verifica prin prisma art. 225 alin. (2) Cadm si are doua solutii: fie admite actiunea si
anuleaza actul administrativ individual; fie respinge actiunea.

In cazul actiunii in obligare, cand, pe langi solicitarea privind anularea actului administrativ individual
defavorabil emis discretionar in mod eronat, se solicita si emiterea unui nou act favorabil, instanta poate: fie
sa admita actiunea, sa anuleze actul si sa oblige autoritatea la emiterea unui nou act cu exercitarea dreptului
discretionar fara erori; fie sa respingd actiunea.

Cu toate acestea, instanta poate constata ca autoritatea nici nu a avut un drept discretionar pentru a de-
cide asupra emiterii actului, caz in care instanta poate obliga la emiterea unui act administrativ individual
favorabil, tindnd cont de Intrunirea conditiilor pentru aceasta, conform circumstantelor de fapt ale cauzei.
In aceasti ipotezi, instanta poate, tinand cont de circumstantele cauzei, s oblige autoritatea publica parata,
daca constatd ca, la caz, aceasta ar fi unica solutie legala, reiesind din temeiurile de drept si de fapt.

Limitele examinarii judiciare in procedura de apel sunt si mai extinse decat in procedura in pri-
ma instantd Tn contencios administrativ, spre deosebire de procedura generald unde limitele in apel sunt
aceleasi ca si 1n fond (art. 373 CPC).

Chiar daca in mod expres Codul administrativ similar Codului de procedura civila nu prevede care sunt
temeiurile declardrii apelului, realitdtile aici nu se deosebesc deloc. Si in contencios administrativ, ca in
procedura generala, apelantul critica temeinicia si/sau legalitatea hotararii in functie de interesul sau. Admi-
sibilitatea cererii de apel (art. 236 Cadm) este o problema de drept care se solutioneaz ex oficio. In dreptul
comun, verificarea ,,admisibilitatii” cererii de apel de asemenea se face ex oficio conform art. 368 s1 369
CPC, chiar daca sunt utilizati alti termeni juridici.

Iar faptul ca instanta de apel este in drept sa solicite din oficiu probe noi, In mésura in care le considera
necesare pentru justa solutionare a cauzei (art. 238 alin. (2) Cadm) denota nu doar ca aceasta solutioneaza
din oficiu probleme de fapt, dar si ca limitele examinarii in apel sunt altele decat cele de la fond — mult mai
extinse. Extinderea limitelor se produce si prin faptul cd instanta de apel nu este in drept sa trimita cauza
spre rejudecare in instanta de fond (art. 240 alin. (2) Cadm), fiind determinata sa aplice ea insasi art. 205
Cadm — adica sa implice tertii necesari in examinarea repetata a cauzei in apel. lar n acest caz, are loc o
rejudecare a fondului la nivelul 2 de jurisdictie — instanta de apel judeca ca o instantd de fond cauza in care
deja s-a extins cercul participantilor. Sa nu uitdm ca orice tert atras in proces poate inainta atat cereri pro-
cesuale, cit si cereri de aldturare la cererea apelantului sau intimatului cu privire la fondul cauzei, anume
din acest considerent limitele de judecare se extind comparativ cu prima examinare in fond efectuata la
judecatorie.

In procedura de examinare a recursurilor impotriva incheierilor judecatoresti — de citre curtea de apel
sau de catre CSJ - situatia referitor la rolul activ al judecatorului cu limitele de examinare este identica.

Nu putem afirma la fel de categoric ca in recurs impotriva hotdrarilor si deciziilor CSJ va reusi sa tind
cont de prevederile alin. (2) art. 194 Cadm.

Pe de o parte, este expres prevazut ca si instanta de recurs impotriva hotararilor si deciziilor — alias CSJ
- examineaza din oficiu existenta greselilor procedurale si aplicarea corecta a dreptului material. Pe de alta
parte, reconfigurarea temeiurilor de recurs, inclusiv in contencios administrativ a facut destul de dificila
accederea in fata inaltei curti. Si asta pentru ca, In mod evident, instanta de recurs nu va putea sa examineze
din oficiu greselile procedurale si aplicarea corectd a dreptului material, in cauzele de contencios adminis-
trativ, daca acestea nu s-au circumscris vreunui temei de recurs.
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Temeiurile de recurs prevazute la lit. ¢)-f) art. 245/1 Cadm sunt, in esentd, greseli procedurale care per-
mit recurentilor sa acceada la CSJ. lar temeiurile prevazute la lit. a) si b) art. 245/1 Cadm tin preponde-
rent de interpretarea ,,corectd” a legii. ,,Corect” semnificAnd corespunzator jurisprudentei sau intentiei
CSJ de a-si forma jurisprudenta. Sau dacad problema juridicd invocata in recurs este de o importanta
fundamentala pentru dezvoltarea jurisprudentei, pentru ca in caz contrar sanctiunea inadmisibilitatii este
iminenta (art. 246 alin. (2) lit. g) Cadm).

Cu toate acestea, in contencios administrativ se va aplica art. 442 alin. (1) CPC, potrivit caruia, judecand
recursul declarat impotriva deciziei date in apel, instanta verificd, in limitele invocate in recurs, legalitatea
hotardrii contestate prin prisma temeiurilor prevazute la art. 432. Instanta invoca, din oficiu, neatragerea
in proces a persoanelor ale caror drepturi sunt lezate prin hotardre.

Altfel spus, CSJ are de ales intre prevederea art. 194 alin. (2) Cadm — si sd examineaze din oficiu
existenta greselilor procedurale si aplicarea corecta a dreptului material — si art. 442 alin. (1) CPC — care
specifica ca din oficiu CSJ maxim va putea sa depisteze ca prin hotarari/decizii au fost lezate drepturi ale
tertilor, iar in rest se va tine de limitele invocate de recurent in cererea de recurs.

Nu este inutil sd amintim ca art. 194 Cadm e in vigoare din 01.04.2019, iar actuala formulare a art. 442
alin. (1) CPC a fost legiferata incepand cu 01.09.2023 - data modificarii cadrului normativ conex reformei
Curtii Supreme de Justitie [12].

Practica va ardta, daca instanta de recurs verifica legalitatea hotardrii atacate doar in limitele in-
vocate in recurs, pentru ca insasi CSJ afirma ca , legea nu interzice instantei de recurs sa recalifice
considerentele invocate in recurs de la un temei de recurs la altul” [18, pag. 3]. Posibil, fisa tematica
care se referd la cauze penale nu va fi reper pentru alte fise tematice aplicabile de catre aceeasi Curte
Suprema cu referire la aceleasi temeiuri de recurs din procedura civild generald si cea de contencios
administrativ.

In consecinti, se pare ci alin. (2) art. 194 Cadm, prin punerea in aplicare a unui set de norme conceptual
noi, a fost aplicabil doar de la 01.04.2019 pana la 01.09.2023.

Concluzii

In concluzie, limitele examindrii judiciare in contenciosul administrativ se circumscriu controlului
de legalitate exercitat din oficiu de catre judecator, care verifica valabilitatea actului administrativ sub
toate componentele sale esentiale — competenta autoritatii emitente, respectarea procedurii si formei,
conformitatea continutului cu legea si realizarea scopului prevazut de legiuitor, inclusiv prin prisma
proportionalitatii etc. Desi instanta nu poate efectua un control de oportunitate si nu se poate substitui
autoritatii publice 1n exercitarea atributiilor sale discretionare, ea are obligatia de a solutiona din oficiu
problemele de fapt si de drept, inclusiv cele ce tin de admisibilitatea actiunii, competenta, administrarea
probelor si aplicarea corectd a normelor materiale si procedurale. In acest context, rolul activ al jude-
catorului nu transforma instanta Intr-un ,,avocat al reclamantului” si nici nu echivaleaza cu preluarea
atributiilor administratiei, ci reprezintd un mecanism de echilibrare a inegalitétii structurale existente
intre particular si autoritatea publica.

CSJ, ca instanta de recurs impotriva deciziilor/hotararilor, nu se va mai putea prevala de alin. (2) art.194
Cadm decat in masura in care 1l compatibilizeaza cu Legea Nr. 246/2023 pentru modificarea unor acte nor-
mative (modificarea cadrului normativ conex reformei Curtii Supreme de Justitie).
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