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CUVÂNT INTRODUCTIV 
 
 
Actele administrativ-fiscale şi legalitatea acestora au reprezentat 

un obiect permanent de dispută între administraţia emitentă şi cei 
cărora le erau adresate, litigiile de acest fel dând conţinut sintagmei 
„contencios administrativ fiscal”.  

Justiţia aplicată unor astfel de litigii, ca operă de judecată în 
vederea restabilirii stării de drept încălcate, desfăşurată în confor-
mitate cu legea, cu idealurile de echitate, corectitudine şi echilibru, 
poate fi identificată în sfera puterii judecătoreşti dar şi al celei 
executive.  

Soluţionarea conflictelor generate de actele de impunere fiscală 
a fost reglementată de-a lungul timpului atât ca atribut exclusiv al 
controlului administrativ, dar şi ca sarcină pentru controlul 
judecătoresc. 

În mod tradiţional dreptul şi practica judecătorească în materie 
au fost dominate de principiul că, datorită volumului şi tehnicităţii 
ridicate, litigiile privind actele de impunere fiscală nu pot fi 
soluţionate de către justiţie. Privind retrospectiv, vom observa că sub 
imperiul legii contenciosului administrativ din anul 1925, actele 
administrative în materie de impunere fiscală nu puteau face obiectul 
acţiunii în contencios administrativ, ci erau supuse unor jurisdicţii 
speciale cum ar fi Comisiile fiscale de apel şi Curtea de Conturi. 

Acest mod de reglementare va dăinui în dreptul românesc 
aproape întreg secolul XX. Astfel, până în anul 1993, conform 
dispoziţiilor din actele normative referitoare la impozite şi taxe, 
plângerile împotriva titlurilor de creanţă bugetară se soluţionau 
exclusiv în sfera administraţiei, pe cale administrativă, de către 
organele fiscale teritoriale şi, în ultimă instanţă de către Ministerul 
Finanţelor, aplicându-se o jurisdicţie exclusiv administrativ-finan-
ciară. Ne situăm astfel într-o epocă în care justiţia administrativă 
produce soluţii definitive nu numai pentru administraţie. 

O nouă etapă începe  odată cu pronunţarea şi publicarea în 
Monitorul Oficial a Deciziei Curţii Constituţionale a României nr. 
34/1993, care statuează că „excepţia prevăzută în art. 4 din legea 
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contenciosului administrativ nr. 29/1990 referitoare la art. 3 din 
aceeaşi lege este abrogată, potrivit art. 150, alin. 1 din Constituţie”. 
De asemenea, prin Decizia nr. 1/1994 Plenul Curţii Constituţionale a 
decis că „instituirea unei prevederi administrativ – jurisdicţionale nu 
este contrară principiului prevăzut de art. 21 din Constituţie (....) cât 
timp decizia organului administrativ de jurisdicţie poate fi atacată în 
faţa instanţelor judecătoreşti”. 

S-a deschis astfel calea unui contencios administrativ fiscal 
plasat atât în sfera administraţiei, prin procedurile prealabile impuse, 
cât şi în sfera justiţiei, ca putere distinctă în stat. 

Tema cercetării lucrării monografice a Mariei Cilibiu se situează 
în materia controlului respectării cerinţelor principiului legalităţii cu 
privire la actele administrative dintr-un sector fundamental al 
administraţiei publice, şi anume cel al finanţelor publice.  

Lucrarea îşi propune cercetarea sistematică, din perspectiva stu-
diului interdisciplinar al „odiseei” reglementării justiţiei admi-
nistrative şi contenciosului actelor de impunere fiscală.  

Monografia de faţă se caracterizează ca o cercetare bazată pe o 
amplă şi diversificată documentare, care valorifică surse biblio-
grafice relevante pentru tema studiată, dovedindu-şi şi în acest sens 
utilitatea. 

Metodologia de cercetare utilizată, prin instrumentele şi tehni-
cile adecvate folosite, dă posibilitatea realizării de analize calitative, 
valoroase pentru studiul întreprins. 

Autoarea realizează o lucrare cu un grad însemnat de origina-
litate, susţinut atât de concepţia generală a monografiei, cât şi de 
nivelul avansat de tratare a majorităţii subiectelor, precum şi de 
metodologia de cercetare utilizată, care îmbină abordarea ştiinţifică 
sectorială cu cea interdisciplinară. 

Prin densitatea ideilor şi concluziilor, precum şi substanţa 
argumentelor ştiinţifice care le fundamentează, lucrarea de faţă se 
constituie într-o creaţie ştiinţifică utilă procesului de cunoaştere 
aprofundată a domeniului investigat, cel al ştiinţelor administrative, 
cu posibilităţi de dezvoltare spre alte direcţii de cercetare.  

Modalitatea de structurare şi de prezentare aleasă de autoare se 
constituie într-o formă viabilă cititorului avizat şi utilă practicianului. 
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Pentru a da greutate argumentaţiei sale, autoarea foloseşte analiza 
comparativă cu alte sisteme actuale de drept. 

Felul în care sunt tratate instituţiile dreptului financiar se 
situează pe filonul unei gândiri tradiţionale ancorate în marile 
instituţii ale Şcolii de drept public româneşti din perioada interbelică. 

Chiar dacă nu ai fi de acord cu soluţiile oferite de autoare, 
bogăţia materialului acestei lucrări şi claritatea expunerii te obligă să 
recunoşti că Justiţia administrativă şi contenciosul administrativ-
fiscal aduce un spor de cunoaştere în literatura românească de 
specialitate, pentru care autoarea merită toate încurajările.  

 
 

 Prof. univ. dr. EMIL BĂLAN 
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INTRODUCERE 
 

 
 
Lucrarea îşi propune să analizeze stadiul actual al cercetărilor şi 

totodată să identifice particularităţile şi caracteristicile instituţiei 
justiţiei administrative şi a contenciosului administrativ-fiscal, în 
cadrul raporturilor administrative şi fiscale. 

Spaţiul analizat include mai multe ţări (în special din Uniunea 
Europeană), unde problematica justiţiei administrative şi a conten-
ciosului administrativ-fiscal a fost studiată de către autorii de 
specialitate. 

Una din principalele caracteristici ale statului român este 
legalitatea. Conform principiului legalităţii, administraţia trebuie să 
respecte legea şi să demonstreze permanent că respectă legea. Astfel, 
în orice administraţie trebuie să domnească legea. 

Întrucât fundamentul activităţii administraţiei publice este 
legalitatea, în momentul în care legalitatea este încălcată, cei vătă-
maţi se pot adresa organului administraţiei publice care a emis actul 
sau organului ierarhic superior. În orice stat cu regim democratic, 
administraţia este supusă legii şi judecătorului, fie judecătorului 
administrativ, fie judecătorului de drept comun. 

Justiţia este unul din mijloacele cele mai importante pentru 
asigurarea respectului, protecţiei şi promovării drepturilor omului. 
Prin definiţie, aceasta trebuie să garanteze drepturile cetăţenilor 
împotriva oricăror abuzuri, sancţionând pe cei vinovaţi de încălcarea 
legii şi restabilind drepturile care au fost încălcate. 

Existenţa unei justiţii administrative se explică prin necesitatea 
reglării conflictelor dintre administraţie şi cei administraţi şi a apărut 
pentru prima dată în Franţa, iar mai apoi în majoritatea statelor 
europene. 

În ţara noastră, de-a lungul timpului, justiţia administrativă a 
cunoscut atât puncte culminante cât şi momente de decădere. Această 
instituţie are rădăcini adânc înfipte în istoria ţării noastre, în unele 
perioade funcţionând în sânul administraţiei active, iar în alte pe-
rioade separându-se de administraţia activă. Sistemul justiţiei 
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administrative a cunoscut o dezvoltare proprie în ţara noastră, care la 
început a avut drept model sistemul francez al justiţiei adminis-
trative, iar ulterior asupra instituţiei justiţiei administrative şi 
contenciosului administrativ-fiscal şi-au pus amprenta condiţiile 
social-economice, care au dus la adaptarea elementelor specifice 
acestei instituţii, contextului social-economic, remarcându-se o 
evoluţie istorică deosebită. 

Înfiinţarea Consiliului de Stat a stat la baza justiţiei adminis-
trative în ţara noastră, după modelul francez. Ulterior, înfiinţarea 
comitetelor locale de revizuire şi a Comitetului Central de Revizuire, 
precum şi a curţilor administrative şi a Curţii Superioare Adminis-
trative a fost momentul când s-a separat pentru prima dată justiţia 
administrativă de administraţia activă. 

În unele state justiţia administrativă este exercitată de tribunalele 
administrative. De exemplu, în Franţa, prima ţară care a recunoscut 
şi organizat o justiţie administrativă, organizarea jurisdicţională este 
caracterizată prin existenţa a două ordine de jurisdicţie: ordinul 
judiciar şi ordinul administrativ, independente unul de altul. Instan-
ţele care realizează justiţia administrativă sunt: tribunalele adminis-
trative, curţile administrative de apel şi Consiliul de Stat – instanţa 
supremă a ordinului administrativ (crearea Consiliului de Stat în 
sânul puterii executive, membrii săi fiind consideraţi funcţionari 
publici şi nu judecători a fost momentul naşterii unei adevărate 
justiţii administrative în Franţa). 

Cercetarea ştiinţifică a instituţiei justiţiei administrative şi con-
tenciosului administrativ-fiscal este de actualitate din mai multe 
considerente. 

În primul rând, actualitatea este determinată de statutul ţării 
noastre de stat membru al Uniunii Europene, iar în Uniunea Euro-
peană domină justiţia administrativă şi nu jurisdicţiile speciale 
administrative. 

Problematica justiţiei administrative şi contenciosului adminis-
trativ-fiscal prezintă importanţă datorită rolului pe care îl are în 
apărarea drepturilor şi intereselor cetăţenilor. De asemenea, cerce-
tarea ştiinţifică a acestei problematici este necesară pentru dezvol-
tarea doctrinei naţionale în baza dreptului comparat. 
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Totodată, actualitatea temei mai este determinată de necesitatea 
studierii instituţiei contenciosului administrativ-fiscal care în ultima 
perioadă a cunoscut importante modificări datorită noutăţilor 
legislative în domeniu, începând cu adoptarea Codului de procedură 
fiscală şi intrarea acestuia în vigoare la 1 ianuarie 2004. 

Analiza instituţiei justiţiei administrative şi contenciosului 
administrativ-fiscal este actuală şi din punct de vedere al asigurării 
unor drepturi, precum: dreptul de petiţionare (prevăzut de art. 51 din 
Constituţia României, art. din 44 din Carta Drepturilor Fundamentale 
a Uniunii Europene), dreptul persoanei vătămate de o autoritate 
publică (prevăzut de art. 52 din Constituţia României), dreptul la un 
proces echitabil (prevăzut de art. 6 din Convenţia Europeană a 
Drepturilor Omului, art. 47 din Carta Drepturilor Fundamentale a 
Uniunii Europene). 

Scopul principal al cercetării a fost determinat de necesitatea 
studierii profunde a tendinţelor de dezvoltare doctrinară, a dreptului 
comparat, dezvoltarea şi implementarea în doctrina naţională a 
dreptului administrativ şi a dreptului financiar şi fiscal a instituţiei 
justiţiei administrative şi contenciosului administrativ-fiscal. 

 
Pentru o analiză aprofundată a tematicii abordate s-au avut în 

vedere următoarele obiective: 
- studierea justiţiei sociale şi a justiţiei administrative; 
- studierea evoluţiei justiţiei administrative şi a contenciosului 

administrativ-fiscal, prin prezentarea trăsăturilor şi particularităţilor 
din fiecare perioadă istorică; 

- cercetarea avantajelor implementării sistemului tribunalelor 
administrative în alte ţări, precum şi posibilitatea şi avantajele imple-
mentării acestui sistem în ţara noastră; 

- studierea instrumentelor de acţiune pentru restabilirea lega-
lităţii actelor administrative şi actelor administrativ-fiscale; 

- studierea recursului administrativ şi a recursului adminis-
trativ-fiscal, ca modalitate de prevenire a acţiunii în justiţie; 

- analiza naturii juridice a contestaţiei fiscale şi a practicii 
judiciare referitoare la natura juridică a acesteia, precum şi analiza 
dinamicii litigiilor fiscale soluţionate în faza administrativă; 
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- analiza instituţiei contenciosului administrativ-fiscal atât în 
dreptul românesc, cât şi în sistemele unor ţări membre ale Uniunii 
Europene, respectiv Franţa, Italia, Spania, precum şi analiza compa-
rativă a sistemelor din aceste ţări cu sistemul din ţara noastră; 

- studierea practicii judiciare în domeniul contenciosului 
administrativ-fiscal; 

- studierea oportunităţii şi avantajelor preluării şi implementării 
în sistemul contenciosului administrativ-fiscal din ţara noastră a unor 
elemente din sistemele de contencios administrativ din ţările 
analizate; 

- identificarea posibilităţilor de perfecţionare a procedurilor în 
materie. 

Lucrarea a fost astfel structurată pe şase capitole, însoţite de 
concluzii şi propuneri, de un aparat critic şi bibliografic cuprinzător 
care să fie de un real folos tuturor ce vor citi această carte. 
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C A P I T O L U L  I  

CONSIDERAŢII GENERALE PRIVIND JUSTIŢIA 
ADMINISTRATIVĂ 

 

1.1. De la justiţia socială la justiţia administrativă  

Conceptul de justiţie este punctul de plecare al tuturor sistemelor 
de drept, a doctrinelor partidelor politice şi a programelor lor de 
guvernare1. Noţiunea de justiţie a apărut în perioada clasică a 
filosofiei greceşti, fiind aprofundat de filosofia medievală. 

Termenul de justiţie provine de la latinescul jus care înseamnă 
drept. Dreptatea este respectarea riguroasă a drepturilor fiecăruia şi 
totodată acordarea dreptului său fiecăruia (jus suum cuique tribuere). 
De la Aristotel încoace este clasică distincţia între trei forme de 
dreptate: dreptatea comutativă (este cea care trebuie să prezideze la 
schimburi; regula este egalitatea matematică), dreptatea distributivă 
(stabileşte dreptatea între raporturile a patru termeni: două lucruri şi 
două persoane; candidatul bun va primi nota bună, candidatul slab 
nota slabă) şi dreptatea represivă (legea talionului: ochi pentru ochi, 
dinte pentru dinte; cerinţa egalităţii se regăseşte şi în formele mai 
evoluate ale justiţiei represive – desigur, nu mai este vorba de a-l 
face pe cel vinovat să suporte exact acelaşi rău pe care el însuşi l-a 
comis; totuşi, gravitatea pedepselor rămâne proporţională fie în 
primul rând cu gravitatea prejudiciului, fie deopotrivă cu gravitatea 
prejudiciului şi cu vinovăţia autorului infracţiunii).  

Noţiunea de dreptate folosită de filosofi este transferată în drept 
sub conceptul de justiţie. Un principiu al dreptului este principiul 
echităţii şi justiţiei care poate fi denumit şi principiul dreptăţii2. 
                                                 

1 Emil Moroianu, Teoria generală a dreptului, Ed. Academica Brâncuşi,  
Tg.-Jiu, 2000, p. 2-3. 

2 Costică Voicu, Teoria generală a dreptului, Ed. Sylvi, Bucureşti, 2001,  
p. 116-117. 
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Presocraticii au considerat justiţia un principiu social, iar 
Aristotel, în Etica Nicomahică, considera justul ca identificându-se 
cu egal, deci ca fiind măsura ce reprezintă mijlocul şi echidistanţa 
între mult şi puţin, fiind o virtute1.  

Jurisconsultul Ulpian a definit justiţia în sens psihologic, ca fiind 
voinţa statornică şi permanentă de a atribui (a da) fiecăruia ce este al 
său (Justitia est constans et perpetua voluntas ius suum cuique 
tribuendi).  

Din perspectiva concepţiei platoniene, sufletul omului este o 
idee întruchipată în materialitatea corpului, rupt de lumea inteligibilă 
el aspiră spre ea, spre vârful ierarhiei – Binele Suprem – şi spre tot 
ceea ce este o varietate a binelui: ordinea, adevărul, virtutea, 
armonia, justiţia care este „armonia părţilor într-un Tot”. Ea este 
astfel supunerea faţă de legi, pentru că numai legea aduce păstrarea 
ordinii, fiind condiţie a existenţei şi fericirii. Justiţia trebuie să existe 
şi în stat, dar în individ este scrisă cu litere mărunte, pe când în stat 
este scrisă cu litere mari2. 

În concepţia lui Aristotel, justiţia este „conformitatea cu legea”. 
Ca atare, o acţiune este supusă judecăţii dacă este în concordanţă cu 
legea, care nu este decât o aplicare, la rândul său aceasta fiind o 
formă concretă a valorii absolute. 

Creştinismul consideră justiţia ca fiind expresie şi împlinire a 
unei voinţe transcendente, a voinţei lui Dumnezeu. Din punctul de 
vedere al doctrinei creştine, justiţia cunoaşte trei forme: justiţia 
divină (justitia Dei) – răsplăteşte răul cu binele, justiţia umană 
(justitia hominis) – răsplăteşte binele cu binele şi răul cu răul şi 
justiţia diabolică (justitia diaboli) – răsplăteşte binele cu răul. 

În dreptul roman, justiţia se fonda pe principiul moral al dreptăţii 
– honeste vivere. În ierarhia legilor, în vârful piramidei sunt aşezate 
legile divine, care dau conţinut legii naturii, iar la baza piramidei stau 
legile umane. 

                                                 
1 Aristotel, Etica Nicomahică, Cartea a V-a, Ed. Ştiinţifică şi Enciclopedică, 

Bucureşti, 1988. 
2 Ion Craiovan, Finalităţile dreptului, Ed. Continent XXI, Bucureşti, 1995,  

p. 54. 



JUSTIŢIA ADMINISTRATIVĂ ŞI CONTENCIOSUL ADMINISTRATIV-FISCAL  15 

Spiritul european concepe patru virtuţi fundamentale pe care se 
sprijină justiţia şi dreptul, şi anume1: 

- prudenţa – este virtutea supremă şi desemnează raţiunea 
dreaptă, conduce acţiunea, respectiv capacitatea firească de recu-
noaştere a finalităţilor acţiunii şi de a dirija acţiunea spre realizarea 
ţelurilor sale, mai concret de a adecva mijloacele scopurilor propuse. 
Astfel, prudenţa este maniera de a acţiona reflectând, de a conşti-
entiza scopul acţiunii. 

- temperanţa – este măsura disciplinei. 
- fortitudinea – este virtutea curajului şi impune persoanei pers-

pectiva de a trăi în conformitate cu un set de valori, fără a fi tulburată 
de suferinţele şi sacrificiile cerute de fidelitatea faţă de Bine. 

- justiţia – este dispoziţia constantă de a da fiecăruia ce este al 
său, ce îi aparţine. 

În conformitate cu tipurile de relaţie socială se remarcă trei 
tipuri de justiţie2: justiţie distributivă, justiţie comutativă şi justiţie 
legală. 

Justiţia distributivă reglementează raporturile de autoritate 
dintre autoritatea socială sau o autoritate/putere publică şi persoana, 
ca individualitate, în raport cu autoritatea. Această justiţie aparţine 
guvernanţilor, legislatorului, care distribuie avantaje sociale şi obli-
gaţii comune. Printr-o astfel de justiţie, fiecare persoană revendică 
din partea societăţii o parte din beneficiul social, respectiv ceea ce 
trebuie să-i revină ca membru al societăţii.  

Justiţia comutativă reglementează relaţiile între persoanele pri-
vate şi se fundamentează pe egalitatea dintre subiecte ca egalitate de 
poziţie juridică şi echivalenţă valorică a prestaţiilor şi a contra-
prestaţiilor. 

Justiţia legală reglementează raporturile între subiecte de drept 
privat şi autorităţi, constând astfel în supunerea faţă de ordinea 
comunitară (a da comunităţii sociale ceea ce i se cuvine). Regula 
justiţiei legale îşi află expresia în lege. 

Într-un sens mai larg, termenul de justiţie se întrebuinţează în 
sens de justiţie socială, iar aceasta din urmă este întrebuinţată mai cu 

                                                 
1 Emil Moroianu, op. cit., p. 9. 
2 Jean Dabin, Théorie générale du droit, Paris, Dalloz, 1969. 
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seamă în practica politică. Acestei noţiuni i s-au dat mai multe 
interpretări astfel: justiţia socială este justiţia aplicată problemei 
sociale; justiţia socială este sinonimă cu justiţia legală, dar în cazul 
justiţiei sociale accentul se pune pe conţinutul natural al termenului 
şi mai puţin pe cel legal; justiţia socială semnifică îmbinarea 
termenilor de justiţie legală şi justiţie distributivă1. 

Profesorul Pierre Pescatore arăta în una din lucrările sale că, în 
fapt, justiţia socială nu reprezintă un al patrulea tip de formă de 
justiţie, ci semnifică doar o luare modernă la cunoştinţă a binelui 
comun, devenind în acest sens o noţiune de mare utilitate mai ales în 
lupta şi ideologia politică2. 

Justiţia reprezintă acea stare generală a societăţii care se 
realizează prin asigurarea pentru fiecare individ în parte şi pentru toţi 
împreună a satisfacerii drepturilor şi intereselor legitime, fiind unul 
din mijloacele cele mai importante pentru garantarea respectului, 
protecţiei şi promovării drepturilor omului. Prin definiţie, aceasta 
trebuie să garanteze drepturile cetăţenilor împotriva oricăror abuzuri, 
sancţionând pe cei vinovaţi de încălcarea legii şi restabilind drep-
turile ce au fost încălcate.  

Prin finalitatea sa, justiţia se situează printre principalii factori 
de consolidare a celor mai importante relaţii sociale, deoarece întru-
chipează virtutea morală fundamentală, menită să asigure armonia şi 
pacea socială, la a căror realizare contribuie deopotrivă regulile 
religioase, morale şi juridice.  

Justiţia urmăreşte ca, în tratamentul dintre oameni, să fie exclusă 
orice disparitate care nu ar fi fondată pe consolidarea drepturilor 
fiecăruia, astfel că prescripţiile dreptului pozitiv sunt supuse 
controlului justiţiei. În ipoteza în care apar legi injuste, se impune 
schimbarea lor, eventual a ordinii existente, atunci când aceasta este 
un obstacol definitiv în realizarea justiţiei. 

Drepturile omului sunt indivizibile şi nu poate exista justiţie fără 
justiţie socială. Totodată, nu poate exista justiţie socială fără justiţie 
administrativă. Ideea implicării justiţiei în asigurarea protecţiei şi 

                                                 
1 Emil Moroianu, op. cit., p. 13-14. 
2 Pierre Pescatore, Introduction a la philosophie du droit, Bordeaux, Ed. 

Louxembourg, Offices des Imprimés de l’État, 1960. 
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promovării drepturilor omului este o creaţie modernă, legată însăşi 
de existenţa acestor drepturi, iar justiţia administrativă vine să 
protejeze drepturile şi interesele cetăţenilor în relaţia acestora cu 
administraţia publică. 

În orice stat cu regim democratic, administraţia este supusă legii 
şi judecătorului.  

Importanţa justiţiei administrative reiese şi din art. II – 101 al 
Tratatului instituind o Constituţie pentru Europa, articol care instituie 
dreptul la o bună administrare. Astfel, fiecare persoană are dreptul de 
a fi ascultată înainte de luarea unei decizii care ar putea să o afecteze 
în mod defavorabil; obligaţia administraţiei de a-şi motiva deciziile. 
Dreptul la o bună administrare presupune şi obligaţia administraţiei 
de a analiza sesizările cetăţenilor. 

Cetăţenii trebuie să aibă acces la o administraţie transparentă şi 
flexibilă, întrucât administraţia publică administrează interesele 
cetăţenilor. Într-un stat de drept, autorităţile administraţiei publice se 
constituie în urma organizării şi desfăşurării alegerilor libere şi 
corecte în cadrul cărora poporul, titular al puterii politice, îşi exprimă 
prin vot universal, egal, direct, secret şi liber exprimat opţiunile po-
litice. În aceste condiţii, este firesc ca autorităţile, constituite din 
reprezentanţii aleşi de popor, să se afle permanent în serviciul cetă-
ţenilor, satisfăcând cerinţele vieţii sociale prin aplicarea corectă a 
legilor sau prin organizarea aplicării în practică a acestora, cu alte 
cuvinte să le administreze interesele în scopul realizării binelui 
comun. 

„Construcţia instituţională originară a Uniunii Europene lega-
lizează idealul bunei guvernări ca obligaţie a statelor membre şi 
instituie un mecanism supranaţional de bună guvernare la nivel 
european, demonstrabil prin acordarea către cetăţenii europeni a 
dreptului la o bună administrare”1. 

                                                 
1 Ion Dragoman, Buna guvernare, drepturile omului şi forţele armate, în 

Buletinul Universităţii Naţionale de Apărare „Carol I” nr. 2/2006, Ed. Universităţii 
Naţionale de Apărare „Carol I”, Bucureşti, p. 9-21, www.unap.ro; Ion Dragoman, 
Drepturile omului în forţele armate. Buna guvernare, Ed. C.H. Beck, Bucureşti, 
2006. 
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În orice stat cu regim democratic, administraţia este supusă legii 
şi judecătorului; ea poate fi constrânsă să vină în faţa justiţiei, fie a 
judecătorului judiciar, fie a judecătorului administrativ. 

1.2. Justiţia administrativă şi contenciosul administrativ 

În ultima perioadă se pune accent pe dezvoltarea raporturilor 
dintre administraţie şi cetăţeni, precum şi protecţia acestora în 
raporturile lor cu administraţia. 

Statul urmăreşte să se asigure că autorităţile administrative 
respectă legile şi să organizeze un control eficient al administraţiei, 
inclusiv prin intermediul unui judecător. 

Subordonarea administraţiei faţă de justiţie este mai mult sau 
mai puţin completă. Administraţia beneficiază totdeauna de o marjă 
de libertate, ea opune o anumită rezistenţă, dar în timp, s-a recu-
noscut obligaţia administraţiei de a răspunde pentru actele şi faptele 
sale. Aproape în toate ţările s-a realizat un dublu progres: autorităţile 
administraţiei publice se supun aproape invariabil deciziilor justiţiei, 
în ciuda puterii pe care o au şi răspund de activitatea lor în faţa 
justiţiei. Treptat, aceste principii îşi fac loc în toată lumea. 

Instanţele judecătoreşti limitează oarecum activitatea acelor 
organe ale puterii executive care, prin actele şi faptele lor, vatămă 
drepturi recunoscute de lege persoanelor fizice şi juridice. 

Termenul de justiţie este el însuşi susceptibil de mai multe 
semnificaţii: dreptate, sistem de organe, activitatea desfăşurată de 
aceste organe. 

În literatura de specialitate1, în sensul cel mai larg, noţiunea de 
justiţie defineşte o unitate ce semnifică deopotrivă instanţele judecă-
toreşti şi opera lor de judecată, desfăşurată în conformitate cu legea, 
cu idealurile de morală şi echitate, de bună-credinţă, corectitudine, 
justeţe şi echilibru în relaţiile sociale. 

De foarte multe ori, noţiunea de jurisdicţie se substituie celei de 
justiţie, şi nu se greşeşte pentru că este pe deplin justificată alăturarea 
jurisdicţia justiţiei sau justiţia ca jurisdicţie. Riguros însă, trebuie 

                                                 
1 Steluţa Ionescu, Justiţie şi jurisprudenţă în statul de drept, Ed. Universul 

Juridic, Bucureşti, 2008, p. 40. 
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reţinut că, dacă justiţia acoperă ca înţeles nu doar funcţia sa de a rosti 
dreptul, de a judeca, ci şi aspectul organizatoric al puterii judecă-
toreşti, conceptul de jurisdicţie priveşte judicium, adică activitatea de 
judecată, în sens strict1. 

De asemenea, s-a arătat că, în sens filosofico-juridic, prin justiţie 
se înţelege organele însărcinate prin lege să se pronunţe cu privire la 
anumite aspecte de natură conflictuală. Astfel, referindu-ne la justiţia 
administrativă, justiţia constituţională etc. avem în vedere organele 
care realizează aceste tipuri de justiţie. În sens tehnic, justiţie face 
numai sistemul judiciar, înţelegând prin acesta corpusul piramidal 
compus exclusiv de instanţele judecătoreşti, toate celelalte entităţi în-
vestite de lege cu puterea de a judeca fiind, în sensul larg, jurisdicţii2.  

Noţiunea de justiţie administrativă reclamă un sens propriu, 
distinctiv. 

În literatura de specialitate consacrată justiţiei administrative 
este răspândită opinia potrivit căreia această instituţie juridică a 
apărut în Franţa, mai apoi în majoritatea statelor europene, în mod 
ad-hoc, fiind rezultatul revoluţiei franceze, între secolele XVII-XIX. 

În literatura juridică franceză3 s-a afirmat că justiţia adminis-
trativă nu este o necesitate, ca atare marile ţări, în special cele an-
glo-saxone, nu posedă asemenea jurisdicţii. În Franţa, justiţia admi-
nistrativă s-a născut dintr-un concurs de circumstanţe istorice şi a 
supravieţuit din raţiuni practice. 

În literatura juridică din ţara noastră4 s-a arătat că „pentru a 
vorbi de jurisdicţie administrativă va trebui să avem în vedere exis-
tenţa unui sistem de organe de jurisdicţie ce funcţionează în cadrul 
organelor administraţiei de stat, constituind un ordin de jurisdicţie 
paralel şi separat de cel al instanţelor judecătoreşti şi având în fruntea 
lor un organ suprem, analog într-o măsură oarecare cu organul 
suprem al puterii judecătoreşti – Curtea Supremă de Justiţie, cum ar 
fi Consiliul de Stat în Franţa”. 
                                                 

1 Idem, p. 45. 
2 Idem, p. 46. 
3 J. Rivero, J. Waline, Droit administratif, 17 edition, Dalloz, Paris, 1998, p. 

137. 
4 Valentin I. Prisecaru, Contenciosul administrativ român, ed. a 2-a revăzută şi 

adăugită, Ed. All Beck, Bucureşti, 1998, p. 276. 
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Într-o altă opinie, „jurisdicţia administrativă se realizează în 
prezent, în România tot de instanţele judecătoreşti de drept comun, 
chiar dacă competenţa şi procedura urmează unele reguli specifice”1. 
Acelaşi autor consideră că „jurisdicţiile administrative reprezintă un 
factor de progres social, dar proliferarea lor poate aduce prejudicii 
mai mari decât inexistenţa unei asemenea justiţii specializate”2. 

Justiţia administrativă este un gardian al drepturilor funda-
mentale în relaţia dintre autorităţile administraţiei publice şi cetăţeni; 
este o instituţie importantă a statului de drept şi de protecţie a 
cetăţenilor. Datorită acestui fapt, democraţiile tradiţionale au acordat 
şi acordă o importanţă deosebită modului de organizare a juris-
dicţiilor administrative. 

Existenţa unui sistem al justiţiei administrative este una din 
trăsăturile principale ale statului de drept, deoarece prin existenţa 
acestui sistem devine eficace supunerea administraţiei publice în faţa 
legii, conform principiului legalităţii. Cu ajutorul sistemului justiţiei 
administrative se asigură legalitatea şi echitatea în administraţia 
publică. 

Lato sensu, justiţia administrativă poate fi definită ca fiind 
ansamblul mijloacelor de care dispune sistemul juridic pentru a pro-
teja situaţia juridică a persoanelor care se confruntă cu administraţia 
publică. Aceste mijloace constituie garanţii juridice ale celor vătă-
maţi în drepturile şi interesele lor legitime prin acte ale administraţiei 
publice şi funcţionează la iniţiativa acestora. 

„În raporturile lor cu Administraţiunea, particularii vătămaţi prin 
actele şi operaţiunile administrative, au la dispoziţiune două categorii 
de mijloace de a se plânge în contra acestor acte şi de a obţine satis-
facţiunea lor legitimă: recursurile administrative şi recursul con-
tencios”3. 

                                                 
1 Ioan Leş, Organizarea sistemului judiciar românesc, Ed. C.H. Beck, 

Bucureşti, 2004, p. 25. 
2 Ioan Leş, Studii de drept judiciar privat, Ed. C.H. Beck, Bucureşti, 2008, p. 

166. 
3 Constantin G. Rarincescu, Contenciosul administrativ român, Bucureşti, 

1937, p. 105. 
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Mijloacele de protecţie a persoanelor împotriva actelor vătă-
mătoare ale administraţiei publice sunt căile administrative de atac 
(recursul administrativ) şi acţiunea în faţa instanţei de judecată, fie o 
instanţă administrativă, fie o instanţă judecătorească de drept comun. 

Stricto sensu, prin justiţie administrativă se înţelege activitatea 
de soluţionare cu putere de adevăr legal, a litigiilor dintre admi-
nistraţia publică şi cetăţeni, fie de către instanţele administrative, fie 
de instanţele judecătoreşti de drept comun. 

În sens instituţional, prin justiţie administrativă se înţelege siste-
mul autorităţilor jurisdicţionale, organizate fie în cadrul sistemului 
judiciar, fie distinct de acesta, care au drept atribuţii soluţionarea 
conflictelor dintre autorităţile administraţiei publice şi cetăţeni.  

O adevărată justiţie administrativă există atunci când aceste 
autorităţi cu atribuţii jurisdicţionale sunt organizate în cadrul admi-
nistraţiei publice, precum cele din Franţa, unde acestea sunt inde-
pendente de sistemul judiciar. 

Într-un sistem juridic modern, existenţa justiţiei administrative 
se impune cu necesitate. La baza justiţiei administrative ar trebui să 
stea valori şi principii precum: transparenţă, imparţialitatea factorilor 
de decizie, corectitudine, responsabilitate, prevenirea arbitrară a 
exercitării puterii de control, consecvenţă, eficienţă, echitate şi 
egalitate de tratament. 

Existenţa unei justiţii administrative autonome, departe de a fi o 
„excepţie franceză”, constituie modelul cel mai răspândit în Europa. 
Majoritatea statelor europene (15 din 27) dispun de o Curte adminis-
trativă supremă, distinctă de una sau mai multe jurisdicţii supreme. 
Regula generală în Europa nu este aceea a unei Curţi supreme unice1. 

Diversitatea tradiţiilor naţionale permite conturarea a patru 
modele: ţări care au o Curte administrativă supremă, consacrată 
exclusiv funcţiilor jurisdicţionale, precum Germania; ţări care au 
jurisdicţie administrativă specializată, cum este Consiliul de Stat 
francez, care are şi funcţii consultative; ţări care au o Curte supremă 
unică, dar au secţii administrative, cum este în Spania, România; 
jurisdicţia unică, cum se regăseşte în Marea Britanie unde aceeaşi 
                                                 

1 Simpozionul „La justice administrative en Europe”, 16 martie 2007, Paris, 
www. justice.gouv.fr. 



22 Octavia Maria Cilibiu 

magistraţi judecă atât în materie de administraţie cât şi cauze privind 
particularii. Considerăm că aceste patru modele pot fi încadrate în 
două mari sisteme, sistemul ţărilor care dispun de instanţe admi-
nistrative, separate de instanţele judecătoreşti ordinare şi sistemul 
ţărilor unde controlul judecătoresc al actelor administrative este de 
competenţa instanţelor judecătoreşti de drept comun (fie prin secţii 
specializate, fie aceiaşi magistraţi judecă şi administraţia şi 
particularii). 

În contextul armonizării principiilor directoare ale procesului 
administrativ, în dreptul european confruntarea diferitelor sisteme 
oferă ocazia de a le analiza particularităţile, dar mai ales conver-
genţele acestora. 

În orice stat, controlul actelor administrative este o condiţie 
esenţială a statului de drept. Mai mult, judecătorul administrativ este 
centrul relaţiei dintre administraţia publică şi cetăţeni, este gardianul 
drepturilor fundamentale ale cetăţenilor. 

În ţara noastră nu există o justiţie administrativă în sensul 
organizării ei într-un sistem propriu de organe, unitatea jurisdic-
ţională fiind un principiu unanim admis. Astfel, principala, dar nu şi 
unica procedură administrativă, este cea în contencios administrativ, 
care se realizează de către secţiile specializate ale instanţelor judecă-
toreşti de drept comun1. 

Instituţia contenciosului administrativ reprezintă „forma demo-
cratică de reparare a încălcărilor săvârşite de către organele şi 
autorităţile administrative, de limitare a puterii arbitrare a acestora, 
de asigurare a drepturilor individuale a administraţilor” sau, mai 
sintetic, „forma juridică de apărare a particularilor, persoane fizice 
sau juridice, împotriva abuzurilor administraţiei publice”2. 

Legea nr. 554/2004 privind contenciosul administrativ, cu modi-
ficările şi completările ulterioare3, defineşte contenciosul admi-
                                                 

1 Ioan Leş, op. cit., p. 184. 
2 Rodica Narcisa Petrescu, Drept administrativ, Ed. Accent, Cluj-Napoca, 

2004, p. 327. 
3 Publicată în Monitorul Oficial al României, Partea I, nr. 1154 din 7 

decembrie 2004, cu modificările şi completările ulterioare, ultimele modificări prin 
Legea nr. 97/2008, privind aprobarea O.U.G. nr. 100/2007 pentru modificarea şi 
completarea unor acte normative în domeniul justiţiei şi prin Legea nr. 100/2008 din 
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nistrativ ca fiind „activitatea de soluţionare, de către instanţele de 
contencios administrativ competente potrivit legii, a litigiilor în care 
cel puţin una dintre părţi este o autoritate publică, iar conflictul s-a 
născut fie din emiterea sau încheierea, după caz, a unui act admi-
nistrativ, în sensul prezentei legi, fie din nesoluţionarea în termenul 
legal ori din refuzul nejustificat de a rezolva o cerere referitoare la un 
drept sau interes legitim1”. 

După cum reiese din definiţia legală, contenciosul administrativ 
este o activitate de soluţionare a unui litigiu dintre o autoritate 
publică şi alte entităţi publice sau private, activitate care este 
realizată de instanţe de contencios administrativ, având o sferă mai 
restrânsă decât conceptul de justiţie administrativă. 

                                                                                                        
9 mai 2008 pentru modificarea alin. 1 al art. 9 din Legea contenciosului 
administrativ nr. 554/2004. 

1 Conform dispoziţiilor art. 1 alin. 1 din Legea nr. 554/2004, interesul legitim 
poate fi atât privat cât şi public. Art. 2 alin. 1 lit. p) din aceeaşi lege defineşte 
interesul legitim privat ca fiind „posibilitatea de a pretinde o anumită conduită, în 
considerarea realizării unui drept subiectiv viitor şi previzibil, prefigurat”; iar lit. r) 
defineşte interesul legitim public ca fiind „interesul care vizează ordinea de drept şi 
democraţia constituţională, garantarea drepturilor, libertăţilor şi îndatoririlor 
fundamentale ale cetăţenilor, satisfacerea nevoilor comunitare, realizarea com-
petenţei autorităţilor publice”. 




