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Ne facem o datorie de onoare in primul
rand fata de comunitatea specialistilor
in drept administrativ dar nu numai in
a semnala monografia “Contenciosul
administrativ” semnata de Oliviu Puie
care are la baza teza de doctorat a auto-
rului sustinutad in toamna anului 2008
la Facultatea de Drept a Universitatii
Babes-Bolyai din Cluj. Este ce-a de-a patra
lucrare de autor, toate acestea avand ca
punct de reper contenciosul administrativ.
Astfel, Oliviu Puie se inscrie definitiv
in categoria autorilor de drept public
specializati in aceastd materie deosebit
de dificila, deseori invocata dar mai putin
investigata a dreptului administrativ. in
general, autorii care abordeaza teme de
drept administrativ au in vedere evolutia
institutiilor privita din perspectiva dina-
micii modificarilor legislative, tema
contenciosului addministrativ fiind
ocolita datoritd complexitatii sale. Pentru
a aborda aceasta tema intr-un mod riguros
stiintific este nevoie de o cunoastere
amanuntitd a practicii instantelor spe-
cializate si a unor aspecte procedurale
care pot parea la prima vedere destul de
aride. Piatra de incercare a specialigtilor
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in drept administrativ a fost i riméne din
acest motiv contenciosul administrativ:
cunoasterea aprofundata a acestei ches-
tiuni deschide calea spre o intelegere
mai buna a tuturor aspectelor care tin
de de aceastd ramura de drept, data fiind
diversitatea actelor administrative atacate
in contencios. A pretinde o expertiza
reald in dreptul administrativ fara a
cunoaste mecanismele de functionare
ale contenciosului administrativ este un
non-sens.

Abordarea acestei teme tine in primul
rdnd de curajul celui care isi asuma
tratarea ei. Despre Oliviu Puie se poate
spune nu numai ca a avut suficient curaj
in a-gi dedica preocuparea pentru aceasta
tema dar si mai ales ca a mobilizat un
instrumentar extrem de variat in scopul
unei abordari exhaustive. Un pariu
asumat care, dupa lectura celor peste
1000 de pagini ale acestei lucrari, se
dovedeste a fi si cagtigat. Oliviu Puie
foloseste, cu dexteritatea specifica unei
depline maturitati academice, elemente
de jurisprudentd a instantelor roméanesti
si a CEDO, de drept comparat, citeaza
literatura de specialitate, cu ambitia de
a nu omite nici o lucrare importanta,
avind meritul formularii unui numar
impresionant de concluzii proprii, mai
ales in ceea ce priveste unele aspecte
extrem de controversate in materie. Fara



a avea complexe, autorul acestei monografii nu considera nici o lucrare pe aceasta
tema publicata pana in prezent ca fiind expresia perfectiunii, ceea ce face ca aceasta
carte sa fie lecturata alert, in ciuda trimiterilor foarte dese la acte normative si decizii
judecatoresti care la prima vedere ar ingreuna captarea atentiei.

Fiind vorba de o lucrare extrem de vasta, chiar si simpla enumerare a capitolelor
ar depdsi spatiul alocat de obicei semnalarii unei carti. Din acest motiv, ne rezumam
la a semnala doar acele aspecte care dovedesc noutatea abordarii pentru a trasa
posibile linii de evolutie despre care suntem convingi ca autorul le va avea in vedere
in lucrérile sale viitoare.

Prima parte a acestei lucrari este dedicatd procedurii prealabile sesizarii instantei
de contencios administrativ. Prezentarea normelor incidente in aceastd materie din
Codul de procedura civila si permanenta conexiune a acestora cu cele din Legea nr.
554/2004 aduce un plus de valoare fata de o analiza prudenta care s-ar fi focalizat doar
pe comentariul dispozitiilor din aceasta lege. Interesanta este deasemenea paralela
pe care Oliviu Puie o face intre plangerea prealabila din contenciosul administrativ
si concilierea in cazul litigiilor comerciale. Ar fi fost poate util ca autorul sa ofere
in acest context o explicatie legatd de semnificatia pe care o acorda termenului de
conciliere, deoarece fara o asemenea precizare nu se intelege clar daca se refera la
concilierea de tip comercial sau/si civil (vezi p. 23). Retine atentia si felul in care
Oliviu Puie analizeaza deosebirea dintre contenciosul administrativ si cel fiscal din
aceeagi perspectiva a procedurii prealabile.

Una din intrebarile cele mai dezbatute referitoare la acest subiect este daca instituirea
unor proceduri administrative prealabile obligatorii nu intrd in contradictie cu
garantarea liberului acces la justitie, principiu constitutional si totodata garantat prin
Conventia Europeana a Drepturilor Omului. Oliviu Puie trateaza aceastd problema
prin raportarea la jurisprudenta Curtii Constitutionale gi a CEDO, accentul fiind
pus in contextul autohton pe solutionarea exceptiilor de neconstitutionalitate care
privesc OG nr. 2/2001 privind regimul juridic al contraventiilor. Din aceasta parte a
lucrérii ar mai fi de semnalat analiza pe care autorul o face dispozitiei potrivit careia
prefectul poate ataca in fata instantei de contencios administrativ actele autoritatilor
administratiei publice locale. Alaturi de alti autori, precum Dacian Dragos, Oliviu Puie
considerd ci aceasta solutie este criticabild, iar litigiul poate fi evitat prin acordarea
posibilitatii revenirii asupra actului considerat ilegal. O altd concluzie a autorului
demna de semnalat este cea potrivit careia posibilitatea intentarii oricAnd a procedurii
prealabile in cazul actelor administrative cu caracter normativ nu este concordanta
cu jurisprudenta CEDO, iar sintagma “termen rezonabil” ar trebui inlocuita cu cea de
“termen optim gi previzibil” (pp. 108 — 109). Cea mai interesanta abordare a autorului
care priveste procedura administrativa prealabild este fara indoiala cea referitoare
la jurisprudenta Curtii de Justitie Europene in materie, dupa stiinta noastra prima
abordare de acest fel in literatura de specialitate de la noi.

Cea de-a doua parte a acestei monografii este intitulata “Recursul jurisdictional”.
Oliviu Puie considera ca distinctia intre contencios subiectiv (in care titularul actiunii
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in justitie este cel al dreptului sau interesului legitim) si contencios obiectiv (in care
titularul actiunii nu este si titularul dreptului sau interesului legitim — este cazul tutelei
administrative exercitate de prefect, ANFP, Ministerul Public etc.) ar trebui reformulata
tindnd cont de distinctia facuta in perioada interbelica de doctrina roméaneasca si
cea franceza, intre contenciosul de plina jurisdictie si cel in anulare, astfel incét sa
se vorbeasca despre un “contencios subiectiv de plina jurisdictie”, distinct de cel
subiectiv in despagubiri (p. 125). Pe de alta parte, Oliviu Puie remarca pe buna dreptate
cd legiuitorul a accentuat confuzia dintre contenciosul subiectiv gi cel obiectiv prin
instituirea unei actio popularis, concretizata prin dreptul oricirei persoane care se
considerd vatamata de un act administrative sa il conteste in contencios. Ulterior,
pe parcursul lucrarii, autorul nu merge atat pe departe precum Tudor Dréganu in a
afirma cd acest tip de actiune este neconstitutionala dar citeaza pe larg opiniile care
merg in aceasta directie (p. 243 si urm.).

Autorul ofera un raspuns extrem de bine fundamentat la intrebarea ce intra in
continutul notiunii de autoritate publica ale carei acte pot fi contestate in contencios.
Legea nr. 273/2006 privind finantele publice locale este criticata deoarece include
in conceptul de institutie publica locala gsi comunele, oragele, municipiile, judetele
ori, dupd cum observa just autorul, “o institutie publica locala poate fi doar un organ
al unitatii administrative — teritoriale, si nu unitate administrativa — teritoriala” i,
mai mult, nu este relevant calitatea de persoana juridica, ci capacitatea de drept
administrative (p. 134). Recursul la teoriile clasice ale dreptului administrativ nu
este folosit de autor prin urmare ca un simplu demers teoretic, ci pentru a critica sau
dupa caz legitima anumite dispozitii din actele normative care au incidenta asupra
stadiului si evolutiei dreptului administrativ. Interesante sunt si argumentele folosite
de autor pentru a arata in ce masura despre anumite structuri se poate afirma ca sunt
autoritati publice ale caror acte pot fi atacate in contenciosul administrativ, cum ar fi
comisiile judetene de aplicare a Legii nr. 18/1991, universitatile particulare acreditate,
comisiile parlamentare etc.

Referitor la notiunea de interes legitim, indelung discutata in literatura de specialitate,
Oliviu Puie, face o interesantd punere in context a opiniilor exprimate, adaugand
elementele unei reflectii proprii bine articulate. Dintre punctele de vedere ale autorului
pe marginea acestui subiect, retinem pe cel potrivit cdruia, pornind de la opinia unui
alt autor, Gabriela Bogasiu, “existenta vatamarii intr-un drept sau interes legitim gi a
legaturii de cauzalitate dintre actul administrative atacat si vatamarea respectiva, se
stabileste pe baza probelor ce urmeaza a fi administrate si constituie o problema de
fond, iar nu o conditie de admisibilitate a actiunii in contencios administrativ” (p. 181).

Oliviu Puie analizeaza in detaliu cauzele care determina actiunea in contencios
administrativ. Datorita spatiului extins acordat in cartea sa acestei analize, nu vom
semnala decAt cauza incompetentei, determinata de situatia in care actul emis nu intra
in competenta autoritatii publice care 1-a emis. Autorul aduce argumente in defavoarea
definitiei competentei din Legea — cadru a descentralizarii nr. 195/2006, intrucét aceasta
este definita prin raportare doar la atributiile autoritatilor din sfera executivului,
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considerand ca ar fi fost necesar sa existe referinte gi la unititile administrative —
teritoriale pe motivul cd acestea sunt persoane juridice de drept public (p. 192). Tot
in acest context merita remarcate consideratiile privind teoria functionarilor de fapt
(pp. 201-202).

O alta tema controversata a dreptului administrativ dezvoltata de Oliviu Puie
se referd la controlul de oportunitate exercitat de instantele de contencios, autorul
considerand, in acord cu Dacian Dragos, ca “oportunitatea poate face obiectul unui
control din partea instantelor...atunci cdnd ea devine un aspect al legalitatii prin
intermediul unei dispozitii legale exprese sau implicite” (p. 226). In privinta controlului
de legalitate, autorul se situeaza pe aceleasi pozitii cu Rozalia Lazar atunci cand afirma
ca in aprecierea acesteia trebuie facuta o raportare la principiile constitutionale ale
proportionalitatii si nediscriminarii (p. 228).

Iese in evidenta felul in care Oliviu Puie trateaza foarte competent gi in detaliu
problema contractelor administrative si mai ales analiza pe care o face unei categorii
speciale a acestor contracte, cele de achizitie publica. In acest domeniu autorul prezinta
pe larg jurisprudenta Curtii de Justitie Europene (pp. 305-311), o altd premiera in
felul in care autorii roméani se raporteaza la achizitiile publice. Ar fi fost indicat sa
fie pastratd o mai mare rigoare in mentionarea institutiilor, neexistand o “Curte de
Justitie a Uniunii Europene”, mai cu seama cad denumirea corectd este mentionata
pe parcursul lucrarii.

O alta tema controversata pe care Oliviu Puie o trateaza este posibilitatea atacarii
in contencios a decretelor emise de Pregedintele Roméniei (pp. 359-361). Autorul se
situeaza de partea jurisprudentei in materie si se raliazd opiniei lui Tudor Draganu,
afirmand cd acestea sunt acte juridice complexe care nu pot fi supuse controlului
instantelor in conditiile Legii nr. 554/2004. Interesanta este gi analiza pe care autorul
o face unei specii a actului administrativ, cel fiscal (p. 365 si urm.) reglementat ca
noutate prin Codul de procedura fiscala, fie si din simplul motiv ca sunt amintite
pe larg decizii ale CEDO si ale CJE incidente in materie gi sunt facute consideratii
pertinente pe marginea consecintelor acestui tip de jurisprudenta pentru evolutia
acestei institutii in dreptul administrativ autohton.

Tema “termenului rezonabil” care a fost abordatd, dupa cum am vazut, in contextul
procedurii prealabile, revine in viziunea lui Oliviu Puie si atunci cand analizeaza
mai eficiente gi descrise mai in detaliu, de a intenta recurs pentru depasirea unui
termen rezonabil in solutionarea cauzelor, trimiterea la principiul celeritatii din Legea
nr. 554/2004 nefiind considerata a avea, prin ea insasi, efecte concrete.

Cel de-al doilea volum al acestei lucrari este dedicat analizei in detaliu a
contenciosului obiectiv si a celui subiectiv. Nu vom intra in detalii prin expunerea
principalelor idei ale autorului expuse pe larg, in peste 400 de pagini, datorita faptului
ca raportarea se face in foarte mare masura la legislatia actualad si mai cu seama la
aspecte de ordin procedural care intereseaza intr-o mai mare masura practicienii
dreptului administrativ. Ne rezumam la a prezenta citeva din propunerile de lege
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ferenda (p. 401 si urm.). Oliviu Puie considera ca este nevoie de o mai buna adaptare
a legii — cadru a contenciosului administrativ la prevederile Constitutiei revizuite, in
sensul acceptarii teoriei contractelor administrative si in cazul contractelor incheiate
de autoritatile publice pentru valorificarea bunurilor proprietate privata a statului sau
a unitatilor administrativ — teritoriale, idee enuntata dealtfel si in proiectul noului Cod
de procedura administrativa. De asemenea, autorul apreciaza ca in materia controlului
de tuteld administrativa exercitat de prefect se impune revenirea la prevederile
existente inainte de aparitia Legii nr. 554/2004, in sensul exercitarii controlului de
legalitate inainte ca actele administrative supuse controlului de legalitate sa fie aduse
la cunostiinta publica si sa-si produca efectele juridice. O revenire la dispozitiile
normative anterioare se impune in viziunea lui Oliviu Puie si in privinta producerii
de efecte juridice ale actelor administrative numai dupa exercitarea tipului de control
de legalitate mentionat.

Oliviu Puie a reusit prin aceasta lucrare sa ofere o monografie exhaustiva a
contenciosului administrativ in Romania, prin raportare la evolutia acestei institutii,
la cadrul normativ in vigoare, la dreptul comparat, la jurisprudenta CEDO si CJE si la
opiniile exprimate in doctrina, practic prin folosirea tuturor perspectivelor posibile,
necesare pentru a oferi unei lucrari de drept public rigoarea stiintifica necesara. Cartea
sa reprezinta nu doar un efort de sinteza, ci si un demers academic care atesta certe
calitati ale unei gindiri critice mature, ilustrat prin puncte de vedere proprii extrem
de pertinente gi prin formularea unor propuneri de lege ferenda. De acum inainte,
“Contenciosul administrativ” se va inscrie si va raimane cu certitudine multi ani in
bibliografia obligatorie a acestei teme, chiar si in pofida trimiterii punctuale la acte
normative care vor suferi cu sigurantd multiple ameliorari, aceasta carte fiind un punct
de reper ce va fi imposibil de ignorat in doctrina de drept administrativ din Romania.

Radu CARP,
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Universitatea din Bucuresti
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