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Abstract: Thepreliminary procedure is an administrative -contentious procedure, textualy stated by ar
7(1) of LCA Act, that provides for the person tlcansiders himself to be harmed in relation to afividual
right or legitimate interest of his own becatof an individual administrative act, has to askthe issuing
public authority or its superior authority the dmént of the act concerned before adressing therastmative
contentious court.
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1 Introduction

La procédure préalable a été conse expressémerdans I'art.7 de L.C.A, qui statue que la persc
qui se considére blessée par rapport a un intérét pustédgitime individuel, a cause d'un a
administratif individuel, doit demander a l'autéripubliqui ou al'autorité supérieure I'annulatic de
I'acte concerné avant de s'adressémstance de coentieux administratifDe l'interprétation juridiqu
du texte, il résulte le caractere obligatoire deracédure préalable, dans le cas ol la persomssé
blessée par rapport a un intérét juste ou légitimd&viduel, a cause d'un acte administrendividuel,
s'adresse a l'instance de contentieux adminis! A notre avis, I'obligativite de larocédure préalab
ne contrevient pas aux dispositions de l'art. 211 &t 2 de la Constitution qui stipule le prireige
l'acceés libre a la justice aucun droit & un procés équitable prévu par al.Bn8me article, ainsi qt
l'art. 6 8 1 de la Convention pour la SauvegardeDfeits de I'Homme et des Libertés Fondamenta
s’inscrit aussi dans les dispositions de I'art.22 de la RecommandaticRec (2007) du Comité ¢
Ministres vers les Etats Membres du Conseil derbia, regardant la bonne administrali Dans le
sens de notre soutieBpur Constitutionnel® a statué que la réglementation expresse de la g
préalable n’est pas contraie&l principe de libre accés a la justice, rappoutdait que la décision
administrative peut étre contestée devant un tdk Dans la doctrine administrative on a appre
correctement que le recours administratif préalablestitue une dimension da bonne administratio
(lorgovan, Vian, Ciobanu &agre, 2008, [ 168, 169), mais au droit a la bonne administraf@nsi
comme a été réglementé par les dispositions diclal. de la Carte des Droits Fondamentau:
I'Union Européenne) lui corrpsnd l'obligation corrélative de I'administratiore désoudre par ur
procédure non contentieuse les probléemes des o Dans ce contexte, tant la jurisprudence d
Cour Constitutionnelle, tant la jurisprudence d€tur Européenne des Droits deomme ont admi

! Cour Constitutionnelle, Decision nb074/200.
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la possibilité des quelques limitations apportéaslg loi & I'exercice du libre acces a la justi@eec la
juste motivation que celui-ci n'est pas un drois@h. La Cour de Strasbourg n’interdit pas qu'une
autorité administrative tranche les contestatiamslas droits et les obligations, si ultérieuremknt
décision prise par I'autorité fait I'objet d’'un i@ors devant la juridiction indépendante, impartiedt
qui dispose de compétence suffisante (Lewalle@82p. 318) (cause Albert et le Compte C/Belgique
de 10 février 1983). Dans la doctrine a été posésida question de la compatibilité de la procédur
préalable avec la procédure administrative-juridimtelle. En ce qui nous concerne, on consideri qu’
se impose la délimitation de la procédure préalphlela procédure administrative-juridictionnelig,q

en conformité avec le principe inscrit dans legpdsitions de I'art.21 al.4 de la Constitution, est
facultative et gratuite. Si la procédure préaladde une procédure administrative-juridictionnelt e
basée sur les principes contradictoires, de lateswte droit a la défense et de l'indépendance de
l'activité administrative-juridictionnelle (art.2 1.4 lettre d). Dans la littérature de spécialité
administrative (Popescu, 2004, p. 24) ont été aétdblies autres éléments qui caractérisent la
procedure-adminstrative-juridictionnelle: I'aut@riadministrative est établie par la loi, indépenelat
impartielle, elle a pouvoir de décision, elle agpé le principe non reformatio in pejus. Dans lessde

ce qu'on a précisé, la Cour Constitutionnelleconstaté comme constitutionnelles les dispositide
I'ancien article 5 de la Loi 29/90 (abrogée en pnfspar rapport a la procédure préalable, en m@otiv
que le législateur constituant a dissolu la coaoditipréalable seulement pour la procédure
administrative-juridictionnelle et aucune dispasiticonstitutionnelle n’interdit que par I'interméde

la loi on institue une procédure administrativegtmble, sans caractére juridictionnel comme est la
procédure du recours administratif gracieux ou elaiciérarchique. Dans la doctrine de spécialaé,
procédure préalable a été denomee aussi recourmistatif. Le recours administratif dirigé vers
l'autorité emitente s’appelle recours gracieuxucelirigé vers l'autorité supérieure a celle quérais
'acte nocif, recours hiérarchique, et la situatidens laquelle l'autorité emitente a autonomiessan
avoir organe hiérarchique supérieur, le recoursimigiratif peut habiller la forme du recours deetld,
s’adressant a l'organe qui exercice la tutelle adstrative sur celle de l'autorité. La norme ingtié
dans les dispositions de l'art.2 al.1, lett.j, IACdéfinit la plainte préalable comme la demande pa
laquelle se sollicite a I'autorité publiqgue emitemiu a celle hiérarchique supérieure, aprés lelaas;
examination d’un acte administratif & caractéréviddel ou normatif, dans le sens de sa révocation
de sa modification. On peut dire ainsi que l'indtdn de la procédure administrative préalable @le
d’obliger l'autorité publique emitente de quelqaeses administratifs de rechercher en permanence le
Iégalité et leur opportunité et de les révoquedllsis se prouvent illégales ou contraires aux @étsétdes
administrations. Dans une opinion (Brezoianu, 2004,311) il a été apprécié que la procédure
administrative préalable a été réglementée pouir affa personne intéressée la possibilité deudrsn
dans un délai plus court et plus opératif de skaméation, I'organe administratif saisi pouvant neive
sur I'acte émis antérieurement et émettre un adrepté par le demandeur, opinion qui est darenie s
de ce qu’on a exposé au-dessus.

2 Domaine d’application. Exceptions

En interprétant per a contrario les dispositionfate?2, 7,8 et 11 de L.C.A., il résulte que lapédure
administrative préalable est obligatoire seulentzmts le cas de I'acte administratif unilatéral qya
(comme manifestation expresse de volonté), et pasfds non justifié ou de silence, qui sont deesac
administratives assimilées dans le sens de l'alt2 de L.C.A. Il nous emble que si le législateur

! Decision no. 188/2004 de la Cour Constitutionnpliliée dans le M.O. n0.498/2.06.2004.
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organique n'aurait pas eu assimilé le refus notifiigle I'acte administratif unilatéral, la persmna
laquelle lui a été refusée I'émission d’'un acte mdstratif, serait dans la situation dans laquelle
n'as pas acces a la justice parce que l'autor@8 pas émis un acte administratif, qu'il peut réxasq
ayant comme conséquence la violation du droit doisinnel des citoyens sur le libre accés a la
justice, prévu par I'art.21 et art.53 de la Consitih de la Roumanie.

En ce qui concerne cet aspect, notre jurisprudeacété constante pour apprécier que la procédure
préalable est imposée par la loi seulement dansate de l'action dans I'annulation d'un acte
administratif, et pas dans le cas de I'action basgde silence de I'administration ou sur le refias
justifié de résolution de la demande, quand l'acfieut étre intentée directement devant l'instalee
contentieux administratif. De l'interprétation ocoloorée avec les dispositions de l'art.7 et 11 de4
L.C.A, il résulte que les actes normatifs, con&aient aux actes administratives unilatérales, pguve
étre attaqués a tout moment devant I'instance deentieux administratif. En fondant notre opiniam s

le principe ubi lex non distinquit nec nos distieget debemus on considére nécessaire
'accomplissement de la procédure préalable, mérlsi ne se prononce pas, mais elle n’exclut pas
expressément ou implicitement. En conformité aveq@i nous soutenons la pratique judicfasest
aussi prononcé, motivant que la loi ne distingug grarapport avec le caractére individuel ou nafmat
de I'acte administratif unilatéral. Le recours adisiiratif est obligatoire aussi dans la situatiamslla
quelle par une loi spéciale on prévoit une procgdwministrative-juridictionnelle, et la partie pte

pas pour celle-ci et s’adresse directement a dimst de contentieux administratif.

Une autre situation, celle de I'obligativité duaacs administratif comme une condition d’admis#iil
de l'action dans e contentieux administratif, esisacrée par les dispositions de 'art.7 al.3, A, Qui
stipule la possibilité d'une personne tierce blessidns un droit ou intérét légitime par un acte
administratif & caractére individuel adressé autneasujet de droit, de saisir I'instance de cotierx
administratif. On précise que les réglementatiorniéreeures L.C.A ne contenaient pas des disposition
regardant le droit de la personne tierce d’'attaguercte administratif unilatéral adressé a uneautr
sujet, qui blessait une autre personne que le lémieé de I'acte. (Exemple: une autorisation de
construction émise par le maire, qui ne respectdgsarapports de voisinage). Dans le cas desatentr
administratifs, la plainte préalable habille lanfier de la conciliation du cadre des litiges comnaerci

en s’'appliquant les dispositions de l'art.720 dud€ale Procédure Civile. Dans la situation des
demandes en dommages intéréts formulées, aprésilaion de I'acte administrative, le Iégislateta n
pas prévu aucune condition préalable a I'intimatler'instance, comme dans le cas de I'action ¢gé v
'annulation de I'acte administratif illégal, fajui nous détermine de croire que dans ce cas qeute
pas appliquer les dispositions de I'art.7 L.C.Ainign confirmée aussi par la pratique judicidire

De méme, le |égislateur ordinaire précise que, taeas des actions introduites par le préfet, déat

du Peuple, Ministére Public, Agence Nationale desmcEonnaires Publics, c-est-a-dire dans le
contentieux objectif et dans le cas des demandepeatsonnes blessées par ordonnances ou dispssition
d’ordonnances, déclarées non constitutionnellesstrpas obligatoire la procédure préalable. Dans la
doctrine de spécialité (lorgovan, 2007, p. 154)acaffirmé que dans la situation des actions promues
par le préfet, comme suite a I'exercice du contrdde tutelle administrative, ne s'impose plus le
défilement de la procédure préalable réglementédgra26 Loi no. 340/2004, parce que cet artiale
été abrogé par l'art.IV al. (2) de la loi no. 26203Z.

! Cour d’Appel Bucarest Section VIII de contentiedminsitratif et fiscal, Decision civile no.183/®epubliée.

21.C.C.J, Section de contentieux administrativéseal, Decision no. 1912/31.05.2007.

3].C.C.J, Section de contentieux administrativdisetal, Decision no 3240 de 4.10.2006 dans la purdence 2006 11, pp.
171-173.
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Dans notre avis, de l'interprétation des disposgide I'art.1 al.8 L.C.A, il résulte que le préfetut
introduire des actions dans le contentieux admati§ttant dans les conditions de la loi génétafe.A
554/2004 (dans cette situation n’est pas obligatieiprocédure préalable), que dans les conditiess
lois spéciales. Ainsi, les dispositions de I'ar. RPoi n0.340/2004 (modifiée par OUG no.179/2005)
institue I'obligation du préfet de solliciter, auoms 10 jours avant l'introduction de l'action du
contentieux administratif, aux autorités qui ontig€facte, d’'analyser de nouveau l'acte considéré
illégal en vue de la modification de celui —ci aei1gh révocation. On constate, des dispositiona t# |
spéciale, I'établissement d’'un recours gracieuxgabdire qui conditionne I'exercice du droit a femn

au préfet pour I'annulation d’'un acte administratdés autorités de I'administration publique locale,
considéré illégal.

L’Invocation en doctrine, comme argument, des digms de 'art.31. al.2 L.C.A (quelque dispositio
contraire s'abroge) pour le soutien de la théselad@on-applicabilite de la procédure préalable,
contrevient, dans notre opinion, tant aux dispos#tide I'art. 1 al. I. L.C.A, qu’au principe spdiga
generalibus derogant (Giurgiu L., 2006. p. 27).shinlans les conditions dans les quelles la praeédu
d’attaque des actes administratives a I'instanceot¢entieux administratif est réglementée parloies
speciales-contentieux spécial- I'applicabilité deles-ci a priorité envers la loi générale du eatieux
administratif. Dans ce sens on invoque aussi liqum@ judiciaire qui a statué que dans les conditio
dans lesquelles la procédure d’attaque des actagiatratifs a l'instance est réglementée par fa lo
spéciale, I'applicabilité de celle-ci a priorité vens la loi générale du contentieux administtatif
S’'impose aussi le fait que les dispositions légded’art 7 L.C.A deviennent applicables seulement
dans la situation dans laquelle la loi spéciale/qgitéexpressément la possibilité de I'attaque deté
administratif dans les conditions du contentieuriguistratif, sans instituer des normes dérogatoires
Dans ce contexte, on précise que la procéduregméah’est pas obligatoire dans le cas prévu par
l'art.4 L.C.A qui réglemente I'exception d'illégadi (Apostol Tofan, 2009, p. 96). On peut montressau
gue a partir de celles exposées au-dessus il eépuét les dispositions de I'art.7 al. 5 L.C.A régiaite
deux catégories d’exceptions de I'obligativite deptocédure préalable, c’est-a-dire: celles déteas
par la qualité du demandeur (préfet, Avocat du Reublinistere Public, Agence Nationale des
Fonctionnaires Publics) et celles déterminées’pbjet de I'action (cas réglementes par les didjms

de l'art.9, 19,4 et 2 al.2).

3 Régime des délais dans le cadre de la procédure pléble

La plainte préalable, soit le recours gracieuxelmurs hiérarchique ou recours de tutelle, s’thiiioen

délai de 30 jours a partir de la date de la compaiitin de I'acte a I'autorité emitente, pour qukecei

se prononce sur la révocation de I'acte ou prersdndesures pour I'émission de I'acte administratif
prétendu par le demandeur. Dans le méme tempoiigutemitente est obligée de vérifier tant la
Iégalité que I'opportunité des actes qu'elle éindt.norme instituée dans les dispositions l1égaipsilst

un délai de 30 jours, qui commence a partir deate de la communication de I'acte administratifgdan

le cas de son destinataire, et dans le cas degpterapport a I'acte administratif un délai deéis a
partir du moment dans lequel ceux-ci on prit cogrsee de I'existence de I'acte dommageable adressé a
autre sujet de droit.

En ce qui concerne le délai de prescription devsis prévu dans les dispositions de l'art. 7, ale 3a
loi (pour les personnes tierces blessées par wnaabhinistratif adresse a un autre sujet de didait),

11.C.C.J., Decision no. 5909 de 13.12.2005 en bpmi214.
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Cour Constitutionnelfea admis I'exception de inconstitutionnalité despdiitions de I'art.7 al.7 de loi

et a constaté que le texte de loi est inconstitngb dans la mesure dans laquelle le délai de & moi
commence a partir de la date de I'émission de djacbnsidérant que les dispositions déclarées
inconstitutionnelles violent le libre accés a Itensce et contrevient aux dispositions de la Coneent
Européenne des Droits de 'Homme (cause Prince Wdam Il de Lichtenstein C/Allemagne 2001).

Comme effet de la décision de la Cour Constitutidien le délai de 6 mois pour les personnes tierces
commence a partir du moment dans lequel celles-pirib conscience de I'existence de 'acte, et geur
destinataire de celui-ci a partir de I'émission’dete. On précise que le délai de prescriptiorb aeois

de la prise de conscience de la personne tierdaate administratif dans lequel peut étre formiale
plainte préalable constitue aussi une applicatioprihcipe de la sécurité et de la stabilité depoats
juridiques. Le législateur organique réglementestitution de la remise en délai, stipulant la pobs

de l'introduction de la plainte préalable dansds des actes administratifs individuels, pour desb
raisons et sur la période de 30 jours, mai non faltdsde 6 mois de la date de I'émission de I'agtzg,

est qualifié expressément comme un délai de ppsnTi En ce qui concerne la nature juridique du
délai de 30 jours, la doctrine de spécialité (loayo A., 2008, p. 589) dit qu'il est un délai de
recommandation, mais non pas sans des conséqueridiegies. En ce qui nous concerne on considére
gu’il ne peut étre qualifié comme délai de recomdadion, mais surtout un délai pour que la norme
instituée par les dispositions de l'art 7 L.C.Araaaractére impératif (syntagme « avant de s’adress
incluant une norme impérative), mais la sanctionnda respect des délais Iégales impératifs est la
déchéance. Dans la situation dans laquelle lesrectint comme objet des contrats administratifs, la
plainte préalable habille la forme de la concitiatprévue dans le cas des litiges commerciauxiet do
étre introduite en délai de 6 mois (art.7 al.6) gommence différemment en fonction de I'objet du
litige.

4 Conséquence de la non promotion de la plainte préable

Avec d'autres auteurs (Drag@008, p.66), on considére critiquable la solutibpisie par le Iégislateur
d’assimiler les contrats administratifs, en ce @oincerne la procédure préalable aux contrats
commerciaux, parce qu’il se réalise un éloignententégime de droit public qui gouverne le contrat
administratif. Dans le cas de I'introduction dectian dans le contentieux administratif, sans asoivi

ou épuisé la procédure préalable (condition sinequreade la promotion de I'action) la sanction da-ho
exercice du recours administratif est le rejet’aetibn comme premature (si le délai d’exercice pes
expiré) ou inadmissible (quand le recours admiagitme peut plus étre promu, comme suite a
'epuisation du délai de 6 mois de I'émission decle). Dans notre appréciation, tant I'exceptiorade
prématurité, que I'exception de I'inadmissibiligprésentent des exceptions processuelles péreamptoir
qui tendent a I'empéchement de la justice de forsdnt des irrégularités procédurales ou manques su
I'exercice du droit a I'action. Dans ce sens orpove aussi une solution de cas dans lequel I'instan
apprécié qu’elle va se prononcer en premier liedesiexceptions de procédure, mais aussi sur delle
fond qui font inutile la recherche en fond de las# et dans une autre solutfom été rejetée comme
inadmissible l'action sur la base de I'admission ld&ception de la maque de la procédure
administrative préalable. Les exceptions absolagardent la violation d’une norme impérative, et du
moyen de rédaction des dispositions de lart.7 dl.C.A sur la procédure préalable, il résulte

! Decision de la Cour Constitutionnelle no.189/2086, M.O. no.307/2006.

2 Cour d'appel Bucharest, Decision no. 10N/2.062p0bliee dans la Procedure Prealable dans le CagugnAdministratif-
Pratique Judiciaire, 2006, p. 47.

3].c.C.J., S.C.A.F., Decision no. 2303 de 03.05720@n-publiée.
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I'existence d’'une norme impérative. Etant des etioap absolues, I'inadmissibilité et la prématurité
peuvent étre invoquées par n'importe quelle pamigroces et par I'instance d’office, dans n’import
quelle phase du proces, donc directement en recours
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