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Abstract

The exception of illegality having as object the individual administrative acts is regulated by art.
4 of the Law on administrative litigation no. 554/2004. Starting from the legal provision that stipulates
that the exception can be raised "at any time", a controversy has been created regarding its use also for
the acts issued prior to the entry into force of Law no. 554/2004 (January 2005). From the very
beginning, the High Court of Cassation and Justice - Administrative and Fiscal Litigation Section was
reluctant to admit such a possibility, and the judges of the section adopted between 2006 and 2009
solutions in the sense of inadmissibility, based on arquments such as non-compliance with the principle
of legal certainty and stability, the right to a fair trial protected by art. 6 of the Convention for the
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms or the case law of the Luxembourg Court of
Justice. This interpretation was not accepted by all the courts in the country, which generated a
non-unitary practice that led, in the end, to the notification of the HCCJ with a request for appeal in
the interest of the law, solved by Decision no. 9 of June 7, 2021. The rendered solution is contrary to
the one previously promoted by the supreme court and is mandatory, from the date of publication, for
all courts.
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Abrevieri utilizate:

ICCJ-SCAF = Inalta Curte de Casatie si Justitie - Sectia de contencios administrativ si
fiscal

CCR = Curtea Constitutionald a Romaniei

CEDO = Conventia pentru apdirarea drepturilor si libertitilor fundamentale/Curtea
Europeand a Drepturilor Omului
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H.G. = Hotararea Guvernului

LCA = Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004
M. Of. = Monitorul Oficial al Romdniei, Partea I

RIL = recurs in interesul legii

1. Premisa discutiei

In cadrul sedintei din 7 iunie 2021, Inalta Curte de Casatie si Justitie, Completul
pentru solutionarea recursurilor in interesul legii, a admis recursul in interesul legii
formulat de Colegiul de conducere al Curtii de Apel Constanta si a stabilit ca:

,In interpretarea i aplicarea unitard a dispozitiilor art. 4 alin. (1) din Legea conten-
ciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificirile si completdirile ulterioare, exceptia de
nelegalitate poate fi invocatd si cu privire la actele administrative cu caracter individual
adoptate sau emise anterior intririi in vigoare a Legii nr. 554/2004.”

Aceasta decizie nu face decat sa readuca oficial, pe fagasul legal, o interpretare
devianta a instantelor judecatoresti. Problema admisibilitatii exceptiei de nelega-
litate pentru actele administrative individuale emise anterior Legii nr. 554/2004
(,LCA”) este veche si, iatd, a durat circa 16 ani pand sd fie transatd in mod definitiv.

Pe de alta parte, controversele au fost pricinuite tocmai de practica anterioard a
ICCJ, pe care, cu ceva timp in urma!, am calificat-o ca fiind , contra legem”. Tata c&
aceeasi instantd admite, prin pronuntarea Deciziei nr. 9/07.06.2021, ca nu am gresit
atunci cand am venit cu aceasta caracterizare, care, la vremea respectivd, putea sa
para exagerata.

2. Reglementarea ,controversata” care a generat practica neunitara

In versiunea initiald, art. 4 din LCA nu a cuprins mentiuni clare despre mo-
mentul emiterii actelor administrative fata de care se putea invoca exceptia de
nelegalitate. Astfel, alin. (1) avea o formulare generica: , Legalitatea unui act admi-
nistrativ unilateral poate fi cercetatd oricand in cadrul unui proces, pe cale de exceptie, din
oficiu sau la cererea partii interesate. In acest caz, instanta, constatand cd de actul admi-
nistrativ depinde solutionarea litigiului pe fond, va sesiza prin incheiere motivatd instanta
de contencios administrativ competentd, suspendind cauza”.

Evident, competenta de solutionare a recursurilor impotriva hotararii de prima
instantd prin care se solutionau exceptii de nelegalitate putea sa revinad chiar
ICCJ-SCAF, dincolo de faptul ci se putea invoca o asemenea exceptie direct in fata
fcqy.

1 A se vedea A.S. Ciobanu, , Noile orientdri legislative si jurisprudentiale privind regimul exceptiei de

nelegalitate a actelor administrative”, in Analele Universitatii din Bucuresti - Seria Drept nr. III-1V /2012,
Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2012, pp. 424-426.
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In acest context, TCC] fiind solicitatd, In numeroase situatii, sd se pronunte, in
baza art. 4 din LCA, asupra unor acte administrative individuale emise inainte de
intrarea in vigoare (ianuarie 2005) a acestui act normativ (de exemplu, celebrele
certificate de atestare a dreptului de proprietate, emise in aplicarea HG nr. 834/1991),
s-a ajuns la ,, Solutia de principiu adoptatdi in sedinta judecitorilor din 20 februarie 2006”2,
prin care s-a ,agreat” inadmisibilitatea exceptiilor de nelegalitate cu un asemenea
obiect.

Anterior acestei solutii de principiu, practica instantei supreme era in acelasi
sens’, invocandu-se incdlcarea principiului stabilitatii raporturilor juridice si a
securitatii juridice, ca dimensiune a statului de drept si a dreptului la un proces
echitabil?, sau faptul cd Legea nr. 29/1990, sub imperiul cdreia se emiseserd multe
dintre actele contestate, nu prevedea un asemenea mijloc de apdrare.

De altfel, interpretarea in sensul inadmisibilitdtii a fost propusa si de o parte a
doctrinei, plecandu-se de la necesitatea europenizarii justitiei administrative din
Romania, insd nu pentru argumentul legat de emiterea actelor inainte de 6 ianuarie
2005, ci pentru ca actele individuale, in spiritul principiilor evocate, ar trebui sd poata
fi contestate, fie si ,numai” pe cale de exceptie, doar in perioada in care este admi-
sibila actiunea directa.

Pe de altd parte, solutia ICCJ-SCAF intra in conflict cu jurisprudenta CCR in care
se retinuse contrariul, adica faptul ca exceptia de nelegalitate este un mijloc de
apdrare si un instrument procedural (de unde si consecinta ,imediatei aplicari” a
dispozitiilor art. 4 din LCA), constituind atat o punere in aplicare a principiului
consacrat de art. 126 alin. (6) din Constitutia Romaniei, revizuita (,, Controlul judeci-
toresc al actelor administrative ale autorititilor publice, pe calea contenciosului admi-
nistrativ, este garantat, cu exceptia celor care privesc raporturile cu Parlamentul, precum si

2 Documentul sintetic poate fi consultat la adresa: http;/wwuw.scj.ro/1248/Solutii-de-principiu-
si-de-unificare-a-practicii-judiciare. Amintim cd aceste solutii dezbatute la nivel de sectie erau agreate in
baza mecanismului de consultare consacrat in art. 33 alin. (1) (forma anterioard intrdrii in vigoare a
NCPC) din Regulamentul privind organizarea si functionarea administrativa a ICCJ: , Presedintii de
sectii convoacd judecdtorii sectiei si supun dezbaterii acestora jurisprudenta Inaltei Curti de Casatie si Justitie si
alte probleme de interes general, in vederea ludrii masurilor necesare pentru buna desfisurare a activititii sectiei” .

3 De exemplu, decizia nr. 5455/2005. Chiar daca aceasta solutie agreatd la nivel de sectie nu avea
o fortd juridica obligatorie, ea a fost urmats, ulterior, in practica ICCJ, dovada fiind deciziile de speta
nr. 103/2009, 1125/2007, nr.548/2006, 4271/2006, 3300/2006, 2307/2008, 547/2006, 805/2007,
1304/2006, 2935/2006, 568,/2006, 2494 /2006, 1861 /2006, 567 /2006, 2528 /2006, 2530/2006 si 2293 /2006
(unele sunt disponibile chiar pe site-ul www.scj.ro, altele sunt prezentate in lucrarea G.V. Birsan,
B. Georgescu, Exceptia de nelegalitate. Jurisprudenta Sectiei de contencios administrativ si fiscal a Inaltei Curti
de Casatie si Justitie, vol. I, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2007).

4 A se vedea: G.V. Birsan, B. Georgescu, Exceptia de nelegalitate in reglementarea Legii nr. 554/2004, in
Curierul Judiciar nr. 11/2007, p. 57-66; G. Bogasiu, Legea contenciosului administrativ - comentatd i
adnotatd, ed. a Ill-a revazutd si addugitd, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2015, pp. 171-172.

5 D.C. Dragos, Legea contenciosului administrativ. Comentarii si explicatii, ed. 2, Ed. CH. Beck,
Bucuresti, 2009, p. 159 si urm.
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a actelor de comandament cu caracter militar”), cat si o concretizare a dreptului la un
proces echitabile.

Dupad aparitia solutiei de principiu, a fost adoptata Legea nr. 262/2007 prin care
s-au adus modificdri substantiale LCA, inclusiv la art. 4, si, foarte important pentru
discutia noastra, s-au addugat, fard a fi incorporate in corpul LCA, cateva dispozitii
distincte si extrem de precise legate de regimul exceptiei de nelegalitate.

Ne referim la art. II alin. (2) din Legea nr. 262/2007, cu urmaétoarea formulare:
»Dispozitiile referitoare la exceptia de nelegalitate si la garantiile procesuale previzute de
Legea nr. 554/2004, cu modificirile ulterioare, se aplicd si cauzelor aflate pe rolul instantelor
la data intrdrii in vigoare a prezentei legi. Exceptia de nelegalitate poate fi invocatd si pentru
actele administrative unilaterale emise anterior intrdrii in vigoare a Legii nr. 554/2004, in
forma sa initiald, cauzele de nelegalitate urmand a fi analizate prin raportare la dispozitiile
legale in vigoare la momentul emiterii actului administrativ”.

In corelatie cu norma citats mai sus, la art. 4 alin. (2) din LCA s-a addugat teza
a 2-a: ,,In cazul in care exceptia de nelegalitate vizeazd un act administrativ unilateral emis
anterior intrdrii in vigoare a prezentei legi, cauzele de nelegalitate urmeazd a fi analizate prin
raportare la dispozitiile legale in vigoare la momentul emiterii actului administrativ” (text
care a dispdrut ulterior, odatd cu intrarea in vigoare a modificarilor aduse prin Legea
nr. 76/20127).

Dupéd cum am arétat intr-un studiu anterior$, aceste dispozitii au fost inserate
tocmai a explica in mod univoc semnificatia termenului ,,oricand”, utilizat in art. 4
alin. (1) din LCA, si, in acelasi timp, pentru a fi ,,convinsa” TCC] cd rezerva sa, legatd
de actele administrative individuale mai vechi, nu era deloc in acord cu intentia
legiuitorului sau a redactorilor textului legal.

Noile dispozitii introduse prin Legea nr. 262/2007, atat art. Il alin. (2), cat si teza
a 2-a de la art. 4 alin. (2) al LCA, au fost contestate la CCR nu doar de cdtre diversi
justitiabili, ci chiar de cdtre ICCJ-SCAF, alte instante din tard (e.g., Curtea de Apel
Targu Mures, Curtea de Apel Brasov, Curtea de Apel Alba, Curtea de Apel Pitesti)
sau Avocatul Poporului, invocandu-se argumente extrase din abordarea anterioara
a ICCJ, adics, in esentd: incdlcarea dreptului la un proces echitabil reglementat de
art. 6 parag. 1 din CEDO, periclitarea securitatii/ stabilitatii raporturilor juridice prin
posibilitatea de a se contesta oricand actele administrative individuale, indiferent de
data emiterii lor, plus o pretinsa ,retroactivitate” a normei legale.

Cao ,gaselnitd” suplimentara, s-a mai identificat si argumentul raportat la regi-
mul exceptiei de nelegalitate in dreptul UE, respectiv jurisprudenta Curtii de la
Luxemburg privind tardivitatea exceptiilor formulate impotriva actelor emise de
institutiile europene, dupa ce expirase termenul de introducere a actiunii in anulare.

6 In acest sens, a se vedea decizia CCR nr. 219 /2006, publicatd in M. Of. nr. 298 din 4 mai 2007.

7 Art. I alin. (2) din Legea nr. 262/2007 este si acum in vigoare, desi se pare cd unii practicieni ai
dreptului au uitat total de el, reportandu-se exclusiv doar la normele din corpul LCA.

8 A.S. Ciobanu, loc. cit., 2012, p. 425.
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Toate exceptiile au fost insa respinse, CCR confirmand, in mod repetat®, consti-
tutionalitatea si legitimitatea solutiei legale.

Este elocventd, de exemplu, urmatoarea argumentarel:

,Acest principiu al stabilititii raporturilor juridice nu poate implica insd promovarea
unui drept prin intermediul unei ilegalititi. Obtinerea sau apdrarea unui drept ori protejarea
unui interes, chiar legitim, nu se poate fonda pe un act a cirui legalitate este indoielnicd si
care nu ar putea fi doveditd altfel decit prin ridicarea exceptiei de nelegalitate. Contestarea
pe cale incidentald a legalitatii, indiferent de data la care a fost emis actul administrativ, se
justificd prin necesitatea exercitarii unui control de legalitate fird de care solutia pronuntatd
de instanfd riscd sd fie fondatd pe un act ilegal. Or, astfel ar fi zdruncinat insusi fundamentul
statului de drept, cici ar fi posibil ca instanta de judecatd si pronunte, in numele legii, o
hotdrdre bazatd pe un act incheiat cu incdlcarea legii. Din aceastd perspectivd, posibilitatea
contestdrii legalitdtii unui act administrativ unilateral cu caracter individual pe cale de
exceptie apare ca o modalitate de contracarare a efectelor principiului potrivit ciruia fraus
omnia corrumpit. Acesta este motivul pentru care nici nu a fost limitat in timp dreptul de a
ridica o asemenea exceptie. De altfel, ideea pe care se intemeiazd institutia exceptiei de nele-
galitate se numdrd printre acele constante ale dreptului care au disciplinat gandirea juridicd
a sistemului de drept romano-germanic si a fost consacratd prin maxima quae temporalia
sunt ad agendum perpetua sunt ad excipiendum, a cirei semnificatie este cd cele ce sunt
vremelnice pentru o actiune juridicd sunt permanente pentru constituirea exceptiei” .

De asemenea, fata de criticile de ,retroactivitate”, CCR a retinut ca nu poate fi
vorba despre asa ceva, intrucét ,(...) desi exceptia de nelegalitate poate fi invocati si in
ceea ce priveste actele administrative emise anterior intrdrii in vigoare a legii amintite, totusi
legalitatea acestora se examineazi in functie de conditiile de validitate previzute de regle-
mentdrile cuprinse in actele normative care erau in vigoare la momentul emiterii actului
contestat, iar nu prin raportare la Legea nr. 554/2004.” Mai mult, ,, textele de lege criticate
contin norme de procedurd care sunt de imediatd aplicare, fiard a se putea refine, asadar,
pretinsul caracter retroactiv”11.

Prin aceeasi decizie, CCR a inldturat si criticile care se raportau la regimul
exceptiilor privind actele emise de institutiile UE (mai precis limitarea in timp a
posibilitatii de a putea fi invocate), aratand cd , (...) interesul contestirii legalitatii unui
act administrativ unilateral cu caracter individual poate apirea in cadrul unei multitudini
de litigii ale cdror obiecte sd apartind unor materii diverse. De aceea, in practicd este foarte
posibil ca necesitatea examindrii legalitatii unui asemenea act si se impund si dupd implinirea
termenului de exercitare a actiunii in anularea actului. Din acest motiv, exceptia de nele-
galitate se constituie intr-un mijloc eficient de apdrare, justificat de insdsi exigentele unui
proces echitabil”.

9 Amintim, fard caracter exhaustiv, deciziile CCR nr. 404/2008, 425/2008, 492/2008, 698/2008,
874,/2008, 34/2009, 1026,/ 2009.

10 Extrasa din decizia CCR nr. 404 din 10 aprilie 2008, publicata in M. Of. nr. 347 din 6 mai 2008.

11 Decizia CCR nr. 425 din 10 aprilie 2008, publicatd in M. Of. nr. 354 din 8 mai 2008.
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In ceea ce ne priveste, am considerat ca fiind pe deplin corecte si coerente argu-
mentele CCR, ele fiind in concordantd cu ceea ce au avut in vedere, la redactarea
art. 4 al LCA si art. II al Legii nr. 262 /2007, membrii colectivului de lucru coordonat
de profesorul Antonie Iorgovan.

Care a fost reactia ICC] la modificarile normative din 2007 si la jurisprudenta
CCR?

Instanta suprema s-a ,indarjit” si a continuat sd promoveze vechea sa teorie
privind inadmisibilitatea contestdrii pe cale de exceptie a actelor anterioare LCA!2,
reiterand solutia de principiu anterioara si in cadrul sedintelor judecatorilor Sectiei
de contencios administrativ din 26 mai 2008 si 16 martie 2009.

Astfel, judecitorii Sectiei de contencios administrativ si fiscal a ICCJ au retinut
ca: ,In aplicarea art. 20 alin. (2) si art. 148 alin. (2) din Constitutie, prin raportare la
Conventia europeand a drepturilor omului si la Carta drepturilor fundamentale a Uniunii
Europene, precum si la jurisprudenta CEDO si a Curtii de Justitie de la Luxemburg, se
inlaturd aplicarea dispozitiilor art.4 alin.(1) din Legea nr. 554/2004, astfel cum a fost
modificat prin Legea nr. 262/2007, si ale art. II alin. (2) teza finald din Legea nr. 262/2007,
cu privire la actul administrativ unilateral cu caracter individual, emis anterior intrdrii in
vigoare a Legii nr. 554/2004, a carui legalitate se contestd pe calea exceptiei de nelegalitate”13.

De altfel, pe aceeasi linie gdsim si solutii ale Curtii de Apel Bucuresti'4, fiind
invocate, pentru respingerea ca inadmisibile a exceptiilor de nelegalitate privind

12 De exemplu, Decizia nr. 103/2009.

13 ,Solutii de principiu si de unificare a practicii judiciare (...)”, p. 49.

14 Citdm, pentru edificare, argumentele din Sentinta nr. 3873 din 13 noiembrie 2009 a Curtii de
Apel Bucuresti - Sectia a VIII-a contencios administrativ si fiscal (consultata prin intermediul aplicatiei
Sintact):

,, Este adevirat ca prin mai multe decizii, dintre care amintim deciziile nr. 404, 425 si 426/2008, Curtea
Constitutionald a respins exceptiile de neconstitutionalitate a art. 4 din Legea nr. 554/2004, invocate dupi
modificirile aduse prin Legea nr. 262/2007, considerdnd ca textul de lege criticat este in acord cu principiul sta-
bilitatii raporturilor juridice care, desi nu este consacrat expres in Constitutia Romaniei, se deduce din prevederile
art. 1 alin. (3) din legea fundamentald si din preambulul Conventiei pentru apirarea drepturilor omului si a
libertdtilor fundamentale, cu principiul neretroactivititii legii, cu prevederile art. 16 alin. (1) si (2) din Constitutie,
care consacrd egalitatea cetifenilor in fata legii si a autoritdtilor publice si cu dispozitiile art. 126 alin. (6), care
garanteazi controlul actelor administrative pe calea contenciosului administrativ. Insd, fird a ignora sau nega
consistenta arqumentelor retinute in contenciosul constitutional, Curtea nu poate omite insd imprejurarea ci
judecdtorul national este chemat in mod direct si nemijlocit si facd efective drepturile si libertitile consacrate de
Conventia pentru apirarea drepturilor si libertdtilor fundamentale, asa cum au fost interpretate in jurisprudenta
Curtii Europene a Drepturilor Omului, aceasta constituind o garantie a aplicdrii blocului de conventionalitate in
dreptul intern, atdt in privinta calititii legii nationale, cdt si in interpretarea si aplicarea acesteia. Cu privire la
raportul dintre dreptul international si dreptul intern, art. 20 alin. (2) din Constitutia Romadniei instituie, pentru
situatia in care existd un conflict tntre legile nationale si normele cuprinse in pactele si tratatele internationale la
care Rominia este parte, requla aplicdrii directe si cu prioritate a tratatelor internationale, requld de la care se
poate deroga numai in cazul existentei unor dispozitii mai favorabile cuprinse in dreptul intern. Din aceastd



O poveste incélcita despre o practicad judiciard eronata... 47

acte emise anterior LCA, aceleasi argumente legate de incdlcarea principiului
securitdtii juridice si, implicit, a jurisprudentei Curtii de Justitie de la Luxemburg si
a CEDO.

Remarcam un precedent rar si, in cazul discutat, extrem de criticabil: inldturarea
de catre puterea judecatoreasca (chiar instanta suprema) a unui text de lege validat,
in mod constant, de catre CCR, sub umbrela unor argumente formaliste legate de o
pretinsd contrarietate cu dreptul european (ca si cand contenciosul administrativ

»intern” ar fi avut o legdtura , organicd” cu normele de procedura si cu termenele de
contestare reglementate pentru actele emise de institutiile Uniunii Europene...?!).

3. Ce (mai) rezolva Decizia in interesul legii nr. 9 din 7 iunie 2021?

Desi nu a fost, incd, motivata si publicatd, avand in vedere faptul ca Decizia
nr. 9/2021 este pronuntatd in solutionarea unui recurs in interesul legii, este de la

perspectivd, Curtea constati cd interpretarea exclusiv literald a art. 4 din Legea nr. 554/2004, in sensul ci proce-
dura exceptiei de nelegalitate pe care o reglementeazd ar fi aplicabild si actelor administrative individuale ante-
rioare intrdrii in vigoare a acesteia, ar contraveni principiului securititii raporturilor juridice, element funda-
mental al preeminentei dreptului, enuntatd in preambulul Conventiei ca o componentd a patrimoniului comun al
statelor pirti si in lumina cireia trebuie interpretat dreptul la un proces echitabil in fata unei instante judecitoresti
( cauza Brumirescu c. Romaniei, hotdrdrea din 30 septembrie 1999, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea I, nr. 414 din 31 august 2000, cauza Sovtransavto Holding c. Ucraina, cererea nr. 48553/1999, hotirirea
din 25 iulie 2002, cauza Prodan c. Romdniei, hotarare din 11 decembrie 2008). Desi se referd la repunerea in
discutie, fard limitd in timp, a unei hotdrdri judecitoresti irevocabile, arqumentele Curtii de la Strasbourg pot fi
refinute si in cazul actului administrativ unilateral individual intrat in circuitul civil, care nu a fost atacat in
termenele si conditiile previzute de lege, actul administrativ unilateral fiind emis in realizarea puterii publice,
trasaturd ce 1i conferd caracter obligatoriu si executoriu din oficiu. Este adevirat ci admiterea exceptiei de nele-
galitate nu are ca efect anularea actului administrativ, ci doar tnldturarea lui din litigiul in care a fost invocatd
exceptia, dar beneficiarul actului administrativ constitutiv sau constatator de drepturi- in spetd cu caracter
civil- nu se mai poate prevala de el in fata instantei, vizandu-se lipsit astfel de fundamentul dreptului afirmat. De
aceea, Curtea constati ci prin consecintele juridice pe care le produce admiterea unei exceptii de nelegalitate asupra
litigiului tn cadrul cdruia a fost invocatd si mai cu seamd prin posibilitatea invocdrii exceptiei fard limitd in
timp, chiar cu privire la acte administrative unilaterale individuale emise anterior intrdrii in vigoare a Legii
nr. 554/2004, art. 4 din acest act normativ intrd in coliziune cu principiul securititii raporturilor juridice,
componentd a preeminentei dreptului, situatie ce impune aplicarea cu prioritate a art. 6 din Conventia privind
apdrarea drepturilor omului si libertatilor fundamentale, interpretat in lumina preambulului Conventiei. Intrucat
certificatul de atestare a dreptului de proprietate obiect al exceptiei de nelegalitate este un act administrativ
unilateral individual prin care se atestd dobandirea unui drept de proprietate prin efectul Legii nr. 15/1990, emis
anterior intrdrii in vigoare a Legii nr. 554/2004, potrivit considerentelor expuse mai sus, nu poate fi supus contro-
Tului de legalitate pe calea procesuali reglementatd, in premierd, de art. 4 din acest act normativ. Anterior intririi
in vigoare a Legii nr. 554/2004, exceptia de nelegalitate a actului administrativ nu a fost reglementatd prin lege,
iar doctrina si jurisprudenta au acceptat-o in mod traditional numai cu privire la actul administrativ-normativ,
ca pe un mijloc procesual de apirare ce putea fi invocat in orice litigiu si era solutionat de citre instanta competentd
sa judece cauza respectivd. Fafi de aceste considerente, Curtea apreciazi ca inadmisibild exceptia de nelegalitate
referitoare la acte administrativ individuale emise anterior intrdrii in vigoare a dispozitiilor Legii nr. 554/2004,
precum in spefd”.
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sine inteles ca a fost dovedita existenta unei practici neunitare, la nivel national, in
legatura cu problema de drept supusa discutiei.

Nici nu este de mirare intrucat, pand la urma, interpretarea Sectiei de contencios
administrativ si fiscal a ICCJ nu a imbr&cat, niciun moment, forma unei solutii
obligatorii pentru celelalte instante.

De altfel, si in Decizia CCR nr. 34 din 13 ianuarie 2009 s-a retinut ca Tribunalul
Bucuresti, Sectia a IX-a contencios administrativ, cea mai incdrcata instantd de
contencios administrativ din tara, apreciase ca dispozitiile art. 4 alin. (1) din LCA si
ale art. II alin. (2) din Legea nr. 262/2007 erau constitutionale, avand in vedere ca
exceptia de nelegalitate nu tinde la anularea actului administrativ, ci doar il lipseste
de efecte juridice intre partile in litigiu.

Este adevarat ca mai multe curti de apel au achiesat la aceasta ,,indrumare”
informald data de instanta supremad, dar, probabil, din ratiuni mai mult pragmatice
decat stiintifice: in definitiv, in felul acesta, se eliberau de o parte dintre potentialele
exceptii ce puteau fi invocate; in plus, hotdrarile pronuntate de curtile de apel in
primd instantd, in baza art. 4 din LCA, ajungeau, in calea de atac?’, tot la TCC], unde
solutia era usor de anticipat.

Din punctul nostru de vedere, Decizia RIL nr. 9/2021 nu face decat sd puna
punct (sperdm...) unui ,conflict” care nici nu trebuia sd apard, intre dispozitiile
art. 4 din LCA si cele ale art. II alin. (2) din Legea nr. 262/2007, pe de o parte, si
practica instantei supreme si a unei parti a instantelor de contencios administrativ
din tara, pe de alta parte.

In ceea ce priveste fondul problemei, argumentele anterioare ale ICC]J legate de
incdlcarea principiului securitatii/stabilitatii raporturilor juridice si de pretinsa
incdlcare a dreptului la un proces echitabil nu ne-au convins niciun moment,
intrucat, dupa cum a retinut, cu fortd general obligatorie, chiar CCR, credem ca este
flagrant mai inechitabil sd acceptam, principial, ca o parte intr-un litigiu isi poate
fundamenta pretentiile/sustinerile pe un act administrativ ilegal, fard ca cealalta
parte sd se poatd apdra. Sigur, aici pot fi si nuante, legate de conduita diligentd sau
nu a autorului exceptiei, dar solutia generala nu poate fi inadmisibilitatea unei astfel
de apdrdri, pe motiv de ,, vechime” excesiva a actului administrativ...

Intelegem ca au existat si motive de natura procedurala care au dus spre solutia
de principiu din 2006-2009, in spetd problema introducerii in cauzd a emitentului
actului, chestiune care prezenta dificultdti serioase atunci cand acesta nu mai exista
(cazul organelor din perioada comunistd, de exemplu) sau se reorganizase intre
timp. Dincolo de faptul cd o asemenea problemd se putea regasi, intr-adevar, in
practicd, apreciem cd ea putea fi depdsitd, data fiind tacerea legii pentru o asemenea

15 Amintim c4, tot prin Legea nr. 76/2012, s-a renuntat la competenta exclusiva a instantelor de
contencios administrativ in ceea ce priveste solutionarea exceptiilor de nelegalitate, preferandu-se, din
asa-zise ratiuni (absolut falimentare ca substantd, din punctul nostru de vedere) de , celeritate”, solutia
ca judecdtorul cauzei principale sa ramana si judecitor al exceptiei de nelegalitate ce ar fi invocata.
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situatie, tot printr-o solutie , pretoriand” rezonabild si de compromis: daca este vorba
doar despre o reorganizare, absorbtie, redenumire etc., solutia poate fi simpld -
introducerea in cauza a autoritatii ,,succesoare”; dacd este vorba despre o autoritate
»apusd” in mod definitiv si fara ,succesor”, fie se putea accepta o analiza ,in rem” a
legalitatii actului (adica fara sa mai ducem grija prezentei in cauza a emitentului), fie
se putea imagina, ca solutie extremd, citarea Statului Roman sau, de ce nu, citarea
Guvernului (pe argumentul, cam fortat, este adevarat, ca el are rolul de conducere
generali a administratiei publice din Romania’6). In prezent, prima varianta pare si
cea mai simpld, mai ales cd art. 4 din LCA nu mai impune expres!” (desi ni se pare
logicd, in continuare) citarea emitentului.

Cat despre incdlcarea dreptului european (problema termenului limitat de
invocare a exceptiei de nelegalitate in dreptul UE) nici nu poate fi vorba, cat timp nu
existd regulamente sau directive care sd impunad statelor membre o reglementare
similard cu privire la actele administrative interne. Analogia pro causa facutd de
unele instante romane si extinderea regimului restrictiv, din perspectiva termenului
de invocare a exceptiei de nelegalitate, nu poate fi acceptatd, putand fi vorba, in cel
mai bun caz, despre un model pe care statele membre ale UE, in contenciosul admi-
nistrativ intern, il pot urma sau nu.

Acum, se poate pune intrebarea care mai este relevanta si miza Deciziei
nr. 9/2021 la acest moment, din moment ce ,,marul discordiei” au fost actele admi-
nistrative emise/adoptate panad in ianuarie 2005, perioada deja ,,epuizatd” din punct
de vedere litigios (in mod normal)?

Din experienta avocatiala proprie, putem spune ca aceastd decizie, in afara de
faptul ca , repard” o interpretare eronati a ICCJ si a altor instante, va prezenta utili-
tate in contextul litigiilor viitoare in care partile vor invoca, pentru a-si fundamenta
sustinerile, diverse acte administrative individuale emise in trecut, inainte de intra-
rea in vigoare a LCA (6 ianuarie 2005).

De exemplu, in litigiile urbanistice se invocd, deseori, autorizatii de construire
(sau alte acte de autoritate) emise inainte de LCA, pentru a se justifica pretentii legate
de retrageri, servituti/limite ale dreptului de proprietate, regim al inaltimii s.a.

In acest context, Decizia RIL nr. 9/2021 va fi ct se poate de utild pentru partile
din dosar care doresc sa conteste, pe calea exceptiei de nelegalitate, validitatea
acestor acte si sd le inlature din speta respectiva ca ,fundament” al apararilor partii

16 Conform art. 102 alin. (1) din Constitutie, , Guvernul, potrivit programului siu de guvernare acceptat
de Parlament, asigurd realizarea politicii interne si externe a fdrii si exercitd conducerea generald a administratiei
publice”.

17 Amintim c&, in urma adoptéarii Legii nr. 262/2007, art. 4 alin. (2) al LCA avea urmatoarea for-
mulare: ,Instanta de contencios administrativ se pronuntd, dupd procedura de urgentd, in sedintd publicd, cu
citarea partilor si a emitentului”. Cerinta citdrii emitentului a fost inldturatd formal din art. 4, in urma
modificarilor aduse LCA prin Legea nr. 76/2012, dar ea nu a disparut din practica instantelor de con-
tencios administrativ.
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adverse. De asemenea, raman , eligibile” si litigiile civile (precum actiuni in reven-
dicare) in care se invocd emiterea certificatelor de atestare a proprietatii, in baza H.G.
nr. 834/1991 privind stabilirea si evaluarea unor terenuri detinute de societatile
comerciale cu capital de stat.

Desigur, pot fi identificate multe alte categorii de cauze in care Decizia
nr. 9/2021 va fiaplicata, dat fiind ca exceptia de nelegalitate poate fi invocata in orice
tip de litigiu, in orice fel de materie juridicd, dar, cu sigurantd, miza acestei decizii in
interesul legii va fi mai pregnanta in litigiile civile, pentru ca aici sunt valorificate, in
general, acte administrative individuale mai vechi, translative sau constitutive de
drepturi reale.

Desi vine foarte tarziu, decizia va fi interesantd si din perspectiva modului in
care va explica care sunt argumentele pentru care s-a abandonat, la acest moment,
solutia de practica unitarad anterioara (si reiteratd succesiv de catre judecatorii sectiei
de contencios administrativ a TCC]), mai ales cd motivarea acesteia, dupa cum am
aratat mai sus, era spectaculoasd, inclusiv incdlcarea CEDO si a principiilor ce
guverneaza dreptul UE [de unde si solutia de inldturare, pur si simplu, a aplicarii
dispozitiilor art. Il alin. (2) din Legea nr. 262/2007]. Cu sigurantd, cel putin din acest
punct de vedere, argumentarea Deciziei RIL nr. 9/2021 va avea si un rol ,,educativ”,
de scoala.

Nu excludem nici posibilitatea unor circumstantieri care sa fie realizate de catre
Completul pentru RIL al ICCJ, pentru ci, de exempluy, este o chestiune extrem de
discutabild daca se justifica admisibilitatea exceptiei de nelegalitate in situatiile in
care cel care o invocd a avut posibilitatea, in trecut, de a cere anularea actului
administrativ, insd a ldsat sd treacad termenele prevazute de lege in acest sens.

Din acest punct de vedere, suntem de acord ca totul trebuie sd fie in limita
rezonabilului, numai cd aceasta este o altd problemd, care nu poate ,conditiona”
solutia corecta cu privire la chestiunea datei la care s-a emis actul contestabil pe calea
exceptiei de nelegalitate, inainte sau dupa adoptarea LCA.

In orice caz, dacd o persoana a atacat actul, anterior, pe calea actiunii directe,
insd i s-a respins actiunea in mod definitiv, indiferent daca acest lucru s-a intamplat
cu sau fard antamarea fondului de cdtre instantd, credem ca persoana in cauza nu
mai apoate apela, ulterior, la exceptia de nelegalitate a aceluiasi act, intr-un litigiu
diferit, dar nu pentru argumentul ca exceptia ar viza acte anterioare LCA, ci pentru
cd ii va fi opozabild hotdrarea judecatoreasca deja pronuntatd, care nu mai poate fi
rdsturnatd pe cale ,indirecta”.

Aici s-ar impune o clarificare viitoare a textului legal - art. 4 din LCA, chiar si in
situatia in care argumentarea Deciziei nr. 9/2021 ar atinge acest subiect.

De altfel, apreciem ca in viitorul apropiat s-ar justifica regandirea si reasezarea
mai multor texte, proceduri si institutii din LCA, inclusiv in ceea ce priveste exceptia
de nelegalitate, dar aceste interventii trebuie sa fie serioase si realizate cu implicarea
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specialistilor care inteleg dreptul administrativ si filosofia contenciosului admi-
nistrativ (adicd, dacd nu pretindem prea mult de la ilustrii politicieni care se pricep
la toate, si cu implicarea Facultatii de Drept din Bucuresti, care prin Catedra de drept
administrativ a contribuit decisiv la redactarea LCA si a Legii nr. 262/2007...),
pentru cd de ,carpeli” realizate in grabd de ,mari specialisti” si, uneori, doar din
ratiuni procedurale, nu mai este nevoie.

Evident, motivele care vor fi prezente in cuprinsul Deciziei nr. 9/2021 vor fi
importante si in eventualitatea unui asemenea demers normativ, neputand fi igno-
rate de catre legiuitor.

Vom reveni cu o analizd mai extinsa, pe acestd temd, dupa publicarea deciziei.



