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Citre,

INALTA CURTE DE CASATIE SI JUSTITIE
Doamnei Presedinte - judecitor Corina Alina CORBU

Vi facem cunoscut ¢ prin Hotérdrea nr. 20 din data de 14 decembrie 2020
(art. 6) Colegiul de conducere al Curtii de Apel Constanta, conform art. 21 pct. 2 din
Regulamentul de ordine interioara al instanfelor judecatoresti, _aprobat prin H.C.S.M. nr.
1375/2015 si art. 514 Cod proceduri civila, a dispus sesizarea Inaltei Curti de Casatie si
Justitie cu un recurs in interesul legii pentru unificarea practicii judiciare cu privire la
urmitoarea problemid de drept: ,Dacd notfiunea indiferent de data emiterii” din
dispozitiile art. 4 alin. 1 din Legea nr. 554/2003 implicid si actele administrative cu
caracter individual adoptate sau emise anterior intririi in vigoare a aceste legi sau doar
actele administrative cu caracter individual adoptate sau emise ulterior intririi in vigoare
a Legii nr. 554/2004”.

in conformitate cu dispozitiile art. 19 pct. 1 lit. k din Regulamentul de
ordine interioard al instantelor judecitoresti, aprobat prin H.C.S.M. nr. 1375/2015,
desemneazi pe doamna judeciitor Smarandi Laura in vederea sustinerii recursului in
interesul legu in fata completului inaltei Curti de Casatie si Justitie.

in consecinta, va naintam aldturat propunerea de promovare a recursului in
interesul legii formulatd de citre Colegiul de conducere al Curtii de Apel Constanta, avand
in vedere cd existd practicd neunitard la nivelul tarii, problema de drept invocatd fiind
solutionati in mod diferit prin hotararile judecatoresti, pe care le anexim In xerocopie.

Alidturat, va inaintdim si extrasul Hotararii nr. 20 din 14 decembrie 2020 a
Colegiului de conducere (art. 6 din hotdrare).

Cu deosebiti consideratie,

jus Cristian EPURE
— PRIM GREFIER,







ROMANIA
CURTEA DE APEL CONSTANTA
Colegiul de conducere

HOTARAREA NR. 20
din data de 14 decembrie 2020

EXTRAS

La data 14 decembrie 2020 ora 9% a avut loc sedinta Colegiului de
conducere al Curtii de Apel Constanta convocatd in temeiul dispozitiilor art. 7 pct.
1 lit. q) si art. 23 pet. 2 din Regulamentul de ordine interioard al instantelor
judecitoresti, aprobat prin Hotdrarea nr. 1375/2015 a Plenului Consiliului Superior
al Magistraturii, avind urmstoarea

ORDINE DE ZI:

---------------------------------------------------------------------------------

6. Analizarea sesizarii din data de 19 octombrie 2020 formulati
de catre presedintele Sectiei I civile privind sesizarea formulati de catre
doamnele Petrovici Daniela si Smarandi Laura — judecatori in cadrul Sectiei I
civile a Curtii de Apel Constanta, prin care solicita ca, in temeiul dispozitiilor
art. 514 din Codul de proceduri civild si art. 21 pct. 2 din Regulamentul de ordine
interioara al instantelor judecatoresti, aprobat prin H.C.S.M. nr. 1375/2015, sa se
analizeze oportunitatea sesiziirii Inaltei Curte de Casatie si Justitie cu un
recurs in interesul legii cu privire la urmatoarea problemi de drept
solutionati in mod diferit de instantele din tara: ,,Dacd nofiunea . indiferent
de data emiterii” din dispozifiile art. 4 alin. 1 din Legea nr. 554/2003 implica §i
actele administrative cu caracter individual adoptate sau emise anterior intrarii
in vigoare a aceste legi sau doar actele administrative cu caracter individual
adoptate sau emise ulterior intrdrii in vigoare a Legii nr. 554/2004”,

---------------------------------------------------------------------------------

Sedinta Colegiului de conducere s-a desfdsurat in tuturor membrilor
care il compun.




Dupd dezbateri si supunerea la vot a punctelor inscrise pe ordinea de
zi;

Colegiul de conducere al Curtii de Apel Constanta

HOTARASTE:

---------------------------------------------------------------------------------

~ Art. 6 — Cu unanimitate de voturi, apreciind c sunt indeplinite
conditiile legale pentru promovarea unui recurs in interesul legii, problema de
drept indicatd in cuprinsul sesizirii din data de din data de 19 octombrie 2020
inaintata de catre presedintele Sectiei I civile, privind sesizarea formulati de citre
doamnele Petrovici Daniela §i Smarandi Laura — judecitori in cadrul Sectiei I
civile a Curtii de Apel Constanta, generand practicd judiciard neunitari la nivelul
instantelor din tars, in temeiul dispozitiilor art. 21 pet. 2 din Regulamentul de
ordine interioard al instantelor judectoresti, aprobat prin H.C.S.M. nr. 1375/2015
si art. 514 Cod proceduri civild, Colegiul de conducere dispune sesizarea fnaltei
Curti de Casatie si Justitie cu un recurs in interesul legii pentru unificarea
practicii judiciare cu privire la urmitoarea problemi de drept: ,,Dacd
nofiunea ,indiferent de data emiterii” din dispozitiile art. 4 alin. 1 din Legea nr.
554/2003 implicd si actele administrative cu caracter individual adoptate sau
emise anterior intrdrii in vigoare a aceste legi sau doar actele administrative cu
caracter individual adoptate sau emise ulterior intririi in vigoare a Legii nr.
554/2004>.
in conformitate cu dispozitiille art. 19 pet. 1 lit. k din
Regulamentul de ordine interioard al instantelor judecitoresti, aprobat prin
H.C.S.M. nr. 1375/2015, desemneazi pe doamna judeciitor Smarandi Laura
in vederea sustinerii recursului in interesul legii in fata completului Tnaltei
Curti de Casatie si Justitie.

---------------------------------------------------------------------------------

Pentru membrii Colegiului de conducere semneazi
PRESEDINTELE INSTANTEI,

Judecitor Marius Cristian Epure

<




ROMANIA
CURTEA DE APEL CONSTANTA

Doamnei Presedinte a inaltei Curti de Casatie i Justitie,

in baza art. 514 C. proc. civ, si art. 21 alin. 2 din Regulamentul de ordine interioara
aprobat prin H.C.S.M. nr. 1375/2015 formulim

RECURS iN INTERESUL LEGII

privind urmitoarea problemi de drept ce a fost solutionatd in mod diferit de instangele din
tara:

»Dacl notiunea ,indiferent de data emiterii” din dispozitiile art. 4 alin.1 din Legea nr.
554/2004, implici §i actele administrative cu caracter individual adoptate sau emise anterior
intrarii in vigoare a acestei legi sau doar actele administrative cu caracter individual adoptate
sau emise ulterior intrarii in vigoare a Legii 554/2004”,

L. Obiectul litigiilor

in diferite litigii inregistrate pe rolul sectiilor civile sau pe rolul sectiilor de contencios
administrativ s-a invocat exceptia de nelegalitate a unui act administrativ emis anterior intrarii
in vigoare a Legii nr. 554/2004, deci anterior datei de 06.01.2005, exceptie care a fost
solutionatd in mod diferit, fie in sensul respingerii ca inadmisibile, fie respingerii ca
neintemeiate, fie in sensul admiterii ei si constatirii nelegalititii actului respectiv.

II. Cadrul legal:

1. Art. 4 alin. 1 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, in forma
anterioard modificirilor aduse prin Legea nr. 262/2007:

(1) Legalitatea unui act administrativ unilateral poate fi cercetati oricé}nd in cadrul
unui proces, pe cale de exceptie, din oficiu sau la cererea parii interesate. In acest caz,
instanfa, constatind ca de actul administrativ depinde solutionarea litigiului pe fond, va sesiza
prin incheiere motivati instanta de contencios administrativ competentd, suspendind cauza.

2. Art. 4 alin. 1 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 modificati
prin Legea nr. 262/2007:

(1) Legalitatea unui act administrativ unilateral cu caracter individual, indiferent de
data emiterii acestuia, poate fi cercetati oricand in cadrul unui proces, pe cale de exceptie, din
oficiu sau la cererea pirtii interesate. In acest caz, instanta, constatdnd cd de actul
administrativ depinde solufionarea litigiului pe fond, sesizeazd, prin incheiere motivats,



instanta de contencios administrativ competents si suspendd cauza. Incheierea de sesizare a
instantei de contencios administrativ nu este supusi niciunei cai de atac, iar incheierea prin
care se respinge cererea de sesizare poate fi atacata odata cu fondul. Suspendarea cauzei nu se
dispune in ipoteza in care instanta in fafa ciireia s-a ridicat exceptia de nelegalitate este
instanta de contencios administrativ competent si o solutioneze.

Art. II alin. 2 din Legea nr. 262/2007 pentru modificarca si completarea Legii
contenciosului administrativ nr, 554/2004 prevede c3 ,,(2) Dispozitiile referitoare la exceptia
de nelegalitate i la garantiile procesuale previzute de Legea nr. 554/2004, cu modificarile
ulterioare, se aplicd si cauzelor aflate pe rolul instantelor la data intrdrii in vigoare a prezentei
legi. Exceptia de nelegalitate poate fi invocati si pentru actele administrative unilaterale emise
anterior intrérii in vigoare a Legii nr. 554/2004, in forma sa initiald, cauzele de nelegalitate
urménd a fi analizate prin raportare la dispozitiile legale in vigoare la momentul emiterii
actului administrativ”.

3. Art. 4 alin. 1 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 in forma
actuali: .
(1) Legalitatea unui act administrativ cu caracter individual, indiferent de data
emiterii acestuia, poate fi cercetatd oricand In cadrul unui proces, pe cale de exceptie, din
oficiu sau la cererea pirtii interesate.

HI. Prezentarea problemei de drept:

Problema de drept care s-a ridicat in aceste litigii a constat in posibilitatea instantelor
de a analiza exceptia de nelegalitate a unui act administrativ cu caracter individual emis
anterior intrdrii In vigoare a Legii nr. 554/2004 in conditiile in care art. 4 din aceasti lege
astfel cum a fost modificat prin Legea nr. 262/2007 prevedea posibilitatea cercetarii legalitatii
unui act administrativ cu caracter individual, ,.indiferent de data emiterii acestuia”, pe cale de
exceptie, din oficiu sau la cererea partii interesate.

fn primul rand trebuie precizat ci aceastd problemd ce a determinat o practici
divergentd a fost determinatd de modificarea adusi art. 4 din Legea nr. 554/2004 prin art. I
pet. 4 din Legea nr. 262/2007 prin introducerea notiunii ,.indiferent de data emiterii” (actului
administrativ). Modificdrile aduse ulterior acestui articol sub aspectul instantei competente si
solutioneze exceptia de nelegalitate sau procedura de solutionare nu vizeazi prezenta sesizare
de pronuntare a unui recurs in interesul legii.

in al doilea rand, mentiondm ci desi Legea nr. 554/2004 a fost supusi mai multor
modificiri aduse prin Legea nr. 97/2008, Legea nr. 100/2008, Legea nr. 202/2010, 299/2011,
Legea nr. 76/2012, Legea nr. 187/2012, Legea nr. 138/2014, Legea nr. 212/2018 si Codul
administrativ adoptat prin 0.U.G. nr. 57/2018, sintagma ,,indiferent de data emiterii” a fost
mentinuti chiar dacd Insusi art. 4, in intregul siu, a fost modificat.

in al treilea rand, aga cum rezultd din art. 1T din Legea nr. 262/2007, legiuitorul a
mentionat in mod expres ci exceptia de nelegalitate poate fi invocatd si pentru actele
administrative unilaterale emise anterior intrarii in vigoare a Legii nr. 554/2004, in forma sa
initiald, cauzele de nelegalitate urménd a fi analizate prin raportare la dispozitiile legale in
vigoare la momentul emiterii actului administrativ.

Jurisprudenta Inaltei Curti de Casatie si Justitie

fnalta Curte de Casatie si Justitie a stabilit in deciziile emise in perioada anterioara
modificdrii art. 4 alin. 1 prin Legea nr. 262/2007 ci este inadmisibila exceptia de nelegalitate
invocatd cu privire la un act administrativ cu caracter individual adoptat sau emis anterior
intrérii in vigoare a Legii nr. 554/2004 (deciziile nr. 548/15.02.2006, nr. 567/21.02.2006, nr.




568/21.02.2006, nr. 1304/13.04.2006, nr. 2528/29.06.2006, nr. 2767/17.08.2006, nr.
3300/05.10.2006, nr. 3956/14.11.2006, nr. 4648/19.12,2006).

Astfel, in considerentele acestor decizii s-a aritat ci ,,excepfia de nelegalitate este
admisibild, numai pentru actele emise sau adoptate dupd intrarea in vigoare a Legii nr.
354/2004, din considerente rezultate din aplicarea principiului stabilititii raporturilor
Juridice §i din interpretarea sistematicd si istorico-teleologicd a legii”, ¢i in temeiul
principiului privind aplicarea legii in timp, exceptia de nelegalitate a unui act administrativ
poate fi invocald doar pentru actele administrative emise dupd data intrdrii in vigoare a Legii
nr. 554/2004, respectiv 7 ianuarie 20057 si ca “este obligafia interpretului legii, (respectiv a
celui ce o aplicd). de a stabili care a fost vointa legiuitorului privind actele administrative
individuale emise sau adoptate anterior intrdrii in vigoare a legii (care nu mai pot fi alacate
pe calea acfiunii directe). Aceastd obligafie este evidentd, atunci cdnd din economia textului
nu rezulld cu claritaie voinfa legivitorului. Astfel, o inferpretare sistematicd. precum si unc
teleologicd a textelor de lege. conduc la concluzia cd este inadmisibild exceptia de
nelegalitate referitoare la actele administrative individuale emise sau adoptate anterior
intrdrii in vigoare a Legii nr. 554/2004. Acceptarea tezei contrare ar duce la incdlcareu
principiului stabilitdtii raporturilor juridice si a securitdfii juridice”.

In raport de aceste decizii, in Solutiile de principiu adoptate in sedinta judecitorilor din
20 februarie 2006 de Plenul judecitorilor Sectiei de contencios administrativ si fiscal al Inaltei
Curti de Casatie si Justitie- s-a statuat c& “este inadmisibili exceptia de nelegalitate invocata
cu privire la un act administrativ cu caracter individual adoptat sau emis anterior intrarii in
vigoare a Legii nr. 554/2004” (pozitie reiteratd prin Solutiile de principiu adoptate in 26 mai
2008 si 11 februarie 2016),

Chiar si dupd modificarea adusd prin Legea nr. 262/2007 articolului 4 din Legea nr.
554/2004, Inalta Curte de Casatie si Justitie- Sectia de contencios administrativ si fiscal si-a
mentinut aceastd opinie aga cum rezulta din deciziile nr. 103/13.01.2009, nr. 5614/24.11.2011,
nr. 135/16.01.2013, nr. 899/25.02.2014, nr. 4606/03.12.2014, etc. in considerentele acestor
decizii s-au retinut urmitoarele:

»Cu privire la dispozitiile art. 4 alin. (1), din Legea nr. 554/2004 cu modificdrile
ulterioare, respectiv a dispozitiilor art. Il alin. (2) teza finald din Legea nr. 262/2007,
reprezentdnd temeiul de drept al invocdrii exceptiei de nelegalitate, trebuie precizat insd cd
Judecdtorului national ii revine rolul de a aprecia, in sensul art. 20 alin. (2) din Constitufie,
republicatd, cu privire la eventuala prioritate a tratatelor privitoare la drepturile
Jundamentale ale omului la care Romdnia este parte (cum este cazul Conventiei Europene).
In acest sens, judecdtorul national, in calitate de prim Judecdtor al Conventiei Europene a
Drepturilor Omului, are obligafia de a , asigura efectul deplin al normelor acesteia
(Conventiei), asigurdndu-i preeminenta fatd de orice altd prevedere contrard din legislafia
nationald, fard sd fie nevoie sd astepte abrogarea acesteia de cdtre legiuitor” (CEDO,
hotdrdrea din 26 aprilie 2007, cauza Dumitru Popescu impotriva Romdniei (nr. 2), M. Of nr.
830/05.12.2007).

Raportdndu-se, agadar, in special la Conventia Europeand a Drepturilor Omului §i la
practica CEDO, Inalta Curte va retine cd, in mod legal, Curtea de Apel a inliturat
dispozitiile din Legea contenciosului administrativ, cu modificdrile si completdrile ulterioare,
care permit cenzurarea fard limitd in timp, pe calea incidentald a exceptiei de nelegalitate, a
actelor administrative unilaterale cu caracter individual emise anterior intrdrii in vigoare a
Legii nr. 554/2004, retindnd cd aceste dispozitii contravin unor principii fundamentale
convenfionale a cdror respectare asigurd exercifiul real al drepturilor fundamentale ale
omului.

In mdsura in care permit cenzuravea legalitdfii actelor administrative cu caracter
individual emise anterior intrdrii in vigoare a Legii nr. 554/2004, dispozitiile sus menfionate




din Legea contenciosului administrativ, incalcd astfel dreptul la un proces echitabil consacrat
de art. 6 din Conventia Europeand a Drepturilor Omului §i in practica CEDO, precum si art.
47 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene, prin prisma atingerii aduse
»principiului securitdfii juridice, care se regdseste in totalitatea articolelor Conventiei,
constituind unul din elementele fundamentale ale statului de drept” (CEDO, Hotdrérea din 6
decembrie 2007, Beian contra Romdniei).

In acest sens, CEDO a refinut ci posibilitatea de anula Jard limitd in timp o hotdrdre
Judecdtoreascd irevocabild, reprezinti o incdlcare a principiului securitdfii juridice (CEDO,
Hotdrdrea din 28 octombrie 1999 in cauza Brumdrescu impotriva Romdniei, M. Of nr.
414/31.08.2000, in opinia separatd la aceastd hotdrdre precizdndu-se chiar cd ,, posibilitatea
de a se anula, fird limitd in timp, o hotdrdre definitivd, obligatorie si executatd.... trebuie
consideratd ca o infrdngere a dreptului la justitie”, garantat de art. 6 din Conventie)”.

Jurisprudenta Curtii Constitutionale

Sesizatd cu exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor art. 4 alin. (1) §i (2) din
Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 i ale art. 11 alin. (2) din Legea nr. 262/2007
pentru modificarca i completarea Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004, Curtea
Constitutionala a decis ca aceste dispozitii nu sunt neconstitutionale si nu incalca art. 15 alin.
2, art. 16 alin. 1, art. 20, art. 21, art. 52, art. 78 din Constitutie si nici art. 6 din CEDO
(deciziile nr. 404/10,04.2008, nr. 425/10.08.2008, nr. 426/10.04.2008, nr. 702/14.07.2008, nr.
1026/09.07.2009, nr. 416/07.04.2011, etc).

in considerentele acestor decizii s-au arétat urmatoarele:

»Acest principin ol stabilitdfii raporturilor juridice nu poate implica insd promovarea
unui drept prin intermediul unci ilegalitdfi. Obtinerea sau apdrarea unui drept ori protejarea
unui interes, chiar legitim, nu se poate fonda pe un act a cdrui legalitate este indoielnicd §i
care nu ar putea fi doveditd altfel decdt prin ridicarea exceptiei de nelegalitate. Contesiarea
pe cale incidentald a legalitdfii, indiferent de data la care a fost emis actul administrativ, se
Justificd prin necesitatea exercitdrii unui control de legalitate fird de care solufia pronuntatd
de instan{d riscd sd fie fondatd pe un act ilegal. Or, astfel ar fi zdruncinat insugi Sfundamentul
statului de drept, cdci 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 legalitdfii unui act administrativ unilateral cu caracter individual pe cale de
exceplfie apare ca o modalitate de contracarare a efectelor principiului potrivit cdruia fraus
omnia corrumpil. Acesta este motivul pentru care nici nu a fost limitat in timp dreptul de a
ridica o asemeneq exceptie.

De dlifel, ideea pe care se intemeiazd instifufia exceptiei de nelegalitate se numdird
printre acele constante ale dreptului care au disciplinat gdndirea juridicd a sistemului de
drept romano-germanic §i care a fost consacratd prin maxima quae temporalia sunt ad
agendum perpetua sunt ad excipiendum, a cdrei semnificatie este ¢d cele ce sunt vremelnice
penlru o actiune juridicd sunt permanente pentru constituirea exceptiei.

Tot cu referive la necesitatea asigurdrii stabilitdfii raporturilor juridice, Curtea
constatd cd atdt prevederile art. 4 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004. cdt si
cele ale art. Il alin. (2) din Legea nr. 262/2007 nu au caracter retroactiv, intrucdt, desi
excepfia de nelegalitate poate fi invocatd si in ceea ce priveste actele administrative emise
anterior intrdrii in vigoare a Legii nr. 554/2004, totusi, legalitatea acestora se examineazd in
functie de conditiile de validitate previzute de reglementdrile cuprinse in actele normative
care erau in vigoare la momentul emiterii actului contestat, iar nu prin raportare la Legea nr.
554/2004. In plus, textele de lege criticate congin norme de procedurd care sunt de imediaic
aplicare, fard a se putea refine, asadar, pretinsul caracter retroactiv.




Se mai sus{ine in critica de neconstitutionalitate si contradictia fayd de dispozifiile art.
16 alin. (1) si (2) din Constitutie, ardtdndu-se in acest sens cd “cetdfenii care fuc uz de
procedura previzutd la art. 4 din lege sunt privilegiati, intrucdt, dupd ce au pierdut termenul
de decddere de un an in care puteau cere anularea actului administrativ, pot oricdand solicita
constatarea nelegalitdfii acestuia”. Curtea constatd cd nu poate fi refinutd nici aceastdi
criticd. Interesul contestdrii legalitdii unui act administrativ unilateral cu caracter individual
poate apdrea tn cadrul unei multitudini de litigii ale cdror obiecte sd aparfind unor materii
diverse. De aceea, in practicd este foarte posibil ca necesitatea examindrii legalitdfii unui
asemenea act sd se impund §i dupd implinirea termenului de exercitare a actiunii In anularea
actului. Din acest motiv, exceptia de nelegalitate se constituie intr-un mijloc eficient de
apdrare, Justificai de insesi exigenfele unui proces echitabil. Cum in materia contenciosului
administrativ celeritatea este esentiald, termenele de solutionare ale exceptiei de nelegalitate
mu pot fi decdt foarte scurte, asa ci nu se poale reprosa derularea exageratd in timp a
procesului, cu consecinfa incdlcdrii principiului solufiondrii cauzelor intr-un termen
rezonabil, previzut la art. 21 alin. (3) din Constitufie.

In plus, textul de lege criticat este in acord i cu dispozitiile art. 126 alin. (6) din Legea

Jundamentald, care garanteazd controlul actelor administrative pe calea contenciosului

administrativ, intrucdt prin intermediul exceptiei de nelegalitate chiar acest lucru se
realizeazd in concrel, prin extinderea posibilitdtii controlului §i asupra actelor a cdror
legalitate nu a fost contestatd pe cale principald.

In ceea ce priveste jurisprudenfa in materie a Curfii Europene a Drepturilor Omului
(cauzele de tip Brumdrescu) si a Curtii de Justitie a Comunitdtilor Europene, invocatd,
Curtea constald cd aceasta nu este pertinentd in cauzd. Exceptia de nelegalitate priveste un
act administrativ unilateral cu caracter individual, emis cu incdlearea dispozifiilor
Imperative sau dispozitive ale legii, 5i nu o hotdrdre judecdtoreascad definitivi si irevocabild,
constitutivd de drepturi. Principiul securitdfii juridice este periclitat in situatia repunerii in
discutie a unor raporturi juridice bazate pe acte Juridice legale sau pe hotdrdri judecdtoresti
emise in numele legii, §i nu atunci cdnd este revizuit un act administrativ unilateral cu
caracter individual emis contra legii. Prin urmare, procedura invocdirii excepliei de
nelegalitate nu este contrard, ci vine chiar in ideea restabilirii echitdtii, justitiei si legalitcifii
ce trebuie sd stea la temelia nuuror raporturilor juridice dintr-un siat de drept, iar un astfel
de mijloc procedural nu poate fi contrar exigentelor impuse de art. 6 din Convenfia pentru
apdrarea drepturilor omului i a libertdtilor fundamentale, privind dreptul la un proces
echitabil, sub aspectul principiului securitdyii raporturilor juridice si al dreptului la justitie.

Totodatd, Curtea constatd cd prevederile art. 23, care consacrd liberiatea individuald,
si ale grl. 44 din Constitutie, referitoare la dreptul de proprietate privatd, invocate, nu au
incidentd in cauzd. Nici art. 6 din Codul bunei adminisiratii, aprobat prin Recomandarea
CM/REC din 20 iunie 2007 a Comitetului Ministrilor al Consiliului Europei, invocat, prin
raportare la art. 20 alin. (1) din Constituie, de instanfele de judecatd in motivarea exceptiei,
nu este incident in cauzd. Acesta este un act juridic european cu caracter de recomandare §i
nu face parte din pactele si tratatele privitoare la drepturile Jundamentale ale omului, la care
Romdnia este parte” (decizia nr. 425/2008, publicata in Monitorul Oficial nr. 354 din 8 mai
2008).

IV. Practica judiciari neunitari
fn raport de aceste considerente ale instantei supreme §i ale instantei de contencios

constitutional, in practica instanielor judecitoresti din tard au rezultat doud orientiri
jurisprudentiale.




l.Intr-o primia opinie s-a considerat cé este inadmisibild exceptia de nelegalitate
invocatd cu privire la un act administrativ cu caracter individual adoptat sau emis anterior
intrdrii in vigoare a Legii nr. 554/2004 cu urmatoarele argumente:

a) Tribunalul Galati, incheierea din 28 iulie 2020, dosar nr. 2002/121/2019:

actul administrativ a cirui nelegalitate s-a invocat este emis anterior intrarii in vigoare
a Legii nr. 554/2004 fiind supus prevederilor Legii nr. 29/1990, astfel incét este inadmisibila
invocarea exceptiei prin prisma prevederilor art. 4 din Legea nr. 554/2004”;

b) Curtea de Apel Iasi, decizia nr. 373/CA/01.07.2008, dosar 8722/99/2007:

,.In aplicarea prevederilor art. 20 alin. 2 si art. 148 alin. 2 din Constitujia Romaniei, prin
raportare la Conventia europeand a drepturilor omului, precum si la jurisprudenta Curtii
Europene a Drepturilor Omului, instanta de recurs considerd ci dispozitiile din Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004 care permit cenzurarea fara limitd in timp, pe calea
exceptiei de nelegalitate, a actelor administrative unilaterale cu caracter individual, emise
anterior intrarii in vigoare a acestei legi, contravin dreptului la un proces echitabil, consacrat
de art. 6 din Conventie si aduc atingere principiului securitifii juridice. In acelasi sens este si
jurisprudenta Curtii de Justitie de la Luxemburg care, in cauze similare, a refinut cé, atunci
cand partea indreptdtita sd formuleze o actiune in anulare impotriva unui act comunitar
depaseste termenul limitd pentru introducerea acestel actiuni, trebuie si accepte faptul ci i se
va opune caracterul definitiv al actului respectiv §i nu va mai putea solicita in instanti
controlul de legalitate al acelui act, nici chiar pe calea incidentald a exceptiei de nelegalitate.
Avand in vedere cd instanta nationald are rolul de a asigura efectul deplin al Conventiei
europene a drepturilor omului si al dreptului comunitar fird s mai fie nevoie sd astepte
abrogarea legislatiei nationale contrare, {inAnd seama de faptul c atacarea pe calea exceptiei
de nelegalitate a unui act emis anterior intriirii in vigoare a Legii nr. 554/2004 contravine
dreptului la un proces echitabil §i principiului securitéitii juridice, Curtea va respinge
recursurile ca nefondate™; S

c) Tribunalul Cluj, sentinfa civild nr. 7340/25.06.2012 irevocabild prin decizia
civila nr, 7954/10.10.2012 a Curtii de Apel Cluj, dosar 2470/117/2012:

,Din interpretarea sistematica si teleologicd a textelor de lege s-a concluzionat cd este
inadmisibild exceptia de nelegalitate referitor la actele administrative individuale emise sau
adoptate anterior intrarii in vigoare a Legii nr. 554/2004. Acceptarea tezei contare ar
determina incélcarea principiului stabilitatii raporturilor juridice si a securitétii juridice si ar
contraveni unor principii fundamentale conventionale i comunitare a céiror respectare asigurd
exercifiul real al drepturilor fundamentale ale omului”

d) Tribunalul Bistrita N&siud sentinta civild nr. 943/2017 definitiva prin decizia nr.
2352/13.04.2018 a Curtii de Apel Cluj, dosar nr. 2557/112/2016):

»Aceastd interpretare constantd (din Solutiile de principiu adoptate in sedinta
judecittorilor din 20 februarie 2006, nota red.) reprezintd nu numai o aplicare a principiului
constitutional consacrat de art. 15 alin. 2 din Constitutie, neretroactivitatea legii civile, care
prevede ca legea dispune numai pentru viitor, cu exceptia legii penale mai favorabile, dar §i a
principiului securitdtii raporturilor juridice, principiu general acceptat in spatiul european ca o
dimensiune a statului de drept si ca o componentd a dreptului la un proces echitabil. (...)




Tribunalul conchide ci a pune in discutie nelegalitatea unui act privind autorizarea unui
schimb de terenuri proprietate de stdt cu térenuri proprietate particulard operat incd din anul
1984, deci care si-a produs efectele, intrand in circuitul civil (...), in temeiul art. 4 alin. 1 din
Legea nr. 554/2004, fara limiti in timp, incalca principiul securitdfii raporturilor juridice si al
dreptului la un proces echitabil, dat fiind ca in privinta actelor administrative individuale,
admiterea exceptiei de nelegalitate produce efecte similare, ca intindere §i continut, cu
anularea actului respectiv, judecitorul national, in calitate de prim judecdtor al Conventiei
curopene a drepturilor omului, avind obligatia de a asigura efectul deplin al normelor
acesteia, acordindu-le preeminenta fati de orice altd prevedere contrard din legislafia
nationald. Instanta va respinge ca inadmisibild exceptia de nelegalitate (...) prin faptul ci pe
calea exceptiei de nelegalitate reglementati de art. 4 din Legea nr. 554/204, in forma
mentionatd anterior, se critici un act administrativ adoptat anterior intrérii In vigoare a Legii
nr. 554/2004, aspect ce contravine principiului securitatii raportului juridic”,

2.In cea de a doua opinie s-a considerat ci este admisibild exceptia de nelegalitate
invocatd cu privire la un act administrativ cu caracter individual adoptat sau emis anterior
intrérii In vigoare a Legii nr. 554/2004 cu urmitoarele argumente:

a) Curtea de Apel Baciu, decizia nr. 281/24 februarie 2017:

»Asupra constitutionalititii dispozitiilor referitoare la posibilitatea cercetfirii unui act
administrativ individual indiferent de data emiterii sale, instanta de control constitufional a
refinut cu caracter obligatoriu, printr-o serie de decizii, exemplificativd in acest sens fiind
Decizia nr. 404 din 10 aprilie 2008, publicatd tn M. Of. nr. 347 din 6 mai 2008.(...) Caracterul
obligatoriu al deciziilor Curtii Constitutionale care este atagat deopotriva dispozitivului, cat si
considerentelor sale nu poate fi inldturat de existenta unei solutii de unificare a jurisprudentei
la nivelul Inaltei Curfi de Casatie si Justitie, astfel cum sustine in mod eronat recurentul
reclamant, iar sintagma "oricdnd in cadrul unui proces" are o dubld semnificatie: pe de o parte
excepfia este imprescriptibild, iar pe de alta exceptia poate fi invocatd in orice stadiu al
litigiului. Pentru considerentele expuse, solutia primei instanfe cu privire la solutionarea pe
fond §i nu ca fiind inadmisibila a exceptiei de nelegalitate urmeaza a fi mentinuta si, pe cale
de consecintd, respins recursul reclamantului;

b) Curtea de Apel Suceava, decizia nr. 629/20.09.2019, dosar nr. 974/40/2018*:

»conformandu-se normei constitutionale mai sus invocate (art. 147 alin. 4 din
Constitufia Romdniri, nota red.), precum si dezlegirilor cuprinse in Decizia Curiii
Constitutionale a Roméniei (nr. 404/10.04.2018 publicatd in Monitorul Oficial al Romanei nr.
347/06.05.2008, nota red.), prima instants, in mod corect, a constatat admisibilitatea exceptiei
de nelegalitate a celor dous acte administrative cu caracter individual emise anterior Legii nr.
554/2004 si a analizat pe fond legalitatea celor doud acte”;

¢) Curtea de Apel Suceava, decizia nr. 548/26.06.2019:

»Curtea constatd ci instanta de fond a respins in mod corect excepiia de inadmisibilitate
a exceptici de nelegalitate intrucét legiuitorul a previzut ci legalitatea unui act administrativ
cu caracter individual, indiferent de data emiterii acestuia, poate fi cercetatd oricAnd in cadrul
unui proces, pe cale de exceptie. Problema conformitiii dispozifiei cuprinse in art. 4 din
Legea nr. 554/2004 cu principiul stabilititii raporturilor Juridice, ridicatd de recurenti prin
raportare la practica interni §i cea europeans, a ficut obiectul analizei Curtii Constitutionale a




Roméniei In cadrul Deciziei nr. 404 din 10 aprilie 2008, prin care a fost respinsid exceptia de
neconstitutionale a prevederii legale mentionate. In motivarea deciziei Curtea Constitufionald
a retinut cd acest text legal nu aduce atingere principiului securitétii raporturilor juridice
deoarece contestarea pe cale incidentald a legalitétii, indiferent de data la care a fost emis
actul administrativ, se justifici prin necesitatea exercitirii unui control de legalitate fara de
care solufia pronuntatd de instantd riscd si fie fondatd pe un act ilegal. Cum deciziile Curtii
Constitutionale sunt obligatorii pentru instantele de judecatd, susfinerea recurentilor nu mai
poate face obiectul analizei, aceasta fiind nefondatd in raport de considerentele deciziei
mentionate anterior”.

d) Curtea de Apel Constanta, decizia nr. 9/11.01.2007, dosar nr. 6437/36/2006:

,»Avand in vedere ca prin Legea nr.554/2004 s-a consacrat expres institutia procesuala
a exceptiei de nelegalitate, nu se poate admite ca partea sa fie limitata in accesul la o astfel de
institutie si si fie obligat si recurgi la principiile generale de drept aplicabile anterior intrérii
in vigoare a Legii nr.554/2004, principii ce dideau posibilitatea invoc#rii excepfiei de
ilegalitate pe cale incidentald, fard o judecatd propriu-zisad §i fird respectarea dreptului la
aparare al emitentului actului administrativ. 7

Astfel, nu poate fi retinutd inadmisibilitatea exceptiei de nelegalitate invocatd de
recurent intrucat principiul neretroactivitatii legii civile priveste normele de drept substantial
si nu cele de procedurd, care sunt de imediati aplicare. Cum normele din legea contenciosului
administrativ vizate de recurent reglementeazi procedura de judecare a exceptiei de
nelegalitate, fiind deci de imediatd aplicare, rezultdi ci nu a fost incdlcat principiul
neretroactivititii legii, desi aceste norme au fost aplicate unor acte administrative emise
anterior intrérii in vigoare a Legii nr. 554/2004.

Prin aplicarea procedurii prevazute de Legea nr. 554/2004 nu se va aduce atingere insa
principiului fundamental al contenciosului administrativ aritat de recurent, deoarece
legalitatea actului va fi apreciati tot in functie de legea substanfiald in vigoare la data
adoptérii acestuia”.

¢) Curtea de Apel Constanta, decizia nr. 254/11.04.2016, dosar nr. 6203/118/2014*:

,Cu privire la caracterul retroactiv sau nu al prevederilor art. 4 din Legea 554/2004,
in ipoteza juridicd ce se regéseste si in cauzd, prin Decizia nr 404/10 aprilie 2008, Curtea
Constitutionald a Roméniei a respins exceptia de neconstitufionalitate solutionati, ardtind cu
forta obligatorie in considerente cd textul de lege criticat instituie un mijloc procedural prin
care partea interesatd poate contesta legalitatea unui act administrativ unilateral cu caracter
individual de care partea adversd infelege sd se prevaleze pentru a-si demonstra pretentiile
sau pentru a-gi apara ori valorifica un drept.

Curtea retine §i ci principiul stabilitatii raporturilor juridice, desi nu este in mod
expres consacrat de Constitujia Roméniei, se deduce atit din prevederile art. 1 din
Constitutie ct si din preambulul Conventiei astfel cum a fost interpretat de CEDO in
jurisprudenta sa. -

Acest principiu al stabilitagii raporturilor juridice nu poate implica insd promovarea
unui drept prin intermediul unei nelegalitatii.

Obtinerea sau apédrarea unui drept ori protejarea unui interes chiar legitim, nu se
poate fonda pe un act a cérui legalitate este indoielnicd si care nu ar putea fi dovedita astfel,
decét prin ridicarea exceptiei de nelegalitate.
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Contestarea pe cale incidentald a legalititii, indiferent de data la care a fost emis
actul administrativ, se justifici prin nécesitatea exercitirii unui control de legalitate fara de
care solutia pronunfats de instanti risca si fie fondata pe un act ilegal . '

Ori, astfel ar fi zdruncinat insusi fundamentul statului de drept, céci ar fi posibil ca
instanta de judecatd si pronune, in numele legii, o hotéirére bazatd pe un act incheiat cu
Incalcarea legii.

Din aceastd perspectivi, posibilitatea contestarii legalititii unui act administrativ
unilateral cu caracter individual pe cale de exceptie apare ca o modalitate de contracarare a
efectelor principiului potrivit caruia fraus omnia corrumpit.

Acesta este motivul pentru care nici nu a fost limitat in timp dreptul de a ridica o
asemenea exceptie.

Curtea refine ci prevederile art. 4 din legea contenciosului administrativ nr. 554/2004
U au caracter retroactiv intrucét, desi exceptia de nelegalitate poate fi invocati siin ce
priveste actele administrative emise anterior intririi in vigoare a legii amintite, legalitatea
acestora fiind examinata in functie de conditiile de validitate prevazute de reglementarile
cuprinse in actele normative in vigoare la momentul emiterii actului contestat.

Curtea refine cd necesitatea examinarii legalititii actului administrativ este posibil si
se impuni si dupd implinirea termenului de exercitare a actiunii in anulare a actului, exceptia
de nelegalitate sub acest aspect ea insasi constituind un mijloc eficient de aparare justificat
de insasi exigentele unui proces echitabil.

Curtea statueazd ca textul de lege este in acord si cu disp. art. 126 alin 6 din Legea
fundamentald care garanteazi controlul actelor administrative pe calea contenciosului
administrativ, intrucit prin intermediul exceptici de nelegalitate chiar acest lucru se
realizeazi in concret prin extinderea posibilitatii controlului si asupra actelor a ciror
legalitate nu a fost contestati pe cale principald.

Considerentele deciziei susmentionate sunt obligatorii $i au putere de la data
publicarii in M.Of. al Roméniei fiind retinute ca si temeiuri in ce priveste pronuntarea asupra
exceptiei inadmisibilitatii.

Curtea constatd ci prin HCL x/2002 a Comunei Seimeni se trece in domeniul privat
al acestei unitati administrativ teritoriale un bun imobil cu privire la care se afirma de citre
partea adversd ci face parte din domeniul public al statului, intr-un regim de proprietate
publicd caracterizat de inalienabilitate, in fata instantei la care s-a invocat exceptia de
nelegalitate fiind contestati natura dreptului de proprietate .

Siguranta raporturilor juridice prin prisma intereselor recurentului parat este
circumscrisd garantirii dreptului de proprietare privatd potrivit art. 44 din Constitutia
Roméniei, insd obiectul judecafii raportat la exceptia de nelegalitate este o chestiune
prealabild acestor garantii, restrAngerea drepturilor fundamentale fiind permisa atat in cadrul
constitutional cét si al conventiei in masura in care ingerintele sunt previzute de lege, sunt
necesare intr-o societate democratici $i sunt proportionale cu scopul urmarit,

Cele trei conditii sunt indeplinite in cauza, verificarea legalitatii actului administrativ
pe cale de exceptie fiind previizuti in art. 4 din legea 554/2004, in raport de considerentele
Curtii Constitutionale fiind necesare intr-o societate democratici si fiind §i proportionale cu
scopul urmérit, acela de asigura suprematia legii si in concret apdrarea dreptului de
proprietate publicd {indnd seama de caracterul de utilitate publicd generald al bunurilor
cuprinse in acest domeniu prin natura lor si vointa legiuitorului”.

V. Admisibilitatea recursului in interesul legii

in conformitate cu dispozitiile art. 515 C.pr.civild, potrivit cirora recursul in interesul
legii este admisibil numai daci se face dovada ci problemele de drept care formeazi obiectut




judecatii au fost solutionate diferit prin hotérari judecatoresti definitive, apreciem ci in raport
de considerentele din hotiririle definitive mentionate anterior, existd practicd judiciard
neunitara astfel ci prezentul demers este admisibil.

Aceasta cu atdt mai mult cu cét in opiniile exprimate cu privire la aceastd problema
tocmai in vederea exercitdrii acestui recurs in interesul legii, punctele de vedere ale
judecitorilor din cadrul fiecirei Curti de apel au fost divergente. Astfel, Curtea de Apel
Pitesti, Curtea de Apel Suceava si Curtea de Apel Baciu au mentionat ci practica la nivelul
acestor instante este unitard in sensul cd notiunea ,,indiferent de data emiterii” implicd si
actele administrative cu caracter individual adoptate sau emise anterior intrérii in vigoare a
Legii nr. 554/2004, pe cand Curtea de Apel Galati, Curtea de Apel Alba Iulia, Curtea de Apel
Iasi, Curtea de Apel Cluj si Curtea de Apel Targu-Mures au precizat cé opinia judecitotilor
este 1n sensul inadmisibilitatii exceptiei de nelegalitate a actelor administrative cu caracter
individual emise sau adoptate anterior intrdrii in vigoare a Legii nr. 554/2004.

Mai trebuie precizat cd nu s-ar putea apela la mecanismul de unificare a practlcu
judiciare prevazut de art. 519 C.pr.civild intrucit deja existd practicd neunitard iar, aga cum
s-a refinut in considerentele Deciziei nr. 2/2016 pronuntatd de fnalta Curtea de Casatie si
Justitie - Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, ,,scopul preintdmpinarii
practicii neunitare nu mai poate fi atins, chestiunea de drept care a suscitat-o nemaifiind, prin
urmare, noui, ci una care a creat deja divergent in jurisprudenta”.

Consideriand ci sunt indeplinite conditiile de admisibilitate previazute de art. 514
si urm. C.pr.civili, solicitim pronuntarea unei decizii in interesul legii.

Anexidm hotdririle judecitoresti citate si punctele de vedere exprimate de unele
instante din tara.

Pentru Colegiul de conducere al Curtii de Apel Constanta
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