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CAPITOLUL |

Sistemul autoritatilor administratiei publice

1.1. Cadrul juridic

in sistemele constitutionale ecuropene, la baza principiului
separatiei puterilor se afla ceea ce in doctrind se numeste "checks and
balances", formuld care constd intr-un mecanism de verificare
reciprocd intre puteri si asigurarea unui echilibru functional intre ele.

Conform Constitutiei, Romania este un stat national, suveran si
independent ce se organizeaza potrivit principiului separatiei si
echilibrului celor trei puteri: legislativa, executiva si judecatoreasca.

Activitatea executiva are doud componente de baza: guvernarea —
adoptarea deciziilor esentiale pentru prezentul si viitorul tarii si
administrarea — rezolvarea nevoilor curente, cotidiene.

Administratia publicd este constituita din administratia publica
de stat s1 administratia publicd locala.

Notiunea de administratie publicd semnifica "orice organ de stat
sau al unitatilor administrativ - teritoriale care actioneazad in regim de

putere publica, pentru satisfacerea unui interes public.”

I1.2. Drept national — Drept comunitar. Conexiuni.

Principiul subsidiaritatii joaca un rol esential in repartizarea
competentelor intre diverse niveluri de realizare a sarcinilor
autoritatilor.

Diversitatea Tn unitate este una din trasaturile Uniunii Europene.

Ordinea juridicd comunitard este relativ autonoma fatd de dreptul

intern al statelor membre.
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Instantele romane aplicd in mod direct principiile de baza ale
dreptului comunitar, in baza principiului suprematiei dreptului
comunitar, avand obligatia de a nu aplica dreptul national contrar
dreptului comunitar.

Autoritatea centrald romana in domeniul cooperarii judiciare
internationale este Directia Drept International si Tratate din
Ministerul Justitiei.

Tncepdnd cu data de 01.01.2007 cooperarea judiciard se
desfasoard, in principiu, direct intre autoritdtile judiciare competente.

Rolul principal al Curtii Europene de Justitie este de a oferi
interpretarea obligatorie a dreptului comunitar. Tn acest sens
judecdtorul national are obligatia aplicdrii dreptului comunitar, lasand
neaplicatd orice dispozitie contrara din legislatia nationald, fard a
trebui sd cearda sau sd astepte eliminarea prealabild a acesteia pe cale
legislativa sau prin alt procedeu constitutional.

Jurisprudenta Curtii Europene de Justitie este izvor al dreptului
comunitar. Noul tratat de la Lisabona confera un plus de putere CEJ,
conferindu-i dreptul de a judeca cazuri pe baza legislatiei U.E. ca:
azilul, vizele, imigratia ilegald sau cooperarea in materie juridica.

Dreptul comunitar oferd particularilor posibilitatea de a-l invoca
in fata instantelor nationale, impotriva organismelor publice sau a
altor particulari. Este ceea ce se numeste efectul direct al dreptului

comunitar. Judecatorul national devine el insusi instantd comunitara.

1.3. Principii care se aplica in procedura necontencioasa.

Potrivit principiului legalitatii, toate autoritatile statului sunt
obligate sa respecte legea ca orice cetdtean.
Conform principiului oportunitatii, emiterea actelor

administrative trebuie corelata cu legalitatea acestora.
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Organele abilitate trebuie sd urmareascd eficacitatea rezultatelor
deciziilor.

Drepturile si libertatile constitutionale trebuie exercitate cu buna
credintd, fard sa 1incalce drepturile si1 libertdtile celorlalti.
Functionarul public este obligat sd aibda un comportament echilibrat si
nediscriminatoriu fatd de toti cei cdrora li se adreseazd pentru
rezolvarea diferitelor probleme.

Motivarea deciziilor administrative este obligatorie.

Tn raporturile lor cu administratia, persoanele particulare dispun
de recursul administrativ si recursul jurisdictional.

Transparenta decizionald este un mecanism esential pentru orice
societate democraticd cere asigurd participarea eficientd a cetdtenilor
la viata publicd si presupune informarea prealabila a persoanelor
asupra problemelor de interes public, consultarea cetdtenilor cu privire
la proiectele de acte normative si participarea activd a cetatenilor la
procesul de luare a deciziilor.

Activitatea de control are rolul de a regla executarea deciziei
administrative, fiind un important mijloc de realizare a functiilor de
reglare si autoreglare a intregului sistem.

Rezolvarea problemelor cetdatenilor presupune Imbunadtdtirea
permanenta a comunicarii, reducerea birocratiei, cresterea gradului de
pregatire a personalului in domeniul informaticii, cresterea eficientei
activitatii, celeritate in rezolvarea sarcinilor, folosirea unor standarde
moderne de evaluare si aplicarea unui management de performanta.

in baza principiului subsidiarititii, Uniunea intervine in
domeniile ce nu tin de competenta sa exclusivd, numai in masura in
care obiectivele unei actiuni preconizate nu pot fi atinse in mod

satisfacator de catre statele membre.
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Subsidiaritatea este un principiu care face posibild distribuirea
atributiilor si competentelor in conformitate cu principiul democratiei
si al descentralizarii puterii.

Existd o obligatie de cooperare loialda intre statele membre si
institutiile comunitare. Aceastd obligatie impune institutiilor publice
nu doar sa-si respecte reciproc competentele, ci si sd puna la punct
proceduri menite sd asigure buna desfasurare a procesului decizional.

Responsabilitatea, libertatea si raspunderea juridica sunt inerente

statului de drept.

|.4. Principii care se aplica in procedura contencioasa.

Persoana care se considerd vatdmatd intr-un drept al sau ori intr-
un interes legitim printr-un act administrativ individual, Tnainte de a
se adresa instantei de contencios administrativ competente, trebuie sa
urmeze procedura administrativa prealabila.

Orice activitate jurisdictionald trebuie sd respecte principiul
contradictorialitdtii cat si dreptul la aparare.

Independenta instantei priveste independenta sa fata de celelalte
autoritati ale statului, precum si independenta si impartialitatea sa fata
de partile din proces.

Dreptul la apdrare, consfintit prin Constitutie, se referd la
asistenta juridica facultativad, potrivit careia partile au dreptul sa
dispund dupd cum cred de cuviintd. Existenta unei jurisdictii
administrative prealabile nu exclude liberul acces la justitie.

Principiul unitdtii de jurisdictie presupune cd unele si aceleasi
instante de contencios administrativ vor solutiona in fond si in recurs,

toate categoriile de litigii de contencios administrativ.
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CAPITOLUL Il

Controlul legalitatii actelor administrative

I11.1. Controlul legalitatii actelor administrative

Statuluit de drept 11 este caracteristic principiul legalitatii,
ordinea de drept este asigurata de obligativitatea legii.

Forma scrisda a actelor administrative este cerutda pentru a se
putea duce la indeplinire si pentru a se verifica legalitatea lui, iar in
caz de litigiu sd se poata face proba actului si cuprinsului sau.

Personajul cheie al statului de drept este judecatorul chemat sa
decida daca autoritatea publica a actionat in limitele competentel
recunoscute prin lege si daca persoanele fizice sau juridice si-au
intemeiat actiunea lor pe drepturi subiective sau interese legitime.

Cu privire la faptele juridice administrative savarsite de
functionarii publici, cel care se considerd vatdmat intr-un drept al sau
sau intr-un interes legitim, nu poate actiona in fata instantelor de
contencios administrativ nici pe functionarul public care a savarsit
fapta administrativa ilicitd si nici serviciul public in care acesta
functioneaza, ci numai in fata instantelor de drept comun, intemeiat pe
art. 998 C. civ. — in cazul functionarului public si pe art. 1000 C. civ.
— 1n cazul serviciului public. De la aceastd regula face exceptie un
singur caz de savarsire de catre un functionar public, a unei fapte
administrative ilicite, in care legiuitorul da dreptul persoanei fizice
sau juridice de a se adresa instantei de contencios administrativ. Este
cazul refuzului de a-i rezolva o cerere in timpul prevazut de lege.

Faptele administrative, fara deosebire cd sunt licite sau ilicite,
nu pot fi revocate si nici anulate, deoarece, odatda savarsite ele 1isi

produc efectele pentru care au fost savarsite. Astfel, de exemplu, un
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functionar public demoleaza un zid, acesta ramane demolat chiar daca
autoritatea administrativa al carei functionar public a savarsit fapta
administrativa (a daramat zidul) ar dori sda revoce ori sd anuleze
daramarea zidului.

O tema de actualitate privind emiterea actelor administrative, o
reprezintd relatia dintre legalitate si oportunitate. Oportunitatea
vizeaza conformitatea actului administrativ. cu scopul legii.
Legalitatea este elementul central al regimului juridic al actelor
administrative s1 exprimd conformarea acestora cu legea.

Notiunea de oportunitate este consideratd ca fiind acea
caracteristica a actului juridic care defineste o trasaturd specifica a
acestuia numita si actualitate.

Actualitatea unui act juridic exprima deplina concordantd, in
cadrul si in limitele legii, a actului cu sarcinile care revin organelor
administrative si exprimd concordanta dintre drept cu necesitatile in
continud transformare ale societatii.

Pornind de la 1deea ca actele administrative sunt acte de
realizare a legii, inseamna ca ecle trebuie sa fie, in primul rand, in
deplina concordantd cu actul normativ suprem, cat si cu realitatea in
care se aplica. Posibilitatea de actiune a organelor administrative pe
considerente de oportunitate este limitatd strict de lege. Dreptul de a
actiona pe considerente de oportunitate este stabilit prin ipoteza
normei juridice.

Exercitarea dreptului de apreciere se face cu respectarea
principiului legalitatii, nefiind valabil un act oportun dar ilegal.

Toate actele administrative sunt supuse controlului de legalitate
si controlului de oportunitate din partea organelor administratiei de

stat ierarhic superioare.
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I1.2. Controlul judecatoresc asupra actelor administrative.

Controlul judecatoresc se desfasoard asupra celor mai diferite
aspecte ale complexei activititi executive a statului. Tn acest capitol
prezentam numai modul in care se infaptuieste controlul judecatoresc
asupra actelor administrative.

Contenciosul administrativ este definit ca fiind activitatea de
solutionare de catre instantele de contencios-administrativ a litigiilor
in care cel putin una dintre parti este si autoritate publica, iar
conflictul s-a nascut fie din omiterea sau incheierea, dupa caz, a unui
act administrativ, fie din nesolutionarea in termenul legal ori din refuz
nejustificat de a rezolva o cerere referitoare la un drept sau la un

interes legitim,

e Controlul judecatoresc de contencios are urmatoarele
caracteristici:

- se exercitd numai asupra actelor administrative si a faptelor
asimilate acestora, in care organul apare numai ca subiect de drept
special, investit cu atributii de realizare a puterii de stat si nu ca
persoana juridicd de drept privat;

- se desfdsoarda asupra tuturor autoritdtilor administrative
centrale, teritoriale si locale;

- vizeaza verificarea legalititii actelor si faptelor administrative,
nefiind un control de oportunitate. Problemele de oportunitate apar cu
totul exceptional in activitatea instantelor, cdnd devine un aspect al
legalitatii prin intermediul unei dispozitii legale exprese sau implicite;

- nu are un caracter exclusiv;

- este ulterior adoptarii sau executdrii actului administrativ,

intrucat verificd legalitatea unor masuri deja existente, putand fi si
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anterior sau concomitent fatd de momentul executarii masurii pe care,
dupa caz, o suspenda sau o desfiinteaza;

- nu este un control de plind jurisdictie, in sensul cad instanta de
judecata, desi poate suspenda sau anula actul administrativ, ori, dupa
caz, poate dispune inldturarea vatamarii sau repararea prejudiciului, ea
nu va pitea totusi emite actul sau masura necesard, neputandu-se
substitui in atributiile organului administrativ. Cu alte cuvinte
hotararea judecdtoreascd nu constituie temeiul direct al realizarii
dreptului subiectiv, trebuind ca in baza ei sa se emita totusi actul
administrativ necesar;

- este un control in baza competentei generale de verificare a
legalitatii oricdrui act administrativ, cu exceptiile legale, si a
competentei speciale privind verificarea anumitor acte administrative
si fapte determinate;

- se desfasoara in baza unei proceduri specifice, cu caracter
jurisdictional, bazatd pe contradictorialitatea dezbaterilor si
independenta judecatorilor;

- are un caracter subsidiar, ceea ce indica posibilitatea ca in
prealabil alte autoritdati de stat sd poatd verifica legalitatea masurilor
contestate, controlul judiciar ramanand ultima solutie posibild la care
se recurge dupa utilizarea fard succes a procedurii administrative
prealabile ori a «celei de conciliere 1Tn cadrul controalelor

administrative.

e Regimul juridic al actiunii in contencios administrativ.
Se observd cda noua Lege a contenciosului administrativ a

"

preferat notiunea de "persoana" 1in locul formulei generale "cel

vinovat" cand se referd la subiectele de sesizare a instantei. Legea nr.

554/2004 si Legea nr. 262/2007 schimba filosofia contenciosului
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administrativ, prin introducerea posibilitatii sesizarii instantei de
catre Ministerul Public sau de catre Avocatul Poporului in conditiile
in care titularul actiunii rdmane persoana care se considerda vatamata
prin actul administrativ atacat.

Tn primul alineat al art. 1 din Legea nr. 554/2004 se regiseste
regula actiunilor in contenciosul administrativ: titularul actiunii poate
fi orice persoanda care se considerda vatamata atat intr-un  drept
subiectiv, cat si intru-un interes legitim personal sau, dupa caz, de
natura publica.

Textul nu precizeaza despre ce persoana este vorba, ci foloseste
formularea cu caracter general "orice persoanad", de unde tragem
concluzia ca sunt avute in vedre, in egald masura, persoanele fizice si

persoanele juridice.

e Actiunea introdusa de terta persoana.

Este vorba despre problema contestarii actelor administrative
care afecteaza drepturile sau interesele legitime ale unei alte persoane
decat destinatarul actelor. Actiunea se va formula atit impotriva
autoritatii publice parate, cat si Impotriva beneficiarului actului,
acesta din urma avand posibilitatea, in contradictoriu, sd-si formuleze
apararile, in raport de sustinerile reclamantului. In situatia in care
reclamantul (terta persoand) nu intelege sd solicite introducerea Tn
cauza si a beneficiarului actului administrativ dedus judecatii, cererea

de anulare a acestui act apare ca inadmisibila.

e Actiunile in contenciosul subiectiv introduse de Avocatul
Poporului.
Avocatul Poporului poate sesiza instanta de contencios

administrativ numai pentru apararea unei persoane fizice si numai
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dacd aceasta, in prealabil a sesizat Avocatul Poporului. Actiunile
promovate de Avocatul Poporului Tn contencios administrativ apar ca
un instrument juridic la care aceasta institutie apeleaza numai dupa ce
a epuizat celelalte mijloace specifice activitatii sale. Trebuie sa facem
distinctie intre actiunile de contencios subiectiv, cand Avocatul
Poporului sprijinda cetateanul si care sunt guvernate de principiul
disponibilitatii, si actiunile de contencios obiectiv, cand Avocatul
poporului aparda ordinea de drept care protejeazd si drepturile
cetateanului. Aceste din urma cereri sunt introduse in nume propriu §i
potrivit art. 28 alin. (3) din lege nu mai pot fi retrase.

e Participarea Ministerului Public Tn litigiile de contencios
administrativ.

Reprezentantul  Ministerului  Public poate participa la
solutionarea litigiilor de contencios administrativ daca apreciaza ca
este necesar pentru apdrarea ordinii de drept si a drepturilor si
libertatilor cetatenilor.

In cazul actelor administrative individuale, Ministerul Public
trebuie sa fie sesizat in prealabil, de o persoana fizica sau juridica.
Sesizarea are ca obiect aspecte ce vizeaza sdvarsirea de fapte penale,
sau, dupd caz, de abateri administrative pentru cd, numai in aceste
ipoteze se poate orbi despre atributiile Ministerului Public.

Ca un element suplimentar, Legea nr. 262/2007 a inserat si
conditia existentei acordului prealabil al persoanelor vatamate prin

acte administrative individuale pentru introducerea actiunii.

e Actiunile in cazul ordonantelor Guvernului.
Instanta de contencios administrativ ca judeca cererile
persoanelor vatamate prin ordonante sau, dupd caz, prin dispozitii din

ordonantele declarate neconstitutionale, pe fond, numai dupa ce s-a
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judecat litigiul de contencios constitutional. In caz contrar, actiunea

se respinge ca inadmisibild pe fond.

e Subiectele de drept public care pot formula actiuni 1in
contenciosul administrativ.
Pot avea calitatea de reclamant: Prefectul, Agentia Nationala a
Functionarilor Publici si persoanele de drept public, atunci cand le
este incdlcat un drept subiectiv prin acte administrative abuzive, emise

Cu exces de putere.

e Jurisprudenta Inaltei Curti de Casatie si Justitie.

- Este inadmisibild, in materia contenciosului administrativ,
actiunea avand ca obiect constatarea edificarii unei constructii fara
autorizatie i aplicarea sanctiunii amenzii contraventionale, intrucat in
cauza nu a fost atacat un act administrativ in sensul art. 1 alin. (1) lit.
c) din Legea nr. 554/2004.

Cu alte cuvinte, pentru a fi admisibila o actiune in contencios
administrativ, nu este suficientd conditia ca paratii chemati in judecata
sa fie autoritati publice. Este necesar sd se conteste un act
administrativ sau sa fie invocat un refuz nejustificat de solutionare a
unei cereri ori sd se solicite constatarea nesolutiondrii in termenul
legal al unei cereri.

- Cand reclamanta nu a facut dovada vatamarii unui drept
recunoscut de lege, este o problemd de fond, iar nu o exceptie
procesuala care sa fie solutionatda in conditiile art. 137 Cod procedura
civila. In aceste conditii este inadmisibild actiunea in contencios
administrativ.

- Avizul nu este un act administrativ, ci un act premergator care

nu poate fi atacat de sine statator. Legiuitorul nu reglementeaza
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posibilitatea atacarii lui separat de actul administrativ in considerarea
caruia s-a emis. Actele preparatorii, indiferent de caracterul lor, nu au
calitatea de acte administrative, conform Legii nr. 554/2004 si ca
urmare, nu pot fi atacate separat de actele administrative pe cate le
fundamenteaza. Pe cale de consecintd, actiunea in anularea avizului
apare ca inadmisibild in contencios administrativ.

- Este inadmisibila, in materia contenciosului administrativ,
actiunea prin care se solicita anularea unui titlu executoriu emis de
Administratia Finantelor Publice, intrucat acest act intocmit in cadrul
procedurii de executare silitd poate fi contestat in temeiul art. 169 Cod
fiscal, norma imperativa care instituie o procedura speciala.

De altfel, actul atacat nu este un act administrativ din
perspectiva definitiei legale date acestei notiuni prin art. 2 alin. (1)
lit. ¢) din Legea nr. 554/2004.

- Este inadmisibila in contencios administrativ cererea de
constatare a nulitdtii absolute a unui proces-verbal de adjudecare,
deoarece acest act nu este administrativ, ci un act de executare silita,
care poate fi contestat potrivit regulilor de drept comun instituite de
Codul de procedura civila.

- In cauzi, reclamanta nu a chemat in judecatd o autoritate care
actioneaza in regim de putere publicd, pentru satisfacerea unui interes
public, ci o persoana fizica, aflatd in raportul de functie cu
Administratia Prezidentiala. Aceasta persoand nu poarte avea calitate
procesuala pasiva intr-un litigiu de contencios administrativ care

poate avea ca obiect obligarea paratului la solutionarea unei petitii.

e Procedura administrativa prealabila.
In mod constant, instantele de contencios administrativ au

apreciat cd procedura administrativa prealabild reprezinta o conditie
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de exercitare a dreptului la actiune, motiv pentru care neindeplinirea
acesteia atrage inadmisibilitatea actiunii, potrivit art. 109 alin. (2)

C.p.c.

e Instanta competenta.
Pentru stabilirea competentei materiale, legea instituie doud

criterii: rangul autoritatii si valoarea litigiilor evaluate in bani.

e Solutii posibile in litigiile avand ca obiect actul administrativ
unilateral.

Instanta poate sd anuleze actul administrativ, total sau partial, sa
oblige autoritatea publicd sa emitd un act administrativ, sa elibereze
un alt inscris sau sd efectueze o anumita operatiune administrativa.

Instanta poate dispune plata unor despdgubiri pentru daune
materiale si/sau morale cauzate, precum si a cheltuielilor de judecata
la cererea reclamantului. Aceste solutii nu sunt limitative.

in cazul admiterii recursului, instanta de recurs, modificand sau
casand sentinta, va rejudeca litigiul in fond, dacd nu sunt motive de
casare cu trimitere.

Cand hotararea primei instante a fost pronuntatd fard a se judeca

fondul, cauza se va trimite, o singurd data, la aceasta instanta.

e Executare hotdrarilor instantelor de contencios administrativ.
Actele de executare pot fi cenzurate pe calea contestatiei la
gxecutare.

Exista hotdrari care nu sunt susceptibile de executare silita,

precum hotdrarea prin care se anuleaza un act administrativ.
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I11.3. Conditiile de admisibilitate a actiunii in contencios

administrativ.

- actul atacat sa fie un act administrativ;

- vatamarea unui drept sau unui interes legitim, recunoscut de
lege Tn favoarea reclamantului;

- actul atacat sd emane de la o autoritate publica;

- efectuarea procedurii administrative prealabile.

CAPITOLUL 111
Aspecte teoretice si practice privind tipurile de litigii in

care pot fi implicate autorititi ale administratiei publice

Tipurile de litigii in care pot fi 1implicate autoritdati ale
administratiei publice sunt: litigiile de contencios administrativ si
fiscal, litigiile de drept civil, litigiile de drept penal, litigiile de

dreptul familiei, litigiile de dreptul muncii.

Litigiile de drept administrativ si fiscal

e Legeanr.215/2001 a administratiei publice locale.

Tn cazurile de dizolvare de drept ale consiliilor locale sau
judetene primarul, viceprimarul sau orie alta persoand interesata
sesizeaza instanta de contencios administrativ.

e Legeanr. 393/2004 privind statutul obligatiilor.

Tn cazul Tn care Tncetarea de drept a mandatului de consilier se
constatd de cdtre consiliul local, respectiv judetean prin hotarare, la
propunerea primarului, ori dupa caz, a presedintelui consiliului
judetean, hotararea consiliului poate fi atacatd de consilier, la instanta

de contencios administrativ.
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in cazul ‘“eliberdarii din functie", viceprimarul, sau
vicepresedintele consiliului judetean, se pot adresa instantei de
contencios administrativ competente.

e Legeanr.21/1991 privind cetatenia romana.

Ordinul ministrului justitiei privind respingerea cererii de
acordare sau de redobandire a cetateniei, poate fi atacat la sectia de
contencios administrativ a curtii de apel e la domiciliul sau.

e Legea audiovizualului nr. 504/2002.

Actele cu caracter normativ, deciziile emise de consiliu pot fi
contestate la instanta de contencios administrativ de cdtre orice
persoana care se considerd prejudiciata de acestea.

e C(Codul de procedura fiscala.

Deciziile emise in solutionarea contestatiilor Tmpotriva titlului
de creanta sau altor acte administrative fiscale pot fi atacate la sectia
de contencios administrativ.

o Legea nr. 33/1994 privind expropierea pentru cauzd de utilitate
publica.

Proprietarii nemultumiti pot ataca hotdrarea comisiei la sectia de
contencios administrativ a curtii de apel in raza careia se afla
imobilul. Actiunea nu se timbreaza.

e Legeanr. 143/1999 privind ajutorul de stat.

Deciziile Consiliului concurentei pot fi atacate de partile
interesate la Curtea de Apel Bucuresti.

e Legeanr. 188/1999 privind statutul functionarilor publici.

Raportul juridic dintre functionarul public si autoritatea publica
nu se bazeaza pe contractul individual de munca, ci pe actul numirii,
ca act unilateral al autoritatii.

In ceea ce priveste dreptul la asociere, la greva, solutionarea

litigiilor intrd in competenta instantelor de contencios administrativ.
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Pentru conflictele de munca avand ca obiect contestarea
sanctiunii disciplinare, a dispozitiei de imputare, ori a ordinului
privind incetarea raportului de serviciu sunt de competenta
tribunalului muncii.

e Legea nr. 7/2006 privind Statutul functionarului public
parlamentar.

Functionarul public parlamentar nemultumit de incetarea
raportului de serviciu sau de sanctiunea aplicata poate contesta ordinul

la instanta de contencios administrativ.

Litigiile de drept civil.

e Legeanr. 18/1991 a fondului funciar.
Impotriva hotararii comisiei judetene se poate face plangere la

judecatorie.

Litigii de dreptul muncii.

Persoanele care ocupd functii in compartimentele de secretariat,
administrative, protocol, gospodarire, intretinere-reparatii si deservire
sunt angajate cu contract individual de munca si 11 se aplica legislatia

muncii.

CAPITOLUL IV

Institutia exceptiei de nelegalitate

Consideratii introductive.

Exceptia de nelegalitate este un mijloc de apdrare traditional

reprezentand o forma de control indirect al actelor administrative.
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Din vreme de in Constitutie este consacrat principiul dupa care
nimeni nu este mai presus de lege, iar justitia se infaptuieste in
numele legii, este de la sine inteles cd hotdrarea judecdtoreasca nu se
poate Intemeia pe un act administrativ decat daca acesta este 1in
consonanta cu legea.

e Actele care pot face obiectul exceptiei de nelegalitate.

Exceptia de nelegalitate poate fi invocatd in legaturd cu un act
administrativ individual Tn orice categorie de litigii: civile, penale,

comerciale, de munca, precum s$i un act normativ.

e Acte administrative nesupuse controlului judecatoresc.

Actele administrative emise in raportul cu Parlamentul si actele
administrative de comandament cu caracter militar nu fac obiectul
exceptiei de nelegalitate.

Apare, insd, o problema delicata, respectiv de a sti referitor la
actele administrative de comandament militar, cand se sfarseste
dreptul de apreciere si cadnd 1incepe dreptul fundamental al
cetateanului?

Conformitatea cu legea fundamentalda vizeazd atat dimensiunea
sincronicd a legislatiei, adica reglementarea ca atare, cat si
dimensiunea diacronicd, adica aplicarea reglementarii.

in ceea ce priveste sincronia, ne plasim in sfera litigiului de
neconstitutionalitate, iar in ceea ce priveste diacronia, ne plasdm in
sfera litigiului de nelegalitate, chiar daca este vorba incdlcarea legii
fundamentale.

Prin urmare, in lipsa unor dispozitii exprese in legea organica,
instantele de contencios administrativ vor aplica, in solutionarea
litigiilor ce au ca obiect excesul de putere, direct textele Constitutiei,

in primul rand art. 53. Astfel, instantele de contencios administrativ
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vor trebui sd aprecieze dacd actul administrativ, care face obiectul
litigiului a fost necesar pentru aplicarea regimurilor sau, dupad caz,
inldturarea situatiilor prevazute de art. 5 alin. (3) din Legea
contenciosului administrativ. Apoi instantele vor evalua daca actul
apare ca fiind necesar "intr-o sociectate democratica" si, in fine,
instantele vor aprecia dacd restridngerea prin actul administrativ a
exercitiului dreptului vatamat este proportionalda cu situatia care a
determinat emiterea actului si daca nu este cumva discriminatoriu.

Din interpretarea sistematicd a Constitutiei rezultd ca aceste
actiuni nu pot avea ca temei decat incalcdri ale drepturilor sau ale
libertdtilor nu si a intereselor legitime.

Actele administrative bilaterale nu pot fi contestate pe calea
exceptiei de nelegalitate.

Premisa exceptiei de nelegalitate o reprezintd existenta unui act
administrativ. Un act premergator-preparator emiterii unui act
administrativ nu poate face obiectul exceptiei de nelegalitate,
legalitatea sa putand fi verificata in conditiile art. 18 alin. (2) din
Legea nr. 554/2004.

Exceptia poate fi invocata din oficiu sau la cererea partii
interesate Tn cadrul unui proces.

Actele administrative unilaterale cu caracter normativ pot fi
supuse oricdnd controlului de legalitate numai pe calea actiunii
directe.

Exceptia se va judeca obligatoriu in contradictoriu cu emitentul
actului administrativ.

Instanta competenta teritorial este cea de la domiciliul paratului.

Solutionarea exceptiei de nelegalitate se face cu citarea tuturor
partilor litigiului, inclusiv emitentul actului administrativ, cu

respectarea principiilor care guverneaza procesul civil.
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e Efectele exceptiei de nelegalitate.

Hotdrarea data in judecarea exceptiei de nelegalitate are efect
numai Tntre partile aflate in litigiu in procesul in cadrul caruia s-a
ridicat exceptia.

Fata de terti actul administrativ atacat prin exceptia de
nelegalitate va fi considerat in continuare valabil.

Faptul ca stabilirea legalitatii actului pe calea exceptiei de
nelegalitate nu duce la anularea actului administrativ ilegal nu este
lipsit de unele consecinte practice.

Exceptia de nelegalitate, fiind un mijloc de apdrare, trebuie
cercetat in concret Tn fiecare caz in parte, in raport cu obiectul
actiunii, astfel cd, 1n situatia existentei unei hotdrari judecatoresti
definitive si irevocabile , pronuntate anterior in solutionarea exceptiei
referitoare la acelasi act administrativ, nu se poate retine ca exista
autoritate de lucru judecat, intrucadt nu sunt Tndeplinite cerintele
prevdzute de art. 163 alin. (1) Cod pr. civild in sensul triplei identitati
de cauzad, obiect si parti.

Instanta va solutiona cauza fard a tine seama de actul a carui
nelegalitate a fost constatata.

Instanta investitd cu fondul cauzei va face vorbire despre
efectele exceptiei de nelegalitate si ratiunile care stau la baza acestor
efecte numai in considerentele hotdrarii, urmand ca dispozitivul sa
cuprinda solutia asupra fondului cauzei, care a prilejuit ridicarea
exceptiel de nelegalitate.

Se intelege ca, pentru aceastd instantd, argumentele instantei de
contencios administrativ care a solutionat exceptia de nelegalitate au

autoritate de lucru judecat.
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Admiterea exceptiei are rolul de a crea un precedent judiciar
care, desigur va fi invocat si in alte dosare si in cazul admiterii, actul
administrativ in cauza intrd in desuetudine, ceea ce va obliga
autoritatea emitentd sa-1 retracteze. Nimic nu opreste autoritatea
emitentd a actului administrativ ca, plecand de la declararea ca fiind

ilegal sa-l abroge.

Exceptia de nelegalitate - comparare cu exceptia de

neconstitutionalitate

Tn Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, in ceea ce

priveste exceptia de nelegalitate s-a preluat solutia din legea nr.

47/1992, referitoare la exceptia de neconstitutionalitate,

suspendandu-se dosarul din instanta in fata careia s-a ridicat exceptia,

pind cand se pronuntd instanta de contencios administrativ
competenta.
Facand o comparatie 1intre cele doud institutii se remarca

urmatoarele aspecte:

EXCEPTIA

NELEGALITATE

NECONSTITUTIONALITATE

e reprezintd incidente ivite
in desfasurarea unui proces 1in

fata instantelor de judecata;

e reprezintd incidente ivite
in desfasurarea unui proces 1in

fata instantelor de judecata;

unui
de

care depinde solutionarea cauzei

e contestd legalitatea

act administrativ unilateral

e contesta legitimitatea

constitutionald a unei prevederi

legale dintr-o lege sau
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pe fond;

ordonantd,de care depinde

solutionarea cauzei;

e are caracter concret;

e are caracter concret;

e constituie o garantie legala
a drepturilor si intereselor

legitime;

e constituie 0 garantie
constitutionald a drepturilor si

libertatilor;

e e¢ste admisibila daca:
- exista un act administrativ

individual apreciat ca nelegal si

de care depinde solutia ce

urmeaza a fi data in litigiu;

e este admisibila daca:
- priveste o lege, o ordonanta
ori o dispozitie  dintr-un
asemenea act in vigoare;
- dispozitia respectiva nu a fost
constatata ca fiind
neconstitutionald;

- are legaturda cu solutionarea

de

ordine publica, asa incat pot fi

e reprezinta  exceptia

invocate in orice faza

procesualda de oricare parte sau
de instantd din oficiu:

fond

- instanta de sesizeaza

instanta de contencios;

cauzei,

e Reprezinta exceptie de
ordine publica:
- procurorul poate ridica

exceptia numai daca are calitate
de participant la proces;
- numai instanta poate sesiza

Curtea Constitutionala;

e reprezintd exceptie de fond e reprezintd exceptie de
fond
e sesizarea determina e sesizarea determina

suspendarea de drept a judecarii

suspendarea de drept a judecarii

procesului: procesului;
e nu se aplicd procedura e nu se aplicd procedura
perimarii; perimarii;
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e cauzele de inadmisibilitate
au un caracter imperativ si sunt

de ordine publica;

e cauzele de inadmisibilitate
au un caracter imperativ §i sunt

de ordine publica;

Efectele deciziei instantei:

Curtea Constitutionala

Instanta de contencios

e sunt obligatorii  pentru

viitor si opozabile erga omnes;

e Jegea declarata
neconstitutionala devine
inaplicabila;

e inceteaza suspendarea

litigiului, care se va judeca

tindnd cont de situatia creatd
prin decizia Curtii;

e 1n procesele penale,
decizia prin care se prevede ca
fost

dispozitia penala a

declarata ca neconstitutionala,

are efecte similare unei
abrogari;

e decizia prin care s-a
respins exceptia consolideaza

prezumtia de constitutionalitate.

Efectele sunt mai reduse:

e sunt opozabile doar Tntre
partile litigiului;

e creeazd un  precedent
judiciar;

e pentru instanta de fond,
actul constatat nelegal nu mai

exista.
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CAPITOLUL V

Aspecte de drept comparat

Sistemul de Reglementare — Jurisprudentia - Doctrina
drept
Franta, - O decizie administrativa ilegala neatacatd in
Germania, termen si devenitd definitivd,nu devine prin aceasta
Austria definitiva si legala;

- Reclamantul are posibilitatea de a se prevala de
ilegalitatea unei decizii definitive, care a stat la
baza deciziei atacate si, in cazul in care ilegalitatea
acesteia a "contaminat" decizia atacata, sd obtina
anularea ei;
- Exceptia de nelegalitate poate fi ridicatd in orice
moment Tmpotriva actelor administrative normative;
- llegalitatea unui act administrativ poate fi o sursa
a responsabilizarii administratiei;
- Exceptia de nelegalitate nu poate fi invocata
permanent Tmpotriva actelor administrative
individuale;
- Recursul in exces de putere, care are ca obiect
anularea actelor administrative ilegale. Anularea
actului este sanctiunea cea mai energica a
principiului legalitatii.
- Exista doud mari reguli care guverneaza exceptia
de nelegalitate:

e orice jurisdictie administrativd poate decide

asupra legalitatii actului administrativ unilateral
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contra caruia exceptia de nelegalitate a fost ridicata;
e daca aceastd jurisdictie administrativd nu este

competentd de un recurs direct in anularea acestui

act, se aplica regula conform careia judecatorul

administrativ este "judecator de exceptie".

- Daca o jurisdictie a recunoscut nelegalitatea unui

regulament, trebuie sd-1 abroge. Daca administratia

refuzd sa abroge actul normativ, un recurs pentru

exces de putere este posibil contra acestui refuz de

abrogare;

- Exista o altd sanctiune a principiului legalitatii:

punerea in cauza a responsabilitdtii administratiei.

Ea este pecuniard atunci cand actul ilegal a cauzat

un prejudiciu;

- Recursul in anulare se face in doua luni dupa

publicare sau notificare;

- Recursul in despdgubire se face atunci cand

prejudiciul este constituit;

- Recursul de exces de putere este o contestatie

directd a actului si tinde sa-l anuleze;

- Exceptia de nelegalitate este o contestare

incidenta, ridicata intr-un litigiu principal care are

un alt obiect. Asadar se constata incidental

legalitatea.

Sistemul de
drept anglo-
saxon (Anglia,
S.U.A)

- In tarile anglo-saxone, pentru o mai mare siguranta
existd anumite reguli, bine alese de lege si1 practica
in ceea ce priveste competenta autoritatilor
administrative, relatiile dintre acestea si persoanele

private, cat si responsabilitatea statului si agentilor
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sai pentru vatdmarile aduse persoanelor private. Dar
aceste legi nu constituie, Tn ansamblul lor un sistem
legislativ separat, distinct, asa cum este dreptul
administrativ francez.

Autoritatile publice sunt supuse aceleiasi legi care
guverneazad persoanele private.

O plangere 1impotriva deciziilor autoritatilor

publice se promoveaza la o curte civild sau penala.

Italia, Belgia

- Este reglementatd exceptia de nelegalitate;

Sisteme de |- Cei care considera ca au suferit prejudicii pot sa

drept actioneze direct pentru anularea actului
administrativ.

Controlul Curtea Europeana de Justitie actioneaza ca un

exercitat de | veritabil tribunal administrativ.

C.J.C.E. Exceptia de nelegalitate este wutila datorita

limitarii in timp a introducerii actiunii in anulare.

Actele normative nu pot fi contestate decéat de
statele membre sau de institutiile comunitare.

Persoanele fizice sau juridice pot contesta decizia
de executare a regulamentului sau a oricarui act
normativ, ridicadnd in cadrul procesului exceptia de
nelegalitate a actului normativ. Actul normativ
devine inaplicabil in spetd, ramanand sd-si produca
efectele juridice in continuare, fara a fi anulat. Va fi
anulatd doar decizia emisd 1in temeiul actului
normativ.

Caile de contestare a actelor comunitare in fata
Tribunalului de Mare Instantd si a Curtit Europene

de Justitie sunt: recursul in carentd, recursul 1in
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anulare, recursul in interpretare si recursul in plina

jurisdictie.

Subiectele de

sesizare

Orice persoand fizicd sau juridica poate sd se
planga Curtii impotriva unei institutii a comunitatii
care a omis sa-i adreseze un act, altul decat o
recomandare sau un aviz.

Parati in actiune pot fi Parlamentul European,
Comisia, Consiliul au B.C.E..

Reclamantii sunt statele membre s1 celelalte

institutii in afara de parat.

Admisibilitatea

Actiunea nu este admisibila decat daca institutia a

actiunii. fost in prealabil invitatd sa actioneze. Dacd la
expirarea unui termen de 2 luni de la invitatie,
institutia nu a luat pozitie, actiunea poate fi
formulata.

Sesizarea prealabila constituie o formalitate
esentiala. Invitatia de a actiona trebuie sa fie
explicita si precisd, pentru a permite destinatarei sa
cunoascd in concret masura care i1 este solicitata.

Dacd institutia, nu raspunde in 2 luni de la
invitatie, sau dacd raspunsul sdu nu constituie o
luare de pozitie, actiunea este admisibila.

Invitatia trebuie adresatda intr-un  "interval
rezonabil".

Instanta Instanta competentd este Curtea de Justitie, cu

competenta exceptia cazurilor in care actiunile sunt formulate de
persoane fizice sau juridice si al litigiilor intre
comunitate si agentii sai.

Obiectul Abtinerea trebuie sa vizeze adoptarea unui
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actiunii

regulament, directivd sau decizie si a oricarui act
obligatoriu.

Articolul 232 TCE permite fondarea actiunii pe
orice "violare a tratatului". Aceasta formuld nu
vizeaza numai abtinerea de a exercita o competenta
partajatda, ci include si neexercitarea unei puteri

discretionare ca urmare a unui abuz de putere.

Hotararea

Hotararea constatdnd carenta institutiei, nu
antreneazad o schimbare imediatd a situatiei juridice.

Judecdatorul comunitar nu se poate substitui
institutiei parate si nu poate adopta actul solicitat.

Hotararea de anulare face ca actul atacat sa dispara

1imediat i retroactiv.

Exceptia de

nelegalitate

Poate fi invocatd numai pe cale incidentd cu ocazia
unei actiuni in fata C.J.C.E. sau T.P.I..

Este o procedura accesorie cererii principale de
anulare a deciziei individuale.

Are un dublu rol: sa permitd particularilor sa
actioneze impotriva unui act cu caracter general, dar
si statelor sda obtind declararea inaplicabilitatii unui

act pe care nu l-au atacat in termenul de 2 luni.

Efectele

exceptiel

Exceptia de nelegalitate nu permite a se obtine
anularea actului. Dacada judecatorul comunitar
considerd ca actul este nelegal, el va fi numai
declarat 1inaplicabil in speta. Cu toate acestea
institutia care a emis actul declarat nelegal va avea
in mod normal interes sa-l modifice, pentru a

suprima orice indoialad cu privire la legalitatea sa.

Conditii pentru

- Se invoca intr-u proces in fata unui judecator
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admiterea administrativ de catre persoana care contrazice un
exceptiei de | act individual administrativ;
nelegalitate - Presupune existenta unui drept subiectiv

prejudiciat.

Concluzii si propuneri de lege ferenda

Controlul judecatoresc priveste apararea drepturilor si intereselor
legitime ale cetatenilor impotriva abuzurilor administratiei.

Dreptul de acces la o instanta presupune: instituirea de catre stat
a unui sistem de asistentd juridica gratuita.

Exceptia de nelegalitate este un mijloc de apdrare traditional,
reprezentand o forma de control indirect al actelor administrative. Ea
este o exceptie de ordine publicd, asa incadt ea poate fi invocata in
orice faza procesuald si poate fi ridicatda de cdtre orice parte sau de
instantd din oficiu.

Atributiile judecatorului intern in ansamblul juridic statal si
comunitar au fost definite corespunzator, inclusiv in domeniul ce face
obiectul prezentei lucrari.

Legea nr. 262/2007 a incercat sa surprindd regulile fundamentale
impuse la nivel european pentru garantarea dreptului la un proces
echitabil.

Litigiile generate de o administratie necorespunzatoare vor
exista, cu sigurantd, si in viitor.

Ameliorarea relatiilor dintre cetatean si administratie, in special
protectia acestuia fata de actele administrative, constituie o trasatura
esentiala a politicii juridice a statelor europene.

Se remarca importanta rolului judecdtorului national si, 1in

acelasi timp, responsabilitatea deosebitd a acestuia, avand in vedere
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cd, judecatorul national, insarcinat cu aplicarea, in cadrul competentei
sale, a dispozitiilor dreptului comunitar, are obligatia de a asigura
efectul deplin al acestor norme, lasind neaplicata, la nevoie, din
propria sa autoritate, orice dispozitie contrarda legislatiei nationale,
fara a trebui sd ceard sau sd astepte eliminarea prealabila a acesteia pe
cale legislativa sau prin alt procedeu constitutional.

in acelasi timp, se poate pune intrebarea: cum va fi configurat
sistemul normativ in domeniul contenciosului administrativ pe viitor?

Evident, reglementarea nationala va trebui adaptatd in functie de
dreptul european.

Alaturi de reforma structurilor administrative interne, este
absolut necesar sa se procedeze la o perfectionare continua in plan
legislativ in materia analizata.

Este de retinut ca administratia publica trebuie sa 1si manifeste
puterea decizionald in limitele legii, fard a da dovada de exces de
putere si fard a leza drepturile si interesele legitime ale cetatenilor.

Pe de alta parte, atunci cand sunt destinatarii unor acte
administrative ilegale, justitiabilii trebuie sd recurgd la norme
procesuale clare si previzibile, in masurd sa le asigure o protectie
directa s1 eficientd in fata abuzurilor administratiei.

in ordinea noastra juridicd va trebui si se implementeze, uniform
st eficient, dreptul european.

Aldturi de comentariul teoretic, in cadrul fiecarui capitol au fost
prezentate si elemente de drept comparat in legaturd cu principalele
institutii analizate, precum si optica jurisprudentiald cu privire la

interpretare textelor legale.
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Propuneri de lege ferenda

1. Reglementarea motivarii obligatorii a actelor administrative;

2. Prevederea expresa in lege a institutiei revocdrii actului

administrativ;

3. Instituirea obligatiei de a introduce in proces persoana fizica
vinovatd de emiterea actului ilegal sau de refuzul de a rezolva o cerere

referitoare la un drept subiectiv sau la un interes legitim;

4. Reglementarea obligativitdtii hotdrarilor judecadtoresti date in

toate actiunile de contestare a legalitatii unui act normativ;

5. Prevederea in lege a anuldrii actelor administrative in mod
retroactiv de la data emiterii lor si nu de la data ramanerii definitive a

hotararii instantei de contencios administrativ;

6. Judecata recursului formulat Impotriva hotararilor
judecdtoriilor privind solutionarea plangerilor impotriva proceselor de
constatare a contraventiilor, sd fie inclusd in competenta sectiilor

civile ale tribunalelor judetene si Tribunalul Bucuresti.
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