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gl Al UK IR,
CONCEPT SI REGLEMENTARI LEGALE REFERITOARE
LA CONTENCIOSUL ADMINISTRATIV
SI EXCEPTIA DE NELEGALITATE

~Este impotriva naturii unui corp social sd impund legi pe

care sd nu le poatd revoca; dar nu este nici impotriva naturii, nici
impotriva ratiunii ca el sd nu poatd revoca aceste legi cu aceeasi
solemnitate cu care le-a adoptat”.

Jean Jacques Rousseau

i Capitolul I

Concept si fundamentare terminologicd

Sectiunea I. Consideratii introductive

Regimul juridic aplicabil institutiei exceptiei de nelegalitate este consacrat
in prevederile art. 4 al Legii contenciosului administrativ nr. 554/20041,
Aceastd consacrare constituie in fapt o noud procedura in raport cu prevederile
anterioare ale Legii nr. 29/19902. In forma initial3, ea a constituit o derogare de
la prevederile art. 17 C. pr. civ., potrivit carora ,cererile accesorii si incidentale
sunt in cdderea instantei competente sd judece cererea principald”®. Pentru a
califica o cerere ca fiind accesorie este necesar ca, pe de o parte, ea sd depindd
de solutia datd cererii principale, iar, pe de alta parte, sd se raporteze la cererea
principald din acelasi proces, nu din procese diferite4.

1 Legea nr. 554/2004 a fost publicatd in M. Of. nr. 1154 din 07 decembrie 2004.

% Legea nr. 29/1990 a fost prima Lege a contenciosului administrativ adoptatd dupa
1990, tnaintea Constitutiei Roméniei si a fost publicati in M. Of. nr. 122 din 8 noiembrie 1990.

31CCJ - Sectia contencios adm. si fiscal, Decizia nr. 548/2006, nepublicata.

* Mihaela Tabarca, Comentariu la Decizia nr. 1645/2000, Curtea Supremd de Justitie,
Sectia civild, in Revista ,Juridica” nr. 6/2000, p. 243-244.
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Caracterul principal sau accesoriu al unei cereri depinde de calea procesuala
aleass, iar nicidecum de caracterul principal sau accesoriu al dreptului ocrotit?.

In prevederile art. 4 alin. (1) a actualei legi a contenciosului administrativ,
se indicd rolul instantei in fata cdreia a fost ridicata exceptia de nelegalitate, de
a constata daci de actul administrativ depinde solutionarea litigiului pe fond. In
cazul in care acest fapt rezulti neindoielnic, va trece la solutionarea exceptiei.
Cum vom avea prilejul sd aratdm pe parcursul prezentei lucrari, pana la adop-
tarea Legii nr. 76/20122 pentru punerea in aplicare a Legii nr. 134/2010
privind Codul de procedurd civild3, instanta in fata careia se ridica exceptia
suspenda cauza si trimitea exceptla la instanta de contencios administrativ
competent si o solutioneze. In prezent, reglementarea s-a modificat, solutie cu
care nu suntem de acord si prin intreaga noastra fundamentare vom argumenta
nevoia de a se reveni la solutia anterioara, cand asupra exceptiei de
nelegalitate, competenta de a se pronunta revenea instantei judecatoresti
de contencios administrativ. Trecind peste aceste aspecte, asupra cdrora
vom reveni, apreciem ci exceptia de nelegalitate este o cale distincta,
accesorie prin care se verifica legalitatea unui act administrativ unilateral
cu caracter individual, indiferent de data emiterii acestuia.

Aceasti conceptie s-a conturat chiar de la Inceputurile dezvoltarii doctri-
nei responsabilititii puterii publice de la sfirsitul sec. XIX si inceputul
sec. XX ramanand pana astizi un subiect pe larg discutat in literatura de spe-
cialitate si o modalitate in plus, indirectd, de verificare a legalitatii actelor admi-
nistrative, pe 1anga cea clasica stabilitd de institutia contenciosului administrativ.

Inci de la inceputul secolului trecut, se desprmde ideea potrivit careia
exceptia de nelegalitate era folositd ca si un mijloc de aparare in favoarea
partii impotriva cireia era invocat un act administrativ presupus nelegal. Cu
alte cuvinte, in contenciosul administrativ roméan, a fost transmisa in timp
teoria acceptirii exceptiei de nelegalitate ca si un mijloc procesual de
aparare ce poate fi invocat in fata oricdrei instante. Profesorul Tudor Draganu,
referindu-se la exceptia de nelegalitate, o definea ca ,un mijloc de apdrare prin
care, in cadrul unui proces pus in curgere pentru alte temeiuri decdt nelegalitatea
actului de drept administrativ, una din pdrti, amenintatd sd [ se aplice un
asemenea act ilegal, se apard invocdnd acest viciu si cere ca actul sd nu fie luat in
considerare la solutionarea spetei’™

1 Viorel Mihail Ciobanu, Gabriel Boroi, Marian Nicolae, Nota la Decizia nr. VII/2000,
Curtea Supremd de Justitie, Sectiile Unite, in ,Dreptul” nr.5/2001, p. 222 -227.

2 Publicatd in M. Of. nr. 365 din 30 mai 2013.

3 Publicatd in M. Of. nr. 485 din 15 iulie 2010, republicatd in M. Of. nr. 247 din 10 aprilie
2015.

+ T. Draganu, Actele de drept administrativ si faptele asimilate lor, Ed. Stiintifica,
Bucuresti, 1959, p. 260.
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Regimul juridic al exceptiei de nelegalitate a fost conceput dintru inceput
dupd regimul exceptiei de neconstitutionalitate deoarece ,este o situatie
similard in cazul exceptiei de nelegalitate, care presupune cenzurarea actelor
administrative prin raportare la lege, astfel incdt apare aceeasi idee de fond din
solutionarea legiuitorului constituant in cazul exceptiei de neconstitutionalitate,
consonanta actului juridic care produce efecte cu o fortd juridicd inferioard fatd
de actul juridic care produce efecte cu o fortd juridicd superioard, fundamentul
reprezentdandu-I art. 1 alin. (5) coroborat cu art. 16 alin. (2) si respectiv art. 108
alin. (2) din Constitutie™. Existd si pareri care consider3 ca ,argumentul teoretic
dedus din existenta unor instante specializate, precum si cel referitor la similitu-
dinea de situatii in cazul exceptiei de neconstitutionalitate a legilor si a exceptiei
de nelegalitate a actelor administrative nu sunt suficiente pentru a fundamenta
solutia adoptatd™, prin noua lege a contenciosului administrativ realizandu-se
scindarea cauzei in doua cauze, deduse judecatii unor instante diferite,
fapt ce ar provoca o prelungire a litigiului. Aceste asertiuni sunt valabile pan3
la modificdrile produse prin Legea nr. 76/2012, cind se abandoneaza, intr-un
mod nelegitim, in opinia noastrd, conceptia traditionald, si se promoveazi
solutia conform careia instanta care judeca fondul judeca si exceptia de
nelegalitate, neavand importanta faptul ca este vorba despre o instanta
de contencios administrativ sau despre o altd instanta (civild, penala etc.).

in jurisprudenta Instantei Supreme, raportat la natura juridica a exceptiei
de nelegalitate, au fost conturate urmatoarele caracteristici ale acestei institutii:

v 0 noua procedura in ansamblul normelor procedurale civile din
sistemul de drept romanesc;

v mijloc de aparare intr-un proces invocat in scopul solutionarii
cauzei;

v' cale distincti, indirecti de control al legalitatii unui act adminis-
trativ individual ce are incidenta intr-o cauzid aflati pe rolul
instantelor judecatoresti.

Aceste elemente definitorii au fost dezvoltate in literatura de specialitate si

semnificatia lor este cu atat mai relevantd, cu cit provin de la un magistrat al
instantei supreme si care este, in egala masura, si teoretician. Acesta apreciaza

L A. lorgovan, Noua lege a contenciosului administrativ, Ed. Roata, Bucuresti, 2004.

2 Liviu Giurgiu, Consideratii privind exceptia de nelegalitate a actelor administrative in
reglementarea instituitd prin Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, in Curierul
Judiciar nr. 2/2005, p. 90; Iulian Nedelcu, Contenciosul administrativ - european,
Ed. Universitaria, Craiova, 2006, p. 10-15.
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ca, ,referitor la natura juridicd, in jurisprudenta Instantei Supreme, s-a retinut cd
exceptia de nelegalitate este:

- un mijloc de apdrare intr-un proces (civil, comercial sau de altd naturd),
avdand ca scop solutionarea cauzei fird a se tine seama de actul vizat, in mdsura
in care se constatd cd acesta este ilegal;

- are un dublu rol, ea reprezentind un mijloc de apdrare si o cale
indirectd de control al legalitdtii unui act administrativ, care poate fi utili-
zatd numai in cazul unui proces aflat pe rol, indiferent de natura acestuia.

Acestor caracteristici, autorul citat le mai adduga trasatura instituirii prin
lege a unei noi proceduri privind exceptia de nelegalitate, prin derogare de la
reglementarea-cadru a art. 17 din Codul de procedurd civild, potrivit cdreia
cererile accesorii si incidentale sunt in competenta instantei sesizate cu judecarea
cauzei principale™.

Aceastd din urma3 trisiturd, cum am mentionat deja, a avut aplicabilitate
pani la interventia modificirii de substanti realizata asupra regimului juridic
al acestei institutii de legea de punere in aplicare a noului Cod de procedurd
civila.

in aceastd ordine de idei, sub imperiul vechii reglementari s-a conturat
opinia conform cireia ,exceptia de nelegalitate, ca si actiunea directd, reprezintd
una din cdile prin care instantele de contencios administrativ? pot cerceta
legalitatea unui act administrativ. Astfel, in raport cu litigiul in care este invocat,
exceptia de nelegalitate fsi pdstreazd caracterul de mijloc de apdrare, cu o
influentd majord asupra litigiului respectiv ... in cadrul litigiului nou format,
exceptia de nelegalitate capdtd caracterul unei cdi separate de verificare a
legalitdtii unui act administrativ, cu un itinerar procesual propriu, plecdnd de
la modul de sesizare a instantei de contencios administrativ, procedura proprie
de judecatd si solutionare si cdi proprii de atac impotriva solutiei date de instanta
de contencios administrativ”s.

Exceptia de nelegalitate, mentiona unul din corifeii dreptului public ,este o
notiune traditionald a dreptului administrativ, ea fiind analizatd ca atare in
cursurile de drept administrativ, in studii etc, dar paradoxal, nicio lege a
contenciosului administrativ, pand la actuala lege, nu a reglementat-o in mod
expres”*.

L Emanuel Albu, Dreptul contenciosului administrativ, Ed. Universul Juridic, Bucuresti,
2008, p. 267.

2 Dupi cum se poate constata, autorul citat se refera la instantele de contencios
administrativ, insd in prezent nu mai apartine acestora competenta de a se pronunta asupra
exceptiei, ci instantei in fata carora s-a invocat exceptia.

3 Emanuel Albu, Dreptul contenciosului administrativ, op. cit., p. 266.

+ Antonie lorgovan, Noua lege a contenciosului administrativ, genezd, explicatii si
Jjurisprudentd, ed. a II-a, Ed. Kullusys, Bucuresti, 2006, p. 160.
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Dupa ce Legea nr. 554/2004 a reglementat in mod expres exceptia de
nelegalitate a actului administrativ, Legea nr. 262/2007, a venit cu o precizare
la acest subiect in art. 1, alin. (1), care prevede ca: legalitatea unui act
administrativ unilateral cu caracter individual, indiferent de data emiterii
acestuia, poate fi cercetatd oricdnd n cadrul unui proces, pe cale de exceptie, din
oficiu sau la cererea pdrtii interesate.

Aceasta completare care permite verificarea legalitatii unui act adminis-
trativ pe cale de exceptie, indiferent de data emiterii lui, relevd intentia
legiuitorului de a transforma exceptia de nelegalitate intr-un veritabil
instrument de asigurare a legalititii in administratie si de apdrare a
persoanei vatimate de cdtre o autoritate publica intr-un drept al sdu sau
un interes legitim, in conditii In care nu se tine cont de timpul care s-a
scurs de la momentul vatamarii.

JExceptia de nelegalitate reprezintd, dupd actiunea directd care vizeazd
anularea sau modificarea actelor administrative, cea de-a doua cale prin care
instantele de contencios administrativ exercitd controlul de legalitate asupra
actelor administrative adoptate sau emise de autoritdtile publice™.

Regimul sau juridic specific a determinat autorul mai sus citat sa afirme ca
,in timp ce actiunea in anularea unui act administrativ este o cale principald si
directd prin care se urmdreste ca instanta de contencios administrativ sd pro-
nunte desfiintarea efectelor juridice ale actului administrativ respectiv, exceptia
de nelegalitate este doar un mijloc de apdrare”2.

in ceea ce ne priveste, apreciem ci in analiza regimului juridic al excep-
tiei de nelegalitate trebuie sa pornim de la principiul suprematiei Constitutiei
si al caracterului obligatoriu al legii, consfintit de art. 1 alin. (5) din
Constitutie3. Dupa cum este Indeobste cunoscut, pana la revizuirea, in 2003, a
Constitutieit, continutul art. 1 alin. (5) era consacrat ca o indatorire fundamen-
tala, el gasindu-si locul in Constitutie in titlul II, capitolul consacrat
indatoririlor fundamentale ale cetatenilor. ,Revizuirea Constitutiei in 2003 a
permis si transformarea unei indatoriri fundamentale a cetdtenilor romdni intr-un
veritabil principiu general al intregii reglementdri constitutionale”s.

1 Emanuel Albu, Dreptul contenciosului administrativ, op. cit., p. 264.

2 Emanuel Albu, Dreptul contenciosului administrativ, op. cit, p. 264.

3 Art. 1 alin. (5) prevede ci ,/n Romdnia, respectarea Constitutiei, a suprematie sale si a
legilor este obligatorie”.

4 Constitutia Romaniei a fost publicata in M. Of. nr. 233 din 21 noiembrie 1991. Ea a fost
modificata prin Legea nr. 429/2003 si republicatd in M. Of. nr. 767 din 31 octombrie 2003.

5 loan Muraru, Elena Simina Tandsescu, in loan Muraru, Elena Simina Tandsescu
(coord), Constitutia Romdniei, Comentarii pe articole, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 17.
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Respectarea suprematiei Constitutiei si a legii reprezinta un principiu de
organizare si functionare a statului de drept si, totodatd, un principiu care
trebuie sd guverneze viata tuturor subiectelor de drept public sau de
drept privat, cu precidere activitatea autoritatilor si institutiilor publice.

In ceea ce priveste semnificatia sintagmei, In doctrina se considera ca
suprematia Constitutiei ,...exprimd pozitia supraordonatd a legii fundamentale
atdt in sistemul de drept, cdt si in sistemul social-politic al fiecdrei tdri"l.

Functionarea acestui principiu impune si presupune si existenta unor
mecanisme institutionale de control.

Pe de o parte, este vorba despre controlul conformititii cu Constitutia a
legilor si a altor acte juridice (tratate internationale, regulamente ale
Parlamentului, ordonante ale Guvernului), care se asigura de cdtre Curtea
Constitutionals, a cirei misiune este aceea de a reprezenta garantul supre-
matiei Constitutiei?.

Pe de altd parte, ne referim la garantarea respectarii legii de catre
autorititile publice, care este asigurata de catre instantele judecatoresti
de contencios administrativ, conform normei consacrata de art. 126 alin. (6),
care a fost introdus in Constitutie in urma revizuirii din 2003 a legii fundamen-
tale, potrivit ciruia ,,controlul judecdtoresc al actelor administrative ale autoritd-
tilor publice, pe cale contenciosului administrativ, este garantat..”. De la aceastd
normi de principiu fac exceptie doud mari categorii de acte, respectiv actele
care privesc raporturile cu Parlamentul® si actele de comandament cu
caracter militar.

Nu intdmplitor am analizat aceastd evolutie a reglementarilor constitu-
tionale, care a atras dupi sine o evolutie a reglementarilor legale. Reluind,
ne-am referi la:

a) transformarea suprematiei Constitutiei si a respectarii legii dintr-o
obligatie fundamentala intr-un principiu de organizare si functionare a
statului de drept, o veritabild componenti definitorie a acestuia;

b) garantarea, prin Constitutie, atit a controlului de constitutiona-
litate, exercitat de Curtea Constitutionald, cit si a controlului de legalitate,
exercitat de instantele judecatoresti de contencios administrativ;

c) crearea cadrului normativ complet in care acestea sd se exercite, fiind
vorba despre competenta Curtii Constitutionale, in garantarea suprematiei

1 Marius Andreescu, Aspecte privind constitutionalitatea Codurilor penale, in Revista de
Drept Public nr. 2/2016, p. 111.

2 Acastd misiune a Curtii Constitutionale este reglementatd de art. 142 alin. (1) din
Constitutie.

3 Denumite, in perioada interbelicd ,acte de guverndmdnt”.
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Constitutiei, si competenta instantelor judecitoresti, in exercitarea contro-
lului de legalitate, atdt sub forma controlului direct, cit si a controlului
indirect, pe calea exceptiei de nelegalitate.

In virtutea acestor considerente, rezulti ci exceptia de nelegalitate are o
tripla natura juridica:

a) ea reprezintd, mai intdi, o modalitate indirecti de exercitare, de
catre instantele judecitoresti, a controlului de legalitate asupra actelor
administrative, control care este garantat prin art. 126 alin. (6) raportat
la art. 52 din Constitutie;

b) in al doilea rand, exceptia de nelegalitate constituie un mijloc de
aparare a cetdteanului care poate fi utilizat in orice categorie de proces,
oricand, eu consecinta inldturarii din judecarea cauzei a actelor admi-
nistrative unilaterale a caror nelegalitate este constatata;

c) nu in ultimul rand, ea reprezintd o garantare a respectirii legii, un
mijloc institutional prin care, aldturi de controlul direct, se realizeazi controlul
judecatoresc asupra actelor autoritatilor publice.

Sectiunea a II-a. Fundamentarea terminologica a notiunilor
de ,,contencios administrativ” si ,exceptie de nelegalitate”

Etimologic, termenul ,,contencios” provine din limba lating, si a patruns in
limbajul romanesc pe filiera francezd (contentieux). In latini, contentiosus
insemna certdret si deriva din contendo-ere, care semnific3, alaturi de substan-
tivul contentio, care Inseamna luptd, ideea de conflict, rivalitate’.

Astfel, prin contencios se exprimd ideea unui conflict de interese, a unor
interese care sunt contrare unele celorlalte, contradictorialitatea lor2.

Notiunea de contencios administrativ este o notiune traditionald a
dreptului administrativ, fiind utilizata pentru a delimita ciile de atac juris-
dictionale impotriva actelor si operatiunilor administrative de recursu-
rile administrative obisnuite. Un recurs, deci o cale de atac, dobandea
caracter jurisdictional (contencios) ori de cite ori autoritatea care-l1 solutiona
avea calitatea de judecitor. In felul acesta s-a ajuns - atat in doctrini, cét si in
legislatie, mai ales in perioada interbelicd - s se utilizeze in mod curent
termenii: contencios administrativ, actiuni de contencios administrativ, instantd
(organ) de contencios administrativ (uneori instanta in materie de contencios

t Gheorghe Gutu, Dictionar latin-romdn, Ed. Stiintifica, 1973, p. 138-139.
2 Alexandru Negoita, Drept administrativ, Ed. Silvy, Bucuresti, 1996, p. 216.
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administrativ), legea contenciosului administrativ, hotdrdri de contencios admi-
nistrativ. Prin urmare, in doctrina administrativa, fundamentarea terminologica
a notiunii de contencios administrativ nu a putut face abstractie de aspectele
referitoare la activitatea organelor administrative cu caracter jurisdictional.

Pentru definirea notiunii de ,contencios administrativ’ este importanta
precizarea etimologica a cuvantului contencios. Cum am ardtat deja anterior,
acest cuvant, vine din cuvantul francez ,contentieux” care la randul sau se
trage din latinescul contendo, contendere, care inseamna a se infrunta in luptd,
de unde derivatele ,contentiosus” - adjectivul certdret si substantivul
»contentio” adica disputd, conflict, confruntare.

Dupi cum mentiona prof. Tudor Draganu, ,faptul cd in Franta, iar apoi si in
alte tdri, litigiile in care administratia figura ca parte au fost scoase din compe-
tenta instantelor de drept comun gsi atribuite tribunalelor administrative a
Jjustificat aparitia in limbajul juridic a unei noi notiuni: cea de contencios
administrativ, insemndnd totalitatea mijloacelor juridice puse la dispozitia
cetdtenilor pentru a putea lupta in vederea restabilirii ordinii de drept tulburate
prin actele juridice si faptele materiale ale organelor administratiei de stat,
intervenite in aplicarea legilor si in functionarea serviciilor publice”. Cu alte
cuvinte, din cele expuse mai sus, desprindem ideea potrivit cdreia termenul de
contencios desemneazi, atit solutionarea unui conflict de interese, cat si
organul investit prin lege cu solutionarea acestui conflict, precum si
instrumentele procedurale prin intermediul cirora se realizeaza aceasta
solutionare.

Pe parcursul evolutiei doctrinei si practicii dreptului administrativ,
notiunea de ,contencios administrativ’ a fost interpretatd In mod diferit,
incercAndu-se astfel, prin numeroase definitii, de a se gasi formula cea mai
potrivitd care ar caracteriza raportul juridic de raspundere a administratiei in
fata persoanei vatimate printr-un act administrativ. Altfel spus, cum le definim,
ce elemente de identitate utilizim in definirea lor. In opinia aceluiasi mare si
regretat profesor, pot fi identificate doua tipuri principale de definitii care scot
in evidenta:

- contenciosul administrativ ca un ansamblu de reguli de drept, avdnd un
obiect specific, potrivit cdruia sunt solutionate de organele competente ale
statului litigiile juridice care pun in cauzd acte ale administratiel publice?;

1 Tudor Driganu, Introducere in teoria si practica statului de drept, Ed. Dacia,
Cluj-Napoca, 1992, p. 168.

2 Regretatul profesor ficea vorbire despre ,acte ale administratiei de stat”, sintagma care
era utilizatd cu precidere in regimul trecut, cAnd intreaga administratie era calificata a fi ,de
stat”, pe cand, in sistemul consdtitutional si legal actual identificam ,,0 administratie de stat”,



