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EXCEPTIA DE NELEGALITATE

REZUMAT

Prin intermediul tezei de doctorat intitulatd ,,Exceptia de nelegalitate” ne-am
propus sd reflectdim asupra evolutiei reglementarii unei importante institutii a
contenciosului administrativ, respectiv a exceptiei de nelegalitate, care a fost
prevazutda in mod expres pentru prima datd de Legea nr. 554/2004 privind
contenciosul administrativ.

Geneza cercetdrii doctorale rezida in actualitatea si prestigiul acestei institutii
de drept administrativ, menitd sa asigure respectarea principiilor statului de drept si
a democratiei.

Stricto sensu, exceptia de nelegalitate reprezinta o aparare a unei parti dintr-
un proces de orice naturd (civil, penal, contencios administrativ) pe care aceasta
intelege sa o invoce cu privire la un act administrativ incident in spetd, instanta
urmand a cenzura legalitatea actului administrativ, in sensul observarii
conformitatii sau neconformitatii acestuia cu normele legale.

Cu privire la stadiul actual al cercetarii stiintifice, respectiv abordarea
temei In doctrind pand in prezent, invederdm ca aceastd institutie cunoaste o
evolutie caracterizata printr-o serie de controverse doctrinare si jurisprudentiale,
determinate inifial de absenta unei consacrari legislative exprese, si fluctueaza in
functie de schimbarile survenite in contenciosul administrativ.

Actualitatea temei de cercetare constd Tn modificari de anvergura aduse
prin Legea pentru punerea in aplicare a Codului de procedurd civild, act normativ
care consacrd noi viziuni legislative asupra contenciosul administrativ ce s-au
rasfrant in mod semnificativ si asupra institutiei exceptiei de nelegalitate.

Lato sensu, obiectivele de cercetare propuse rezidd in reflectarea asupra
evolutiei reglementdrii acestei institutii de prestigiu, respectiv examinarea ultimelor
modificari aduse articolului 4 din Legea contenciosul administrativ, cu scopul de a

sublinia nu doar importanta acestei noi interventii a legiuitorului roméan, ci mai ales
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de a clarifica mentinerea sau inldturarea aspectelor controversate care au generat
interpretari diferite In doctrind si jurisprudenta.

Din punct de vedere structural, teza este structuratd pe capitole, sectiuni si
subsectiuni, abordand prioritar, in primul capitol, definitia, natura juridica,
trasaturile, dar si evolutia istoricd a reglementarii legale a exceptiei de nelegalitate,
cu scopul de a cunoaste controversele doctrinare din diferite perioade istorice si de
a intelege adagiul latin ,errare humanum est, sed in errare perseverare
diabolicum.”

Cel de-al doilea capitol are in vedere prezentarea conditiilor de
admisibilitate a exceptiei de nelegalitate, respectiv existenta unui litigiu de fond,
dependenta solutionarii litigiului de un act administrativ si termenul de invocare a
exceptiei de nelegalitate.

In capitolele trei si patru ne-am propus si decelim obiectul institutiei
exceptiel de nelegalitate, respectiv sfera actelor administrative a cdror nelegalitate
poate fi invocata prin intermediul acestui mijloc eficient de aparare, facand referiri
cu privire la fiecare categorie de acte administrative.

In continuare, procedura de solutionare a exceptiei de nelegalitate a fost
amplu cercetatd in cel de-al cincilea capitol, in care s-au reliefat opiniile doctrinare
recente §i jurisprudenta in formare cu privire la instanta competentd sa solutioneze
exceptia de nelegalitate. Astfel, am accentuat faptul cd impunerea solutiondrii cu
celeritate a cauzelor a reprezentat unul dintre factorii principali care au determinat
noua reglementare Tn materia exceptiei de nelegalitate, ce prevede ca judecatorul in
fata cdruia s-a invocat exceptia se va pronunta asupra admisibilitatii si eventual
asupra nelegalitatii actului administrativ.

Utlimul capitol a fost consacrat aspectelor privind exceptia de nelegalitate in
dreptul comparat si european, cu scopul de a sublinia compatibilitatea sau
incompatibilitatea reglementdrii exceptiei de nelegalitate cu institutia omonimd din

dreptul Uniunii Europene.
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Lucrarea se incheie cu concluzii la tema abordatd, precum si cu propuneri
de lege ferenda, care au fost prezentate pe larg si in cuprinsul lucrarii.

In ceea ce priveste importanta temei de cercetare, aceasta rezulti fari
putintd de tdgada din optica jurisprudentiald in materie si preocuparea de vadit
interes a legiuitorului care adoptd o serie de modificari legislative in materia
exceptiel de nelegalitate, modificdri ce ar trebui sa ofere solutii adecvate pentru
perfectionarea regulilor procedurale aplicabile autoritatilor emitente ale unor acte
administrative, dar si pentru insusirea unor standarde juridice europene.

In atare situatie, cercetarca a supus atentiei continua mobilitate si
adaptabilitate a dreptului procesual administrativ — contenciosul administrativ —
ludnd in considerare concilierea cerintelor europene si nationale in domeniul
special al exceptiei de nelegalitate.

Independent de retinerile doctrinare, de diferentierea liniilor jurisprudentiale
sau de modificarile legislative, am remarcat tehnicitatea materiei, dorinta de
perfectionare si reformare jurisdictionald, dar si un adevadr incontestabil al
importantei institutiei exceptiei de nelegalitate ca forma de control judecatoresc
indirect al actelor administrative.

Prin examenul aprofundat al doctrinei si jurisprudentei administrative am
relevat evidenta actelor contestate pe calea exceptiei de nelegalitate cu privire la
care au fost pronuntate decizii, precum si optica Inaltei Curti de Casatie si Justitie
in materia exceptiei de nelegalitate, care prin relevante decizii asigura interpretarea
st aplicarea unitard de catre celelalte instante judecatoresti a dispozitiilor art. 4 din
Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ.

Aprofundarea studiului a tins la utlizarea unor metode de cercetare variate
pentru atingerea obiectivelor propuse pentru cercetare, care au constat in:
METODA ISTORICA, in vederea evidentierii analizei evolutiei in timp a
institutiei exceptiei de nelegalitate, prin prezentarea reglementarii legislative a

exceptiei de nelegalitate in perioadele interbelice, postbelice si postdecembriste,
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METODA COMPARATIVA, intrucat am redat unele aseminiri sau deosebiri
privind exceptia de nelegalitate in tara noastrd si in alte state, cat mai ales
implicatiile pe care le au dreptul unional si1 jurisprudenta CEDO in materia
exceptiel de nelegalitate,
METODA LOGICA, in vederea analizei reglementirilor legislative actuale pentru
a contura regimul si natura juridicd a institutiei exceptiei de nelegalitate; in acelasi
sens am procedat la analiza si interpretarea normelor juridice pentru a observa
claritatea expunerii prevederilor legale si respectarea tehnicilor legislative,
METODA CRITICA, cu scopul de a prezenta abordirile si opiniile contrare
sustinute Tn doctrind, dar si de a efectua un studiu asupra carentelor normelor
juridice in vigoare cu corolarul propunerilor de lege ferenda,
METODA SISTEMICA, ce tinde la analiza eficientei noilor modificari legislative
si la posibilitatea de a aduce cercetarii stiintifice o importantd deosebitd prin
aspecte contributive ale cercetarii,
METODA INTERDISCIPLINARA, ce tinde la o cercetare stiintifici din
perspectiva contenciosului administrativ cat si a dreptului procesual civil, care
confine reglementdri ce au o Inriurire covarsitoare asupra institutiei analizate.
Contributiile  potentiale, respectiv  previziunile privind legitimarea
epistemologicd a rezultatelor cercetarii stiintifice au constat in prezentarea celor
mai valoroase opinii exprimate cu referire la exceptia de nelegalitate, precum si a
solutiilor jurisprudentiale prin intermediul unei analize aprofundate, fiind in mdsurd
sd accentudm argumentele inovative proprii ale cercetdrii efectuate.

In urma cercetirii doctorale, am observat ca institutia traditionala a exceptiel
de nelegalitate este un mijloc de aparare invocat de partea interesata, in vederea
demascarii nelegalitatii actului administrativ opus de catre partea adversa, aspect ce
prezintd interes pentru solutionarea unui litigiu aflat pe rol, indiferent de obiectul
sdu. In acest sens, exceptia de nelegalitate reprezinti o exceptie de ordine publicd,
absoluta si imprescriptibila, ce poate fi invocata in orice fazd a procesului, oricand,

fie de catre partea interesatd, fie din oficiu de catre instanta de judecata.
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Definitia acestei importante institutii de drept adminsitrativ este una
doctrinard, leguitorul neintelegand sa defineascd in mod concret exceptia de
nelegalitate ci doar sd precizeze in mod expres in art. 4 din Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004 obiectul acestui control judecatoresc indirect, procedura
de solutionare si efectele invocarii acestei exceptii. Cea mai citatd definitie
doctrinard este cea a distinsului profesor Tudor Draganu, conform careia exceptia
de nelegalitate reprezintd “un mijloc de aparare prin care, in cadrul unui proces
pus in curgere pentru alte temeiuri decdt nevalabilitatea actului de drept
administrativ, una dintre parti, ameningata sa i se aplice un asemenea act ilegal, se
apara invocand acest viciu §i cere ca actul sa nu fie luat in considerare la
solutionarea spetei’.

Odatda cu intrarea in vigoare a Legii nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ, exceptia de nelegalitate a devenit un mijloc de apdrare sui generis, o
cale accesorie distincta de verificare a legalitatii unui act administrativ, cu
procedurd si conditii proprii de exercitare. Termenul ,.nelegal” releva un aspect
caracteristic ,,care nu se face in temeiul unei legi, care nu este prevazut de lege”,
spre deosebire de ,,ilegal”, care desi apare ca sinonim al termenului nelegal, se
refera la acel aspect ,,care nu este in conformitate cu legea, care incalca legea, care
nu este recunoscut, admis de lege, aprobat de autoritdtile unei tari”. Invederdm
faptul ca Legea nr. 554/2004 privind contenciosul adminsitrativ este primul act
normativ care reglementeaza expressis verbis aceastd institutie juridica sub
titulatura de ,,exceptia de nelegalitate” si nu ,,exceptia de ilegalitate”, cum era
cunoscuta in perioadele istorice anterioare.

Potrivit reglementarilor actuale, natura juridica a exceptiei de nelegalitate
releva o chestiune procedurald prealabila, nemaifiind o chestiune prejudiciala, astfel
cum era reglementatd inainte de intrarea in vigoare a noului Cod de procedura
civila.

In atare situatie, solutionarea exceptiel de nelegalitate se face de catre

instanta de judecatd in fata cdreia a fost invocatd, fie printr-o incheiere
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interlocutorie ce poate fi atacatd doar odata cu fondul, fie prin hotararea pe care o
va pronunta 1n cauza. Avand in vedere procedura de solutionare, dacd instanta de
judecata va solutiona exceptia de nelegalitate printr-o incheiere interlocutorie,
consideram ca exceptia va avea un pseudo caracter prejudicial intrucat precede
judecata fondului, dar care in lumina noilor prevederi este solutionata de instanta
fondului.

Asadar, legiuitorul a considerat ca nu se mai impune ca instanta, indiferent
de natura litigiului dedus judecdtii, respectiv de specializarea acesteia, sa solicite
indrumarea instantei specializate in contenciosul administrativ in vederea observarii
legalitatii sau nelegalitatii unui act administrativ unilateral de autoritate.

Apreciem ca intentia legiuitorului de a reveni asupra unor vechi reglementari
camuflate in noile dispozitii de procedura civild dovedesc implicare si dorinta de
aliniere la actualitatea juridica europeand, ca urmare a faptului ca regimul juridic al
exceptiel de nelegalitate consacrat prin noile dispozitii legislative se reapropie de
conceptia traditionald cu scopul de a incerca inlaturarea dezavantajelor statuate
timp de un deceniu.

Luand 1n considerare modificarea regimului juridic al exceptiei de
nelegalitate prin noua reglementare, care impune judecdtorului in fata cdruia s-a
invocat exceptia sd se pronunte asupra nelegalitatii actului administrativ, remarcdm
0 augmentare impresionanta a rolului instantei de judecata in acest domeniu special
al dreptului.

In aceastd maniers, legiuitorul impune o mai mare responsabilitate instantei
de judecata in realizarea misiunii sale importante de observare a legalitatii actelor
administrative, prin recunoasterea principiului constitutional al legalitatii,
conform caruia regulile clare, coerente §i sistematizate trebuie sd guverneze
activitatea institutiilor si autoritatilor administratiei publice.

In urma cercetirii, am constat ca prin ridicarea exceptiei de nelegalitate se
poate tinde la rasturnarea urmatoarelor prezumtii care fundamenteazad eficienta,

respectiv forta juridicd a actelor administrative:
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a) prezumtia de legalitate, prin care se intelege conformitatea actului cu
Constitutia, legile si actele juridice emise in baza legii. Mentiondm ca prezumtia de
legalitate a actelor administrative este o prezumtie iuris tantum intrucat aceasta
poate fi rdsturnatd in ipoteza in care se constatd nelegalitatea actului administrativ
in fata instantelor de contencios administrativ. Raportat la regimul juridic actual al
exceptiel de nelegalitate, apreciem cd prezumtia de legalitate va putea fi combdatuta
st in fata instantei de drept comun in fata careia se invocd mijlocul de aparare
reprezentat de exceptia de nelegalitate.

b) prezumtia de autenticitate, care reprezintd acea trasdturd de conformitate
dintre organul emitent si cel mentionat prin forma exterioard a actului;

c) prezumtia de veridicitate, potrivit careia actul administrativ este prezumat
a corespunde realitdtii juridice si adevarului.

Intrucat contenciosul administrativ reglementeaza o procedura derogatorie de
la dreptul comun, ce nu face diferenta intre nulitatea absolutd si cea relativd, am
observat cd nici in cadrul observdrii nelegalitatii actului administrativ pe calea
actiunii indirecte a exceptiei de nelegalitate nu se va avea in vedere distinctia intre
nulitatea absoluta si nulitatea relativa.

In ceea ce priveste obiectul exceptiei de nelegalitate, precizim ci acesta il
constituie numai actele administrative cu caracter individual, care dau nastere,
modifica sau sting drepturi si obligatii determinate si care se disputd in cadrul
procesului de fond.

Referitor la posibilitatea incadrérii actului administrativ de autoritate cu
caracter normativ in sfera actelor care fac obiectul exceptiei de nelegalitate, am
observat transarea fard echivoc a conflictului doctrinar si jurisprudential prin
prevederea expresa potrivit cdreia aceste acte nu pot forma obiect al exceptiei de
nelegalitate. In atare sens, prin Legea nr. 76/2012 s-a statuat modificarea
prevederilor art. 4 alin. (4) din Legea nr. 554/2004, subliniindu-se ca actul

administrativ cu caracter normativ nu poate forma obiect al exceptiei de
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nelegalitate, controlul asupra lui fiind exercitat doar pe calea actiunii in anulare
directe.

Desi art. 4 alin. (1) din Legea nr. 554/2004 nu exclude in mod expres din
sfera obiectului exceptiei de nelegalitate contractele administrative, aceastad
concluzie se impune avand in vedere ca norma prevazuta in alin. (1) al art. 4 se
refera la acte administrative cu caracter individual si nu la cele bilaterale.

Cu privire la actele administrative cu caracter jurisdictional, intrucat aceste
acte sunt administrative, unilaterale si individuale, exceptia de nelegalitate
impotriva acestora poate fi invocatd de orice persoana interesatd, cu exceptia
partilor din litigiul solutionat in urma pronuntarii respectivul act si a organului care
a emis actul administrativ jurisdictional.

In schimb, nu poate forma obiect al exceptiei de nelegalitate refuzul expres
si nici refuzul tacit (nesolutionarea in termen legal a unei cereri) reprezentat de
tacerea administrativa, intrucat exceptia de nelegalitate este un mijloc de aparare
impotriva unui act administrativ in vigoare, iar in cazul refuzului un asemenea act
nu exista.

Referitor la actul administrativ fiscal, invederam cd, potrivit legislatiei
speciale, asupra acestor categorii de acte, controlul judiciar se executa, in perioada
01 1anuarie 2004 — Ol ianuarie 2016, fie prin contestatia la executare silitd a
creantelor fiscale (art. 172 si urm. din Codul de procedurd fiscald), fie prin
contestatia impotriva actelor administrative fiscale (cale administrativd de atac
previzutd de art. 205 si urm. din Codul de proceduri fiscald). In lumina noului Cod
de procedura fiscala, respectiv incepand cu data de 01.01.2016, temeiul juridic este
diferit, ca urmare a reformuldrii si completarii prevederilor codului, dar solutia este
aceeasi. Astfel, controlul judiciar se exercitd prin contestatia la executare silitd (art.
260 st urm. din noul Cod de procedura fiscald), sau prin contestatia formulata
impotriva actelor administrative fiscale (art. 268 si urm. din noul Cod de procedura
fiscald). In corolar, aceste acte nu pot face parte din sfera actelor care fac obiectul

exceptiei de nelegalitate.
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In urma analizei semantice a primului alineat al art. 4 din Legea nr. 554/2004
modificatd prin Legea nr. 76/2012 pentru punerea in aplicare a Legii nr. 134/2010
privind C. pr. civ., am obsercat cd expresia ,,indiferent de data emiterii acestuia”
(a actului administrativ cu caracter individual - s.n.) a fost mentinutd si de noul
legiuitor in acord cu jurisprudenta Curtii Constitutionale care a respins exceptiile de
neconstitutionaliate a art. 4 din Legea nr. 554/2004, apreciind ca textul de lege
criticat este Tn acord cu principiul stabilitatii raporturilor juridice care se deduce din
prevederile art. 1 alin. (3) din Constitutia Romaniei si din preambulul Conventiei
pentru apdrarea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale.

In antitezi, Inalta Curte de Casatie si Justitie, n jurisprudenta sa cristalizata,
a statuat ca este inadmisibild exceptia de nelegalitate invocatd cu privire la un act
administrativ cu caracter individual emis anterior intrdrii in vigoare a Legii nr.
554/2004, a avut in vedere consecintele juridice pe care le produce admiterea unei
exceptil de nelegalitate si posibilitatea invocarii acestei exceptii fara limita de timp,
precizand ca art. 4 intrd in coliziune cu principiul securitatii raporturilor juridice,
element fundamental al preeminentei dreptului, respectiv cu principiul stabilitatii
raporturilor juridice cat si cu principiul neretroactivitdtii legii civile, consacrat in
art. 15 alin. (2) din Constitutie.

In atare situatie, prin mentinerea expresiei precizate, legiuitorul a dat
preeminenta principiului legalitdtii actelor administrative fatd de principiul
securitdtii raporturilor juridice invocat in jurisprudenta instantei supreme, intrucat
nelegalitatea unui act administrativ de autoritate cu caracter individual se apreciaza
s1 se verificd in raport cu prevederile legale in vigoare la data emiterii actului
administrativ respectiv.

Fiind un control indirect de legalitate, exceptia de nelegalitate nu poate viza
actele exceptate de la controlul efectuat pe calea actiunii directe in contencios
administrativ, prevazute in art. 126 alin. (6) teza I din Constitutie, respectiv actele
care privesc raporturile cu Parlamentul si actele de comandament cu caracter

militar.

10



EXCEPTIA DE NELEGALITATE

Dispozitiile alin. (2) si (3) ale art. 5 din Legea nr. 554/2004 au in vedere alte
doud categorii de acte administrative care

*fie se supun unui control de legalitate exercitat de alte instante judecdtoresti:
actele pentru modificarea sau desfiintarea carora se prevede, prin lege organicad, o
alta procedura judiciara,

*fie se supun unui control de legalitate limitat: actele administrative emise
pentru aplicarea regimului starii de razboi, al starii de asediu sau al celei de urgenta,
cele care privesc apdrarea si securitatea nationald ori cele emise pentru restabilirea
ordinii publice, precum §i pentru inldturarea consecintelor calamitdtilor naturale,
epidemiilor si epizootiilor, care pot fi atacate numai pentru exces de putere. In atare
situatie, Tmpotriva acestor din urma acte administrative poate fi invocata exceptia
de nelegalitate pentru exces de putere.

Am aratat cd limitele controlului direct de legalitate determind §i limitele
controlului indirect, intrucat nu ar fi logic ca pe cale indirectd sa se poatd exercita
un control de legalitate mai extins decat pe cale directa.

De lege lata, actele administrative supuse controlului judecatoresc direct al
instantelor de drept comun, pot face obiectul exceptiei de nelegalitate la aceste
instante.

Continuand cu sfera actelor autoritdtilor militare care pot face obiectul
exceptiel de nelegalitate am incadrat actele legate de managementul resurselor
umane, respectiv actele unilaterale care privesc numiri in grad, avansari, de punere
in retragere, de pensionare sau acte de sanctionare.

Revenind la actele prevazute la art. 5 alin. (3) din Legea contenciosului
administrativ, am observat cd raportat la solutia Curtii Constitutionale privind
neconstitutionalitatea sintagmei ,cele care privesc apdrarea si securitatea
nationalda”, nu doar sfera actelor ce nu pot fi atacate pe calea contenciosului
administrativ a fost restransa, ci si sfera actelor ce nu pot fi atacate pe calea
controlului indirect al exceptiei de nelegalitate. Cu alte cuvinte, actele care privesc

apdararea §i securitatea nationald, in ipoteza in care sunt acte unilaterale cu caracter
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individual, vor putea fi cercetate sub aspectul legalitatii in cadrul exceptiei de
nelegalitate, ntrucdt acestea nu mai reprezintd exceptii de la controlul direct de
legalitate exercitat de instantele de contencios administrativ.

O altd concluzie importanta care se desprinde din prezenta analiza stiintifica
este aceea cd, in principiu, noile reglementari sunt menite sd promoveze principiul
solutionarii cu celeritate a exceptiei de nelegalitate, de catre instanta in fata careia
este invocata.

Modificarile recente au demonstrat faptul ca legiuitorul a apreciat ca
legalitatea unui act administrativ poate fi cercetata cu eficientd si de instantele de
drept comun, indiferent de tipul acestora de specializare, civild, comerciala sau
chiar penald. Aceastd modificare importantd a avut la baza argumentele inlaturarii
scinddrii cauzei si suspendarii acesteia pana la solutionarea fondului, respectiv
durata mai scurta a procesului.

Desi intr-un stat democratic, modificdrile succesive ale legislatiei pot fi
apreciate ca lipsite de beneficii, Intrucat pot provoca schimbari de jurisprudentad de
naturd a afecta insasi credibilitatea actului de justitie, in ceea ce priveste institutia
exceptiel de nelegalitate consideram ca intentia legiuitorului de a reveni asupra
unor vechi reglementédri camuflate in noile dispozitii de procedura civild dovedesc
dorinta de uniformizare a practicii judiciare si de clarificare a regimului juridic al
acesteil instiufii importante de drept public. Mai mult, este imperios necesar a
sprijini  spiritul novator in vederea transformarii fenomenului juridic sau a
redescoperirii acestuia, cu scopul eficientizarii actului de justitie.

In atare situatie, apreciem cd regimul juridic al exceptiei de nelegalitate
consacrat prin noile dispozitii legislative pare cd se reapropie de conceptia
traditionald cu scopul de a inlatura dezavantajele statuate timp de un deceniu.
Modificdrile de anvergurd tind a inlatura solutiile care conduceau la tergiversarea
solutiondrii cauzei si la scindarea artificiala a dosarului in doud dosare distincte, cu

destine juridice distincte.
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Cu toate acestea, noua procedurd de solutionarea va implica o mai mare
responsabilitate a instantelor de judecatd nespecializate 1n contenciosul
administrativ, instante care sunt in prezent competente sa efectueze controlul
indirect al actelor administrative cu caracter individual.

Astfel, in prezent, solutionarea exceptiei de nelegalitate se face de catre
instanta de judecatd in fata cdreia a fost invocata, fie printr-o incheiere
interlocutorie ce poate fi atacatd doar odata cu fondul, fie prin hotararea pe care o
va pronunta in cauza. In atare conditii, legiuitorul a considerat ci nu se mai impune
ca instanta, indiferent de natura litigiului dedus judecatii, respectiv de specializarea
acesteia, sd solicite Indrumarea instantei specializate in contenciosul administrativ
in vederea observarii legalitatii sau nelegalitdtii unui act administrativ unilateral de
autoritate cu caracter individual. Prin aceasta modificare radicala, consideram ca
legiuitorul noilor coduri denota un stoicism tacit, apreciind cd legalitatea unui act
administrativ de autoritate cu caracter individual poate fi cercetatd pe cale indirectd
de catre orice instanta de judecata.

Cu alte cuvinte, am observat cd modificarea fundamentald de procedurd este
reprezentatd de transferul de competentd in solutionarea exceptiei de nelegalitate,
de la instanta specializatd de contencios administrativ la instanta in fata cdreia se
invocd acest mijloc de aparare.

De lege lata, extrem de multe exceptii vor fi in mod evident solutionate de
completele de la nivelul judecdtoriilor, complete ce nu beneficiaza de emolumentul
juridic al specializarii in materia dreptului administrativ, existind in prezent un
adevdrat paradox, ca urmare a faptului cd pe calea actiunii directe, cercetarea
legalitatii unui act administrativ cu caracter individual se efectueaza de instanta de
contencios administrativ, iar pe calea indirecta a exceptiei de nelegalitate,
legalitatea unui astfel de act poate fi observatd de orice complet.

In alta ordine de idei, luand in considerare ci exceptia de nelegalitate poate fi
invocatda oricand, vor exista exceptii de nelegalitate ridicate in fata completelor

investite cu cdi ordinare sau extraordinare de atac, respectiv complete specializate
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pentru cauze civile, penale, comerciale, cauze cu minori si de familie ori cauze
privind conflicte de munca si asigurari sociale.

Intrucat in calitate de stat membru a Uniunii Europene, Romania se afld in
plind reforma a administratiei §i justifiei, manifestdnd o permanentd atentie atit cu
privire la aplicarea directd in ordinea juridicd internd a dreptului comunitar, cat si
raportat la respectarea prevederilor Conventiei Europene a Drepturilor Omului, am
decelat unele aspecte privind exceptia de nelegalitate in dreptul comparat,
respectiv in unele state membre ale Uniunii Europene, cat si in jurisprudenta Curtii
Europene a Drepturilor Omului de la Strasbourg or a Curtii de Justitie a Uniunii
Europene de la Luxemburg.

Astfel, am observat conditiille admisibilitdtii exceptier de ilegalitate si
procedura de judecatd a exceptiei de nelegalitate in dreptul francez, dreptul belgian,
dreptul anglo-saxon, dreptul italian si dreptul german.

Referitor la exceptia de nelegalitate in dreptul Uniunii Europene,
mentiondm cd in prezent aceasta este reglementatd expres in Tratatul privind
Functionarea Uniunii Europene in art. 277 (ex-articolul 241 din Tratatul instituind
Comunitatea Europeand), fiind consideratd o procedura utild, datoritd limitarii in
timp a introducerii actiunii in anulare, cat i datorita faptului cd actele normative nu
pot fi contestate decédt de statele membre sau de institutiile comunitare. Mai mult,
aceasta reprezinta o cale indirectd de control al legalitdtii actelor Uniunii Europene,
facand parte din cadrul instrumentelor specifice de control al legalitatii actelor
Uniunii Europene.

In urma analizarii acestei institutii din dreptul european am observat ca desi
termenul uzitat in Tratatul privind Functionarea Uniunii Europene, respectiv in
Regulamentul de procedura al Curtii de Justifie a Uniunii Europene este de
»inaplicabilitate”, pdrtile invoca ,,exceptia de ilegalitate” (,,plea of illegality”) a
actului general, aplicabil, direct sau indirect, in speta dedusd judecitii. Intrucat
Curtea de Justitie a Uniunii Europene analizeazd exceptia de nelegalitate atat sub

aspectul admisiblitatii, cat si pe fond, am apreciat ca cele doud notiuni se refera la
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aceeasi institutie juridica, avand aceleasi obiect si aceleasi conditii de
admisibilitate.
In urma observarii acestor elemente, am opiniat ca astfel cum procedura

trimiterii  prejudiciale reprezintd ,giuvaierul coroanei” al procedurilor

jurisdictionale comunitare, ce este solutionatd de Curtea de Justitie a Uniunii
Europene (singura competentd sa ofere un rdspuns la o intrebare formulatd printr-o
solicitare a unei jurisdictii interne privind interpretarea drepului comunitar ori
judecarea validitdtii unui act al sau), tot astfel procedura exceptiei de nelegalitate ar

putea fi consideratd o Incoronare a legalitdtii, procedurd ce ar trebui solutionatad

doar pe baza cooperdrii dintre instanta in fata cdreia se invocd si instanta de
contencios administrativ.

Referitor la dreptul de acces la justitie reglementat de art. 6 CEDO, am
observat ca acesta este un drept fundamental, sens in care statele membre au doar o
marja restransd de apreciere cu privire la reglementarea modalitdtilor de exercitare
efectivd a acestei libertati recunoscute de Curtea de la Strasbourg. Limitdrile
propuse de statele membre vor fi compatibile cu prevederile art. 6 paragraful 1 din
Conventie doar in conditiile in care se urmdreste un scop legitim si daca exista o
legatura rezonabild de proportionalitate intre mijloacele adoptate si scopul urmdrit
pentru a fi atins.

Raportat la noua maniera de reglementare a exceptiei de nelegalitate in
dreptul romanesc, in special cu privire la solutionarea acesteia de citre instanta
investita cu fondul si in fata cdreia a fost invocatd, am apreciat cd celeritatea
judecarii cauzelor, avutd in vedere de legiuitor, ar trebui garantatd concomitent cu
imbundtatirea calitatii actului de justitie, in vederea respectarii dreptului la un
proces echitabil instituit de art. 6 CEDO. Mai mult, in opinia noastrd, schimbarea
competentei in realizarea controlului indirect de legalitate nu ar putea reprezenta un
mijloc adecvat care sa asigure o legatura rezonabild de proportionalitate intre acesta
s1 scopul urmdrit, respectiv observarea nelegalitatii unui act administrativ unilateral

cu caracter individual in vederea inldturdrii acestuia din proces.
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Argumentele 1inovative proprii ale cercetarii efectuate stau la baza
urmatoarelor propuneri de lege ferenda:

1. Reglementarea terminologica a institutiei cercetate sub numele de ..exceptia

de ilegalitate”, respectiv modificarea titlului marginal al art. 4 din Legea nr.

554/2004 a contenciosului administrativ, din ..Exceptia de nelegalitate” in

LEBExceptia de ilegalitate”.

Precizam faptul cd Legea nr. 554/2004 privind contenciosul adminsitrativ
este primul act normativ care reglementeaza expressis verbis aceastd institutie
juridica sub titulatura de ,,exceptia de nelegalitate” si nu ,,exceptia de ilegalitate”,
cum era cunoscutd in perioadele istorice anterioare.

Or, potrivit Dictionarului explicativ al limbii romane, termenul ,nelegal”
releva un aspect caracteristic ,,care nu se face in temeiul unei legi, care nu este

prevazut de lege”, spre deosebire de ,ilegal”, care desi apare ca sinonim al
termenului nelegal, din punct de vedere juridic se refera la acel aspect ,,care nu este
in conformitate cu legea, care incalca legea, care nu este recunoscut, admis de
lege, aprobat de autoritatile unei tari”.

In acelasi sens, potrivit Proiectului Codului de procedurd administrativa,
acest mijloc de aparare apare la art. 193 sub titulatura ,,exceptia de ilegalitate™, iar
in dreptul Uniunii Europene si jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene,
institutia este cunoscuta sub titulatura de ,,plea of illegality”.

In atare situatie, propunem de lege ferenda revenirea la denumirea interbelica
a acestel institutii de drept public, respectiv aceea de exceptia de ilegalitate si nu de
nelegalitate, astfel cum este denumita in prezent, pentru a reda mult mai eficient
scopul acestui mijloc de aparare.

2. Modificarea procedurii de solutionare a exceptieil de nelegalitate, in sensul

de a se reveni la situatia procedurald anterioara intrarii in vigoare a Noului cod de

procedura civila, care avea in vedere solutionarea exceptiei de catre instanta de

contencios administrativ si nu instanta investia cu fondul litigiului.
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Desi noile modificari au accentuat caracterul incidental al exceptiei de
nelegalitate, apreciem ca solutionarea acestui mecanism procesual ar trebui
efectuatd de instanta competentd in contenciosul administrativ in virtutea
indeplinirii reformei in justitie si atingerii performatei impuse in domeniul justitiei.

Consideram cd nuantele si finetea specifica litigiilor administrative, care sunt
de o mare complexitate, pot fi sesizate doar de instante care au competenta necesard
pentru a interpreta §i aplica in mod corect si legal principiile dreptului
administrativ. Celeritatea judecarii cauzelor ar trebui garantatd concomitent cu
imbundtatirea calitdtii actului de justifie, iar schimbarea competentei in realizarea
controlului indirect de legalitate nu ar putea fi privitd drept un reviriment juridic.

Mai mult, optimizarea actului de justitie are ca si componente realizarea unui
cadru legislativ coerent, specializarea activitdtii de judecatd si unificarea practicii
judiciare.

Nu in ultimul rand, se impune a trece in revistd dorinta inifiald a legiuitorului
de a constitui tribunale administrativ fiscale care sa 1Inlocuiasca sectiile
corespunzatoare de la nivelul tribunalelor, avand in vedere ca litigiile de contencios
administrativ impun o experientd bogatd si o pregdtire specializatd in materia
dreptului administrativ. In atare situatie, prin consolidarea unui sistem al instantelor
specializate de contencios administrativ s-ar reda increderea, previzibilitatea si
prestigiul justitiei administrative.

In opinia noastrs, astfel cum procedura trimiterii prejudiciale reprezinti
»giuvaierul coroanei’” al procedurilor jurisdictionale comunitare, ce este solutionatd
de Curtea de Justitie a Uniunii Europene (singura competentd sd ofere un raspuns la
o Intrebare formulatd printr-o solicitare a unei jurisdictii interne privind
interpretarea drepului comunitar ori judecarea validitdtii unui act al sdu), tot astfel
procedura exceptiei de nelegalitate ar putea fi considerata o incoronare a legalititii,
procedurd ce ar trebui solutionatd doar pe baza cooperdrii dintre instanta in fata

cdreia se invoca si instanta de contencios administrativ.
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In subsidiar, in ipoteza mentinerii reglementirii actuale in ceea ce priveste
procedura de solutionare a exceptiei de nelegalitate, care este in prezent solutionata
de instanta in fata cdreia se invocd, apreciem cd era oportun adoptarea unor
dispozitii mai clare privind solutionarea acestei institutii sui generis.

In atare situatie, propunem de lege ferenda solutionarea exceptiei de
nelegalitate prin incheiere interlocutorie in ipoteza in care instanta apreciazd
admisibilitatea sau inadmisibilitatea exceptiei (respectiv daca se observd cd solutia
ce urmeazd sd fie pronuntatd in cadrul procesului ar putea depinde de actul
administrativ cu caracter individual), si pronuntarea asupra fondului exceptiei de
nelegalitate doar prin hotarare asupra fondului.

3. Revenirea la natura juridica anterioara a exceptiei de nelegalitate, respectiv

aceea de chestiune prejudiciala solutionata de instanta de contencios administrativ.

Illo tempore, odata cu intrarea in vigoare a Legii nr. 554/2004, exceptia de
nelegalitate a devenit un mijloc de aparare sui generis, o cale accesorie distincta de
verificare a legalitatii unui act administrativ, remarcandu-se faptul cad era merituos
succesul legiuitorului de a transforma o chestiune prejudiciald intr-o institutie
juridicd fundamentala a procedurii contenciosului administrativ.

In prezent, modificarile recente au demonstrat faptul ca legiuitorul a apreciat
ca legalitatea unui act administrativ poate fi cercetatd cu eficienta si de instantele de
drept comun, indiferent de tipul acestora de specializare, civild, comerciala sau
chiar penald, natura exceptiei de nelegalitate fiind acea de chestiune procedurald
prealabila. Aceastd modificare a avut la bazd argumentele inlaturarii scindarii
cauzel si suspendarii acesteia pana la solutionarea fondului, respectiv durata mai
scurta a procesului.

Or, raportat la noua manierd de reglementare a exceptiei de nelegalitate in
dreptul romanesc, in special cu privire la solutionarea acesteia de citre instanta
investita cu fondul si in fata cdreia a fost invocatd, am apreciat cd celeritatea

judecarii cauzelor, avutd in vedere de legiuitor, ar trebui garantatd concomitent cu
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imbundtatirea calitatii actului de justitie, in vederea respectarii dreptului la un
proces echitabil instituit de art. 6 CEDO.

Mai mult, n opinia noastrd, schimbarea competentei in realizarea controlului
indirect de legalitate nu ar putea reprezenta un mijloc adecvat care sd asigure o
legdturd rezonabild de proportionalitate intre acesta si scopul urmadrit, respectiv
observarea nelegalitdtii unui act administrativ unilateral cu caracter individual in
vederea Tnlaturdrii acestuia din proces.

4. Solutionarea cu celeritate, de urgentd si cu precadere a cauzelor deduse

judecatii ce au ca obiect exceptil de nelegalitate, de catre instanta de contencios

administrativ.

In acest sens, distingem mentinerea caracterului urgent, cu precidere, si
accesibilitatea judecarii cauzei de contencios administrativ, aspecte reglementate de
art. 17 din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ. Potrivit alineatului 1
al acestui text de lege ,.cererile adresate instantei se judecd de urgenta si cu
precadere in sedintd publicd, in completul stabilit de lege”, iar art. 17 alin. (3)
dispune ca ,hotérarile se redacteazd si se motiveaza in cel mult 30 de zile de la
pronutare”. Aceste prevederi dispuse in Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ trebuie coroborate cu prevederile din Codul de procedura civild
referitoare la dreptul la un proces echitabil, in termen optim si previzibil (art. 6),
legalitatea (art. 7), egalitatea (art. 8), dreptul de dispozitie al partilor (art. 9),
obligatiile partilor in desfasurarea procesului (art. 10), buna-credintd (art. 12),
dreptul la aparare (art. 13), contradictorialitatea (art. 14), respectarea principiilor
fundamentale (art. 20), obligatia de a cita partile (art. 153), continutul hotararii (art.
425).

Desi legea contenciosului administrativ prevede ca toate cererile adresate
instantei de contencios administrativ se judeca de urgenta si cu precadere, pentru a
accentua respectarea celeritdtii, a dreptului la un proces echitabil intr-un termen

optim si previzibil, consideram ca se impune de lege ferenda mentionarea expresa
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in art. 4 din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ a obligatiei de a
judeca exceptia de nelegalitate de urgenta si cu precddere.

5. Includerea in sfera obiectului exceptiei de nelegalitate a actului administrativ

normativ.

Raportat la concluziile rezultate din observarea aseméanarilor si deosebirilor
dintre exceptia de nelegalitate in dreptul Uniunii Europene si dreptul roménesc, in
vederea compatibilizarii reglementarii celor doud institutii, propunem de lege
ferenda ca actele administrative cu caracter normativ sa formeze obiect al exceptiei
de nelegalitate, 1ar controlul judecatoresc al acestora sa se exercite exclusiv de catre
instanta de contencios administrativ.

6. Includerea in sfera obiectului exceptiei de nelegalitate a actului de

comandament cu caracter militar, cu respectarea principiului salus rei publica

suprema lex.

Avand in vedere normele internationale specifice drepturilor omului, precum
si cele cuprinse in dreptul international umanitar, dreptul international criminal,
care prevad cd anumite violdri grave ale drepturilor omului reprezintd crime
internationale (crima de genocid, crime impotriva umanitdtii, crime de rdzboi),
apreciem cd starea de legalitate trebuie sd fie impusa si administratiei militare in
cadrul emiterii actelor de comandament cu caracter militar. Prin urmare, fara a
ignora principiul salus rei publica suprema lex, consideram ca judecdtorului
national trebuie sd i1 fie ingaduit sd observe legalitatea tuturor actelor deduse
judecatii in vederea unei bune administrdri a justitiei in virtutea dreptului la un
proces echitabil, respectiv accesului liber la justitie care nu poate fi ingrddit prin
nicio lege. Astfel, fara a se impiedica executarea actelor de comandament cu
caracter militar, Intrucat statului i revine obligatia de a suporta consecintele
patrimoniale n cazul vatamarii unor drepturi sau interese legitime, propunem de
lege ferenda excluderea acestor acte din categoria actelor exceptate, In mod absolut,

de la controlul in contencios administrativ. In atare situatie, persoana vdtdmata ar
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avea dreptul sd solicite instantei constatarea ilegalitdtii actului, pe cale de exceptie
si obligarea emitentului la plata de despagubiri.

Printr-o astfel de abordare, s-ar include aceste acte in sfera controlului de
legalitate efectuat in mod indirect, de catre instantele specializate in contenciosul
administrativ (avand in vedere specificul si importanta acestor acte pentru interesul
exceptia de nelegalitate a acestor acte. Mai mult, s-ar elimina controversele
doctrinare 1n ceea ce priveste admisibilitatea exceptiei de nelegalitate Tmpotriva
unor astfel de acte care, desi nu sunt atacate direct in vederea anuldrii, ar putea fi
ignorate (in judecarea unei alte cauze) pentru a permite, spre pildd, acordarea
despagubirilor.

7. Unificarea practicii judiciare cu privire la procedura de judecata si solutiile

date de instantele de contencios administrativ asupra exceptiilor de nelegalitate.

Raportat la prevederile art. 23 din Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ care impune obligatia publicarii in Monitorul Oficial al Romaniei, sau
dupa caz, in monitoarele oficiale ale judetelor, a hotararilor judecatoresti definitive
s1 irevocabile prin care s-a anulat 1n tot sau in parte un act administrativ cu caracter
normativ, apreciem cd mutatis mutandis s-ar impune publicarea pe site-ul autoritatii
publice/institutier publice a hotararilor judecatoresti definitive prin care s-a
constatat nelegalitatea actelor administrative individuale ale acestora.

In aceastid maniera, principiului constitutional al legalitatii, conform caruia
regulile clare, coerente §i sistematizate trebuie sa guverneze activitatea institutiilor
si autoritatilor administratiei publice, ar fi respectat.

In corolar, propunem de lege ferenda reglementarea in Legea nr. 554/2004 a
contenciosului administrativ a institutiei ,,Exceptia de ilegalitate” cu urmatorul
continut:

(1) Legalitatea unui act administrativ unilateral cu caracter individual sau
normativ, indiferent de data emiterii acestuia, poate fi cercetata oricand in cadrul

unui proces, pe cale de exceptie, din oficiu sau la cererea partii interesate. In acest
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caz, instanta, constatand ca de actul administrativ depinde solutionarea litigiului
de fond, sesizeaza, prin incheiere motivatd, instanta de contencios administrativ
competentd si suspendd cauza. Incheierea de sesizare a instantei de contencios
administrativ nu este supusa niciunei cdi 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 fata careia s-a ridicat exceptia de
ilegalitate este instanta de contencios administrativ competenta sa o solutioneze §i
nici atunci cand exceptia de nelegalitate a fost invocata in cauze penale.

(2) Instanta de contencios administrativ judeca de urgenta si cu precadere,
in sedinta publica, cu citarea partilor §i a emitentului §i se pronunta asupra
fondului exceptiei de ilegalitate.

(3) Hotararile instantei de contencios administrativ se redacteaza §i se
motiveaza in cel mult 5 zile de la pronuntare, instanta putdnd amdna pronunfarea
solutiei o singura data pentru 7 zile. Solutia instantei de contencios administrativ
este supusa recursului, care se declara in termen de 5 zile de la comunicare §i se
judeca de urgenta si cu precadere. Hotardrile judecatoresti definitive ale instantei
de contencios administrativ prin care s-a admis exceptia de ilegalitate §i s-a
constatat ilegalitatea unui act administrativ unilateral cu caracter individual sau
normativ se publica obligatoriu dupa motivare, la solicitarea instantelor, pe pagina
de internet a autoritatii/institutiei publice emitente.

(4) In cazul in care instanta de contencios administrativ a constatat
ilegalitatea actului administrativ unilateral cu caracter individual sau normativ,
instanta in fata careia s-a ridicat exceptia va solutiona cauza fara a tine seama de

actul a carei ilegalitate a fost constatata.
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CUVINTE CHEIE

Exceptia de nelegalitate, art. 4 din Legea nr. 554/2004 privind contenciosul
administrativ, modificari legislative succesive, interdisciplinaritate - noul Cod de
procedurd civild, noul regim juridic, evolutia istoricd a reglementdrii, natura
juridica, conditii de admisibilitate, act adminsitrativ cu caracter individual emis
inainte de intrarea in vigoare a Legii nr. 554/2004, procedura de solutionare,
instanta competentd, controverse doctrinare si jurisprudentiale, drept comparat si
unional, optica Inaltei Curti de Casatie si Justitie, decizii ale Curtii Constitutionale,
jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene si a Curtii Europene a

Drepturilor Omului.
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