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PRESEDINTE

Domnului judecator

Marian Enache

Presedintele Curtii Constitutionale a Roméaniei

Stimate domnule Presedinte,

Avand in vedere Adresa Curtii Constitutionale nr. 8874 din 29 noiembrie 2023, prin
care se solicitd punctul de vedere al Presedintelui Senatului cu privire la sesizarea formulata de
Avocatul Poporului referitoare la neconstitutionalitatea prevederilor art. 23 alin. 1 din Legea nr.
554/2004 privind contenciosul administrativ, cu modificarile si completarile ulterioare, in
interpretarea dati prin Decizia nr. 10/2015, pronuntati de Inalta Curte de Casatie si Justitie —
Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept (Dosarul nr. 3285D/2023),

Tn temeiul art. 30 alin. 1 din Legea nr. 47/1992 privind organizarea si functionarea Curtii
Constitutionale, republicata, cu modificarile si completarile ulterioare,

Presedintele Senatului comunica prezentul

Punct de vedere
referitor la sesizarea de neconstitutionalitate a prevederilor art. 23 alin. 1 din Legea nr.
554/2004 privind contenciosul administrativ, cu modificarile si completarile ulterioare, in
interpretarea dati prin Decizia nr. 10/2015, pronuntati de Inalta Curte de Casatie si Justitie —

Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept (Dosarul nr. 3285D/2023)



l. Cu privire la admisibilitatea sesizarii formulate de Avocatul Poporului

Tn primul rand, conform unei jurisprudente constante a Curtii Constitutionale a Romaniei,
exceptiile de neconstitutionalitate ridicate de Avocatul Poporului in temeiul art. 146 lit. d din
Constitutia Romaniei antreneaza un control abstract de constitutionalitate, spre deosebire de
exceptiile de neconstitutionalitate ridicate in fata instantelor judecatoresti sau de arbitraj comercial,
care antreneaza un control concret de constitutionalitate.

Astfel, in Decizia Curtii Constitutionale nr. 64/2017, instanta de contencios constitutional a retinut
ca art. 146 lit. d din Constitutie cuprinde doui teze. Cu privire la prima teza (exceptia de
neconstitutionalitate ridicata in fata unei instante judecatoresti sau de arbitraj comercial), Curtea a
statuat ca, odatd sesizatd, are sarcina de a controla constitutionalitatea actelor de reglementare
primara, fara a conditiona acest control de eliminarea, indiferent sub ce forma, din fondul activ al
legislatiei a actului criticat pentru neconstitutionalitate, drept care ,,sunt supuse controlului de
constitutionalitate si legile sau ordonantele ori dispozitiile din legi sau din ordonante ale caror
efecte juridice continua sa se produca si dupa iesirea lor din vigoare” (Decizia CCR nr. 766/2011).
Aceasta teza reglementeaza, asadar, un control concret de constitutionalitate, ce presupune Sine
qua non existenta unui litigiu pendinte, in cadrul caruia sid se invoce exceptia de
neconstitutionalitate a unor acte normative de reglementare primard care sa aiba legaturda cu
solutionarea acestuia (a se vedea Decizia CCR nr. 338/2013).

In schimb, in ceea ce priveste a doua teza a art. 146 lit. d din Constitutie, Avocatul Poporului ridica
o exceptie de neconstitutionalitate distinct de orice procedura judiciara, asadar, in lipsa vreunui
litigiu, el neavand de aparat vreun drept subiectiv (a se vedea Decizia CCR nr. 163/2013, iar cu
privire la conditiondrile si implicatiile unui control abstract de constitutionalitate mutatis mutandis
Decizia nr. 260/2015). Mai mult, Curtea a statuat cd, in cadrul acestui control abstract de
constitutionalitate, nu se poate determina daca actul normativ abrogat produce in continuare efecte
juridice asupra unor raporturi juridice concrete, evaluare care se poate face doar atunci cand este
vorba de o exceptie ridicata in fata unei instante judecatoresti sau de arbitraj comercial (a se vedea
Decizia CCR nr. 1.167/2011 sau Decizia CCR nr. 549/2015).

Tn al doilea rand, conform jurisprudentei Curtii Constitutionale, referitor la controlul de
constitutionalitate al unei dispozitii dintr-0 lege interpretatd printr-o decizie a Inaltei Curti de
Casatie si Justitie (ICCJ), pot fi identificate doua situatii distincte, in functie de obiectul criticii
de neconstitutionalitate, dupa cum urmeaza:

- autorul exceptiei critica insasi decizia pronuntata in solutionarea recursului in interesul legii si

- autorul critica textul de lege in interpretarea obligatorie conferita de 1CCJ prin decizia care
solutioneaza recursul in interesul legii sau dezlegarea unor chestiuni de drept.

In Decizia nr. 397/2020, Curtea Constitutionala a aratat ca, in cadrul acestui control, trebuie sa se
circumscrie aspectelor ce vizeaza respectarea prevederilor Legii fundamentale, astfel ca poate
analiza atat conformitatea constitutionala a continutului dispozitiilor de lege, asa cum au fost
interpretate de instanta supremi, cit si modul in care inalta Curte de Casatie si Justitie a
respectat prevederile constitutionale in exercitarea atributiilor sale ce vizeazi asigurarea
unei practici judiciare unitare (a se vedea, in acest sens, Decizia CCR nr. 51/2020).

Cu toate acestea, controlul exercitat de Curtea Constitutionald nu se poate extinde, fara a
incdlca prevederile constitutionale ale art. 1 alin. 4 privind separatia puterilor in stat si pe cele
ale art. 126 alin. 1, potrivit carora ,,justitia se realizeaza prin Inalta Curte de Casatie si Justitie si
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prin celelalte instante judecatoresti stabilite de lege, si asupra modului in care, fara a incalca
competentele sale constitutionale, inalta Curte de Casatie si Justitie intelege si aplice unele
reguli sau principii de drept, asa cum sunt cele referitoare la ierarhia actelor normative si
aplicarea legilor in timp.

Din analiza aspectelor invocate de Avocatul Poporului in sustinerea exceptiei rezulta ca autorul
acesteia urmireste ca instanta constitutionala s realizeze un control asupra modului in care Inalta
Curte de Casatie si Justitie a aplicat reguli sau principii de drept referitoare la ierarhia actelor
normative si aplicarea legilor in timp si nu aduce veritabile critici de constitutionalitate textului,
asa cum a fost acesta interpretat de Tnalta Curte.

Totodata, in esenta, sesizarea de neconstitutionalitate formulata de Avocatul Poporului nu vizeaza
un control abstract de constitutionalitate al prevederilor art. 23 alin. 1 din Legea nr. 554/2004 in
interpretarea data prin Decizia ICCJ nr. 10/2015 privind dezlegarea unei chestiuni de drept (HP).
In realitate, motivul formulirii sesizarii a fost declansat de Decizia ICCJ nr. 12/2021 pronuntati
n recurs in interesul legii (RIL), ulterioara Deciziei HP nr. 10/2015.

Astfel, Decizia HP nr. 10/2015 a ICCJ stabilea, in esentd, cu titlu general, ca hotararea
judecatoreasca irevocabild/definitiva de anulare in tot sau Tn parte a unui act administrativ cu
caracter normativ produce efecte juridice si asupra actelor administrative cu caracter individual
emise in temeiul acestuia care, la data publicarii hotararii judecatoresti de anulare, sunt contestate
in cauze aflate in curs de solutionare pe rolul instantelor judecatoresti (deci, in litigii pendinte).

Decizia RIL nr. 21/2021 a ICCJ stabilea, in esenta, ca planurile urbanistice zonale au natura
juridica a unor acte administrative cu caracter normativ.

Or, raportat la argumentele autorului sesizarii, ceea ce se solicitd de fapt este declararea
neconstitutionalitatii unei prevederi legale din Legea contenciosului administrativ, in intepretarea
data de ICCJ in Decizia HP nr. 10/2025, ca urmare a pronuntarii ulterioare a unei Decizii RIL nr.
12/2021, transformand ceea ce trebuia sd rdmand un control abstract si obiectiv de
constitutionalitate ntr-un control concret de constitutionalitate, care vizeaza efectele juridice
combinate ale Deciziei HP nr. 10/2015 si ale Deciziei RIL nr. 12/2021 asupra unor litigii pendinte,
similare prin obiectul lor, exclusiv Th materia urbanismului. De altfel, chiar autorul sesizarii
precizeaza cd ,,in motivarea prezentei exceptii de neconstitutionalitate vom avea in vedere, n
special, aceasta situatie particulara a actelor administrative (hotararea consiliului local de aprobare
a unui plan urbanistic zonal este un act administrativ cu caracter normativ, iar autorizatia de
construire este un act administrativ individual —n.n.) prin raportare la efectele pe care le genereaza
interpretarea datd de Inalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor
chestiuni de drept, prin Decizia nr. 10/2015”.

Practic, analizind argumentatia autorului exceptiei de neconstitutionalitate, constatim ca,
daca nu ar fi existat Decizia RIL nr. 12/2021 a ICCJ, nu ar fi fost formulata sesizarea de
neconstitutionalitate care, cel putin formal, vizeaza doar neconstitutionalitatea art. 23 alin.
1din Legea nr. 554/2004, intr-o interpretare anterioari stabilita prin Decizia HP nr. 10/2015
a ICCJ (fara nicio legatura cu Decizia RIL nr. 12/2021).

Ceea ce se critica de fapt sunt consecintele juridice conjugate ale celor doua decizii pronuntate de
ICCJ asupra unor litigii determinate, exclusiv cu privire la o chestiune specifici materiei
urbanismului, iar nu in mod obiectiv si abstract textul de lege in interpretarea datd de instanta
suprema prin Decizia HP nr. 10/2015.



Or, o astfel de sesizare exclude sfera unui control abstract de constitutionalitate din partea Curtii
Constitutionale si reflectd, in realitate, un control concret de constitutionalitate, pentru ca vizeaza
consecintele juridice ale coroborarii Deciziei HP nr. 10/2015 cu Decizia RIL nr. 12/2021 asupra
unor litigii pendinte Tn care se judeca anularea autorizatiilor de construire (acte administrative
individuale), emise Tn temeiul unui plan urbanistic zonal (act administrativ normativ) anulat prin
decizie definitiva a instantei de contencios administrativ.

Ca atare, acestea sunt chestiuni care vizeaza exclusiv modul de aplicare si interpretare a legii, iar
aceste verificari sunt de competenta exclusiva a instantei de judecatd si, eventual, posibil a fi
sesizate pe calea unei exceptii de constitutionalitate care antreneaza un control concret de
constitutionalitate, in niciun caz un control abstract de constitutionalitate.

Avénd n vedere cele expuse mai sus, consideram ca sesizarea formulati de Avocatul
Poporului ar trebui respinsa ca inadmisibila.

1. Cu privire la criticile intrinseci de neconstitutionalitate formulate de Avocatul
Poporului

In conditiile in care Curtea Constitutionald nu va decide respingerea ca inadmisibila a sesizarii
formulate de Avocatul Poporului, consideram ca aceasta ar trebui respinsa ca neintemeiatd pentru
argumentele expuse mai jos.

I1.1. Cu privire la incalcarea prevederilor art. 1 alin. 5 din Constitutie — principiile previzibilitatii
actelor juridice si securitatii juridice

Tn primul rand, Avocatul Poporului arati in sesizarea de neconstitutionalitate ca interpretarea
prevederilor art. 23 alin. 1 din Legea nr. 554/2004 prin Decizia HP nr. 10/2015 a ICCJ conduce,
in special in materia urbanismului, la o solutie legislativa caracterizata de potentialul determinarii
unor situatii juridice caracterizate de insecuritate, lipsa de predictibilitate, inechitate, in totald
contradictie cu scopul edictdrii normei legale.

Cu privire la aceasta chestiune, precizam ca, prin Decizia Curtii Constitutionale nr. 504/2014,
instanta de contencios constitutional s-a pronuntat in sensul cd, in conformitate cu prevederile art.
2 alin. 1si 2 din Legea nr. 47/1992, aceasta asigurd controlul de constitutionalitate a legilor, a
ordonantelor Guvernului, a tratatelor internationale si a regulamentelor Parlamentului, prin
raportare la dispozitiile si principiile Constitutiei. Asadar, aplicarea si interpretarea legii nu intra
sub incidenta controlului de constitutionalitate exercitat de Curtea Constitutionald, acestea fiind
de resortul exclusiv al instantei de judecata care judeca fondul cauzei, precum si, eventual, al
instantelor de control judiciar, astfel cum rezulta din prevederile coroborate ale art. 126 alin. 1 si 3
din Constitutie.

Prin urmare, avand in vedere ca argumentul formulat de autorul sesizarii vizeaza ,,potentialitati
juridice”, ipoteze posibile, iar nu certe, respectiv moduri ipotetice de interpretare si aplicare a legii,
solutionarea acesteia excedeaza competentei Curtii Constitutionale. Potrivit art. 2 alin. 3 din Legea

4


https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/164099
https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/202369
https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/202369
https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/202369
https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/47355
https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/47355
https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/47355
https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/47355
https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/202369

nr. 47/1992, Curtea ,,se pronunta numai asupra constitutionalitatii actelor cu privire la care a fost
sesizata®, iar nu cu privire la modul de interpretare si aplicare a legii in concret la o cauza sau n
situatii de speta ipotetice.

Mai mult, solutia legislativa, in interpretarea datd de ICCJ prin Decizia HP nr. 10/2015 nu este
imprecisa, neclara si impredictibila. Din contra, precizeaza foarte clar care sunt efectele juridice
ale prevederilor art. 23 alin. 1 din Legea contenciosului administrativ asupra actelor administrative
individuale, anume hotararea judecatoreasca irevocabild/definitiva de anulare in tot sau in parte a
unui act administrativ cu caracter normativ produce efecte juridice si asupra actelor administrative
individuale emise in temeiul acestuia care, la data publicarii hotararii judecatoresti de anulare, sunt
contestate in cauze aflate in curs de solutionare pe rolul instantelor judecatoresti (deci, n litigii
pendinte).

Astfel, nu se poate retine incdlcarea principiului securitatii juridice in componenta sa privind
claritatea, precizia si predictibilitatea legii.

Tn al doilea rand, Avocatul Poporului arati in sesizarea de neconstitutionalitate ci Decizia HP nr.
10/2015 contravine considerentelor Deciziei Curtii Constitutionale nr. 126/2015, intrucat prin
Decizia RIL nr. 10/2015, ICCJ a largit caracterul opozabilitatii erga omnes si numai pentru viitor
a hotararii judecatoresti de anulare a actului administrativ unilateral cu caracter normativ si in
privinta tertilor care sunt parti in alte litigii aflate pe rol. Decizia Curtii Constitutionale nr.
126/2015 are in vedere doar aplicabilitatea hotararii definitive de anulare a actului administrativ
normativ doar la plangerile prealabile introduse dupa data publicarii hotararii de anulare a actului
administrativ normativ. Mai mult, Avocatul Poporului precizeaza in sesizare ca ICCJ a pierdut din
vedere faptul ca, in general, efectele unei hotdrari judecatoresti au valoare orientativa.

Cu privire la aceasta chestiune, precizam ca Decizia Curtii Constitutionale nr. 126/2015 constata
ca prevederile art. 23 alin. 1 din Legea contenciosului administrativ sunt constitutionale. Conform
instantei de contencios administrativ, Curtea a retinut ca, ,,pentru persoanele care au avut calitatea
de parte in litigiul in care instanta a dispus anularea in tot sau in parte a unui act administrativ
unilateral cu caracter normativ, Tn masura In care acestea solicita si recunoasterea dreptului pretins,
impreuna cu reparatii, efectele anularii actului se produc in virtutea principiului efectului relativ al
hotararilor judecdtoresti, producandu-se si pentru trecut, in sensul cd, pentru partile din litigiu,
anularea actului administrativ unilateral cu caracter normativ produce efecte juridice si pentru
trecut. Asadar, anularea unui act administrativ unilateral cu caracter normativ, ih considerarea
dispozitiilor art. 23, produce efecte erga omnes si numai pentru viitor pentru tertele persoane care
nu au avut calitatea de parte n litigiul in care s-a pronuntat hotararea de anulare, dupa publicarea
acestei hotarari. Totodata, Curtea observa ca pierderea prezumfgiei de legalitate a actelor
administrative normative implicd, pe de o parte, obligatia de conformare a autorittilor
administrative, care nu mai pot aplica pe viitor textul respectiv si, pe de alta parte, obligarea
acestora de a reanaliza, prin prisma noului cadru normativ, plangerile prealabile introduse dupa
aceastd data pentru recunoasterea dreptului pretins, cu efect pentru viitor”.

Or, atat timp cét instanta de contencios constitutional a recunoscut obligatia de conformare a
autoritatilor administrative la hotararea judecatoreascd definitiva de anulare a unui act
administrativ cu caracter normativ prin raportare la solutionarea plangerilor prealabile formulate
ulterior publicarii hotararii in Monitorul Oficial al Romaéniei, nu s-ar putea retine argumentul
conform cdruia aceeasi obligatie de conformare nu ar incumba si instantelor judecatoresti care
solutioneaza litigii privind anularea actelor administrative individuale emise in temeiul unui act
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administrativ normativ, anulat prin hotarare definitiva a instantei de constencios administrativ.
Actiunea in anulare a actului administrativ individual nu trebuie sa fie introdusa dupa publicarea
in Monitorul Oficial al Romaniei a hotararii judecatoresti definitive de anulare a actului
administrativ normativ, ci este suficient ca publicarea hotararii definitive de anulare a actului
administrativ normativ sa se fi realizat dupa formularea actiunii in anulare a actului administrativ
individual, dar pani la solutionarea definitivi a respectivei actiunii. in acest caz, actiunile in
anulare ale actelor administrative individuale care nu au fost solutionate definitiv reprezinta situatii
juridice in curs de constituire, modificare sau stingere la data publicarii in Monitorul Oficial al
Romaniei a hotararii de anulare a actului administrativ normativ (facta pendentia), iar nu un fapt
constitutiv, modificator sau extinctiv de situatii juridice, realizat in Tntregime inainte de publicarea
hotararii, si nici efectelor produse nainte de acest moment (facta praeterita).

Totodatd, o interpretare precum cea propusd de Avocatul Poporului in sesizarea de
neconstitutionalitate ar conduce la limitarea accesului la justitie din partea persoanelor care se
considera vatamate intr-un drept al lor sau interes legitim, Tntrucét actiunea in anulare a actelor
administrative individuale se face in conditiile si in termenele stricte prevazute de Legea
contenciosului administrativ, spre deosebire de actiunea in anulare a actelor administrative
normative care poate fi formulata oricand. Astfel, ipotetic, ne putem imagina o situatie in care un
act administrativ normativ care a stat la baza emiterii unui act administrativ individual este anulat
definitiv dupa trecerea tuturor termenelor in care actul administrativ individual emis in temeiul sau
putea sa fie atacat la instanta de contencios administrativ (a se vedea in acest sens, coroborat,
prevederile art. 7 si 11 din Legea contenciosului administrativ). Daca justitiabilul ar fi introdus
actiunea in anularea actului administrativ individual, eventual solicitind si repararea pagubei
produse, pe cale accesorie, dupa publicarea in Monitorul Oficial al Romaniei a hotararii definitive
de anulare a actului administrativ normativ, instanta ar fi constatat cd actiunea a fost formulata
tardiv. Tn acest sens s-a pronuntat si ICCJ in Decizia HP nr. 10/2015, aritand ci ,Hotararea
judecdtoreasca de anulare a unui act administrativ cu caracter normativ nu poate reprezenta doar
un instrument de drept abstract care sa se aplice unor situatii viitoare ipotetice, aparute dupa
publicarea in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, foarte rar intalnite in practica. De altfel, un
asemenea caz nu a fost semnalat de curtile de apel si nici nu a fost identificat in jurisprudenta
Inaltei Curti de Casatie si Justitie”. Mai mult, asa cum s-a aritat si in Decizia HP nr. 44/2023 a
ICCJ, potrivit art. 8 din Legea nr. 554/2004, partea vatamata intr-un drept al sdu sau printr-un act
administrativ unilateral poate sesiza instanta de contencios administrativ sa se pronunte asupra
daunelor materiale si morale suferite, concomitent cu cererea de anulare a actului administrativ
vatamator, actiunea in daune avand, astfel, un caracter accesoriu fatd de cererea principald, care
vizeaza anularea actului administrativ prin care i s-a produs vatdmarea, sau, potrivit art. 19 din
Legea nr. 554/2004, separat, printr-o actiune in despagubiri, in termen de un an de la data la care
acesta a cunoscut sau trebuia si cunoasca intinderea pagubei. imprejurarea ci actiunea in
despagubiri este exercitata separat nu schimba caracterul siu accesoriu fata de actiunea in
anulare, calitatea de a promova o astfel de actiune avind-o numai persoana viatamata care a
cerut, Tn prealabil, anularea actului administrativ vatamator. Asadar, prevederile legale
instituie, drept conditie obligatorie de admisibilitate a actiunii in daune, introducerea in prealabil,
de catre persoana vatamata care solicita despagubiri, a actiunii in anularea actului administrativ.
Aceastd conditie este o cerintd anterioara introducerii cererii de chemare in judecata prin care se
solicitd obligarea la plata de despagubiri, asa cum este, de altfel, si procedura prealabila.

Totodata, interpretarea propusd de Avocatul Poporului Tn sesizarea de neconstitutionalitate
restrange semnificativ exercitiul dreptului persoanei vatamate de o autoritate publicd garantat de
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art. 52 din Constitutie. In esentd, persoanele vatimate care ar formula actiune in anularea unui act
administrativ individual nu ar mai putea inlatura niciodata apararile autoritatii parate, intemeiate
pe acte administrative nelegale. Spre exemplu, un cetatean formuleaza actiune in anulare impotriva
unei decizii de impunere fiscala emisa de o autoritate locald (consiliu local). Autoritatea publica
locald paratd invoca in apararea legalitatii deciziei de impunere o hotarare de consiliu local cu
caracter normativ. Daca s-ar da curs interpretarii propuse de Avocatul Poporului, indiferent de
gravitatea nelegalittii hotararii de consiliu local invocata in aparare de catre autoritatea parata,
persoana vatamatd nu ar mai putea beneficia in litigiul Impotriva deciziei de impunere de solutia
de anulare a hotararii de consiliu local cu caracter normativ.

Or, tocmai pentru a intari cadrul de protectie legald pe care il oferd art. 23 alin. 1 din Legea
contenciosului administrativ justitiabililor prin acte administrative individuale, ICCJ a interpretat
ca hotararea judecatoreasca definitivd de anulare a unui act administrativ normativ, dupa
publicarea in Monitorul Oficial al Roménieli, se aplica si in litigiile pendinte privitoare la anularea
actelor administrative individuale emise in temeiul actului administrativ normativ anulat, chiar
daca actiunea a fost formulata Tnainte de publicarea in Monitorul Oficial a hotararii judecatoresti
definitive.

Tn al treilea rand, Avocatul Poporului arati in sesizarea de neconstitutionalitate ca, cel putin in
materia urbanismului, persoanele care au obtinut o autorizare de construire si care au parcurs
etapele procedurii administrative, inclusiv respectarea planului urbanistic zonal aprobat prin
hotarare de consiliu local, au o Indreptatire de a pretinde din partea statului o stabilitate fireasca a
actelor administrative emise. Insecuritatea juridicd se naste atunci cand cetdtenii care si-au
exercitat drepturile cu respectarea legislatiei specifice in materie de urbanism, astfel cum aceste
norme specifice erau prezumate ca fiind in conformitate cu normele superioare la momentul
primirii autorizatiei de construire sunt sanctionati pentru edictarea de cétre autoritatile competente
a unor documentatii de urbanism neconforme cu dispozitiile legale in vigoare.

Cu privire la aceastd chestiune, precizdm ca pierderea prezumtiei de legalitate a unui act
administrativ (fie normativ, fie individual), ca urmare a unei hotarari definitive de anulare din
partea unei instante judecatoresti nu poate fi consideratd o sanctiune pentru particulari si o
incdlcare a principiului asteptarilor legitime ale beneficiarilor actului administrativ nelegal sau
emis/adoptat in temeiul unui act administrativ nelegal. Principiul asteptarilor legitime nu poate
justifica nici mentinerea in vigoare a efectelor juridice ale unui act adminstrativ atunci cand o
instanta de judecata, in mod definitiv, a eliminat, prin anulare in tot sau in parte, prezumtia de
legalitate a a actului, nici mentinerea efectelor juridice ale actului administrativ individual care
pune Tn executare actul administrativ normativ anulat pe motive de nelegalitate, daca impotriva
actului administrativ individual a fost formulatd actiune in anulare.

Cel mult, beneficiarii unui act administrativ anulat de instantd pentru motive care tin de modul
defectuos in care acesta a fost intocmit au deschisa calea unor actiuni prin care se solicitd plata
unor despagubiri pentru prejudiciul cauzat ori pentru intarziere Tmpotriva persoanei care a
contribuit la elaborarea, emiterea, adoptarea sau incheierea actului ori, dupa caz, care se face
vinovata de refuzul de a rezolva cererea referitoare la un drept subiectiv sau la un interes legitim
(a se vedea institutia introducerii in cauzid a functionarului din art. 16 si art. 16' a Legii
contenciosului administrativ).



I1.2. Cu privire la incalcarea prevederilor art. 15 alin. 2 din Constitutie — principiul
neretroactivitatii legii

Tn primul rand, Avocatul Poporului critica in sesizarea de neconstitutionalitate argumentarea din
Decizia HP nr. 10/2015 prin care ICCJ a realizat o comparatie intre efectele deciziilor Curtii
Constitutionale 1n virtutea art. 147 alin. 4 din Constitutie (care vizeazd acte de reglementare
primara) si hotararile judecatoresti pronuntate de instantele judecatoresti in materia contenciosului
administrativ (care vizeaza acte de reglementare secundara).

Tn al doilea rand, Avocatul Poporului arati in sesizarea de neconstitutionalitate ci existd o
diferenta Intre neconstitutionalitatea unei norme legale si nulitatea din dreptul administrativ, astfel
incat sanctiunea nulitatii in niciun caz nu poate fi echivalatd cu neconstitutionalitatea unei norme
legale, pentru a se ajunge la concluzia ca solutiile pronuntate de cele doud instante (de contencios
constitutional si de contencios administrativ) sunt similare.

Tn al treilea rand, Avocatul Poporului arati ci ,,modificarea cadrului normativ ca urmare a
admiterii unei actiuni in anularea unui act administrativ normativ nu poate sa afecteze legalitatea
actelor administrative individuale emise in temeiul dispozitiilor legale pentru care opera pe deplin
prezumtia de legalitate la momentul emiterii actului individual, farda o analizd a tuturor
particularitatilor specifice fiecarei situatii. In absenta unei asemenea rigurozititi, modificarea
actului administrativ individual ar avea caracter retroactiv.

Cu privire la aceste chestiuni, precizdm ca problema de drept pe care o ridica sesizarea de
neconstitutionalitate a Avocatului Poporului se refera, de fapt, la efectele publicarii in Monitorul
Oficial al Romaniei a unei decizii definitive de anulare a unui act administrativ normativ asupra
litigiilor pendinte care vizeaza anularea actelor administrative individuale emise in temeiul actului
administrativ normativ anulat. Or, principiul neretroactivitatii legii reglementat in art. 15 alin. 2
din Constitutie se refera la legi ca acte de reglementare primara, neputand fi extins la toate actele
de reglementare secundara sau la efectele hotararilor instantelor judecatoresti. Chiar daca sesizarea
de neconstitutionalitate urmareste s argumenteze caracterul retroactiv al prevederilor art. 23 alin.
1 din Legea contenciosului administrativ ca urmare a interpretdrii date de ICCJ prin Decizia HP
nr. 10/2015, in realitate, problema de drept fundamentala nu vizeaza retroactivitatea prevederilor
legale, ci efectele hotdrarii definitive de anulare a unui act administrativ normativ fatd de actele
administrative individuale emise in temeiul acestuia, aflate in litigii pendinte, aspect care reflecta
competentele instantelor judecdtoresti, iar nu o chestiune de control de constitutionalitate Tn
temeiul art. 15 alin. 2 din Constitutie.

Totodata, ICCJ a ardtat in Decizia HP nr. 10/2015 cd sintagma ,,sunt general obligatorii i au putere
numai pentru viitor”, utilizatd atat de Constitutie, cat si de Legea nr. 554/2004, nu poate primi
decat o interpretare unitard, in sensul cd exceptia de neconstitutionalitate admisa, respectiv actul
administrativ normativ anulat nu produc niciun efect in privinta cauzelor irevocabil/definitiv
solutionate, Insd produc efecte in cauzele aflate in curs de solutionare la data publicarii deciziei
Curtii Constitutionale sau a hotararii judecatoresti de anulare, asa cum s-a refinut in deciziile
instantei de contencios constitutional (a se vedea, de exemplu, Decizia Curtii Constitutionale nr.
223/2012 si Decizia Curtii Constitutionale nr. 164/2013). In opinia ICCJ, nu exista nicio ratiune
pentru care sa se aplice un tratament diferentiat, din punctul de vedere al efectelor pe care le
produc, hotararilor prin care se invalideaza o norma legala. Este evident ca legiuitorul a avut in
vedere mai ales procedurile judiciare in curs atunci cand a edictat norma analizata, fiind greu de



conceput ca, dupa publicarea hotararii judecatoresti de anulare a unei dispozifii normative, aceasta
sd mai fie totusi invocata drept temei al unui act administrativ individual emis ulterior.

Raportat la aceste argumente, consideram ca metoda comparatiei este 0 metoda de interpretare in
drept, aldturi de alte metode si nu se poate pune semnul egalitatii intre comparatie ca metoda
argumentativa care conduce la o solutie judiciara raportat la situatia de drept dedusa judecatii (in
spetd, solutia ICCJ din Decizia HP nr. 10/2015) si echivalarea efectelor juridice ale deciziilor de
anulare a actelor administrative normative dispuse de instantele de contencios administrativ cu
efectele juridice ale deciziile Curtii Constitutionale (ceea ce lasa sa se inteleaga autorul sesizarii
de neconstitutionalitate). Practic, in Decizia HP nr. 10/2015, ICCJ a utilizat o metodd de
interpretare fara sa dispuna echivalarea efectelor juridice ale hotararilor definitive de anulare a
unor acte administrative normative cu efectele juridice ale unor decizii de neconstitutionalitate ale
Curtii in privinta unor norme de rang legal, ceea ce, in mod evident, ar fi fost contrar nu doar
competentei ICCJ si prevederilor constitutionale, ci si imposibil din perspectiva logicii juridice.

Nu in ultimul rand, consideram ca problema fundamentald de drept pe care o ridica
sesizarea de neconstitutionalitate formulati de Avocatul Poporului implica principiul
unitatii si validitatii ordinii juridice, fundamentat pe ierarhia si forta juridica a actelor
normative, inclusiv pe raportul dintre actul administrativ cu caracter normativ si actul
administrativ cu caracter individual.

Astfel, unitatea si validitatea ordinii juridice se fundamenteaza pe principiul ierarhiei si fortei
juridice a actelor normative. Ordinea juridica este unica si presupune in mod necesar:

- o norma de baza (Constitutia si legile de revizuire a Constitutiei) care asigurd validitatea intregii
ordini juridice,

- acte de reglementare primara (legi, ordonante si ordonante de urgenta) care trebuie sd respecte
dispozitiile constitutionale

- acte de reglementare secundard (acte administrative emise pentru organizarea executdrii legii —
acte administrative normative — si pentru executarea in concret a legii — acte administrative cu
caracter individual) care trebuie sa fie adoptate/emise cu respectarea dispozitiilor constitutionale
si legale Tn vigoare.

Din perspectiva asigurarii unitatii si validitatii ordinii juridice normative, atat controlul de
constitutionalitate realizat prin intermediul Curtii Constitutionale, cat si controlul de legalitate
realizat prin instantele de contencios administrativ garanteaza, printre altele, si respectarea
principiului ierarhiei si fortei juridice a actelor normative. Diferentele dintre cele doua tipuri de
control, fie de natura procedurala (subiectii de sezind, obiectul sesizarii, organul care solutioneaza
sesizarea, procedura de solutionare), fie de natura substantiala (efectele deciziilor) nu elimina
scopul fundamental al respectarii principiului legalitatii, inclusiv Tn componenta sa privind
asigurarea ierarhiei si fortei juridice a actelor normative.

Ca atare, asa cum se arata in jurisprudenta Curtii Constitutionale (a se vedea, de exemplu, Decizia
CCR nr. 392/2020), o decizie de admitere a exceptiei de neconstitutionalitate se aplica in cauzele
aflate pe rolul instantelor judecatoresti la momentul publicarii acesteia - cauze pendinte, in care
respectivele dispozitii sunt aplicabile - indiferent de invocarea exceptiei pana la publicarea deciziei
de admitere, intrucét ceea ce are relevanta in privinta aplicarii deciziei Curtii este ca raportul juridic
guvernat de dispozitiile legii declarate neconstitutionale si nu fie definitiv consolidat. In acest
mod, efectele deciziei de admitere a instantei de contencios constitutional se produc erga omnes.



Decizia de admitere a exceptiei de neconstitutionalitate nu se aplica si in privinta cauzelor care nu
se afld pe rolul instantelor judecatoresti la momentul publicarii deciziei de admitere a Curtii, fiind
vorba despre un raport juridic epuizat - facta praeterita. In acest caz, Curtea a retinut ci partea nu
mai poate solicita aplicarea deciziei de admitere, Intrucat decizia de admitere a Curtii nu poate
constitui temei legal pentru o actiune in justitie, In caz contrar consecinta fiind extinderea efectelor
deciziei Curtii pentru trecut. Cu toate acestea, in acest ultim caz, Curtea a retinut cd, in mod
exceptional, aplicarea pentru viitor a deciziilor sale vizeaza si cauzele in care a fost invocata
exceptia de neconstitutionalitate, indiferent daca pana la momentul publicarii in Monitorul Oficial
al Romaniei a deciziei prin care se constatd neconstitutionalitatea acestea au fost solutionate
definitiv si irevocabil, de vreme ce, prin exercitarea caii extraordinare de atac a revizuirii, decizia
Curtii Constitutionale se va aplica acestor cauze.

Or, art. 23 alin. 1 din Legea contenciosului administrativ recunoaste la nivel de lege organica faptul
ca hotararile judecatoresti definitive si irevocabile prin care s-a anulat Tn tot sau in parte un act
administrativ cu caracter normativ sunt general obligatorii $i au putere numai pentru viitor. Scopul
legii este ca raportul juridic guvernat de dispozitiile actului normativ anulat definitiv pentru
nelegalitate sa nu fie definitiv consolidat prin supravietuirea actelor administrative individuale
emise in temeiul acestui act normativ nelegal, care, la momentul publicarii hotararii definitive de
anulare, erau contestate in fata instantelor judecatoresti (litigii pendinte).

Asadar, nu se poate retine Incdlcarea principiului neretroactivitatii legii, pentru cd publicarea
hotararii definitive de anulare a actului administrativ normativ produce efecte pentru viitor, n
litigiile pendinte (nefinalizate prin hotarare definitiva inainte de publicarea hotararii definitive a
instantei, pentru a fi considerate facta praeterita), in care au fost contestate cu actiune in anulare
actele administrative individuale emise in temeiul actului administrativ normativ anulat definitiv.

Mai mult, in sistemul nostru de drept, actele administrative normative se emit secundum legem si
praeter legem (a se vedea art. 108 alin. 2 din Constitutie pentru hotarari de guvern, art. 77 din
Legea nr. 24/2000 pentru celelalte acte administrative normative emise de autoritatile centrale si
art. 80 din Legea nr. 24/2000 pentru actele administrative emise de autoritatile locale). Astfel, un
act administrativ normativ va avea intotdeauna la bazi o lege a cirei executare o organizeaza. In
consecintd, in situatia in care un act administrativ normativ este declarat nelegal de instanta de
contencios administrativ, actul administrativ individual emis in temeiul acestuia s-a aflat, la randul
sau, de la bun inceput in conflict cu legea primara pe care o incalca actul administrativ normativ.

[1.3. Cu privire la incalcarea prevederilor art. 21 alin. 3 din Constitutie — dreptul la un proces
echitabil

Avocatul Poporului arata ca, intrucat nu se tine cont de faptul de efectele particulare ale invalidarii
actului administrativ normativ asupra actului administrativ individual, acest lucru este de natura a
avantaja doar o parte din proces in detrimentul celeilalte. Or, a lipsi de posibilitatea ca procesul in
curs sa continue sub imperiul actului normativ sub care a inceput sau sa se ofere posibilitatea de a
se adapta hotararea pronuntata particularitatilor unei cauze pendinte este de naturd sa rupa
echilibrul proesual, egalitatea armelor si sd afecteze astfel echitatea procesului, ca drept
fundamental reglementat de art. 21 alin. 3 din Constitutie.

In opinia noastra, ceea ce se protejeaza prin art. 23 alin. 1 din Legea contenciosului administrativ
in interpretarea Deciziei HP nr. 10/2015 a ICCJ este insusi principiul legalitatii si al unitatii ordinii
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juridice, tindnd cont de faptul ca actele administrative individuale au ca temei legal justificativ
pentru emiterea lor chiar actul administrativ normativ anulat definitiv pe motive de nelegalitate,
deci, care si-a pierdut definitiv prezumtia de legalitate.

Or, dacda am accepta ca valid argumentul Avocatului Poporului, consecinta juridica ar fi
inacceptabila intr-un stat de drept —anume, un act administrativ individual a carui anulare s-a cerut
in instantd si care a fost emis in temeiul unui act administrativ normativ anulat prin decizie
definitiva a instantei judecatoresti va produce efecte juridice in continuare si, eventual, chiar sa
poate sa supravietuiasca prin decizia instantei judecatoresti. Principiul egalitatii armelor in proces
nu poate justifica supravietuirea unui act administrativ individual al cdrui temei este un act
administrativ normativ nelegal. Ar echivala cu o fraudd la principiul legalitatii, element
fundamental al statului de drept si garantia ultima ca toate drepturile si interelesele legitime ale
tuturor partilor, nu doar a uneia dintre parti sunt garantate prin decizia instantelor
judecatoresti.

[1.4. Cu privire la incalcarea prevederilor art. 44 alin. 1 din Constitutie coroborat cu art. 1 din
Primul Protocol additional la Conventia pentru apdrarea drepturilor omului si a libertatilor
fundamentale — dreptul la proprietate privata

Avocatul Poporului invoca in sesizarea de neconstitutionalitate faptul ca, in materia urbanismului,
hotararea de anulare a unui act administrativ normativ care produce efecte in litigiile in care se
verificd legalitatea actului individual conduce in mod direct la o anulare a documentelor de
urbanism, inclusiv a autorizatiei de construire, fara a se disputa particularitatile specifice fiecarei
situatii in parte, afectand astfel dreptul de proprietate privata. Totodatd, invoca si principiul
asteptarilor legitime atunci cand a fost acordat certificatul de urbanism, in temeiul caruia societétile
reclamante au achizitionat terenul in vederea dezvoltarii acestuia. Certificatul de urbanism, care
nu putea fi revocat de autoritatea abilitatd In materie de urbanism era o parte integrantd a
proprietatii societdtilor (Hotararea CEDO Pine Valley Developments Ltd si altii c. Irlandet).

In primul rand, considerdim ci argumentele invocate de autorul sesizirii excedeazi controlului
abstract de constitutionalitate, intrucat vizeaza situatii juridice concrete, din litigii in curs,
circumscrise unui obiect identic, anume anularea autorizatiilor de construire emise in temeiul unui
plan urbanistic zonal (act administrativ normativ) anulat prin decizie definitiva a instantei de
contencios administrativ. Astfel, argumentele autorului sesizarii de neconstitutionalitate vizeaza
in principiu o chestiune de aplicare unitara a prevederilor legale in materia urbanismului raportat
la Decizia HP nr. 10/2015 coroborat cu Decizia RIL nr. 12/2020, ceea ce intrd in competenta
constitutionald si legald a instantelor judecatoresti, iar nu in competenta constitutionald a Curtii
Constitutionale, care este limitatda exclusiv la un control abstract de constitutionalitate in temeiul
art. 146 lit. d teza a doua din Constitutie.

Tn al doilea rand, fundamentul axiologic al argumentatiei nu reflecti concluziile enuntate, intrucat
documentele de urbanism (certificatul de urbanism si autorizatia de construire) constituie limite
pentru dreptul de a construi/a desfiinta/a modifica o constructie, iar nu un drept de proprietate
asupra constructiei propriu-zise. De asemenea, invocarea Hotdrarii CEDO Pine Valley
Developments Ltd si altii c. Irlandei nu reflectd situatia juridicd supusa analizei Curtii
Constitutionale, Intrucét problema de drept pe care instanta de contencios constitutional ar trebui
sa o solutioneze vizeaza institutia anularii unui act administrativ normativ prin decizie definitiva
a instantei si consecintele acestei anuldri asupra litigiilor pendinte in care s-a solicitat anularea
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actelor administrative individuale emise in temeiul actului administrativ normativ. Or, in dreptul
administrativ, anularea este o institutie juridica distincta de revocare, ultima putand fi dispusa de
autoritatea emitenta a actului, inclusiv pentru motive de oportunitate, Tn timp ce prima este o
sanctiune care intervine pentru nelegalitatea actului, dispusd doar de instanta judecatoreasca in
protejarea principiului legalitatii. De altfel, in contenciosul administrativ roman, ca o protectie a
principiului securitatii raporturilor juridice, anularea actului administrativ individual se poate
solicita de autoritatea emitenta a actului atunci cand revocarea nu mai este posibila pentru ca actul
administrativ a intrat in circuitul civil si a produs efecte juridice (a se vedea art. 1 alin. 6 din Legea
contenciosului administrativ).

In al treilea rand, chiar autorul sesizarii invoca Th mod expres argumentele CEDO conform cérora
»speranta de a dobandi o valoare patrimoniald nu dobandeste caracter legitim decdt daca se
intemeiaza pe o dispozitie legald sau pe o decizie judiciard” (Hotararea in cauza Gratzinger si
Gratzingerova c¢. Republicii Cehe). Or, in conditiile in care temeiul legal justificativ (actul
administrativ normativ) al emiterii actului administrativ individual si-a pierdut caracterul
legal/prezumptia de legalitate, decizia judiciara in cazul unor actiuni in anulare pendinte, care
vizeaza legalitatea actului administrativ individual trebuie sa tina cont de hotdrarea definitiva de
anulare a actului administrativ normativ, n caz contrar s-ar incélca principiul legalitatii, al unitatii
ordinii juridice si al ierarhiei actelor administrative.

Avand in vedere toate argumentele enuntate la pct. Il din prezentul punct de vedere,
consideram ca exceptia de neconstitutionalitate formulata de Avocatul Poporului este
neintemeiata.

PRESEDINTELE SENATULUI

Nicolae-Tonel Ciuca
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