EXCEPTIA DE NELEGALITATE iN CONTENCIOSUL
ADMINISTRATIV COMPARATIV CU EXCEPTIA DE
NECONSTITUTIONALITATE

Prof. univ. dr. lulian Nedelcu

La Loi roumaine du contentieux administratif de 2004 réalise pour la premiére
fois la réglementation de |’exception d’illégalité comme moyen de défense. L’article fait
une comparaison complete entre |’exception d’illégalité et [’'exception de non-
constitutionnalité, des point de vue du régime juridique, celuide la procédure applicable en
vue de la solution ainsi que celui des effets créés par chacune de ces institutions.

1. Preliminarii. Exceptia de nelegalitate este un mijloc de aparare traditional,
reprezentand o forma de control indirect al actelor administrative. Desi pana la Legea
conteciosului administrativ nr. 554/2004 nu a mai fost reglementata expres, intr-un proces,
indiferent de natura lui - civil, comercial, penal - s-a admis ca 0 parte sa se poata apara
invocand exceptia de nelegalitate a actului administrativ pe care partea adversa si-a
intemeiat pretentiile, instantele noastre judecdtoresti considerandu-se competente sa
examineze, pe calea indirecta a exceptiei, legalitatea acelor acte. Tudor Dragan referindu-se
la exceptia de nelegalitate, o definea ca "un mijloc de aparare prin care, in cadrul unui
proces pus in curgere pentru alte temeiuri decit nelegalitatea actului de drept administrativ,
una din parti, amenintata sa i se aplice un asemenea act ilegal se apara invocand acest viciu
si cere ca actul sa nu fie luat in considerare la solutionarea spetei”

Tn Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, in ceea ce priveste exceptia de
nelegalitate s-a preluat solutia din Legea nr.47/1992, cu modificarile ulterioare, referitoare
la exceptia de neconstitutionalitate, suspendandu-se dosarul din instanta in fata careia s-a
ridicat exceptia, pand cand se pronunta instanta de contencios administrativ competenta.
Regimul juridic al exceptiei de nelegalitate a fost conceput dupa regimul exceptiei de
neconstitutionalitate deoarece "este o situatie similard in cazul exceptiei de nelegalitate,
care presupune cenzurarea actelor administrative prin raportare la lege, astfel incat apare
aceeasi idee de fond din solutionarea legiuitorului constituant in cazul exceptiei de
neconstitutionalitate, consonanta actului juridic care produce efecte cu o forta juridica
inferioara fata de actul juridic care produce efecte cu o forta juridicd superioara,
fundamentul reprezentdndu-1 art.l alin5 coroborat cu art.16 alin 2 si respectiv art.108 alin2
din Constitutie?.” Existd si pareri care considerd ca “Argumentul teoretic dedus din
existenta unor instante specializate, precum si cel referitor la similitudinea de situatii in
cazul exceptiei de neconstitutionalitate a legilor si a exceptiei de nelegalitate a actelor
administrative nu sunt suficiente pentru a fundamenta solutia adoptata” 3, prin noua lege a
contenciosului administrativ realizandu-se scindarea cauzei in doua cauze, deduse judecitii
unor instante diferite, fapt ce ar provoca o prelungire a litigiului.
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2. Comparatie. Facind o comparatie intre cele doua institutii, exceptia de
neconstitutionalitate si exceptia de nelegalitate se remarca urmatoarele aspecte. Exceptia
de neconstitutionalitate ca §i exceptia de nelegalitate reprezintd incidente ivite in
desfasurarea unui proces in fata instantelor de judecatd, constand in contestarea, prima, a
legitimitatii constitutionale a unei prevederi legale dintr-o lege sau ordonantd de care
depinde solutionarea cauzei, iar cea de-a doua, a legalitatii unui act administrativ unilateral.
Controlul are caracter concret, intrucat rezultd din contenciosul constitutional, respectiv
contenciosul administrativ ivit in procesul de aplicare a legii.

Aplicarea legii reprezinta indeosebi o problemd a societiitii civile, de aceea
exceptia de neconstitutionalitate constituie o garantie constitutionala a drepturilor si
libertatilor conferite cetdtenilor pentru apararea lor impotriva unor eventuale abateri ale
legiuitorului prin instituirea unor norme contrare Constitutiei; Curtea Constitutionala, avand
rolul de garant al suprematiei Constitutiei, devine implicit un garant al acestor drepturi si
libertati. De asemenea, si exceptia de nelegalitate constituie o garantie legala a drepturilor
si intereselor legitime ale persoanelor impotriva unor acte administrative care le-ar putea
vatama.

Cele doua exceptii reprezintd exceptii de ordine publica asa incat ele pot fi
invocate in orice faza procesuald si pot fi ridicate de catre oricare parte, sau de instantd din
oficiu. In cazul exceptiei de neconstitutionalitate, procurorul poate ridica exceptia numai
daca are calitatea de participant la proces. Invocarea exceptiilor in fata altei jurisdictii decat
a instantelor judecatoresti, cum ar fi in fata instantelor Curtii de Conturi sau a unui organ de
jurisdictie administrativa, este o cauza de inadmisibilitate deoarece, potrivit art. 144 lit. ¢
din Constitutie, respectiv art 4 alin.] din Legea nr.554/2004, numai instanta de judecata
poate sesiza Curtea Constitutionald, respectiv instanta de contencios administrativ.

Pe plan procesual, exceptiile de neconstitutionalitate si de nelegalitate reprezinta
exceptii de fond, nu de procedurd, fiind o chestiune prejudiciard, limitatd la problema
constitutionalitatii legii, respectiv legalitatii actului administrativ, aplicabila litigiului.
Instanta sesizatd cu exceptia de neconstitutionalitate are totodatid competenta s o respinga
pentru una dintre cauzele de inadmisibilitate prevazute de lege, asigurand astfel controlul de
legalitate a exceptiei. Referitor la exceptia de nelegalitate, existd pareri conform carora
existenta finelor de neprimire nu constituie o piedica in ridicarea exceptiei de nelegalitate,
in aceast situatie nefiind cazul desfiintarii actului ci doar a valabilitiitii lui fatd de parti. in
comentarea legii contenciosului administrativ, domnul profesor Antonie lorgovan considera
ca "exceptia de nelegalitate poate fi ridicatd numai cu privire la actele care pot forma si
obiectul unei actiuni in anulare in fata instantelor de contencios administrativ. Cu alte
cuvinte, cele doua fine de neprimire prevazute de art. 126 alin.6 teza | din Constitutie,
actele administrative emise in raporturile cu Parlamentul si actele administrative de
comandament cu caracter militar reprezintd fine de neprimire §i pentru exceptia de
nelegalitate, fiind in prezenta unor dispozitii exprese a Constitutiei®.

Prin invocarea exceptiei, intre instanta judecatoreasca, Curtea Constitutionala, -
respectiv instanta de contencios administrativ - §i parti intervine un raport triunghiular in
cadrul caruia instanta judecatoreasca este asociatd la controlul de constitutionalitate -
respectiv legalitate exercitat de Curte - respectiv instanta de contencios administrativ -
intrucdt ea este prima autoritate jurisdictionald in fata céreia s-a ridicat exceptia
(judecatorul ad gvo). Asocierea la exercitarea controlului consta in urmatoarele: Instanta
sesizeaza prin incheiere motivatd Curtea Constitutionald - respectiv instanta de contencios
administrativ. Deci in acest caz sunt deosebiti: fitularul exceptiei care a invocat-o si

* A. Torgovan, op.cit., Ed. Bucuresti 2004, p. 298.
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autoritatea ce sesizeazd Curtea Constitutionala respectiv instanta de contencios
administrativ - care este 0  instantd (in afard de cazul in care exceptia de
neconstitutionalitate este invocatd din oficiu de citre instanta insdsi. in aceastd situatie,
titularul exceptiei, care este instanta, nu va fi reprezentat in procesul de judecare al
exceptiei). Actul procedural al sesizarii este o Incheiere ale carei efecte procedurale sunt, in
afara sesizarii, suspendarea de drept a judecdrii procesului (pe cale de consecinta reluarea
judecatii, dupa solutionarea exceptiei, este tot din oficiu, neaplicandu-se in aceastd ipoteza
procedura perimarii).

Instanta verifica legalitatea exceptiei prin intermediul cauzelor de inadmisibilitate,
in cazul exceptiei de nelegalitate, aceasta putdnd fi ridicatd numai pentru acte
administrative de care depinde solutionarea litigiului pe fond. Cauzele de inadmisibilitate
au un caracter imperativ si sunt de ordine publicd, de aceea, nici partile intr-un proces
privind solutionarea unei exceptii de neconstitutionalitate respectiv nelegalitate, nici
instanta sau Curtea Constitutionala - respectiv instanta de contencios administrativ, nu ar
putea trece peste o cauza de inadmisibilitate®. Ele se impun din oficiu, fiind destinate
apararii unui interes public, privind limitele controlului, ca expresie a competentei de
atribuire a Curtii Constitutionale - respectiv instantelor de contencios administrativ - in
exercitarea acestuia. In consecinti, cauza de inadmisibilitate poate fi constatatd si de
Curtea Constitutionala - respectiv instanta de contencios administrativ, chiar dacé instanta
nu a retinut-0. Incheierea de sesizare in cazul exceptiei de neconstitutionalitate va cuprinde
sustinerile partilor, motivarea celui ce a invocat-o, eventualele probe si opinia instantei.
Opinia instantei nu este obligatorie pentru Curte, dar constituie prima apreciere a unui
organ de jurisdictie cu privire la exceptia de neconstitutionalitate respectiva si in practica,
de regula, prefigureaza decizia Curtii. In incheierea de sesizare la exceptia de nelegalitate
va trebui sd se arate cd au fost indeplinite toate conditiile de existenta ale exceptiei de
nelegalitate.

in cadrul raportului triunghiular, judecitorul ad qvem (catre care) este Curtea
Constitutionala - respectiv instanta de contencios administrativ, iar partile, prin efectul
ridicarii exceptiei, capatd calitate procesualda de parti in procesul privind solutionarea
exceptiei, indiferent de calitatea procesuala din litigiul de drept comun. Partea care a
invocat exceptia (daca exceptia a fost ridicatd de catre una din parti), fiind titularul ei,
capata calitatea de reclamant. Daca exceptia a fost invocata din oficiu, partile isi pastreaza
calitatea din procesul de drept comun. In procesul care are ca obiect exceptia de
nelegalitate, nu este obligatorie participarea autoritatii care a emis actul, dar aceasta poate
face cerere de interventie in favoarea uneia din parti.

3. Etapele procedurii de solutionare a exceptiei de neconstitutionalitate
si, respectiv, a exceptiei de nelegalitate. Procedura de solutionare implicd doud etape
succesive: una judecatoreascd si cealalta a contenciosului constitutional - respectiv a
contenciosului administrativ. Prima etapa se incheie cu sesizarea Curtii Constitutionale -
respectiv a instantei de contencios administrativ. Caracteristicile etapei judecatoresti sunt
urmatoarele. Se ridicd exceptia de neconstitutionalitate - respectiv exceptia de nelegalitate -
si instanta sesizeaza Curtea Constitutionala - respectiv instanta de contencios administrativ
cu exceptia, astfel cum a fost invocatd, dupa constatarea legalitatii acesteia prin verificarea
inexistentei unei cauze de inadmisibilitate, iar in cazul exceptiei de nelegalitate instanta
verificand si daca aceasta se refera la un act administrativ de care depinde solutionarea

% 1. Nedelcu, op.cit., p. 10-15.
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fondului. Actul de sesizare a Curtii este o incheiere prin care instanta 1si exprimd opinia
asupra exceptiei, pe cand, in cazul exceptiei de nelegalitate, incheierea de sesizare nu
contine o opinie a instantei, chiar daca judecatorul care solutioneazd fondul cauzei are alt
punct de vedere asupra argumentirii exceptiei. Incheierea prin care instanta de drept comun
respinge exceptia, considerind-o inadmisibild, nu poate fi atacatd de parti decat odata cu
fondul, dar Tncheierea de sesizare poate fi atacatd ca orice incheiere avand ca efect
suspendarea judectii.

- Solutionarea procesului de drept comun se suspendd pand la solutionarea
exceptiei de neconstitutionalitate de catre Curtea Constitutionala - respectiv a exceptiei de
nelegalitate de catre instanta de contencios administrativ.

Etapele judecarii diferd intre exceptia de neconstitutionalitate si cea de
nelegalitate. Astfel, contenciosul constitutional cuprinde doua faze, ca orice litigiu
constitutional: prima, pregatitoare, condusi de judecatorul raportor, incheindu-se prin
prezentarea raportului, iar a doua, a judecatii propriu-zise, cu caracter de contencios
constitutional, in cadrul cireia citarea paratilor si a Ministerului Public este obligatorie, iar
sedinta este publici. In ceea ce priveste procedura in fata instantei de contencios
administrativ, aceasta va solutiona exceptia de nelegalitate dupad procedura de urgentd, in
sedintd publica, cu citarea partilor. Din punct de vedere procedural, la solutionarea
exceptiei de nelegalitate se aplica regulile prevazute de Legea nr. 554/2004, completate cu
dispozitiile Codului de procedura civila.

Solutia instantei de contencios administrativ este supusa recursului, care se declara
in 48 de ore de la pronuntare ori de la comunicare si se judeca in 3 zile de la Inregistrare, cu
citarea partilor prin publicitate. Termenele se vor calcula conform Codului de procedura
civila. O altd particularitate fatd de procedura contenciosului constitutional - Curtea
Constitutionala fiind unica - 0 constituie identificarea instantei de contencios administrativ
competente sa solutioneze litigiul de fond, care are ca obiect exceptia de nelegalitate. in
acest caz se aplica regulile din legea contenciosului administrativ referitoare la actiunile
care au ca obiect anularea actului administrativ, autorul exceptiei putand si opteze fie
pentru instanta de la domiciliul sau, fie pentru instanta de la domiciliul partii adverse.
Efectele deciziilor de solutionare ale exceptiilor de neconstitutionalitate si de nelegalitate
sunt diferite.

4. Efectele deciziei Curtii Constitutionale cu privire la exceptia de
neconstitutionalitate: Sunt obligatorii pentru viitor si opozabile erga omnes (nu doar inter
partes litigantes); o lege declaratd neconstitutionala devine inaplicabild; ea raméne in
legislatie, dar nu se mai aplica; urmeaza ca legiuitorul sd o modifice in sensul conformitatii
ei cu norma constitutionald; in plan procesual, inceteazd suspendarea litigiului de drept
comun, care se va judeca tinand cont de situatia creatd prin decizia Curtii; In procesele
penale, decizia prin care se prevede ca dispozitia penald a fost declarati ca
neconstitutionald, are efecte similare unei abrogari; decizia prin care s-a respins exceptia de
neconstitutionalitate este de asemenea obligatorie, consoliddnd prezumtia sa de
constitutionalitate.

In cazul exceptiei de nelegalitate, efectele deciziei instantei de contencios
administrativ sunt mai reduse. In cazul admiterii exceptiei de nelegalitate, actul
administrativ contestat este nul doar fata de participantii la proces, fatd de terti el
continudnd sa produca efecte. Insd, dupi parerea domnului profesor Antonie Iorgovan,
"Ridicarea unei exceptii de nelegalitate si admiterea acesteia de catre instanta de contencios
administrativ are rolul de a crea un precedent judiciar, care, se intelege, va fi invocat si in
alte dosare si este de presupus ca, dupa conturarea unei practici constante de admitere a
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exceptiei, actul administrativ In cauza intrd In desuetitudine, ceea ce obligd autoritatea
emitenta sa-1 retracteze. De asemenea, autoritatea administrativa poate din proprie initiativa
sa revoce sau sd anuleze actul juridic in cazul caruia s-a admis exceptia de nelegalitate.

Instanta de contencios administrativ poate admite sau nu exceptia de nelegalitate,
dar nu poate hotari in legatura cu recunosterea dreptului pretins si repararea pagubei
cauzate reclamantului, astfel cum ar putea hotari in cazul unei actiuni directe in contencios
administrativ. Pentru instanta care solutioneaza fondul cauzei, in cazul in care instanta de
contencios administrativ a constatat nelegalitatea actului administrativ, respectivul act nu
mai existd. In concluzie, apreciez ci, desi exista opinii diferite in legiturd cu oportunitatea
conceperii exceptiei de nelegalitate prin utilizarea "matricei" din Titlul V al Constitutiei,
consacrat Curtii Constitutionale, (unii autori apreciind ca prin aceasta s-ar lungi nejustificat
procesele) aceasta va contribui la 0 protectie mai eficace a drepturilor si intereselor legitime
ale cetatenilor si la 0 mai buna administratie.
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