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Realitatea juridica actuala indica o tendintd crescutd a administratiei roméne in
adoptarea de acte administrative normative prin care se doreste reglementarea unor
domenii variate atat de interes local, cat si national, precum cele ale organizarii unor
institutii, stabilirii unor taxe locale, competente fiscale sau proceduri interne, cu
consecinta limitdrii unor drepturi sau protejarii altora.

Aceasta tendintd este determinata, pe de o parte, de procesul lent si anevoios de
adoptare a legilor de catre Parlament iar, pe de alta parte, de tendinta administratiei de a
lamuri, explica si interpreta lacunele, necoreldrile sau redactarea neclara si defectuoasa a
legii sau de “a adapta* legile in interesul propriu.

Expansiunea administratiei publice este justificatd si de cresterea si diversitatea
serviciilor publice. Statul roméan este unul social si este obligat sa intervind pentru
satisfacerea nevoilor individuale sau colective ale persoanelor in sensul protejarii acestora
de riscurile sociale privind boala, saracia, somajul sau pentru protectia minorilor ori a
persoanelor defavorizate.

Din perspectiva statului de drept, administratia nu poate actiona decat pentru
executarea legii sau prin adoptarea de acte de legiferare secundare, respectiv numai in
baza unei abilitati legislative exprese si nu poate actiona contra legii.

Statul de drept presupune ca actul administrativ normativ sa fie conform legii si, in
consecintd, actul administrativ normativ nu poate fi adoptat decat in temeiul unei dispozitii
legale. Fiind subsecvent legii el nu poate interveni decat daca organizeaza aplicarea unei
legi. Spre deosebire de actul administrativ normativ, cel individual executd in concret
legea, este subsecvent in egala masurd acesteia, dar si actului administrativ normativ, in
situatia in care acesta din urma il autorizeaza.

Pe de alta parte, actul administrativ normativ nu poate sd adauge norme juridice
contrare legii, orice act administrativ care reglementeaza primar si nu subsidiar legii,
trebuind inlaturat din ordinea juridica.

Autoritatile publice pot doar interpreta legea in organizarea si executarea careia
adoptata actele administrativ normative, insa aceasta interpretare nu este nici autentica si
nici obligatorie pentru instante, care controleaza jurisdictional aceste acte.

In activitatea de practician al dreptului am constatat ci natura si efectele juridice ale
actului administrativ normativ nu sunt suficient de bine intelese ( fiind confundat in dese
randuri cu actul administrativ individual ), situatie ce a avut drept consecintd solutii
contradictorii. Pe de altd parte, lipsa unui Cod administrativ a fost compensatd de o
practica jurisprudentiald bogata care a cristalizat anumite directii in privinta controlului
judiciar al unor astfel de acte.

Cercetarea stiintificd si-a propus sa trateze cat mai complet si sa explice aspectele
teoretice si practice privind actul administrativ normativ, astfel incét lucrarea sa constituie
un instrument util pentru specialistii in domeniul dreptului administrativ.

Teza a fost structurata pe 5 capitole cu un numar total de 20 de sectiuni, in incheiere
avand un capitol final Concluzii. La elaborarea tezei de doctorat au fost avute in vedere



doctrina, practica jurisprudentiald si legislatia pana la ultima modificarea a Legii nr.
554/2004 a contenciosului administrativa, realizatd prin Legea nr. 212/25 iulie 2018.

Capitolul 1. Consideratii introductive

In primul capitol obiectul de cercetare doctorala l-a constituit studierea rolului si
locului actului administrativ normativ in ierarhia actelor normative, cu scopul de a realiza
o definire cat mai corecta si completa a acestei instituii juridice.

Actul administrativ normativ are un statut aparte in ierarhia normativ in sensul ca
este singurul izvor de drept normativ ce exprimd manifestarea de vointa a administratiei
si poate fi supus cenzurii judiciare a instantelor de judecata.

Principiul legalitatii dupa care se conduce administratia publica impune ca aceasta
sd se supuna ierarhiei normelor juridice. Drept consecintd, administratia nu poate actiona
arbitrar, ci dupa anumite reguli expres stabilite prin lege, prin care se reglementeaza
procedurile administrative ce trebuie respectate, urmate, conditiile materiale ale actiunii
administrative si se definesc drepturile subiectilor administrati.

Principiul ierarhiei normative impune ca actele administrative normative sa
respecte anumite cerinte impuse de norma legald superioard. Este necesar ca acestea sa
indeplineascd anumite criterii formale in ceea ce priveste competenta autoritatii publice
emitente sau procedura legala care autorizeaza adoptarea sa. Aceste conditii fiind
indeplinite, actul poate fi considerat ca valid si 1si produce efectele obligatorii.

Pe de altd parte, actele administrative normative trebuie sa fie conforme, in ceea ce
priveste continutul lor, cu norma juridica superioard. Acest raport de conformare nu
trebuie s priveascd doar dispozitia legala in temeiul careia actul a fost adoptat, ci intregul
sistem legislativ privit in ansamblu, inclusiv legea suprema Constitutia. Prin urmare, chiar
dacd actul din punct de vedere formal este valid, continutul sdu material trebuie sa fie
edictat astfel incat sa produca efecte juridice care nu incalcad ordinea de drept.

Validitatea si conformitatea normelor administrative cu norma legald superioara
trebuie priviti in dublu sens. In ordinea juridici nu pot exista acte administrative legale ca
forma, dar care sa fie contrare Constitutiei si actelor legislative ca substantd materiala si
nici acte administrative informe, oricdt de justificate si bine intentionate ar fi
reglementarile stabilite de administratia publica.

Din perspectiva trasaturilor pe care le-am prezentat, actul administrativ normativ
reprezinta un act juridic al administratiei, adoptat in regim de putere publica, care contine
dispozitii normative, cu caracter de repetabilitate, fiind supus regulilor de publicitate
pentru a fi adus la constiinta subiectilor de drept.

Am subliniat ca definirea si delimitarea actului administrativ normativ de cel
individual nu trebuie sa se realizeze exclusiv prin prisma efectelor ci in raport de
continutul fiecarui act in parte, de substanta juridicd a acestora ce determina in final efecte
juridice distincte. Efectele juridice diferite sunt consecinta dispozitiilor diferite ce intra
in alcatuirea unor astfel de acte si nu invers.
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Un act administrativ normativ are acest caracter pentru ca tipul de norme continute
in act stabileste reguli de conduita cu aplicare continud, respectiv cuprinde reglementari
generale, abstracte, cu un caracter obligatoriu pentru un numar nedeterminat de subiecti
de drept sau situatii.

Normativitatea actului administrativ presupune ca acesta stabileste reguli de
conduitd pentru destinatarii actului, intre acestia ori intre raporturile dintre destinatari si
societate. Are caracter impersonal, deoarece acesta nu se adreseaza unui anume subiect
sau unor persoane determinate, prestabilite si identificate ca atare.

Actul administrativ normativ impune anumite comportamente sau stabileste
conduite, respectiv impune actiuni sau inactiuni, conferind drepturi si obligatii subiectilor
raporturilor de drept administrativ.

Caracterul normativ presupune faptul ca un astfel de act contine norme care
stabilesc obligatia de a adopta anumite conduite, de a interzice anumite modalititi de
actiune juridica sau de a permite anumite comportamente ale subiectilor de drept.
Continutul acestor tipuri de norme sunt definitorii pentru actul administrativ normativ

Dispozitiile normative ale actului, impun ca acesta sa se aplice Tn mod continuu in
perioada de activitate, subiectilor si situatiilor juridice pentru care a fost edictat. Actul
administrativ normativ cuprinde un ansamblu de norme care stabilesc anumite reguli care,
ca orice act normativ, creeaza anumite mecanisme, proceduri care functioneaza regulat in
raport de anumite caracteristici $i parametri stabiliti prin respectivul act.

Regulile la care facem referire sunt reguli de conduitd, care impun sau pretind
anumite comportamente, maniere de actiune, standarde morale ori atitudini in societate pe
plan juridic.

Spre deosebire de actul administrativ normativ, cel individual nu are caracter de
repetabilitate. Odatd adus la indeplinire se epuizeaza. Pentru o altd situatie concretd
persona Indreptatitd trebuie sa urmeze o noud procedura. Daca aceasta situatie juridica se
schimba pentru destinatarul initial al actului administrativ individual, acesta nu mai poate
fi executat. In schimb, in cazul actului administrativ normativ, indiferent de conjuncturi
sau cazuri juridice specifice, acesta se va aplica tuturor acelor persoane care cad sub
incidenta normei.

Pe de alta parte, actul administrativ normativ nu trebuie in mod obligatoriu si
necesar sd se aplice la mai multi destinatari pentru a fi caracterizat drept normativ. El
trebuie s fie doar susceptibil de aplicare unor persoane nedeterminabile, adica sa contina
doar regula/mecanismul de aplicare. Aplicarea normei juridice astfel reglementata poate
sa fie singulara sau multipla.

Actul administrativ normativ, indiferent ca se aplica succesiv sau concomitent unui
destinatar sau mai multora, nu se diferentiaza de cel individual prin numarul de persoane
sau situatii juridice unice sau multiple in care se aplica ci prin natura normelor pe care le
contine.

Spre deosebire de actul administrativ individual care se aduce la cunostinta
subiectului sau subiectilor determinati, carora le este destinat, prin comunicare directd, in
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cazul celui normativ care se adreseaza unui numar generic si nedeterminabil de persoane
comunicarea individuald nu este posibila.

Obligatia indeplinirii formatiunilor de publicitate deriva din caracterul normativ si
are ca ratiune faptul ca un asemenea act nu poate fi comunicat in mod individual fiecarui
destinatar in parte, deoarece In primul rand destinatarii nu sunt cunoscuti concret, iar in
cazul in ar putea fi determinati o asemenea comunicare ar fi imposibil tehnic de realizat
datoritd numarului mare al acestora.

Actul administrativ normativ este necesar a fi adus la cunostinta prin publicare in
Monitorul Oficial al Roméaniei sau in monitoare oficiale judetene sau cel al municipiului
Bucuresti, dupa caz, sau prin alte metode de publicitate specifice fiecarui act in parte, spre
exemplu la usa autoritatii publice. Drept consecintd, momentul de la care actul
administrativ normativ produce efecte este cel al publicarii.

De asemenea, deoarece creeaza reguli de conduitd generale si impersonale
aplicabile unor subiecti nedeterminati, reguli care pot fi puse in executare, la nevoie prin
forta coercitiva a statului, numai actul administrativ normativ are caracterul unui izvor de
drept.

Datorita faptului cd un asemenea act este adoptat in realizarea puterii de stat nu
trebuie inteles ca reprezinta exercitarea unei forte de constrangere a statului, aceasta
intervenind doar in situatia cand executarea din oficiu nu este realizatd de buna voie de
catre subiectii de drept. Scopul sau nu este sa constranga, ci sa realizeze competenta si
sarcinile impuse administratiei publice, de executare a legii.

Am subliniat ca trasdtura de act de drept public a actului administrativ, in general,
a fost uitatd de legiuitor la adoptarea Legii nr. 554/2004, fiind ulterior adaugata prin Legea
nr. 262/2007, prin care s-a introdus ca element definitoriu al actului administrativ,
emiterea in regim de putere publica.

Legat de acest aspect am subliniat ca toate conditiile legale reglementate pentru
edictarea actului administrativ, instituirea excesului de putere, modalitatea de protectie
provizorie a acestuia pe calea institutiei suspendarii actului administrativ, conduc la
concluzia ca regimul de putere publicd al actelor administrative nu este unul arbitrar,
discretionar, ci unul de legalitate, care are ca scop protectia nevoilor sociale prin
mijloacele specifice administratiei. Prin urmare, raportat la cadrul legislativ actual,
regimul de putere publica al actului administrativ pune in valoarea trasitura de serviciu
public a administratiei.

Retinem ca administratia centrala sau locald nu poate reglementa in anumite
domenii rezervate constitutional anumitor acte normative. Actul administrativ normativ
trebuie sa se supuna principiul constitutional al legalitatii, care dominad normele de drept
public, astfel ca, administratia va trebui sa evite reglementarea acolo unde domeniul este
rezervat expres anumitor acte normative de o forta juridica superioara, precum si excesul
de putere prin insusirea unor competente pe care nu le are.

Un act administrativ normativ trebuie sa indeplineasca urmatoarele caracteristici,
respectiv sd fie in conformitate cu Constitutia si legile organului legislativ si sa nu
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cuprindd dispozitii contrare acestora, sd respecte principiul ierarhiei normelor juridice
superioare in raport de cele inferioare, sa se inscrie in limitele de competenta teritoriale
s1 materiale ale autoritatii publice emitente si sd nu fie emise prin exces de putere, sd nu
reglementeze primar in domenii In care reglementarea este prevazutd pentru acte
normative cu fortd juridicd superioara si, nu in ultimul rand, sa fie dat in forma si cu
procedura prevazuta pentru fiecare act in parte.

In ordinea juridica roméneasci, actul administrativ normativ are o natura duali. In
primul rand este instrumentul juridic prin care se organizeaza executarea legii, trasatura
specifica executivului, administratiei. Pe de alta parte, in cazul in care exista o delegare
speciala din partea puterii legislative, administratia poate adopta acte cu caracter normativ
prin care sd reglementeze domenii sociale in mod primar.

Legat de acest ultimul aspect, in opinia noastra trebuie facuta o precizare. Guvernul
poate adopta ordonante simple sau de urgentd prin care se poate reglementa primar o
relatie speciald. Aceste acte, chiar daca au fost apreciate ca avand o natura administrativa
fiind emise de organul central al puterii executive, din punctul nostru de vedere sunt
asimilate din punct de vedere al obiectului de reglementare si al efectelor juridice actelor
legislative prin dispozitii constitutionale. In final ordonantele devin lege prin votul de
aprobare al Parlamentului.

Prin celelalte acte administrative normative emise de Guvern sau de alte organe ale
administratiei publice, centrale sau locale, reglementarea intr-un domeniu social nu se face
de aceste organe administrative in mod singular, ci aldturi sau in completarea legilor
Parlamentului s1, de reguld, in materii de importantd mai mica ori in care interesul unei
comunitati locale este mai bine apreciat de alesii locali, in baza autonomiei administrative
locale. Prin urmare, pentru relatiile sociale mai putin importante, care nu sunt avute in
vedere de Parlament la adoptarea actelor legislative, revine administratiei sarcina de a
elabora normele juridice necesare 1n acord cu reglementarile stabilite prin lege.

In cazul autorititile publice locale, autonomia locald presupune o independenta
functionala fata de autoritatile centrale, precum si o anumita independentd materiald ce se
poate reflecta in competenta de reglementare proprie in domenii exprese, independenta
care este strict limitata la cadrul legal (spre exemplu fiscalitate locala, stabilirea bugetului
propriu unitatii administrativ-teritoriale, materie contraventionala, urbanism).

Am sustinut, in consecintd, ca putem defini actul administrativ normativ ca actul
adoptat de catre o autoritate publicd administrativa prin care se reglementeaza primar un
domeniu, alaturi sau In completarea actelor legislative, 1n situatia cand exista o delegare
speciald din partea puterii legislative sau care reglementeaza secundar un domeniu in
situatia cdnd organizeaza punerea in aplicare a unui act legislativ.



Capitolul 2. Regimul juridic al actului administrativ normativ

In acest capitol am procedat la analiza regimului juridic al actelor administrative
normative, pentru a intelege particularitatilor unor astfel de acte in circuitul juridic, fiind
relevanta 1n cercetarea stiintificd intelegerea interdependentei intre legalitatea si
oportunitatea unor astfel de acte.

Actul administrativ nu trebuie sa fie conform numai actului legislativ superior in
aplicarea sau executarea caruia a fost adoptat sau emis, ci conformitatea trebuie sa existe
in raport cu intreaga legislatie in vigoare, inclusiv cu Constitutia.

Legalitatea specifica actului administrativ presupune indeplinirea unor conditii
legale de a caror indeplinire depinde edictarea valabila a actului juridic si producerea de
efectele juridice ce au fost avute in vedere de autoritatea publicd. Aceste elemente de
legalitate sunt diverse si privesc indeplinirea unor norme legale ce au in vedere fie aspecte
de fond ale actului, interne, fie forma externa a actului.

Adoptarea unui act administrativ cu caracter normativ presupune mai intai
verificarea de catre autoritatea publicd a competentei legale ce i-a fost delegatd. La
adoptarea actului trebuie avut in vedere rolul si locul institutiei publice in structura
generald a administratiei. Aceastd pozitionare a institutiei reflecta principiul ierarhiei
actelor normative, care impune actului adoptat sa fie conform tuturor actelor juridice cu
forta juridicd superioard, de la Constitutie si legi pana la acte administrative normative
adoptate de un organ administrativ cu rang mai inalt.

Administratia publica trebuie, de asemenea, sd respecte conditiile de forma si de
procedurd, conditii formale ale actului ce privesc aspectul exterior al acestuia. Toate aceste
conditii de legalitate necesare pentru adoptarea valabild a actului administrativ normativ
nu sunt decat reflectarea principiului legalitdtii, care conduce si determind activitatea
administratiei publice, astfel cd ele urmaresc in esenta un singur aspect ca actul sa respecte
normele legale in vigoare ce sunt edictate in acest sens.

Pe de alta parte, respectarea conditiilor de legalitate nu exclude o anumita doza de
oportunitatea de care se bucurd administratia in realizarea competentelor sale, atributii in
care actul administrativ are un rol dominant.

Am apreciat cd putem privi oportunitatea ca atributul administratiei, ca in limitele
legii astfel cum puterea legislativa a hotarat, sa poatda opta intre doud sau mai multe
modalitati de actiune, de comportamente juridice care sa aiba drept consecintd adoptarea
unui act administrativ in formele si conditiile legii.

In opinia noastra oportunitatea actului administrativ depinde de momentul adoptarii
acestuia, de cazurile specifice in care trebuie sa se aplice, de conditiile culturale si sociale
in care actul administrativ produce efecte juridice si de conformitatea cu interesul public
garantat sau protejat de lege. Oportunitatea reprezinta puterea administratiei, marja de
libertate in care trebuie sa actioneze autoritatea. Prin solutiile pe care trebuie sa le aleaga
si pe care le considera cele mai potrivite, se impune ca administratia publica sa ajunga sa



realizeze scopul final al legii, pentru care actul administrativ a fost adoptat sau in
executarea caruia a fost emis.

In altd ordine de idei, oportunitatea este o caracteristicd ce isi pune amprenta in
primul rand asupra actelor administrative cu caracter normativ, cand autoritatea publica,
in exercitarea dreptului de apreciere sau a celui de initiativd administrativa, poate decide
sa actioneze intr-o anume maniera in conditiile legale care stabilesc aceasta competenta.

Trebuie subliniat ca oportunitatea nu este o putere discretionara absoluta, astfel ca
conditiile de legalitate pe care trebuie sa le indeplineasca un act administrativ pentru a fi
valabil si sa poate produce efecte juridice, toate aceste elemente, conditii de legalitate,
constrang oportunitatea. Cu cat acestea sunt mai numeroase cu atat libertatea de miscare,
de apreciere juridica a administratiei este mai mica.

Dar autoritatea publica nu este un organ amorf, fard vointa, care pune in aplicare
rigid normele legale. Pentru aducerea la indeplinire a unei legi, prin aceasta intelegand
morala comunitatii consfintita intr-o norma de drept, administratia trebuie sd aiba vointa
proprie, una la fel de umana care sa inteleaga scopul legii.

Prin urmare, administratia trebuie sa aibd o anumita putere de apreciere, o marja de
interpretare a realitatilor juridice cu care se confrunta. Ea nu trebuie dusa la extrem si
pentru acest lucru, prin norme legale sunt stabilite limitele exercitarii oportunitatii.

In practica administrativa sunt cazuri care permit administratiei revocarea propriile
acte pe motiv de inoportunitate, in virtutea principiului revocabilitdtii actelor
administrative. Autoritatea publica, prin organele care au emis actul sau in virtutea
controlului ierarhic, poate, la o a doua apreciere, sa revoce in principiu orice act
administrativ 1n situatii in care nu exista un exces de putere, situatii care nu pot fi cenzurate
de instanta de judecata.

Cu alte cuvinte, sunt cazuri in care autoritatea poate revoca actul fara ca situatia
juridica ce a determinat revocarea actului sa fi putut face obiectul controlului judecatorului
de contencios si fara ca aceasta sa fi fost rezultatul unui libertati de apreciere realizatd cu
exces de putere. Aceastd situatie este caracteristicd actelor administrative cu caracter
normativ, atat in ce priveste dreptul de initiativa, cat si referitor la continutul actului.

In ceea ce priveste actele administrative individuale considerim ci dreptul de
apreciere al administratiei existd intr-o doza mica spre inexistentd. Acest lucru se
datoreaza faptului cd optiunile autoritatilor publice, In momentul cand emit acte
administrative individuale sunt limitate la anumite canoane, proceduri care fac ca actul
juridic final, actul administrativ individual sa fie previzibil de anticipat.

Chiar si 1n situatia In care administratia are posibilitatea de a opta intre mai multe
solutii administrative, care implica emiterea unui anumit act administrativ individual cu
continut diferit sau chiar contrar, dreptul de apreciere exercitat de catre autoritate poate fi
supus cenzurii instantei de judecata.

Reamintim ca instanta de contencios poate anula actul administrativ si obliga
autoritate administrativa la emiterea unui act nou in conditiile stabilite de judecator, astfel
ca, si In conceptia normei legale se admite posibilitatea ca decizia de sanctionare sa poate
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fi refacuta astfel incat sa aiba un cuprins juridic, implicit altd sanctiune si efecte juridice
diferite. Pe aceasta cale, instanta de judecatda inlocuieste continutul actului, astfel cum
acesta a rezultat din aprecierea autoritatii publice, cu unul nou dispus prin decizia
judecatoreasca pronuntatd in urma analizarii fondului cauzei, prin administrarea de probe
si aplicarea dispozitiilor legale incidente.

Retinem ca in ceea ce priveste actele administrative individuale, judecatorul de
contencios are o putere de apreciere mare rezultatd din faptul ca pentru a verifica
temeinicia si legalitatea actului 1i sunt conferite competente de verificare nu numai a
dispozitiilor legale aplicabile litigiului, dar si a starii de fapt care fost avutd in vedere de
autoritatea publica pentru adoptarea actului. Cand din probele administrate reiese o alta
situatie de fapt, instanta este obligatda sa ordone masuri in consecinta, sd anuleze actul si
sd dispuna obligarea administratiei publice la emiterea unui alt act administrativ cu un
continut nou sau partial diferit de cel initial, modificand astfel decizia autoritatii conform
realitatilor faptice sau juridice.

In ceea ce priveste actele administrative normative, in opinia noastri, acestea contin
intotdeauna un element de oportunitate, fie cd vorbim de marja de apreciere referitoarea
la modalitatea 1n care sunt reglementate anumite atributii pentru diferite functii in cadrul
unor institutii publice, fie de initiativa sau modalitatea concretd de a stabili anumite
proceduri, regulamente, instructiuni.

In cazul acestor acte, dreptul de apreciere se deduce din insdsi natura puterii de
reglementare, delegatd administrativului de puterea legiuitoare, si implicit din liberul
arbitru ce caracterizeaza aceasta functie constitutionala.

In ceea ce priveste binomul legalitate — oportunitate si oportunitate, element de
legalitate sau nu a actului administrativ, retinem cd judecatorul de contencios
administrativ are competenta de a cenzura actele administrative din punctul de vedere al
oportunitatii, dar acest lucru se poate realiza doar in cazurile in care doar legea ii permite
acest lucru, respectiv in situatiile in care neoportunitatea rezultd dintr-o norma legala.

Controlul jurisdictional al actelor administrative nu este la fel de extins ca cel
administrativ exercitat de catre autoritate, astfel cd putem avea cazuri in care administratia
isi revoca propriile acte, iar instanta nu poate sa le anuleze, cazul cel mai elocvent fiind
cel al actelor administrative cu caracter normativ.

Consideram ca solutia in aceastd problema a legalitatii — oportunitate nu trebuie sa
primeasca o rezolvare prin extinderea controlului exercitat de judecatorul de contencios,
ci prin constrangerea dreptului de apreciere al administratiei prin diferite norme legale
care sa sanctioneze abuzul si prin limitarea dreptului autoritatii de a isi revoca propriile
acte. Revocabilitatea actelor administrative trebuie sa aiba ca limitd securitatea
raporturilor juridice si din aceasta perspectiva administratia nu trebuie sd aprecieze si sa
reapreciere perpetuu situatii juridice prin emiterea unor acte administrative cu continut
diferit sau contrar.



In consecintd, viitorul Cod administrativ ar trebui si reglementeze o procedura
anume pentru revocare, care sa prevada expres si un anumit termen in care se poate
exercita dreptul de revocare.

Pe de alta parte, prin reglementarea excesului de putere legiuitorul a stabilit o
corelatie Intre legalitate si oportunitate. Daca legalitatea presupune actionarea in cadrul
unor competente stabilite expres de lege, oportunitatea presupune dreptul de apreciere al
administratiei de a actiona in cadrul acestor competente legale.

Prin definirea conceptului de exces de putere, controversa legalitate versus
oportunitate a fost intr-o anumitd masura lamuritd, actele administratiei putdnd fi
cenzurate, pe langa controlul clasic de legalitate ce presupune verificarea conformitatii
actului cu dispozitiile legate si in situatia n care autoritatea a actionat un exces de putere
in realizarea atributiilor, fie prin depasirea sferei de reglementare, fie prin incdlcarea
drepturilor si libertatilor cetatenilor.

In ceea ce priveste forma si procedura de emitere a unui act administrativ normativ,
am facut distinctie intre conditiile de forma externe ale actului privit in sens formal, ca
forma scrisa, vizibila si conditiile interne ale actului, care se refera la conditiile ce trebuie
indeplinite, proceduri obligatorii care ar trebui urmate pentru ca actul adoptat si fie
valabil.

Cu privire la forma externd, actele administrative trebuie, ca reguld generala, sa fie
consemnate in scris, deoarece impun o executare din oficiu, forma scrisd asigurand
eficienta transmiterii informatiei catre destinatari si obligativitatea ca acestia sa se
conformeze continutului actului. Forma scrisd permite verificarea legalitatii actului de
catre organul administrativ ierarhic sau, in cazul unui litigiu, de instanta de judecata si
face dovada actului juridic material si a dispozitiilor stabilite.

Cu referire la actele administrative cu caracter normativ, avem in vedere
reglementarea de la art. 4 din Legea nr. 24/2000 prin care se consacra legal regula ierarhiei
normative, ce priveste atat forma actelor, cat si fondul acestora.

Am retinut ca din punct de vedere formal un act administrativ normativ trebuie sa
cuprinda actele juridice normative superioare care stau ca temei al adoptarii, precum si
celelalte dispozitii legale aplicabile. Din punct de vedere al fondului actului, actul
administrativ normativ trebuie emis in limitele reglementarilor superioare in temeiul
carora a fost adoptat, dar nu trebuie sa contrazica nici celelalte reglementari cu forta
juridica superioard, fie ca sunt de naturd constitutionald, fie cd sunt de natura legala sau
administrativa.

O 1mportantd deosebitd In cadrul formei actelor administrative normative, o
constituie motivarea actului, expresie a ratiunilor administratiei care au determinat
autoritatea sd adopte decizia respectiva, cu descrierea temeiurilor legale, precum si a celor
de fapt. Referitor la motivare, aceasta ca operatiune administrativa trebuie sd fie
concomitentd actului. O motivare ulterioara consemnata in cuprinsul raspunsului la
plangerea prealabila administrativd sau in cuprinsul intampinarii formulate in cadrul
procesului la instanta de contencios nu echivaleaza cu o motivare a actului.
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Am retinut cd in cazul in care motivarea actului administrativ in fapt si in drept nu
raspunde exigentelor impuse de principiile transparentei si previzibilitatii actului
administrativ, acestea constituindu-se in veritabile garantii pentru exercitarea dreptului
partilor vatamate de acces la justitie, sanctiunea pentru nemotivarea actului administrativ
nu poate fi decat anularea acestuia.

Motivarea actului administrativ normativ reprezintd o obligatie generala a
autoritatii publice, aplicabild oricarui act administrativ, fiind necesara pentru a se asigura
transparenta pentru destinatarul actului. Acesta va putea sa verifice dacd actul este sau nu
intemeiat in opinia sa si sd se conformeze, daca il apreciaza corect sau sa il atace in justitie
daca 1l considera vatamator. Rolul motivarii actului administrativ este in acelasi timp si
acela de a conferi instantei de contencios un instrument eficient in vederea realizarii
controlului judiciar, avand astfel posibilitatea de a verifica conditiile de fapt si de drept
care au fost avute in vedere de institutia publicd care a emis/adoptat actul.

Specific actelor administrative normative ca procedurd anterioara este necesitatea
asigurdrii transparentei deciziei administrative in conformitate cu dispozitiile Legii nr.
52/2003. In conditiile acestui act normativ, toate autorititile administratie publice sunt
obligate, ca anterior adoptarii unui act administrativ cu caracter normativ, sa publice pe
site-ul de internet propriu un anunt cu privire la intentia de adoptare.

Dispozitiile legale care consacra transparenta decizionald nu sunt de recomandare.
Autoritatile publice trebuie sa 1si modifice structura organizatoricd pentru a pune in
aplicare legea cu scopul de permite atat transparenta in procesul de elaborare a actelor
normative, dar si accesul particularilor in sedintele publice desfasurate in cadrul autoritati.

Din perspectiva fortei juridice si a efectelor pe care le produce un act administrativ
normativ, am retinut c¢d actul administrativ normativ este adoptat in realizarea puterii
publice caracteristicd autoritdtii publice eminente.

Forta juridica a actului administrativ este inferioara fortei juridice a unei legi, insa,
in opinia noastra efectele juridice pe care le produce un asemenea act nu pot fi considerate
efecte juridice inferioare, ci sunt efecte depline, care instituie reglementari obligatorii ce
trebuie sa fie aduse la indeplinire de subiectii vizati in aceeasi masura ca actele legislative.

Inferioritatea actului administrativ normativ deriva din obligativitatea ca acesta sa
fie conform cu toate actele normative cu forta juridica superioara si din pozitia in structura
ierarhiei statale a autoritatii care a adoptat actul. Dar odata intrat in vigoare un asemenea
act administrativ normativ, opinam ca imprumuta din forta juridica a legii pe care o pune
in aplicare, avand in consecinta efecte juridice similare.

Fiind un act de drept public, actul administrativ normativ are o fortd juridica
superioara actelor specifice dreptului privat, caracteristica ce iese in evidentd prin
trasatura de act executoriu din oficiu.

Actul administrativ cu caracter normativ are o fortd juridica similara in ceea ce
priveste subiectii de drept carora li se adreseaza, caracterul infralegal de forta juridica
inferioard trebuind sa fie privit numai in contextul raporturilor actului administrativ
normativ cu legea si sistemul legislativ in ansamblu.
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Obligativitatea respectarii actului administrativ normativ nu decurge din forta
corectiva pe care o exercita autoritatea publica pentru a aduce la indeplinire actul, ci din
insusi cuprinsul actului administrativ normativ adoptat, din legitimitatea normei la nivelul
particularilor. Constrangerea in caz de sanctiune nu urmareste sa satisfaca vreun interes
ocult al administratiei, ci chiar interesul persoanelor care au delegat autoritatea sa
stabileasca modul de administrare, interes care este protejat prin actul administrativ
normativ.

Raporturile de drept administrativ rezulta direct din norma ce face continutul actului
administrativ, indiferent daca vorbim de raporturi de conformare sau conflict. Daca
raportul juridic de conformare presupune adaptarea unei anumite conduite la norma
administrativa, raportul de conflict presupune o relatie in care se concretizeaza sanctiunea
si forta de coercitie a autoritatii. Insa, raportul juridic abstract, de conformare este cel care
genereaza pentru subiectii actului drepturi sau obligatii concrete.

In altd ordine de idei, actul administrativ normativ produce efecte juridice diferite
de actele administrative individuale emise in temeiul sau, astfel ca interesul contestarii
este unul diferit, iar actiunea prin care se contesta un act administrativ normativ nu trebuie
conditionatd de formularea unei cereri de chemare in judecata cu privire la actele cu
caracter individual emise in baza acestuia.

In ceea ce priveste efectele juridice, spre deosebire de actele administrative
individuale care privesc situatii juridice concrete, bine determinate, ce privesc subiecti
unici, actele normative au caracter general, impersonal.

Astfel am apreciat ca actele individuale nu au caracter de repetabilitate. Un act
administrativ individual ce a fost emis pentru o situatie concretd in considerarea unui
anumit subiect se aplicd doar la situatia data si isi epuizeaza efectele prin simpla executare
a actului. In schimb, actele administrative cu caracter normativ, isi produc in mod succesiv
si repetat efectele, chiar 1n situatia in care efectele juridice sunt aplicabile aceluiasi subiect
de drept si chiar in cazul in care situatia juridicd concretd a subiectului s-a schimbat.

Actul administrativ normativ produce efecte juridice in mod continuu pe perioada
de activitate, aplicandu-se tutor destinatarilor care sunt vizati de act pe toatd durata
acestuia de existentd. Insd, un subiect de drept trebuie si respecte continutul actului
administrativ normativ numai in situatia in care se afld in ipoteza juridica reglementata de
respectivul act.

Subiectii carora li se adreseazd actul administrativ cu caracter normativ pot fi
persoane particulare, private sau pot fi persoane fizice care exercitd anumite atributii,
prerogative cu care au fost investite legal sau pot fi chiar diferite institutii si administratii
publice.

Actul administrativ presupune o actiune, o vointa care Tmbracd o forma juridica,
care din oficiu sau la sesizare vine sa rezolve o stare de incertitudine. Efectele sale sunt in
primul rand directe privind pe destinatarii actelor care sunt in acest moment pusi sa aleaga,
avand de ales in a se conforma, a executa de buna voie actul sau a contesta actul, in masura
in care nu sunt multumiti de continutul acestuia.
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Un act administrativ normativ isi produce efectele juridice incepand de la momentul
indeplinirii procedurilor de publicitate, doar pentru viitor. Cum legea favorabila penala
sau contraventionala poate retroactiva, iar prin acte administrative normative se pot
reglementa contraventii, pot exista cazuri in care un asemenea act sd produca efecte
juridice cu privire la situatii anterioare intrarii in vigoare si astfel sd aiba caracter
retroactiv.

In ceea ce priveste momentul final al actului administrativ normativ pani la care se
produc efectele juridice avem in vedere momentul abrogarii actului de cétre institutia
publicd/autoritatea administrativa care l-a adoptat sau anularea actului de catre instanta de
judecata. In principiu, ambele situatii, abrogarea si anularea, produc consecinte juridice
pentru viitor. Acest lucru insemna ca atat abrogarea, cat si anularea actului dispusa de
instanta de jucatd nu au efecte retroactive, efectele juridice si situatiile produse in perioada
in care actul administrativ normativ a fost in activitate raman valabile.

In concluzie, raporturile juridice si efectele juridice produse de actul administrativ
normativ, Tn perioada executdrii acestuia pana la data anularii printr-o hotararea
judecatoreascd definitiva, raman in fiinta.

Dispozitiile de la art. 23 din Legea nr. 554/2004 privind contenciosul administrativ,
ce reglementeaza obligatia publicarii, stabilesc in mod expres ca decizia instantei de
judecata prin care s-a anulat in totalitate sau doar partial un act administrativ normativ
este general obligatorie si are putere numai pentru viitor.

In interpretarea acestor dispozitii, Inalta Curte a stabilit ca hotirarea judecitoreasca
definitiva de anulare a unui act administrativ normativ are un tratament juridic similar cu
deciziile Curtii Constitutionale prin care se admit exceptii de neconstitutionalitate a unor
dispozitii legale, din perspectiva efectelor pe care acestea le produc prin care se declara
ca neconstitutionalitate anumite norme juridice.

Retinem ca in cauzele aflate in curs de solutionare pe rolul instantelor judecatoresti
ce au ca obiect anularea unor acte administrative individuale emise in temeiul unui act
administrativ normativ, de la data ramanerii definitive a hotararii judecatoresti de anulare
a actului administrativ normativ, hotararea judecatoreasca definitiva prin care s-a anulat
in tot sau in parte un act administrativ cu caracter normativ produce efecte si in privinta
actelor administrative individuale emise in temeiul acestuia.

Cu alte cuvinte, respectiva hotarare produce efecte retroactive in toate cauzele
pendinte, aprecierea cauzei pendinte raportandu-se la data ramanerii definitive a hotararii
judecdtoresti de anulare a actului administrativ normativ.

In privinta sanctiunilor ce sunt aplicabile actului administrativ normativ am avut in
vedere anularea, pe care o poate dispune instanta de judecatd reprezinta o sanctiune care
intervine numai in cazul in care actul administrativ produce o vatamare intr-un drept sau
interes legitim.

Nulitatea actului administrativ trebuie privitd, comparativ cu revocarea care
reprezintd o operatie administrativd, ca o sanctiune jurisdictionalda, care implica o
verificare a legalitatii actului din perspectiva elementelor anterioare sau concomitente care
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au fost avute in vedere la adoptarea actului si care intervine cu scopul de a stopa definitiv
efectele juridice ale acestuia. Ea poate fi dispusa doar de instanta de judecata, in acest sens
fiind dispozitiile legii contenciosului administrativ, spre deosebire de revocare care este
de competenta autoritatii publice emitente sau a celei ierarhic superioare, dupa caz.

Deoarece nu toate posibilele neregularitati ce se pot regasi in cazul unui act
administrativ au o sanctiune prevazuta de lege sau, chiar daca este prevdzuta, nu este
specificatd sau nu este egald si, In plus, nu toate conditiile legale de fond sau de forma ale
unui act administrativ au aceeasi valoare, nulitatea nu ar trebui clasificatd dupa niciun
criteriu.

Nulitatea ar trebui considerata ca o sanctiune unica, ce poate interveni in imprejurari
diferite, dar care trebuie sd produca efecte juridice similare. O clasificare a nulitatii dupa
natura interesului protejat de o norma legala nu are, de altfel, nicio relevanta practica, fiind
mai importantd analiza conditiile de fond si de formd ce trebuie indeplinite pentru
adoptarea actului.

Am subliniat cd In materia contenciosului administrativ nu este necesar a se face
distinctie intre nulitatea relativa si nulitatea absolutd, care se pronuntd in functie de
interesul protejat particular sau public. In conditiile actuale in care existd un vid legislativ
cu privire la regimul juridic al nulitdtilor in materie administrativa, o distinctie clard intre
o nulitate absolutd si una relativd nu trebuie facuta decat in situatia In care existd o
dispozitie legald in acest sens

Am considerat ca nulitatea in materie administrativa trebuie sa aiba un regim juridic
unic si sa depinda in primul rand de vatamarea produsa si nu de natura intereselor protejate
de o dispozitie legala.

Raporturile de drept administrativ specifice dreptului public sunt raporturi de
putere, de forta, caracterizate printr-o pozitie de inegalitate intre administratie si cetdtean.
Numai prin acceptarea teoriei nulitatii unice acest raport dobandeste un oarecare echilibru,
astfel incat persoana sd se poata conforma normelor edictate, iar administratia sa ofere
actiunilor sale predictibilitate si legalitate.

Vatamarea este o conditie esentiald cerutd de lege pentru promovarea actiunii in
contencios, astfel incat partea reclamanta este tinutd, de regula, sa o probeze. Cu toate
acestea vatamarea se prezuma in situatia in care sanctiunea nulitdtii este prevazuta explicit
in lege, caz in care avem o nulitate de drept expresad sau, in situatia In care aceasta se
deduce din modalitatea in care sunt formulate dispozitiile legale care impun conditii de
fond sau de forma, in lipsa carora actul administrativ nu ar fi valabil.

Nulitatea opereaza de plano in cazul nulitatii exprese numai in situatia in care este
in concret reglementatd sau determinata de lege. Ea nu se prezuma decat in aceste situati
care decurg din nerespectarea unei dispozitii legale. In lipsa unei astfel de stipulatii
exprese, persoana vatamata trebuie sa dovedeasca nulitatea si implicit vatdmarea produsa.

Referitor la regimul juridic al nulitdtii in dreptul administrativ, considerdm ca
aceasta nu poate fi invocata din oficiu, de instanta de judecata in nicio situatie. Nulitatea
trebuie invocatd numai de partea interesatd, fiind strans legata de vatdmarea pricinuita.
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Nulitatea poate fi descrisa fie prin plangerea prealabila, fie direct prin actiunea promovata
la instanta de contencios administrativ. Prin urmare, ea nu poate fi pusa in discutie din
oficiu de instanta de judecatd, ci este limitata la obiectul cererii de chemare in judecata si
la continutul plangerii prealabile.

In situatiile juridice in care nulitatea este expresd, de drept sau virtuald, persoana
vatimatd nu trebuie si faci dovada vatamarii. Ea este prezumati de lege. Incalcarea
anumitor dispozitii legale care consacra nulitatea de drept sau a altor dispozitii legale care
reglementeaza anumite proceduri de fond sau de forma necesare pentru edictarea valabila
a actului, prezuma vatamarea. Partea reclamantd trebuie doar sa o prezinte instantei de
judecata atat ca stare de fapt, cat si ca incadrare in drept.

Pentru celelalte situatii cind nulitatea este determinatd fie de aplicarea gresitd a
unor dispozitii legale cu incidentd in cauzd sau cand, efectiv, organul administrativ a
retinut stari de fapt eronate care au fost urmate de acte juridice administrative ilegale,
persoana vatamata trebuie sd dovedeasca vatdmarea si cauza nulitatii.

Instanta de judecata nu poate sa invoce din oficiu nulitatea actului administrativ. Pe
de o parte, instanta de contencios este limitata la obiectul actiunii, astfel cum a fost
delimitat de reclamant prin cererea de chemare in judecatd si, fiind vorba de un fapt
personal, instanta nu poate sa ridice din oficiu problema vatdmarii. Anumite nulitati, chiar
daca ar opera in cauza, nu sunt vizibile la o simpla analiza a actului administrativ efectuata
de judecator, eventuale proceduri nerespectate presupunand o cercetare de fapt asupra
fondului actului.

Cu toate acestea, apreciem ca judecatorul de contencios poate dispune anularea unui
act administrativ retindnd un alt rationament juridic decat cel descris de reclamant in
cererea de chemare in judecata, daca originile rationamentului isi au suport in sustinerile
de fapt si de drept ale actiunii reclamantului.

In cazul actului administrativ normativ, nu putem vorbi de confirmarea nulititii, ci
mai degraba un caz de refacere a actului administrativ, deoarece in cazul actului normativ
refacut efectele se produc doar pentru viitor, actul juridic nou sau modificat isi produce
efectele din acel moment, in timp ce confirmarea opereaza retroactiv.

Prin urmare, in cazul actelor administrative normative care sunt revocabile oricand,
nulitatea poate fi inldturata printr-o manifestare de vointa a autoritdti prin care poate
revoca sau modifica partial actul in privinta textelor nelegale, doar pentru viitor.

In orice situatie, nulitatea actului administrativ nu poate fi confirmata de persoana
vatamatd vizata de act. Dacd aceasta nu demareaza procedura judiciara de anulare a
actului, inactiunea partii nu transforma actul nul intr-unul valabil ci reprezinta doar o
renuntare din partea subiectului cu privire la actiunea in justitie.

Cu referire la revocarea actului administrativ, am subliniat ca aceasta este
consecinta principiului revocabilitatii actelor administrative, fiind atributul specific al
autoritatii publice care a adoptat actul. Revocarea poate fi dispusad din oficiu de catre
institutia publica emitentd a actului, consecintd a oportunitatii de care se bucura aceasta
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in materie administrativa sau la cererea persoanei vatdmate, in urma formularii de cétre
aceasta a plangerii prealabile.

Posibilitatea revocarii actelor administrative decurge din rolul administratiei de a
pune in aplicare si executare legea, rol care impune o anumite atitudine activa implicata
de interpretare a dispozitiilor legale, interpretare care nu in toate cazurile poate fi
infailibila. Dreptul de a emite sau adopta acte administrative in activitatea sa trebuie Tnsotit
si de posibilitatea de revocare cand se constata erori in procesul de adoptare.

Daca nu toate actele administrative trebuie motivate, consideram ca revocarea
trebuie in toate situatiile sa fie motivata, in caz contrar arbitrariul ar lua locul legalitétii in
activitatea administratiel.

Actul de revocare ar trebui sd cuprinda motivele de legalitate sau de oportunitate
avute in vedere de autoritatea publica, precum si consecintele juridice ce se vor produce
in raport de natura actului, daca revocarea produce efecte pentru trecut sau efectele sunt
numai pentru viitor in cazul actelor administrative normative.

Am aratat ca, in opinia noastra, revocarea este o specie a nulitdtii doar in situatia in
care ea se dispune pentru motive anterioare sau concomitente adoptarii actului
administrativ. Doar Tn aceasta situatie efectele revocarii sunt similare cu cele ale nulitatii,
respectiv pentru trecut.

In ipoteza in care revocarea are ca temei aprecieri de oportunitate din partea
autoritatii publice, cum este situatia, de reguld, a actelor administrative normative,
revocarea are efecte doar pentru viitor, indepartandu-se de sanctiunea clasica a anularii ce
intervine pentru elemente de ilegalitate. Actul revocat pentru oportunitate a fost legal
adoptat, dar contextul socio-juridic a impus, in opinia institutiei publice, revocarea actului.

Spre deosebire de nulitate care poate fi dispusd de instanta judecdtoreasca,
revocarea este de competenta exclusiva a administratiei si poate fi dispusa si pentru situatii
juridice, pentru care instantele de contencios nu pot controla judiciar actul. Cu alte cuvinte,
instantele de judecatd nu pot declara nul un act pentru aceleasi motive pentru care
administratia le apreciaza ca inoportune.

In altd ordine de idei, reevaluarea conditiilor de legalitate, fird ca persoanele vizate
sd reclame vreo paguba, ar crea un dubiu in modalitatea de actiune a administratiei.
Admiterea unei asemenea situatii ar duce la ipoteza in care administratia ar putea sa revoce
si sd reemitd un act la infinit, ceea ce ar insemna un abuz de drept.

In lipsa unui set de reguli de revocare consacrate legal, aceasta ar trebui privita doar
ca o situatie de exceptie, care ar trebui sd intervind, de principiu, pentru cazuri de
oportunitate. In cazul unor ilegalitati, revocarea ar trebui si se produca ca raspuns la
plangerea prealabild, ori, din oficiu, ca rezultat al activitatii obisnuite a administratiei
pentru punerea 1n valoare a interesului public. Ea trebuie realizata in aceleasi conditii de
fond si forma care au fost prevazute de lege pentru adoptarea actului administrativ, cu
exceptia situatiei actului administrativ individual, acesta putand fi revocat si de organul
ierarhic superior.
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Prin urmare, consideram ca se impune, cu ocazia unei reforme legislative in materie
administrativd, a se analiza situatiile in care revocarea actului administrativ din partea
administratiei ar trebui sau nu sa fie acceptata.

Am afirmat cd revocabilitatea actelor administrative reprezintd principiul in cazul
actelor administrative normative, pe cand in cazul celor individuale aceasta trebuie sa
reprezinte mai degraba exceptia, autoritatea trebuind sd gaseascad un echilibru intre
legalitatea dupa care se conduce, principiul securitatii raporturilor juridice si obligatia de
a respecta drepturile dobandite de persoane prin actele administrative puse in discutie.

Capitolul 3. Controlul legalitatii actului administrativ normativ pe cale de
actiune

In acest capitol am tratat problematica referitoare la controlul judiciar pe cale de
actiune al actelor administrative normative in fata instantelor de judecatd, prin analiza
practicii jurisprudentiale relevante si a doctrinei de specialitate in raport de dispozitiile
legale in vigoare n materia contenciosului administrativ.

Legea contenciosului reglementeaza un contencios subiectiv de plina jurisdictie, in
cadrul caruia judecatorul analizeazd conformitatea actului administrativ normativ cu
legea, dar si existenta unei vatamari produse reclamantului, intr-un drept ori intr-un interes
legitim, in lipsa vatamarii neputand fi aplicata sanctiunea anularii.

Actiunea in contencios administrativ prin care se contestd un act administrativ
normativ este o actiune in realizarea dreptului care se intemeiaza pe ipoteza existentei unei
vatamari a unui drept sau interes legitim subiectiv. Reprezintd o actiune personald, care
se Intemeiaza pe un interes privat, legiuitorul reglementand in mod expres ca reguld un
contencios subiectiv. Actiunea in contencios administrativ nu se deosebeste de
contenciosul judiciar de drept comun, fiind un contencios subiectiv ce are in prim plan
protectia unui drept sau interes legitim personal.

Obiectul actiunii In contencios administrativ este circumstantiat de existenta unei
vatamari, ce poate avea ca sursi un act administrativ normativ. In consecinta, am retinut
ca nu este de conceput o actiune in contenciosul administrativ prin care sd se urmareasca
protectia unui drept subiectiv in cazul in care nu existd un act administrativ emis de o
autoritate publica.

De asemenea, am retinut ca nu este admisibild o actiune in constatare, in conditiile
art. 35 din Codul de procedura civila. Recunoasterea dreptului, ipoteza a dispozitiilor art.
1 din Legea nr. 554/2004, urmeaza solutiei de anulare a actului si este interdependenta de
sanctiunea de anulare pe care persoana vatamatd urmareste sa o obtind 1n instanta.
Constatarea existentei unui drept fara anularea actului administrativ care vatama acel
drept, act care se bucura de prezumtia de legalitate si de beneficiul executarii din oficiu,
nu poate fi de acceptat.
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Am apreciat ca un drept sau interes legitim vatamat nu poate fi recunoscut in mod
veritabil de o instanta juridica decat in situatia in care se inlaturd actul administrativ din
ordinea juridica prin anularea acestuia.

Legea contenciosului nu leaga obiectul actiunii de recunoasterea unui anumit drept,
astfel ca vatamarea produsa de actul administrativ normativ poate privi fie protectia unui
drept subiectiv recunoscut de lege, fie respectarea exercitarii unui drept sau unei libertati
fundamentale de sursa constitutionala.

Interesul in formularea cererii de chemare in judecata prin care se solicitda anularea
unui act administrativ normativ este legat de existenta unei vatamari concrete. Numai
persoana vatamatd sau care poate justifica o vatamare viitoare, poate avea calitate
procesuald activa in formularea unei actiuni impotriva unui act administrativ cu caracter
normativ.

in altd ordine de idei, contestarea in justitie a actului administrativ normativ nu
trebuie sa fie conditionata de exercitarea dreptului la actiune cu privire la actele cu caracter
individual emise 1n baza acestuia.

In ceea ce priveste subsidiaritatea interesului public invocat celui personal, raportat
la dispozitiile art. 8 alin. 1' din Legea nr. 554/2004, am constatat ca sunt impuse doud
conditii pentru invocarea interesului public in promovarea unei actiuni in contencios de
catre un subiect de drept privat.

Relativ la aceste dispozitii retinem ca o persoana privata fizica sau juridica, subiect
care se incadreaza in sfera de aplicare a actului administrativ normativ, poate formula o
actiune 1n justitie, o cerere de chemare in judecatd, care sa se intemeieze pe argumentul
ca se incalcd un interes public prin actul contestat, dar numai in situatia in care criticile
privind vatamarea interesului public sunt subsidiare celor care privesc incalcarea unui
drept sau interes privat al reclamantului.

Prin urmare, in actuala reglementare a contenciosului administrativ este exclusa
posibilitatea promovarii unei actiuni In contencios administrativ subiectiv intemeiata
exclusiv pe apdrarea unui interes public, de catre persoanele fizice sau juridice vatamate
prin acte administrative normative in situatia in care acestea nu pot demonstra ca au suferit
o vatamare proprie prin actul administrativ.

Legea impune mai Intai conditia ca interesul public sa aiba caracter subsidiar celui
personal. In consecinti, actiunea reclamantului trebuie sa fie intemeiati in primul rand pe
descrierea ratiunilor pentru care acesta tinde la declansarea mecanismului

A doua conditie ce reiese din textul legal este ca argumentele privind interesul
public s se deduca din sustinerile formulate prin cererea de chemare in judecata prin care
este descrisa vatamarea personald, respectiv interesul privat. Prin urmare, reclamantul nu
poate sustine existenta unei vatamari produse unor terte persoane, dacd actul contestat nu
il vatama in primul rand pe acesta. Legea spune ca vatdmarea interesului public sa decurga
logic din vatamarea ce se produce prin incilcarea dreptului subiectiv. In concluzie,
interesul public este conditionat si determinat de interesul personal.
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In cadrul actiunii judiciare formulata impotriva unui act administrativ normativ,
instanta de judecata poate dispune, ca solutii judiciare anularea in totalitate sau in parte a
respectivului act administrativ.

Pe langa aplicarea sanctiunii anularii actului administrativ, care intervine pentru
cauze de nulitate ale actului administrativ, anterioare sau concomitente momentului
adoptarii actului, instanta de judecata poate dispune obligarea autoritatii publice sa emita
anumite acte juridice de naturd administrativa. De asemenea, judecdtorul de contencios
poate sa dispuna obligarea autoritatii administrative publice la indeplinirea unei sarcini pe
care aceasta trebuie sd o realizeze potrivit competentelor, sarcind care intra in categoria
generic denumita operatiune administrativa.

Am apreciat, in raport de dispozitiile de la art. 18 alin. 1 din Legea nr. 554/2004, ca
este de acceptat ipoteza in care instanta de contencios administrativ poate sa oblige
autoritatea publica si la emiterea unui act administrativ normativ, nu numai a unui cu
caracter individual.

Desi o decizie judecatoreasca care sa oblige la adoptarea unui act administrativ
normativ, in situatia cdnd obligatia decurge din lege, ar parea fara sens, am apreciat ca
ordinul instantei de judecata poate fi stabilit sub sanctiunea unei penalitati aplicabile partii
obligate, pentru fiecare zi de intarziere in favoarea reclamantului, interesul in promovarea
unei astfel de actiuni este determinat si actual.

Starea de expectativa sau refuzul expres de neadoptare a unui act, de neexercitare a
atributiilor stabilite este similar exercitdrii unui drept de apreciere prin incdlcarea
competentelor prevazute de lege, respectiv cu exces de putere.

In situatia in care administratia publica are delegat un drept de reglementare pentru
punerea in executare a unei legi, refuzul de exercitare al acestui atribut poate fi considerat
ca fiind facut cu exces de putere, chiar in cazul in care obligatia de reglementare este
consemnatd expres intr-o dispozitie legald care nu a fost pusd in aplicare de autoritatea
publica.

In altd ordine de idei, o cerere de chemare in judecati care are ca scop ca instanta
sa pronunte o hotarare care sd tina loc de act administrativ normativ este inadmisibila. De
asemenea, judecatorul de contencios administrativ nu poate obliga la emiterea unui act
administrativ normativ care sa aibd un anumit continut. Cum astfel de acte sunt
caracterizate ca avand un grad ridicat de oportunitate, autoritatea publica actioneaza cu un
puternic caracter discretionar.

Mai trebuie retinut ca instanta de judecata nu poate modifica un act administrativ
normativ, cu exceptia cazului in care pronunta o sentinta prin care anuleaza in parte un
asemenea act, care are drept consecintd in mod evident modificarea actului.

Judecatorul de contencios nu poate impune o solutie prin care sa oblige o autoritate
administrativa sa emita un act administrativ cu nerespectarea conditiilor de fond sau de
procedurd ce sunt stabilite de lege pentru valabila sa adoptare, prin eludarea procedurii
prealabile de avizare a proiectului de hotarare de guvern supus aprobatrii.
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Am apreciat cd instanta poate sa anuleze un act administrativ, sa oblige la
indeplinirea unor fapte sau acte juridice sau sa dispuna plata unor despagubiri materiale
sau morale catre persoana vatamata.

Insa, instanta de judecati nu poate constata existenta unei stari de fapt sau existenta
unui drept. Legea contenciosului permite accesul la instanta de judecata a persoanelor
vatamate intr-un drept sau interes legitim. Existenta vatamarii este o conditie de fond de
formulare a actiunii in contencios administrativ. Inliturarea acesteia se poate face numai
pe calea unei actiuni in realizare. Prin urmare, cum o actiune in constatare nu are drept
consecintd inldturarea vatamarii produse de un act administrativ si nici anularea acestuia,
0 actiune prin care se solicitd constatarea existentei unui drept este inadmisibila.

Relativ la ipoteza in care un act administrativ normativ poate constitui o conditie
suspensivd de aplicare a legii, din analiza practicii administrative si a jurisprudentei
corelative, am constatat cad neadoptarea hotararii de Guvern prin care se aprobda norme
metodologice poate constitui un caz de neaplicare temporar a legii. In acest caz este
necesar ca, pe de o parte, normele sa aiba un rol determinant in individualizarea dreptului
subiectiv, iar, pe de altd parte, aprobarea actului administrativ sa depinda de un aviz
comunitar obligatoriu, In lipsa caruia publicarea si intrarea n vigoare a actului nu este
posibila.

Conchidem, legat de solutiile pe care le poate pronunta instanta de contencios
administrativ, trebuie sa retinem ca pe langa solutiile tipice de anulare totala sau partiala
a actului administrativ normativ, judecdtorul de contencios administrativ poate dispune
obligarea unei autoritati publice la a reglementa un asemenea act, in situatia in care exista
o dispozitie legala care obligd administratia sd ia 0 asemenea masurd, iar neexercitarea
acestei atributii s-a realizat cu exces de putere. O astfel cerere in justitie nu poate avea ca
punct de plecare decat existenta unei vatamari intru-un drept sau interes legitim subiectiv.

Cum dispozitiile de la art. 18 din Legea contenciosului administrativ se
completeazd cu cele de la art. 8, care au in vedere obiectul actiunii judiciare, obligarea la
reglementare nu se poate dispune direct, ci doar Tn masura in care exista un refuz
nejustificat de solutionare a unei cereri din partea autoritatii.

In plus, asa cum am aritat, din practica jurisprudentiali se contureaza concluzia ci
instanta de judecatd nu poate obliga autoritatea publica la emiterea actului, cu eludarea
conditiilor legale care reclama indeplinirea unor proceduri obligatorii, avize, etc, necesare
pentru valabilitatea actului.

Nu in ultimul rand, trebuie precizat ca judecatorul de contencios administrativ nu
se poate substitui vointei si conceptiei juridice a administratiei in aprecierea oportunitatii
actului administrativ ori in stabilirea continutul unui asemenea act, intrucat ar constitui o
incalcare a principiul separatiei si echilibrului puterilor in stat consacrat de dispozitiile art.
| alin. 4 din Constitutie.

In cadrul actiunii judiciare, am aritat ci partea interesatd poate solicita instantei de
contencios aprobarea unor masuri vremelnice prin care sa se dispund suspendarea actului
administrativ, in anume conditii stabilite de lege.
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Relativ la ipoteza admiterii cererii de suspendare a executarii unui act administrativ
cu caracter normativ si a efectelor acestei solutii fata de partile litigiului, precum si fata
de terti, in opinia noastra, intrucat este parte in procesul in care s-a dispus suspendarea
executdrii actului administrativ normativ, pentru autoritatea publicd hotararea
judecatoreasca prin care s-a dispus suspendarea este obligatorie prin prisma puterii de
lucru judecat. Autoritatea fiind obligata sd nu execute actul in privinta reclamantului,
implicit nu va putea face acte de executare si fata de alti subiecti de drept.

Suspendarea priveste toti subiectii carora le este destinat actul, indiferent daca au
avut sau nu calitatea de parte 1n litigiul in care s-a dispus suspendarea actului.

Am retinut ca anterior sesizarii instantei de contencios administrativ competente,
titularul actiunii trebuie sa se adreseze, mai intai, autoritdtii publice care a adoptat actul
administrativ pentru ca aceasta sa isi revoce actul in totalitate sau in parte.

Plangerea prealabila este o procedurd obligatorie prin care se urmdreste o cale
rapida de stabilirea a legalitatii, cu evitarea unui proces, cu scopul de a proteja interesele
cetatenilor prin obtinerea revocarii actului intr-o procedurd administrativa simplificata cu
evitarea costurilor presupuse de declansarea unui proces.

Cu referire la actele administrative normative, raportat la dispozitiile art. 7 alin. 2,
care stabilesc ca nu existd o limitd de timp in formularea plangerii prealabile, am apreciat
ca abordarea ar trebui sa fie una mai lipsita de rigiditate si mai putin formala. Textul legal
prevede expres, referitor la momentul la care trebuie formulatd plangerea prealabila, ca
aceasta trebuie formulatda inainte de a se adresa instantei de contencios administrativ
competente.

In cazul actului administrativ normativ pentru care autoritatea publici a raspuns la
plangerea prealabila adresata ulterior introducerii actiunii, respingerea acesteia ar prelungi
inutil in timp demersul reclamantului. O actiune ulterioard promovata este admisibild de
plano din perspectiva indeplinirii procedurii prealabile.

Plangerea prealabila are caracter devolutiv, autoritatea nefiind limitatd la
argumentele descrise in plangerea prealabild, putind decide favorabil chiar peste
pretentiile reclamantului dacd acest aspect rezultd din analiza internd administrativa.

Pe de alta parte, autoritatea publica poate decide revocarea actului, dar nu pentru
argumentele ce au fost prezentate de catre petent in plangerea prealabila, putand adopta
un act administrativ care poate determina efecte juridice care sa vatdme intr-o masura mai
mare subiectul de drept ori care sa contind norme care impun respectarea unor proceduri
sau reguli de conduita generice mai impovaratoare decat cele initiale.

Plangerea prealabila nu este o cale de atac judiciara céreia sa i se aplice principiul
non reformatio in pejus, ci o procedura administrativa obligatorie in care controlul
administrativ intern sau ierarhic este definitoriu.

In ceea ce priveste termenul de sesizare al plangerii prealabile, retinem ci, in cazul
actelor administrative cu caracter normativ, actiunea este imprescriptibild, putand fi
formulata oricand.
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Termenul de oricand utilizat de legiuitor la articolul 10 alin. 6 din Legea
contenciosului, trebuie inteles prin raportare la perioada activitatii actului, respectiv a
duratei de timp cat actul administrativ normativ este in vigoare, cu conditia ca actul sa
produca o vatamare, in lipsa acesteia actiunea fiind lipsitd de interes.

Prin urmare, in principiu, actul administrativ normativ va putea fi contestat de la
intrarea lui in vigoare, moment de la care incep sa se produca efectele pretins vatamatoare
in privinta persoanei vatdmate si pana la momentul revocarii sau abrogarii.

In ceea ce priveste actul administrativ normativ care nu a fost publicat, acesta nu a
intrat in vigoare, astfel ca termenul de la care poate fi contestat nu a inceput inca sa curga,
o eventuald actiune cu privire la anularea acestuia fiind prematur introdusa. Partea
interesatd, in mdsura in care justificad o vatdmare, poate formula eventual o actiune prin
care sa invoce inexistentei actul administrativ.

Capitolul 4. Controlul legalitatii actului administrativ cu caracter
normativ pe calea exceptiei de nelegalitate

In analiza acestei problematici am plecat de la dispozitiile art. 126 din Constitutia
Romaniei ce garanteazd controlul judiciar asupra actelor administrative adoptate de
autoritdtile publice, pe calea contenciosului administrativ, fara a distinge intre mijloacele
de procedura care pot fi utilizate.

Astfel, legalitatea unui act administrativ poate fi cercetata atat pe calea exercitarii
unei actiuni directe la instanta de judecata, adica pe cale ofensiva, dar si prin invocarea
unei exceptii de nelegalitate, respectiv pe cale defensiva.

Ab initio se impune sublinierea cd, in actualul stadiu al legislatiei, controlul
judecatoresc al actelor administrative cu caracter normativ se exercitd de catre instanta de
contencios administrativ numai pe cale de actiune, fiind exclus controlul legalitatii pe cale
de exceptie.

Totusi, analiza controlului legalititii actului administrativ normativ pe cale de
exceptie a fost utila, atat prin prisma stabilirii legii aplicabile si a efectelor juridice ale
exceptiei in raport de momentul adoptarii actului administrativ normativ, cét si pentru a
prezenta, in retrospectiva, opiniile si controversele cu privire la acest aspect, controverse
ce au fost generate de legislatia incoerenta si in permanentd schimbare.

Legea nr. 554/2004 a fost primul act normativ din intreaga legislatie romaneasca
care a reglementat in mod expres exceptia de nelegalitate. In forma initiald, obiectul
exceptiel de nelegalitate il reprezentau atat actele administrative unilaterale cu caracter
individual, cét si cele cu caracter normativ.

Din perspectiva efectelor juridice, exceptia de nelegalitate duce la inldturarea
actului administrativ din proces, instanta de judecatd urmand sa nu ia considerare un astfel
de act. Sanctiunea nelegalititii se deduce din compararea continutului actului cu actele
juridice legislative sau normative cu fortd juridica superioard, deci nu este consecinta
oricdror cauze de ilegalitate.
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Sanctiunea nelegalitatii poate interveni, astfel cum se deduce din jurisprudenta, si
in cazurile n care autoritatea administrativa a actionat cu exces de putere, in realizarea
atributiilor legale, atat in cazul in care a depasit sfera competentei de reglementare, cat si
atunci cand actul a determinat vatamarea unor drepturi sau interese legitime subiective.

Natura juridica a exceptiei de verificare a legalitatii actului administrativ, respectiv
doar o exceptie de fond, a determinat neajunsul sdu si lipsa de eficienta in procesul
judiciar. Ca orice exceptie, efectele sale se Intind numai asupra procesului in care fost
invocata si numai intre partile acestuia, inter partes litigantes.

Or, un act administrativ normativ nu se adreseaza doar unui subiect determinat, ci,
prin natura sa, acesta se rasfrange asupra unor subiecti multipli sau asupra unor situatii
juridice generice si nedeterminate. Implicit si constatarea nelegalitatii unui asemenea act
nu poate fi partiald, doar cu privire la un anumit subiect si doar intr-un anumit litigiu.

In consecintd, nu este de acceptat ca, urmare a admiterii exceptiei de nelegalitate,
un act administrativ normativ sa fie nelegal doar cu privire la partile unei anumite cauze
litigioase, in timp ce pentru ceilalti subiecti sa fie in continuare valabil si sa produca efecte
juridice.

Daca in cazul exceptiei, judecatorul, constatand nelegalitatea inlatura efectele
actului in discutie, pe calea actiunii judecatorul pronuntd nulitatea si, prin prisma
constatdrii nulitatii, actul administrativ este inlaturat cu efect retroactiv in cazul celor
individuale si pentru viitor, in principiu, in cazul celor cu caracter normativ.

Spre deosebire de constatarea nelegalitdtii actului administrativ cu caracter
normativ pe cale de exceptie, controlul legalitatii pe cale de actiune este mult mai eficient
si este unul deplin. Un act administrativ normativ anulat pe cale de actiune nu mai produce
efecte pentru niciun subiect dintre cei care erau vizati si nici pentru situatiile juridice
carora le era destinat. Ca o consecinta a acestui fapt, legiuitorul a si prevazut obligatia
publicarii hotararii judecatoresti prin care s-a anulat actul administrativ cu caracter
normativ Tn Monitorial Oficial al Romaniei.

Retinem c4, in actuala reglementare a Legii contenciosului administrativ, astfel cum
s-a realizat prin Legea de punere in aplicare a noului Cod de procedura civila nr. 76/2012,
actele administrative cu caracter normativ nu mai pot fi cenzurate pe calea exceptiei de
nelegalitate.

Legiuitorul Roméan s-a indepartat de doctrina romaneasca traditionala, cat si de
doctrina originara franceza, care indicau drept principal sau chiar singular obiect al
exceptiei de nelegalitate actul administrativ normativ. De asemenea, s-a indepartat si de
reglementarea comunitara potrivit creia numai actele administrative cu caracter normativ
(generale) pot face obiectul exceptiei.

In acelasi timp, desi in prima sa reglementare exceptia de nelegalitate imprumuta
anumite trasaturi specifice exceptiei de neconstitutionalitate, in prezent exceptia a fost
reglementatd drept o simpla aparare de fond, incidenta in proces.

In schimb, s-a preferat posibilitatea contestirii actului administrativ cu caracter
normativ pe cale de actiune fara limita de timp. Solutia este laudabild, dar comporta
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anumite critici, motiv pentru care am sustinut opinia privind revenirea la solutia legislativa
initiala in sensul posibilitatii atacarii actului administrativ cu caracter normativ si pe cale
de exceptie.

In privinta actelor administrative cu caracter normativ, avem doud perioade
distincte in care admisibilitatea exceptiei de nelegalitate a fost reglementata diferit.

Mai intai avem perioada anterioard Legii nr. 76/2012 cand un asemenea act putea
face obiectul exceptiei de nelegalitate, fie ca urmare a practicii judiciare sau doctrinei in
perioada premergatoare Legii nr. 554/2004, fie ca urmare a aplicarii acestui din urma act
normativ astfel cum a fost redactat in forma initiala, ori cum a fost interpretat de Inalta
Curte de Casatie s1 Justitie in forma ulterioarda modificadrilor aduse prin Legea nr.
262/2007.

Pentru actele administrative cu caracter normativ adoptate ulterior Legii nr.
76/2012, partea care se considerata vatamata poate obtine controlul legalitatii doar pe cale
de actiune, controlul pe calea exceptiei fiind exclus expres prin lege.

De asemenea, sustinem opinia, conform carei trebuie sd se faca o distinctie
temporala 1n functie de data adoptarii actelor administrative cu caracter normativ. Daca in
prezent in cadrul unui proces de orice naturd se pune in discutie legalitatea unui act
administrativ cu caracter normativ, emis anterior Legii nr. 554/2004, conform principiului
tempus regit actum nimic nu impiedicad instanta de fond sa solutioneze o exceptie de
ilegalitate, ca judecdtor al actiunii principale, legalitatea actului urménd a se verifica in
raport de normele legale in vigoare la momentul emiterii actului administrativ (ca
argument suplimentar am indicat practica Inaltei Curti care a apreciat ca inadmisibile
exceptiile de nelegalitate cu privire la acte administrative adoptate anterior Legii nr.
554/2004, iar o actiune pe cale directa in prezent ar fi respinsa ca tardiva).

De asemenea, nu vedem nicio interdictie legald prin care partea interesata sa poata
opune partii adverse exceptia de inexistentd a actului administrativ normativ nepublicat.
Dispozitiile din Constitutie de la art. 108 alin. 4 instituie in mod normativ sanctiunea
inexistentei actelor puterii executive care nu sunt publicate.

Cum actul administrativ normativ inexistent nu produce efecte juridice nu se poate
pune problema legalitatii sale cu ordinea de drept si actele legislative cu forta juridica
superioara. Consideram ca in actual cadru constitutional si legal, sanctiunea inexistentei
actului poate fi promovata cu succes pe cale de exceptie, fiind diferita ca naturd juridica
de exceptia de nelegalitate care presupune un act juridic in vigoare.

Ca argument pentru reintroducerea exceptiei de nelegalitate a actelor administrative
normativ, retinem ca anularea actului administrativ normativ opereaza numai pentru viitor
sau in cauzele pendinte aflate pe rolul instantelor la data ramanerii definitive a hotararii
de anulare a actului.

De asemenea, faptul ca, in cadrul unui litigiu in care instanta de judecatd constata
nelegalitatea actului administrativ normativ, dar nu poate invoca, din oficiu, exceptia de
nelegalitate a acestuia, fiind obligatd sa valideze un act nelegal, este in contradictie cu
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principiul privind rolul judecatorului in aflarea adevarului si al examinarii litigiului in mod
echitabil.

Reglementarea exceptiei de nelegalitate in cazul actelor administrative normative
ar fi utild, deoarece ar constitui instrumentul juridic care ar determina Inlaturarea efectelor
juridice nelegale si pentru trecut, in situatia in care partea vatdmata printr-un act
administrativ individual emis in temeiul celui normativ, nu a formulat actiune in justitie
anterior datei la care a ramas definitiva decizia judecatoreasca prin care s-a anulat actul
administrativ normativ, astfel ca situatia sa juridica a devenit o facta praeterita.

In situatia in care un alt subiect de drept obtine in instanta anularea actului normativ,
decizia judecatoreasca se aplica pentru viitor conform art. 23 din Legea nr. 554/2004, care
consfinteste expres efectul ex nunc al deciziei definitive prin care s-a anulat un act
administrativ cu caracter normativ, dar, cum am ardtat si situatiilor pendinte, respectiv
cauzelor aflate pe rolul instantelor de judecata in care se contestad acte juridice emise in
temeiul actului administrativ normativ.

Daca reclamantul nu a fost diligent si nu a introdus o astfel de actiune in anularea
actului administrativ individual emis in temeiul celui normativ, anterior momentului la
care a ramas definitiva hotararea prin care s-a anulat actul administrativ normativ, pentru
acesta efectele respectivului act concretizate prin acte sau operatiuni administrative devin
facta praeterita si nu mai pot fi inlaturate de plano ca efect al anularii actului administrativ
normativ. Persoana vatamata va fi obligata sd isi limiteze criticile de nulitate doar cu
privire la actul administrativ individual.

Din aceastd perspectiva, pentru astfel de situatii juridice, institutia exceptietr de
nelegalitate ar fi constituit instrumentul juridic care ar fi condus la inlaturarea efectelor
juridice nelegale ale actului administrativ normativ si pentru trecut.

Capitolul 5. Controlul constitutionalitatii actului administrativ normativ

In ceea ce priveste posibilitatea controlului de constitutionalitate cu privire la actele
administrative normative, am retinut cd in raport de dispozitiile art. 1 din Legea nr.
554/2004, nu se reglementeaza in mod expres natura controlului judiciar efectuat de catre
judecatorul de contencios, neexistand precizarea daca acesta verifica legalitatea actului
administrativ sau/si constitutionalitatea acestuia.

Activitatea instantei de contencios administrativ este, in primul rand, aceea de
verificare a legalitatii actelor administrative contestate de persoanele vatdmate, controlul de
legalitate avand ca ratiune faptul cd administratia publicd constituie acea activitate de stat
de organizare a executdrii legii sau de executare In concret a acesteia. Prin urmare, justitia
administrativa controleaza jurisdictional modul in care aceastd administratie respecta legea,
exercitarea competentelor respectivelor administratii publice in limitele conferite de lege,
cu scopul de a garanta drepturile si libertatile persoanelor.

Judecatorul specializat de contencios administrativ, sesizat cu un litigiu care pune
in discutie validitatea unui act administrativ, va analiza legalitatea acestuia prin verificarea
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dispozitiilor legale in temeiul carora a fost emis, precum si intreaga legislatie specifica
domeniului de aplicare in care respectivul act a fost adoptat.

Pe de alta parte. persoana vitdmata se poate adresa instantei de contencios
administrativ, pentru anularea actului, recunoasterea dreptului pretins sau a interesului
legitim, fard a distinge daca vatamarea produsa a fost consecinta Incalcarii unei legi sau a
unei dispozitii constitutionale. Legea pleaca de la ipoteza unei persoane vatamata intr-un
drept, iar acest drept poate avea fie o naturd constitutionald in situatia drepturilor
fundamentale, fie una legala.

Din analiza dispozitiilor constitutionale, cat si a Legii nr. 47/1992 retinem ca pot
face obiect al exceptiei de neconstitutionalitate doar legile si ordonantele, simple sau de
urgentd, ca acte juridice normative privite in primul rand din punct de vedere formal,
respectiv adoptate de autoritatea publicd emitenta, Parlamentul, respectiv Guvernul si
promulgate de Presedintele Romaniei. Curtea Constitutionald a stabilit ca prin lege trebuie
sa se inteleaga numai un act adoptat de Parlament.

Retinem ca contenciosul constitutional exercitat pe calea exceptiei de
neconstitutionalitate este limitat la legile adoptate de catre Parlament si ordonantele emise
in virtutea delegarii legislative, deci este avuta in considerare notiunea de lege in sens
restrans.

Prin urmare. actele administrative infralegale normative nu pot face obiectul
exceptiei de neconstitutionalitate in fata Curtii Constitutionala

Numai instantele de contencios administrativ sunt competente sa constate
nelegalitatea/neconstitutionalitatea unor acte administrative cu caracter normativ, privite
in primul rand ca forma.

Daca o autoritate publicad incalcd acest formalism al ierarhiei normative si adopta
acte normative din sfera de competentd a altei autoritdti, aceastd disfunctionalitate nu
trebuie sd se transfere pe planul organelor si  procedurilor de control
constitutional/judiciar.

Instanta de contencios administrativ are plenitudine de jurisdictie cu privire la
controlul actelor administrative, situatie avantajoasd pentru subiectii de drept deoarece
accesul persoanelor la instanta specializatd de contencios constitutional nu este unul
direct, ci unul indirect pe calea exceptiei de neconstitutionalitate, in timp ce actele
administrative cu caracter normativ, pot fi atacate, direct la instanta si fard limitd de timp,
actiunea fiind imprescriptibila.

In alta ordine de idei, in motivarile instantelor de judecati gasim mai mult trimiteri
la principii generale ale dreptului sau principii constitutionale, aceasta fiind retinute in
mod secundar ca suport pentru argumentatia juridica principald, judecatorii fiind destul de
reticenti in a-si argumenta solutia pronuntata pe dispozitii constitutionale.

Insa, prin reglementarea legali a excesului de putere, in ipoteza vatamarii
drepturilor si libertatilor, se deschide calea spre controlul direct de constitutionalitate.

In ceea ce priveste un act administrativ cu caracter normativ am aritat ci putem

intalni situatii in care acesta poate fi emis cu respectarea conditiilor de legalitate dar in
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contradictie cu normele constitutionale. Daca verificarea legalitatii presupune o comparare
a textului actului administrativ normativ cu dispozitia legii, verificarea constitutionalitatii
implica un control de substantd, daca un anumit drept este respectat si/sau in ce masura
exercitiul sau a fost incalcat sau limitat.

Am apreciat ca in esentd, constitutionalitatea este o dimensiune a legalitatii iar
aplicarea directd a Constitutiei, respectiv verificarea respectarii ei deschide judecatorului
de contencios administrativ calea spre analiza oportunitdtii activitatii administratiei.

Verificarea respectdrii drepturilor, libertatilor si indatoririlor fundamentale,
conduce la o mai larga apreciere asupra actului administrativ normativ decat examinarea
legalitatii acestuia. Legalitatea presupune analiza conditiilor si procedurilor formale in
raport de legea prin care e protejat dreptul respectiv. In schimb, controlul de
constitutionalitate al unui act administrativ normativ din perspectiva verificarii respectarii
unui drept fundamental excede legalitatii, mergand la analiza respectarii dreptului in
continutul si substanta sa.

In ceea ce priveste actul administrativ normativ ce cuprinde norme primare, am
ardtat ca in situatia in care autoritatea administrativa are o delegare expresa, exista situatii
in care aceasta este depasitd si ea deriva dintr-o practica ilegald a administratiei, mai ales
a celei locale, de a isi aroga drepturi de reglementare peste limita delegatd de autoritatea
legislativa. Pe de alt parte, putem avea cazuri in care autoritatea publicd nu are delegata
expres o competenta de legiferare si s1 aroga singura un asemenea drept.

Relativ la aceastd situatie am apreciat cd instantele de judecatd ordinare de
contencios administrativ au competenta verificarii legalitatii actului administrativ cu
caracter normativ, punandu-se in primul rand problema validitatii acestuia din punct de
vedere formal. In concluzie, in cazul in care actul administrativ normativ reglementeazi
primar, apreciem ca revine instantelor de judecatd ordinare competenta de a sanctiona
norma care a fost adoptata cu depasirea limitelor de reglementare, astfel cum sunt stabilite
prin actul de autorizare.

Mai putem intalni situatii in care actul administrativ normativ sd imbrace forma
unui act legislativ. Cu privire la acest aspect, am retinut cd legea ca act juridic adoptat de
Parlament in exercitarea functiei legislative cuprinde norme primare. Legea nu cuprinde
norme sau operatii administrative care au ca scop organizarea sau punerea in executare a
propriilor dispozitii sau a altor dispozitii legale. Acestea trebuie adoptate exclusiv de
autoritatea administrativa indrituita legal sa aplice respectiva lege

Legat de acest aspect, am apreciat ca autoritatea legiuitoare Parlamentul nu poate
lua masuri administrative concrete la un caz particular, dar poate legifera conditiile
generale, abstracte pentru un numdr de subiecti nedeterminati in care operatiunile
administrative se pot desfasura. Fiecare autoritate publica este chemata sa raspunda unor
necesitati constitutionale concrete, numai respectarea de catre fiecare autoritate publica a
propriilor competente si a competentelor celorlalte autoritdti putdnd conduce la
respectarea statului de drept.
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Prin reglementarea excesului de putere al administratiei publice se deschide calea
pentru instanta de judecata de a extinde sfera controlului judiciar, peste ipoteza clasica a
verificdrii legalitatii actului administrativ normativ.

Judecdtorul de contencios administrativ va face aplicarea directd a dispozitiilor
constitutionale, in cazul care constatd cd administratia publicd a actionat cu exces de
putere. Atat in cazul in care constata cd a fost depasita competenta de reglementare, fiind
astfel incélcat principiul ierarhiei normative, cét si in cazul in care au fost vatdmate
drepturi sau interese legitime subiective, va putea analiza compatibilitatea actului
administrativ normativ cu dispozitia constitutionald incidenta.

Dacd scopul justitiei constitutionale este inldturarea normei neconforme
Constitutiei din sistemul de drept, finalitatea justitiei de contencios administrativ este
protectia drepturilor persoanelor vatimate de actele administratiei, prin interpretare
normei de drept si sanctionarea excesului de putere al autoritétilor publice.

Controlul validitatii actului administrativ normativ, prin raportare la Constitutie si
la celelalte legi, se realizeaza fie de Curtea Constitutionald, fie de instantele de judecata
ordinare, in functie de forma pe care o imbraca actul respectiv. Daca acesta este adoptat
sub forma unei legi, instanta de contencios constitutional este singura in masurd si
aprecieze asupra constitutionalititii actului. in schimb, instantele de drept comun sunt
singurele in mésura sa aprecieze daca actului administrativ normativ este in mod direct in
conflict cu Constitutia, cand acestea este edictat de o autoritate a administratiei publice.
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Doctorand,
Gherghina $t. Claudiu-Angelo

S

28



