Bine te-ai intors, normalitate, atata cata esti!

Prof. univ. dr. Verginia VEDINAS
Facultatea de Drept, Universitatea din Bucuresti

Sper sa ramai cat mai mult pe la noi, in Romania, pe continente, in lume. Desi stiu
ca esti tulburata de ceea ce se petrece, de 77 de zile, pe teritoriul Ucrainei, un razboi
nemilos, calificat, culmea absurdului, de agresor, drept o reactie fireasca, de aparare
impotriva unor dusmani invizibili sau Inchipuiti.

Dar nu despre acesta vreau sa va vorbesc, ci despre cei doi ani de pandemie, in
care viata noastrd si a lumii intregi a fost ,intoarsd pe dos” de un virus care a ucis
peste 6 milioane de oameni, potrivit datelor furnizate de OMS.

Au fost ani, luni, zile si nopti in care am inteles cat de vulnerabili suntem in fata
neprevazutului, a vietii si a mortii. Cat de nepregatiti suntem noi, oamenii, dar mai
ales cat de luate prin surprindere sunt autoritatile publice care trebuie sa lucreze
pentru noi. S3 ne apere de pericole care ne-au inundat vietile si care pandeau, de la
clanta unei usi pana la imbratisarea parintilor, bunicilor si copiilor nostri.

Un aspect pe care ne ingaduim sa il abordam in acest material, cu care debuteaza
numarul 1 pe 2022 al Revistei de Drept Public, este problema abuzurilor pe care s-au
simtit tentate sau Incurajate unele autoritati publice sa le savarseasca si care s-au con-
cretizat, in principal, dar nu numai, in incalcari ale regimului restrangerii exercitiului
unor drepturi sau libertati, astfel cum este acesta consacrat de art. 53 din Constitutie.
Metaforic vorbind, pentru cd suntem intr-un editorial, unde verbul trebuie sa fie mai
colorat si mai sprintar, putem spune ca ,s-a intrat cu bocancii” pe acest taram si, mai
grav, ,bocancii” erau plini de mal, ca sa nu spunem ,de balegar”. S-au savarsit excese in
toate categoriile de drepturi: dreptul la viat3, la invataturg, libertatea religioasd, para-
doxal, chiar dreptul la sanatate, daca ne gandim ca luni intregi suferinzii de boli grave
nu s-au putut trata pentru ca singurele servicii medicale care se prestau erau cele de
combatere a bolii provocata de virusul SARS-Cov-2.

in toati aceasti perioada au fost doi ,gardieni” redutabili, care ,au tinut piept”
exceselor, straduindu-se sa aseze dreptul in matca lui fireasca. Primul a fost Curtea
Constitutionala, care, la ora cand asternem aceste randuri, sarbatoreste trei decenii
de la infiintare, astfel ca putem sa-i dorim multe altele de-acum incolo si face acest
lucru Intr-o atmosfera de discutii aprinse si amare totodat3, legate de nominalizarile
la aceasta institutie, care provoaca mereu reactii de critica aspra din partea societatii
civile.

In ceea ce ne priveste, ne alungim tristetile ,privind inapoi cu mandrie”, nu cu
uimire, spre timpurile in care, in alcatuirea acestei institutii se regaseau mari ,invata-
tori ai dreptului” precum profesorii Nicolae Popa, lon Deleanu, Antonie lorgovan,
Costica Bulai, loan Muraru, Florin Vasilescu sau Mihai Constantinescu. Unii dintre ei
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plecati la Ingeri, sa construiasca acolo o Curte Constitutionala integra si puternicg, in
care nu pot patrunde decat cei ale caror lucrari sunt ,abecedare” pentru viitorii juristi
ai tarii.

Un al doilea gardian a fost Avocatul Poporului, care, transformandu-se intr-un
soi de ,Sfantul Gheorghe” al drepturilor omului, ,a scos palosul”, adicd a sesizat
Curtea Constitutionala, de cate ori a apreciat cd existda riscul compromiterii
principiilor constitutionale care ocarmuiesc regimul restrangerii unor drepturi sau al
unor libertati. Si a facut-o cu folos, pentru ca sesizarile pe care le-a formulat in fata
Curtii Constitutionale au fost in cea mai mare parte admise de aceasta. Salvand, in
acest fel, nu doar statul de drept, ,subrezit” serios de agresiunile la care a fost supus,
ci si viata si, de ce nu, veniturile multor romani. Este suficient sa ne amintim Decizia
CCR nr. 381 din 8 iunie 2021! care a avut ca efect anularea a zeci de mii de amenzi
aplicate abuziv.

Andrei Malraux spunea ca ,secolul XX va fi un secol religios sau nu va fi deloc”.
Multe s-au petrecut pe perioada pandemiei cu aceasta libertate fundamentala, despre
care regretatul loan Muraru spunea, intr-o lucrare consacrata ei, cd este una din cele
mai sensibile, gingase si vulnerabile libertdti din cdte are omul. A fost ,terfelitd” la
propriu, ca o prostituata prinsa ca a ascuns bolile de care suferd, pentru un pumn de
craitari. Educatia a fost si ea iTn mare suferintd, multi dintre copii fiind privati de
mijloacele materiale necesare pentru a participa la ,scoala on-line”.

Exemplele ar putea continua, dar ne oprim aici, dand din nou binete normalitatii care
s-a asternut, in cea mai mare parte a lumii, prin ridicarea restrictiilor impuse, mai mult
sau mai putin legitime si proportionale, de autoritati, pe perioada pandemiei.

Unii dintre dumneavoastra va veti intreba, poate, la care normalitate mad refer?
Atata vreme cat la granitele tarii se aude suieratul ucigas al rachetelor, cat cetatenii
din Romania si din alte state se lupta cu neputinta de a acoperi nevoile traiului zilnic
din cauza scumpirilor la gaze, energie electrica si alte utilitati, intrebarea aceasta daca
se pune, este legitima. Dar ea nu trebuie sa ne afecteze Increderea ca viata, economia,
lumea, se vor aseza Incet-incet pe un fagas normal si ca vom avea Intelepciunea sa
invatam din experientele traite si, mai ales, din greselile facute. Iar noi, dascalii, prin
ceea ce facem si prin ceea ce scriem, inclusiv in paginile Revistei de Drept Public, ne
vom stradui mereu sa contribuim la construirea unui prezent si a unui viitor in care
legalitatea, normalitatea si demnitatea sa fie legi de aur pentru ocarmuitori si pentru
fiecare dintre noi.

1 Publicata in M. Of. nr. 836 din 01.09.2021.



I. DOCTRINA

Raportul dintre dreptul comun si regulile procedurale
specifice in materia contenciosului administrativ:
privire speciala asupra recursului

Prof. univ. dr. Verginia VEDINAS!
Facultatea de Drept, Universitatea din Bucuresti

Conf. univ. dr. Gina L. GOGA?
Universitatea Danubius din Galati

Abstract

This study aims at examining the relationship between the Code of Civil Procedure and the
relevant regulatory framework, from the perspective of procedural rules, which
govern the disputes settlement of administrative contentious.

The rules of procedure that apply to disputes of administrative contentious are governed,
on the one hand, by the Law on Administrative Contentious, and on the other hand,
by the Code of Civil Procedure, which represent common law in the matter and for
administrative contentious, according to the rule of law, reference from art. 28 of
Law no. 554/2004 of the Administrative Contentious.

This study aims at clarifying the relationship between common law and the procedural
rules specific to administrative contentious or, in other words, the limits of the
intervention of the Code of Civil Procedure in matters of administrative contentious.

Keywords: common law; special law; administrative litigation; procedural rules; specifics
of power relations

I. Consideratii generale privind contenciosul administrativ.

Locul si rolul contenciosului administrativ in statul de drept

Contenciosul administrativ, impreund cu contenciosul constitutional, sunt doi
stalpi care sustin edificiul sistemului de drept din Romania. In succesiune, din punct
de vedere al fortei ierarhice, ar trebui si incepem cu contenciosul constitutional. insa
sub aspectul ,apropierii de persoand”, a protectiei efective a drepturilor si intereselor
legitime ale acestuia, contenciosul administrativ, are neindoielnic, intaietate.

El este cel care il protejeaza pe cetatean impotriva abuzurilor pe care societatea,

statul, prin autoritatile sale, le savarseste impotriva lui.

1 e-mail prof.verginia.vedinas@gmail.com.
2 e-mail ginagoga@univ-danubius.ro.
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De aceea, In mod traditional, contenciosul administrativ a fost analizat ca un instru-
ment prin intermediul caruia, cel administrat se apara impotriva exceselor, ilegalitatilor,
vatamarilor, care 1i sunt aduse3.

Radacinile contenciosului administrativ, in solul fertil al dreptului romanesc, sunt
adanci si ele dateaza din anul de gratie 1864, cand luminatul Domnitor Alexandru
Ioan Cuza a creat, dupa modelul francez, Consiliul de Stat?.

Solul despre care vorbeam, desi ,fertil”, nu a fost ,prietenos” cu aceasta institutie,
care nu a ,rezistat” decat doi ani, fiind desfiintata In anul 1866, odata cu ,monstruoasa
coalitie” care a dus la sfarsitul Erei Cuza.

Prea devreme sfarsit, pentru ca suntem convinsi ca ,dacd timpul ar mai fi avut
rabdare”, altul era viitorul Romaniei, in sensul cel mai optimist, cu putinta.

Dupa o istorie ,zbuciumatd”, cand contenciosul administrativ a fost aruncat ca
,0 minge de ping-pong”, cand la drept comun, cand la instante sau sectii specializate,
dupa ce Romania a parcurs si regimuri politice monarhice si republicane, cu dictaturi
in ambele dintre ele, dar si cu democratie, a venit anul de gratie 1989, care, in ultima
luna a lui, a facut poporul roman sa-si ia adio nu doar de la anul care tocmai trecuse,
dar si de la un regim politic de tip dictatorial, totalitar, in care drepturile omului erau
,un moft”, iar acest lucru golea practic de continut contenciosul administrativ, care, de
altfel, facea eforturi supraomenesti sa supravietuiasca.

Asa, ca ,,0 paiatd” care te sperie cand o vezi de departe, cum spun romanii, ca sa-si
apere roadele gradinii sau ale cAmpului de distrugatori, dar cand te apropii de ea constati
ca e o improvizatie inofensiva.

Cam asa era contenciosul administrativ In regimul totalitar. Rebotezat in dreptul
persoanei vdatdmate de o autoritate publicd printr-un act administrativ, o denumire
lungd, conceputa parca sa te pierzi in ea, contenciosul administrativ devenise un
»drept strdmb” golit de continut, In care erau mai multe acte exceptate de la controlul
de legalitate decat acte supuse controlului de legalitate, astfel incat, cum spunea regre-
tatul nostru profesor Antonie lorgovan, ,exceptia devenise regula si regula exceptie”.

Cum se intampla de altfel, si In ziua de astazi, cand se manifesta o accentuata
apetentd In a transforma regulile in exceptii, pe care le respectam atat cat este necesar
ca sa dam impresia ca respectam legea.

Prima Lege a contenciosului administrativ nr. 29/19905 a fost, in acelasi timp, si
una dintre primele reglementari adoptate de regimul democratic proaspat instaurat
in Romania, la putin timp dupa ce fusese adoptata Legea nr. 18/1991 a fondului funciar,
care a suferit atatea modificari si republicari®, ambele legi fiind preconstitutionale.

3 Cu privire la trasaturile reglementdrii aplicabile contenciosului administrativ, a se vedea A. lorgovan,
Tratat de drept administrativ, ed. 5, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, vol. II, p. 515.

4 Este vorba despre Legea din 11 februarie 1864 adoptata de domnitorul Alexandru loan Cuza,
dupa model francez.

5 Publicata in M. Of. nr. 122 /08 noiembrie 1990.

6 Legea nr. 18/1991 a fost publicata in M. Of. nr. 37 din 20 februarie 1991 si a mai fost modificata
prin Legea nr. 29/1991, publicatd in M. Of. nr. 59 din 22 martie 1991, prin O.G. nr. 23/1992, publicata in
M. Of. nr. 213 din 28 august 1992 (aprobata prin Legea nr. 114/1992, publicata in M. Of. nr. 311 din
30 noiembrie 1992), prin O.G. nr. 46/1994, publicata in M. Of. nr. 241 din 29 august 1994 (aprobata
prin Legea nr. 132/1994, publicata in M. Of. nr. 359 din 23 decembrie 1994), prin 0.G. nr. 20/1995,



V-ati intrebat vreodata de ce aceste doua legi au reprezentat o prioritate pentru
puterea politicd democratica proaspat instaurata in Romania? Oare nu are nicio sem-
nificatie acest fapt?

Noi credem ca are, pentru ca prima protejeaza omul impotriva vatamarilor care
1i sunt aduse, adica , i face dreptate”, iar cea de-a doua, pentru ca viza cea mai impor-
tanta valoare a economiei de piata care urma a fi instauratd in Romania, si anume
proprietatea, si isi propunea sa indrepte nedreptatile comise de regimul trecut prin
nationalizarea si cooperatizarea pamantului si a altor bunuri proprietate private.

JAutorul” sau mai degraba ,redactorul textului” proiectului primei legi a fost
profesorul Antonie lorgovan, care era si presedinte al Adunarii Constituante care a
elaborat Constitutia in forma ei initiala, adoptata prin referendum in octombrie 19917
si care marturisea ca s-a inspirat din legea interbelica in materie8, adoptata in baza
Constitutiei din 1923, considerate cvasiunanim ca fiind cea mai democratica Constitutie
a Romaniei®.

Ea a avut multe imperfectiuni determinate de contextul legislatiei Inca neasezat,
de faptul ca a precedat legii fundamentale, inclusiv de modul alert in care s-a conceput si
s-a adoptat, constientizandu-se ca este foarte important ca ea sa existe, iar eventua-
lele deficiente se corecteaza cu timpul.

Pentru c3d exista momente in evolutia unui stat in care inexistenta unei re-
glementari face mult mai mult rau decat o reglementare care poate sa nu fie
perfecta, care chiar sa fie departe de a fi astfel, dar este important sa existe.
Carentele de fond sau de forma se Inldtura sau se ajusteaza, daca ne e ingaduit sa spunem
astfel, ,din mers”, asa s-a intamplat cu fosta Lege nr. 29/1990.

A fost adoptata Constitutia care, in loc sa se refere la ,autoritate administrativa”,
cum facea Legea nr. 29/1990, a inlocuit termenul cu cel de ,autoritate publicd”, prin
fostul art. 48, devenit art. 52 dupa revizuire si republicare.

Vatamarea intr-un ,drept recunoscut de lege” pe care o prevedea art. 1 din fosta
Legea nr. 29/1990 a devenit vatamare ,intr-un drept sau intr-un interes legitim”. Acest
lucru a indrituit jurisprudenta sa aplice direct normele constitutionale In materia
contenciosului administrativ, realizind ceea ce doctrina avea sa califice mai tarziu ca
o reprezinta fenomenul de constitutionalizare a contenciosului administrativ, ca o
dimensiune a constitutionalizdrii dreptului, iIn ansamblul saul0.

publicata in M. Of. nr. 184 din 15 august 1995 (aprobata prin Legea nr. 104/1995, publicata in M. Of.
nr. 270 din 21 noiembrie 1995), prin 0.U.G. nr. 5/1996, publicata in M. Of. nr. 207 din 2 septembrie 1996
(aprobata prin Legea nr. 47/1997, publicata in M. Of. nr. 58 din 8 aprilie 1997) si prin O.G. nr. 57/1997,
publicatd in M. Of. nr. 225 din 30 august 1997.

7 Constitutia Romaniei a fost publicata in M. Of. nr. 223/21 noiembrie 1991. A fost revizuita prin
Legea nr. 429/2003, publicata in M. Of. nr. 758/29 octombrie 2003 si republicata in M. Of. nr. 767/31
octombrie 2003.

8 Este vorba despre Legea contenciosului administrativ din 95/1925, publicata in M. Of. nr. 128
din 14 iunie 1925.

9 Constitutia din 1923 a fost publicata in M. Of. nr. 282/29 martie 1923.

10 A Jorgovan, 1. Vida, Constitutionalizarea contenciosului administrativ, in Dreptul nr. 5-6/1994,
pp. 373-378.
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Dupa aproape un deceniu si jumatate de aplicare a Legii nr. 29/1990, aceasta a
fost Inlocuita cu actuala Lege nr. 554/2004!! care are peste 18 ani de la adoptare, ca
sa ne exprimam metaforic, sarbatoreste anul acesta ,majoratul”.

Este o lege care a contribuit, in mod neindoielnic, la asezarea statului roman pe
un fagas firesc si normal al functionarii sale. Atat cat se poate acest lucru, in conditiile
in care ,ruptura” cu vechiul regim, cu unele dintre metehnele lui ,primenite, impopo-
tonate” cu straie ale unei democratii fragile si indoielnice, prea adeseori, s-a dovedit
greu de realizat.

Dar pasi Tnainte s-au facut, cu siguranta, si raportandu-ne la ei, valorificandu-i in
mod inteligent, trebuie sa mergem mai departe.

Acesta, credem noi ca este secretul oricarei evolutii. Sa folosim ce e bun din
trecut pentru a construi viitorul, indiferent cd ne referim la cel general, al tarii, al unei
comunitati, al unui domeniu al stiintei sau al unei institutii a dreptului.

De prea multe ori ne-am grabit sa ,maturam” fara discernamant trecutul, fara sa
ne pese ca unele dintre lucrurile ,aruncate” la gunoi erau bune, erau apte sa se
dezvolte si sa construiasca, pornind de la ele, altele tot la fel de meritorii.

In dezvoltarea contenciosului administrativ intemeiatd pe punerea in aplicare a
actualei Legi nr. 554/2004, au existat si continua sa existe, ca In orice alta materie, si
unele ,piedici”.

Grav este cand aceste ,piedici” se pun nu numai dinspre sfera politicului, care nu
a fost niciodata ,prea amorezat” de aceasta institutie, ci si din interiorul celor care
aplica dreptul, mai exact al puterii judecatoresti.

Caci despre aceasta vrem sa vorbim in prezentul studiu, sperand ca nu vom fi
acuzati de ,les majestate” fata de puterea judecatoreasca si ca demersul nostru va fi
inteles si judecat cel putin cu aceeasi buna credinta cu care noi l-am realizat.

II. Drept comun - drept special consacrat de Legea contenciosului

administrativ in materie procedurala

Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ contine un articol care poarta
denumirea de ,completarea cu dreptul comun” (art. 28).

Pentru tema cercetatd prezinta relevanta alin. (1) conform caruia ,dispozitiile
prezentei legi se completeazd cu prevederile Codului civil si cu cele ale Codului de proce-
durd civild, in mdsura in care nu sunt incomparabile cu specificul raporturilor de putere
dintre autoritdtile publice, pe de o parte, si persoanele vdtdmate in drepturile sau
interesele lor legitime, pe de altd parte”.

JIstoria” acestui articol nu a fost simpla. La ,inceputuri” atunci cand ,s-a plamadit”
viitoarea Lege nr. 554/2004, marturisim din ,culisele facerii’ ei ca profesorul lorgovan
impreuna cu ,echipa” Domniei sale de la catedra de drept public!? si cu judecatori de

11 Publicata in M. Of. nr. 1154 din 7 decembrie 2004.

12 Pe atunci aceasta era denumirea, intre timp a devenit ,Departamentul de drept public”, o
denumire preluatd din limbajul occidental, despre care nu credem cd poate concura cu romanescul
catedra.
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la Tnalta Curte de Casatie si Justitie!3, au purtat ample discutii pornind de la varianta
de a preciza in continutul normativ al Legii nr. 554/2004 care sunt institutiile care nu
se aplicd In contenciosul administrativ din Codul de procedura civild. Se aveau in
vedere apelul, ordonanta presedintialg, arbitrajul si altele.

Solutia a fost abandonati, urmare a solicitirilor exprese ale magistratilor Inaltei
Curti de Casatie si Justitie, argumentata pe teza ca in acest fel se afecteaza indepen-
denta puterii judecatoresti, care trebuia sa hotarasca ea insasi ce solutii nu sunt
compatibile. Astfel, s-a ajuns la aceasta solutie genericd, existentd in prezent, care
impune compatibilitatea dintre prevederile Codului civil, dar mai ales ale Codului de
procedura civild, cu specificul raporturilor de putere, care In forma initiala continua cu
precizarea conform careia compatibilitatea o stabileste instanta de judecatd.

Ulterior, s-a renuntat la aceasta precizare, pe considerentul cd ea nu trebuie
consacratd expres, de vreme ce instanta de judecata este singura in masura sa faca
acest lucru, iar prevederea din lege este lipsita de utilitate.

Desi nu putem sa negam justetea acestei sustineri, nu este mai putin adevarat ca
sunt situatii in care existenta unei norme, chiar daca aparent inutila pe considerentul
ca este subinteleas3, are, totusi, o utilitate, pentru ca obliga judecatorul sa reflecteze
asupra ei.

Suntem convinsi cd abordarea temei studiului nostru, in toate ipotezele pe care
ea le presupune, ar putea determina elaborarea unei veritabile monografii, a unei teme
de cercetare doctorala. De aceea, nu ne propunem acest lucru.

Ceea ce dorim sa abordam este o problema pe care am intalnit-o in practica
noastra de avocati, in ceea ce priveste procedura de solutionare a litigiilor, in general,
a caii de atac a recursului, in particular, in litigiile de contencios administrativ, in
acest din urma caz, sub aspectul solutiilor pe care le poate da instanta de judecata.

I1I. Calea de atac a recursului in actuala reglementare a

Legii contenciosului administrativ

Potrivit art. 20 din Legea nr. 554/2004, recursul este calea de atac care se exercita
impotriva hotararilor pronuntate In prima instanta si se exercita in termen de 15 zile
de la comunicare.

Din analiza continutului art. 20 desprindem urmatoarele trasaturi ale recursului
exercitat in materia contenciosului administrativ:

a) Este suspensiv de executare, astfel cum prevede alin. (2) al art. 20, teza a II-a
din Legea contenciosului administrativ. Constatam o derogare de la regimul
de drept comun prevazut de Codul de procedura civila, Intrucat hotararea
pronuntata in contenciosului administrativ, ,desi nu este susceptibild de apel,
nu poate fi pusd in executare”!4. In timp ce, in dreptul comun, potrivit art. 484

Ax A

13 Pana 1n 2003, fusese Curtea Suprema de Justitie, denumirea fiind modificata prin Legea de
revizuire nr. 429/2003.

14 CC, dec. nr. 747 /2014 referitoare la exceptia de neconstitutionalitate a prevederilor art. 488 din
Codul de procedura civila coroborate cu cele ale art. 10 alin. (2) si art. 20 alin. (1) din Legea




VERGINIA VEDINAS, GINA L. GOGA

alin. (1) C. pr. civ., suspendarea de drept opereaza doar in anumite cazuri, iar
pentru alte situatii decat cele prevazute expres la alin. (1), instanta sesizata cu
judecarea recursului poate dispune, motivat, suspendarea hotararii atacate cu
recurs.

b) recursul se judeca de urgenta, regula care in lege este categoric formulata, dar
in realitate urgenta ramane o simpla declaratie de intentie, fara corespondent
in practica judecatoreasca. Explicatia si motivatia vizeaza incarcatura instan-
telor. Suntem constienti de acest lucru, dar el trebuie contracarat prin alte
mijloace, nu prin compromiterea institutiei si a valorilor pe care ea le protejeaza;

c) in solutionarea recursului, se prevede ca nu este aplicabild procedura preva-

zuta de art. 493 C. pr. civ., Insa acest text din Codul de procedura civila a fost

abrogat prin Legea nr. 310/201875, fara ca dispozitiile Legii nr. 554/2004 sa
fie revizuite.

instituirea unor reguli speciale in cazul admiterii recursului: regula in cazul

admiterii recursului este aceea ca instanta de recurs atunci cand caseaza

hotdrarea, rejudeca litigiul in fond;

e) posibilitatea ca hotararea sa fie casatd, iar recursul sa fie trimis la instanta de
fond spre rejudecare este expres prevazuta de alin. (3) al art. 20 din Lege.

Astfel, textul prevede doua situatii in care se poate dispune casarea cu trimitere:

- atunci cand prima instanta s-a pronuntat, fara a se judeca fondul;

- atunci cand judecata s-a facut in lipsa partii care a fost nelegal citata atat la
admisibilitatea probelor, cat si la dezbaterea fondului, cauza se trimite, o
singura data, la instanta de fond.

Textul prevede si o situatie intermediara, in teza finala, care vizeaza cazul in care
judecata s-a facut in prima instanta in lipsa partii care a fost nelegal citata la admi-
nistrarea probelor, dar a fost legal citata la dezbaterea fondului.

In aceastd din urmai situatie, judecata se face de citre instanta de recurs, care
retine cauza spre rejudecare.

In interpretarea si aplicarea acestor dispozitii legale, concluzia este aceea ci nu
se poate dispune casarea cu trimitere decat in cazurile si in conditiile expres
prevazute de art. 20 din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ.

In ceea ce priveste Codul de proceduri civild, art. 498 alin. (2) reglementeazi
situatiile in care instanta de recurs poate casa cu trimitere hotararile care, potrivit
tezei | a textului, sunt sensibil asemanatoare cu cele prevazute de Legea contencio-
sului administrativ.

Teza a doua a acestui text face aplicabilitatea dispozitiilor art. 497, in caz de ne-
competentd, de depasire a atributiilor puterii judecatoresti si de incalcare a autoritatii
judecatoresti.

d

—

contenciosului administrativ nr. 554/2004, precum si a prevederilor art. 7 alin. (3) din Legea nr. 76/2012
pentru punerea In aplicare a Legii nr. 134/2010 privind Codul de procedura civila, publicatd in M. Of.
nr. 98 din 06 februarie 2015, par. 21.

15 Art. I pct. 56 din Legea 310/2018 pentru modificarea si completarea Legii nr. 134/2010 privind
Codul de procedurd civild, precum si pentru modificarea si completarea altor acte normative, publicata
in M. Of. nr. 1074 din 18 decembrie 2018.
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Aceastda a doua propozitie a textului nu se regdseste in Legea contenciosului
administrativ. Constatdm ca si in viziunea Codului de procedura civild transpare
solutia conform careia instanta de recurs trebuie sa solutioneze ea insasi recursul,
fara sa-1 retrimita instantei de fond care a judecat cauza.

Cauzele care determina casarea cu trimitere sunt similare in Codul de procedura
civila, cu anumite deosebiri, astfel cum am aratat. Si atunci, se pune intrebarea, care
este explicatia pentru care, in practica ne confruntam cu situatia casarii cu trimitere,
Jintr-o veselie”, ca sa fim mai putin colocviali, in exprimare.

Prima situatie care ne-a intrigat a fost aceea a litigiilor care au ca obiect suspen-
darea executdrii actului administrativ, reglementata de art. 14 si art. 15 din Legea
nr. 554/2004.

Aceastd procedura se caracterizeaza printr-o celeritate cu totul speciala, care, in
opinia noastra, exclude ab initio casarea cu trimitere.

Si cu toate acestea, nu rare sunt situatiile in care instantele judecatoresti caseaza
cu trimitere hotarari intemeiate pe art. 14 sau art. 15 din Legea nr. 554 /2004.

Aceeasi solutie a casarii cu trimitere o intalnim si in ceea ce priveste sentintele
pronuntate In contenciosul administrativ.

Pana la modificarile aduse de Legea 76/2012 pentru punerea in aplicare a
Legii nr. 134/2010 privind Codul de procedurd civild’s, in vechile dispozitii ale art. 20
alin. (3)'7 nu erau prevazute cazuri limitative privitoarea la casarea cu trimitere.

In reglementarea actuald a art. 20 din Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ, In cazul admiterii recursului, instanta va casa sentinta si va rejudeca
procesul in fond. Casarea cu trimitere spre rejudecare la prima instanta este permisa
o singura datd In cursul unui proces, in cele doua situatii expres si limitativ prevazute
in art. 20 alin. (3) din Legea nr. 554 /2004, pe care le reamintim, respectiv atunci cand
hotdrarea primei instante a fost pronuntata fara a se judeca fondul sau daca judecata
s-a facut 1n lipsa partii care a fost nelegal citata, atat la administrarea probelor, cat si
la dezbaterea fondului. Instanta de recurs nu poate dispune casarea cu trimitere daca
judecata in prima instanta s-a facut In lipsa partii care a fost nelegal citata la adminis-
trarea probelor, situatie in care va putea sa caseze sentinta si sa rejudece litigiul in
fond!s.

In ce priveste natura juridicd a recursului in sistemul ciilor de atac impotriva
hotararilor judecatoresti, s-a retinut ca acesta ,a cunoscut modificdri de-a lungul

16 Art. 54 pct. 4 din Legea nr. 76/2012 pentru punerea in aplicare a Legii nr. 134/2010 privind
Codul de procedurd civild, publicata in M. Of. nr. 365 din 30 mai 2012.

17 Art. 20 alin. (3) din Legea 554/2004, pana sd fie modificat prin Legea nr. 76/2012, avea
urmadtorul cuprins: In cazul admiterii recursului, instanta de recurs, modificdnd sau casdnd sentinta,
va rejudeca litigiul in fond, dacd nu sunt motive de casare cu trimitere. Cadnd hotdrdrea primei instante
a fost pronuntatd fdrd a se judeca fondul, cauza se va trimite, o singurd datd, la aceastd instantd”.

18 Potrivit art. 501 C. pr. civ,, ,(1) In caz de casare, hotdrdrile instantei de recurs asupra
problemelor de drept dezlegate sunt obligatorii pentru instanta care judecd fondul. (2) Cand hotdrdrea
a fost casatd pentru incdlcarea regulilor de procedurd, judecata va reincepe de la actul anulat. (3)
Dupd casare, instanta de fond va judeca din nou, in limitele casdrii si tindnd seama de toate motivele
invocate fnaintea instantei a cdrei hotdrdre a fost casatd. (4) In cazul rejudecdrii dupd casare, cu
retinere sau cu trimitere, sunt admisibile orice probe prevdzute de lege”.
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timpului, recursul fiind considerat uneori o cale de atac ordinard, alteori, desi consi-
derat o cale extraordinard de atac, el putea fi exercitat si pentru motive de netemeinicie
a hotdrdrii, pentru ca in prezent, in noua reglementare a acestei institutii juridice,
recursul sd fie calificat ca fiind o cale extraordinard de atac, exclusiv pentru motive de
nelegalitate a hotdrdrii” (dec. CC nr. 747 /2014, par. 18).

Recursul nu mai reprezinta o cale de atac cu caracter devolutiv, asa cum era
prevazut in vechea reglementare a art. 304! C. pr. civ. 186519, iar in lumina noului Cod
de procedura civila si din analiza dispozitiilor art. 20 din Legea nr. 554/2004, rezulta
ca materia contenciosului administrativ nu este compatibild cu procedura caii de atac
a apelului.

Prin Decizia nr. 462/201420, Curtea Constitutionala apreciaza ca ,recursul in
materia contenciosului administrativ este esentialmente diferit de recursul exercitat in
aceastd materie in vechea reglementare, care permitea, de principiu, examinarea cauzei
sub toate aspectele pe calea recursului”, iar ,legiuitorul are indreptdtirea constitutio-
nald de a considera materia contenciosului administrativ ca fiind una aparte, cu reguli
specifice, inclusiv in ceea ce priveste stabilirea cdilor de atac, insd acesta nu poate
ignora aplicarea art. 21 din Constitutie referitor la accesul liber la justitie, pentru cd in
caz contrar acesta ar deveni un drept iluzoriu si teoretic”.

Dupa intrarea in vigoare a Legii nr. 76/2012 pentru punerea in aplicare a Legii
nr. 134/2010%1, care a modificat Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, este
mentinut sistemul dublului grad de jurisdictie, recursul reprezentand calea de atac
impotriva hotararilor judecatoresti pronuntate de catre instantele de fond, care se
exercita in conditiile art. 20 alin. (1) din Legea nr. 554/2004, in termen de 15 zile de
la comunicare. Astfel, din analiza dispozitiilor art. 7 alin. (3) din Legea nr. 76/201222,
rezulta ca singura cale de atac prevazuta de lege este recursul, si nu apelul, iar acest
aspect este statuat in mod expres de legiuitor.

in acest sens, Inalta Curte de Casatie si Justitie, prin Decizia nr. 17/201723 a
admis recursul in interesul legii si In interpretarea si aplicarea unitara a dispozitiilor

19 Tn vechiul Cod de proceduri civild din 1865, dispozitiile art. 304! nu limitau examinarea
cauzei la motivele de casare prevazute de art. 304, daca recursul declarat impotriva hotararii,
potrivit legii, nu avea prevazuta calea de atac a apelului.

20 CC, dec. nr. 462 din 17 septembrie 2014, publicatd in M. Of. nr. 775 din 24 octombrie 2014,
pct. 46, par. 48.

21 Legea nr. 76/2012 pentru punerea in aplicare a Legii nr. 134/2010 privind Codul de procedura
civild a fost publicatd in M. Of. nr. 365 din 30 mai 2012.

22 Potrivit dispozitiilor art. 7 din Legea nr. 76/2012 ,(1) Dacd prin prezenta lege nu se prevede
altfel, ori de cdte ori printr-o lege speciald se prevede cd hotdrdrea judecdtoreascd de primd instantd
este «definitivdy, de la data intrdrii in vigoare a Codului de procedurd civild, aceasta va fi supusd numai
apelului la instanta ierarhic superioard.

(2) Dispozitiile alin. (1) se aplicd si in cazul in care printr-o lege speciald se prevede cd hotdrdrea
Jjudecdtoreascd de primd instantd este «supusd recursului» sau cd «poate fi atacatd cu recurs» ori, dupd
caz, legea speciald foloseste o altd expresie similard.

(3) Dispozitiile alin. (1) si (2) nu se aplicd in materie de contencios administrativ si fiscal,
inclusiv in materia azilului”,

23 ICCJ, dec. nr. 17/2017 referitoare la interpretarea si aplicarea unitard a dispozitiilor legale
privind calea de atac a apelului in materia contenciosului administrative, publicatd in M. Of. nr. 930
din 27 noiembrie2017.



legale privind calea de atac In materia contenciosului administrativ a statuat ca
impotriva hotdrarilor pronuntate in aceasta materie, ,poate fi exercitatd numai
calea de atac a recursului, cu exceptia cazului prevdzut de dispozitiile art. 25 alin. (3)
din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, cu modificdrile si completdrile
ulterioare” (in forma in vigoare la data pronuntdrii deciziei?#), prin care era menti-
nuta calea de atac a apelului in ce priveste hotararile pronuntate in conditiile art. 24
alin. (3) si (4).

Chiar daca la momentul adoptarii Legii nr. 76/2012 erau inca in vigoare preve-
derile art. 25 alin. (3) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ2s, care
statuau ca hotararea pronuntata in conditiile art. 24 alin. (4) este supusa numai apelului
in termen de 5 zile de la comunicare, aceste dispozitii au fost modificate prin Legea
nr. 212/2018, fiind inlocuitd calea de atac a apelului cu recursul, in prezent Legea
nr. 554 /2004 a contenciosului administrativ prevede calea de atac a recursului si in
aceasta materie.

Este adevarat ca si textul art. 20 din Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ a fost modificat de-a lungul timpului, aceste dispozitii fiind analizate de
Curtea Constitutionald si prin raportare la prevederile art. 488 C. pr. civ. actual (Legea
nr. 134/2010, republicatd), coroborate cu cele ale art. 10 alin. (2) si ale art. 20
alin. (1) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, precum si cu prevederile
art. 7 alin. (3) din Legea nr. 76/2012 pentru punerea in aplicare a Legii nr. 134/2010
privind Codul de procedurd civild. Curtea Constitutionalda a respins aceasta exceptie
prin Decizia nr. 747 /201426,

Asadar, prin deciziile pronuntate de Curtea Constitutionali si de Inalta Curte de
Casatie si Justitie, s-a statuat asupra naturii juridice a cadii de atac a recursului in
contenciosul administrativ. Examinand aceasta jurisprudentd, observam ca se afirma
in mod constant o dorinta de reformare a institutiei caii de atac din cadrul materiei con-
tenciosului administrativ, prin Inlocuirea caii de atac a recursului cu cea a apelului.

Astfel, dispozitiile art. 20 din Legea nr. 554/2004 au fost supuse criticilor de
neconstitutionalitate, prin Decizia nr. 549/2008, la scurt timp dupa modificarile aduse
Legii contenciosului administrativ prin Legea nr. 282/2007, autorul exceptiei criticand
faptul ca legea nu 1i permite sa exercite si calea de atac a apelului impotriva sentin-
telor pronuntate de instantele de contencios administrativ, iar ,in recurs nu mai poate
administra probele pe care, din varii motive, nu le-a putut valorifica in primd instantd”.

Desi nu revenea Curtii aceastda competentd, ci legiuitorului care, potrivit dis-
pozitiilor art. 126 alin. (2) din Legea fundamentald detine dreptul de a legifera cu
privire la cdile de atac In materia contenciosului administrativ, din considerentele
acestei decizii retinem si ratiunea pentru care legiuitorul a optat doar pentru calea de

24 La data pronuntdrii recursului in interesul legii (dec. nr. 17/2017), textul art. 25 alin. (3) era
urmdtorul: ,Hotdrdrea pronuntatd in conditiile art. 24 alin. (4) este supusd numai apelului in termen
de 5 zile de la comunicare. Dacd hotdrdrea a fost pronuntatd de curtea de apel ea va fi supusd
recursului, in acelasi termen”.

25 Art. I pet. 22 din Legea nr. 212/2018 pentru modificarea si completarea Legii contenciosului
administrativ nr. 554/2004 si a altor acte normative, publicata in M. Of. nr. 658 din 30 julie 2018.

26 CC, dec. nr. 747/2014, publicata in M. Of. nr. 98 din 6 februarie 2015.



