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Prezenta lucrare trateaza ipotezele in care nelegalitatea actului administrativ este verificata
si constatatd judiciar prin alte modalitdti decat prin formularea unei cereri in anulare,
concentrandu-ne Tn mod special asupra mecanismului incidental prevazut de art. 4 din Legea nr.
554/2004. Constatarea nelegalitatii actului administrativ pe cale de exceptie nu este un subiect
strain doctrinei, regdsindu-se constant si pe masa judecdtorilor nationali. Alegerea temei si
actualitatea cercetdrii sale s-a justificat raportat la evolutia opticii instantelor de judecata, la
schimbirile de conceptie surprinse la nivelul jurisprudentei Inaltei Curti de Casatie si Justitie si a
Curtii Constitutionale sau la modificarile legislative intervenite la nivelul institutiilor
fundamentale ale contenciosului administrativ care au configurat raportul juridic dintre particular
si administratia publicd, in special atunci cand acesta are la baza un act administrativ emis de
puterea executiva. Intrebarile si situatiile cu care ne-am confruntat in practici, mai ales in ce
priveste solutiile instantelor care apreciau ca inadmisibila exceptia de nelegalitate pentru diferite
motive (depasirea termenelor pentru actiunea directd, natura juridica a actului atacat, procedura
sau etapa procesuald In care acesta a fost invocat, instanta competenta sa o solutioneze s.a.) au
dovedit ca mai sunt (incd) lucruri de spus.

Aceastd modalitate de contestare a legalitatii actului administrativ pe cale de exceptie are
urmatoarele coordonate: (a) priveste exclusiv actele administrative cu caracter individual, cele
normative fiind excluse in mod expres; (b) poate fi ridicatd de catre oricare dintre parti, inclusiv
de catre instantd din oficiu; (c) in cadrul oricarui tip de litigiu, indiferent de etapa procesuald,
inclusiv in etapa recursului; (d) este judecatd de catre instanta nvestitd cu fondul litigiului si in
fata careia exceptia a fost invocata, chiar dacd nu ar fi competenta sa se pronunte asupra actului pe

calea actiunii in anulare; (e) solutionarea litigiului pe fond trebuie sd depindd de actul



administrativ; (f) solutia de admitere a exceptiei presupune o constatare a nelegalitdtii prin
incheiere interlocutorie care poate fi atacata odatd cu fondul sau prin hotarare judecatoreasca, iar
judecarea cauzei se va realiza fara a se tine seama de actul a cérui nelegalitate a fost constatata.
Din cuprinsul acestora se deduce un mecanism de functionare: actul administrativ nelegal nu este
cel verificat pe cale directd, dar nelegalitatea lui este relevantd pentru transarea solutionarii
cererilor cu care instanta este investitd. Cu alte cuvinte, nelegalitatea actului se va dispersa in
cadrul unui proces, “contaminidnd”, intr-un fel sau altul, pretentiile sau apararile cu care are
legatura.

Dincolo de conditiile exprese mentionate in textul legal — care, la prima vedere, nu par sa
pund mari probleme — ce da farmec exceptiei de nelegalitate se ascunde in spatele invelisului legal
care-1 legitimeaza aplicarea. Controlul indirect al actului administrativ a provocat nu doar
raporturile dintre particular si administratia publica, dar si cele dintre acestia din urma si puterea
judecitoreasca, Inalta Curte de casatie si justitie si Curtea Constitutionala. Cu mult inainte de anul
2004, atunci cand a fost reglementata expres in Legea contenciosului administrativ, acest
mecanism a fost mereu la intersectia dintre principiul legalitatii si cel al securitdtii raporturilor
juridice. Aceastd din urma particularitate a dispozitiilor art. 4 din Legea nr. 554/2004 a reprezentat
un fir rosu” al intregii lucrarii.

Cele doud valori fundamentale se intalnesc constant in toate planurile de discutie ale lucrarii:
de la insusi fundamentul juridic care o legitimeaza, la premisele procedurale in care poate fi
ridicata, regulile de procedura specifice pe care le impune, instanta competenta sd o analizeze si
solutiile pe care le poate pronunta, respectiv la efectele pe care hotararea judecatoreasca le produce
in ordinea juridica. Indiferent de subiectul abordat, explicatiile se reduc la inclinarea balantei, in
functie de situatia concreta, in favoarea unuia dintre cele doua principii. Alternand intre divergenta
si complementaritate, fie legalitatea, fie securitatea au justificat o forma sau alta a textului art. 4
din Legea nr. 554/2004 dar, mai ales, au influentat modul in care pot fi interpretate aceste
dispozitii.

Prin urmare, desi temele demersului sunt (si) cele traditionale referitoare la regimul juridic
procedural si material al mecanismului prevazut de art. 4 LCA, acestea au fost puse in ambianta
principiului legalitatii si al securitatii raporturilor juridice. Prin abordarea mai extinsa si a naturii
sale juridice am incercat sd identificam problemele pe care le implicd, dar si sd propunem o

variantd de rezolvare. Scopul lucrarii a fost de a oferi o sistematizare a tuturor particularitatilor



acestei tehnicii judiciare si a modului in care, in definitiv, ele reflectd contradictia si/sau
conlucrarea intre dreptate (asociatd legalitdtii) si pace (vazuta ca un echivalent al securitdtii
raporturilor juridice).

Cu toate ca aceasta concluzie este evidentiata, la prima vedere, In procedura de judecatd a
exceptiei de nelegalitate, o parte unele din conditiile sale de aplicare au oscilat Intre pozitii radical
diferite (de pilda, cele legate de natura juridica a actului care poate face obiectul exceptiei sau cele
legate de instanta competenta sa o judece). Schimbarile recurente ale opticii legiuitorului au ridicat
un semn de intrebare si au determinat o cercetare a evolutiei istorice a fiecareia dintre conditiile
de admisibilitate si identificarea ratiunii care a stat la baza instituirii acestora. Asadar, in lipsa unei
intelegeri a elementelor care au cladit fundatia exceptiei de nelegalitate, orice explicatie asupra
constructiei sale juridice ar fi fost fragild si incompleta.

Prin urmare, in mod natural, ne-am structurat cercetarea pornind de la natura juridica a
exceptiei de nelegalitate (partea I). In aceasta etapa am urmdrit trasarea reperelor acestei institutii
juridice prin analizarea modalitdtii in care s-a transformat si reinventat de-a lungul timpului,
observand cat de fideld a ramas, in tot acest proces, ideii originare de “exceptie de ilegalitate” si
cum binomul “legalitate-securitate juridica” i-a influentat Tn mod constant coordonatele. Un plan
al fundamentelor acestei tehnici de verificare a legalitatii pe cale indirectd a legalitatii unui act
administrativ a impus si o radiografie a conditiilor sale de invocare din perspectiva mijloacelor
procesuale prevazute in Codul de procedurd civila, dar si o identificare a suprapunerilor si a
diferentelor fatd de alte proceduri similare In care un act juridic este contestat. Prin urmare, in
capitolul I am fixat fundamentele acestei institutii juridice, determinand care sunt coordonatele
sale in planul procedurilor contencioase si, totodata tipul de mijloc procesual in care se incadreaza
(o veritabila cerere in justitie sau o aparare procesuald). in capitolul IT am punctat reperele sale
prin raportare la actiunea in anulare, exceptia de neconstitutionalitate si exceptia nulitatii actului
juridic civil.

O analiza a temeliei juridice a exceptiei de nelegalitate a pornit de la trecerea in revistd a
influentelor pe care legalitatea si securitatea juridica le au, in general, in materia contenciosului
actelor administrative. Tensiunea intre legalitate si securitate juridicd, interesul public si cel privat,
dreptate si pace se resimte in intreg domeniul dreptului administrativ, dar in special in ce priveste

conditiile de atacare a actului administrativ, cu atdt mai mult cu cat prevalenta interesului public fata de



cel privat sau exorbitanta acestuia fatd de actul civil fac parte din regulile de baza ale acestei ramuri de
drept.

Astfel, principiul legalitatii, recunoscut la nivel european si national, nu caracterizeaza doar
raportul dintre actul administrativ si lege, ci si cel dintre judecdtor si suprematia legii. Actul
administrativ trebuie sa fie aliniat normei juridice, iar o deviere de la rigorile sale deschide calea
revocdrii sau a Inlaturarii in justitie a ceea ce este neconform. Judecatorul, la randul sdu, se supune
numai legii, iar justitia pe care o infiptuieste este realizatd, de asemenea, in numele legii.
Particularizatd in materia contenciosului administrativ, aceastd reguld de rang constitutional se
traduce astfel: ’judecatorul nu se supune unui act administrativ ilegal”. Prin urmare, acelasi
imperativ care impune strictetea legii activitatii puterii executive este cel care garanteaza si
mecanisme corespunzatoare de control, inclusiv prin apelul la organele jurisdictionale. Securitatea
Jjuridica urmareste protejarea cetitenilor Tmpotriva oricarei forme de abuz din partea puterii
publice (legislativa, judecatoreascd sau executivd). Mentinerea unui climat de stabilitate este
asigurat atat printr-un standard de calitate si precizie al actelor administrative si a regulilor lor de
contestare, cit si o mentinere a stabilitatii situatiilor juridice individuale. In aceasti din urma
situatie, aplicarea principiului presupune o conditionare a controlului judiciar de existenta unei
vatamari, obligativitatea formularii unei proceduri prealabile, conditionarea cererii de anulare
si de acordare a despagubirilor de respectarea unor termene de prescriptie si de decadere.

Concluzia la care am ajuns a fost ca, atunci cand administratia publica intrd intr-un raport
juridic de drept administrativ cu un particular va avea responsabilitatea de a respecta toate regulile
juridice existente la momentul emiterii actului, conformarea la rigorile normelor creand in
persoana destinatarului actului si a tertilor fatd de acest act asteptarea la conservarea acestui raport
juridic in timp. Trecerea timpului ar trebui sd ofere stabilitate unui raport juridic administrativ.
Riscul desfiintarii actului nu poate sd planeze pentru totdeauna, mai ales in cazul actelor care
instituie drepturi, chiar daca acestea sunt ilegale. Dar simpla emitere a actului administrativ nu il
sustrage de la orice posibilitate de a-i fi verificatd conformitatea cu legea. Aceleasi principiu al
legalitatii va permite, dupa caz, revocarea sau anularea actului, pentru a-1 aduce, atunci cand a
deviat de la traseul legal, inapoi 1n sablonul normei sau, dacd nu este posibil, pentru a-1 scoate din
ordinea juridica. Stabilitatea si securitatea trebuie sd se incline astfel in fata puterii legii.

Securitatea se impune 1n fata legalitdtii In cazul actiunii In anulare prin instituirea de catre
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comun, la expirarea lor raportul juridic administrativ avand protectia stabilitatii. Actul
administrativ va dobandi o autoritate a celor decise 1n cuprinsul lui (si deci o stabilitate), similar
autoritatii atribuite hotararilor judecétoresti, doar atunci cand termenele pentru contestarea lui au
expirat, iar actul nu mai poate fi pus pe masa judecitorilor. In interiorul acestor termene, primeazi
legalitatea. In ce misura totusi se poate proteja stabilitatea juridicd daci ea a fost generati de o
conduitd ilegald a administratiei publice? Desi termenele de prescriptie pentru actiunea in anulare
au expirat, ilegalitatea sa obiectiva nu poate fi trecuta cu vederea, caci implinirea acestora nu repara
iregularitatea actului. Iar atunci cand un asemenea act se opune intr-un litigiu unui alt particular,
principiul legalitatii nu permite recunoasterea de efecte intr-un asemenea caz: actul administrativ
ilegal nu dobandeste o imunitate absoluta Intrucat va putea fi verificat pe cale de exceptie.

Raportul dintre principiul legalitatii si cel al securitdtii raporturilor juridice in materia
contenciosului administrativ a adus asadar in prim plan exceptia de nelegalitate. Articularea
Sfundamentelor sale a pornit de la dispozitiile art. 4 LCA care-i justificd prezenta in randul
mijloacelor procesuale de contestare a legalititii unui act administrativ. Inainte de reglementarea
sa expresd prin Legea nr. 554/2004, exceptia, desi reprezenta o cale procedurala de inlaturare a
efectelor unui act administrativ ilegal, nu avea de lege lata o procedurd care sa-i traseze conditiile
de invocare. Lipsa unor norme stricte de reglementare i-au asigurat in schimb supravietuirea de-a
lungul tuturor schimbadrilor politice, cdci era ancoratd In nevoia de respectare a principiului
legalitatii reflectat in mod special in principiul ierarhiei normelor juridice.

Un produs al instantei represive, s-a nascut pe cale jurisprudentiala ca un instrument care sa
permitd judecatorului sd inlature un regulament (act administrativ normativ): judecétorul, fara a
avea un instrument procedural reglementat, aplica principiul ierarhiei normelor juridice,
comparand norma inferioara cu cea superioara. Intrucat nu se atingea de locul actului in ordinea
juridicd, fiind doar o apdrare a particularului In fata normei edictate de administratia publica,
instanta, In baza principiului judecdatorul actiunii e si judecatorul exceptiei, avea competentd sa
analizeze ilegalitatea unui act administrativ. Mai apoi s-a extins si la actele administrative
individuale, a avut mentiondri timide in unele acte normative si a ajuns sd pund in discutie
raporturile cu actiunea directa.

Parcursul sdu istoric a permis o observare mai clard a conturului sau, trasat de notiuni precum
separatia puterilor in stat, ierarhia normelor juridice, legalitatea activitatii administratiei publice,

raportul dintre lege si actele administrative care o pun aplicare, limitele si eficacitatea dreptului



fundamental de acces la o instantd de contencios administrativ, claritatea si coerenta regulilor
juridice, dezideratul mentinerii unei stabilitdti a situatiilor juridice individuale. Dintre toate,
legalitatea a fost cea care s-a evidentiat in mod special, intrucat acest principiu i-a justificat (si
explicat) mecanismele de functionare chiar si atunci cand nicio norma nu o traducea in dreptul
intern. Or, consecinta imediatd acestei concluzii este cd o abrogare a textului art. 4 din Legea nr.
554/2004 nu ar echivala cu desfiintarea controlului indirect asupra actului administrativ individual,
control garantat expres de art. 126 alin. (6) din Constitutie (abrogarea, fiind, in acest caz si
neconstitutionald). Mai mult, fixarea legalitatii drept principiu fundamental al exceptiei de
nelegalitate permite o altd concluzie care ar putea ocoli restrictia nejustificata a art. 4 alin. (4) din
Legea nr. 554/2004 cu privire la actele administrative cu caracter normativ. Imaginea pretoriand a
exceptiei — conceputd pentru a aplica principiile piramidei kelseniene - poate fi revigorata intr-un
instrument jurisprudential prin care judecatorul verifica legalitatea regulii pe care este chemat sa
o aplice si o inlatura de la solutionarea cauzei in cazul in care constata ca este neconforma sau nu
este compatibild cu normelor juridice superioare. Proiectul Codului de procedurd administrativa
pare sa vind cu o solutie legislativad in acest sens, extinzand controlul prevazut de art. 4 din Legea
nr. 554/2004 si asupra celor actelor administrative normative care vor fi judecate cu respectarea
principiului specializarii instantei. Pentru acestea din urma, exceptia va avea (din nou) natura unei
chestiuni prejudiciale.

Plasata in contextul mai larg al contenciosului administrativ - unde privilegiul de jurisdictie
impune reguli mai stricte decat cele prevazute de legislatia procesual civild — si cercetata prin
lentila deciziilor Curtii Constitutionale, tehnica contestarii incidentale prevazute de art. 4 LCA a
reflectat si un alt fundament care-i intareste pozitia, respectiv securitatea raporturilor juridice.
Acelasi principiu care pare sd-i ameninte regulile — Tn special, imprescriptibilitatea — vine cu o
motivare aplicatd incd din dreptul roman quae temporalia sunt ad agendum perpetua sunt ad
excipiendum. Ce este prescriptibil pe cale de actiune nu este prescriptibil pe calea de exceptie,
intrucét aceasta din urma este o masurd de protectie, de apdrare pentru subiectii de drept carora li
se opune un act administrativ nelegal - aparare care venea ca o reactie la o pretentie sau o sustinere
intemeiatd pe un act administrativ nelegal. In consecinta, securitatea juridica nu este afectati
intrucét cel care invoca exceptia are o atitudine defensiva, nu ofensiva fatd de actul administrativ.

Doctrina care o trata (fie in mod special, fie in contextul altor teme juridice), definea exceptia

de nelegalitate facand trimitere la celebra definitie oferitd de Tudor Draganu, drept un mijloc de



aparare. Examinatd indeaproape, reactia autorului exceptiei nu este pur defensiva, ludnd mai
degrabd forma unui contraatac. Instanta este investitd In mod expres cu o cerere, prin care i se
solicitd sa verifice legalitatea unui act administrativ individual, cerere care nu poate fi discutata
decat in conditii de contradictorialitate (fiind obligatorie introducerea unor terti in litigiu —
autoritatea publicd emitentd, respectiv beneficiarul actului administrativ contestat), cu o
probatiune tipica unei actiuni in anulare, iar verdictul instantei este cuprins in dispozitiv si se
bucura de autoritate de lucru judecat pentru participantii la acel litigiu. Fatd de o cerere in anulare,
exceptia de nelegalitate, desi se indreaptd si ea contra actului, nu il confrunta direct, abordand
ilegalitatea doar incidental, cu un grad (mai) scizut de agresivitate. In afara litigiului, actul
administrativ are imunitate. Metamorfoza de-a lungul timpului a acestui mecanism a influentat si
gradul de suprapunere peste sabloanelor procedurale. De la identificarea totala cu apararea de fond,
la tendinta de transformare intr-un act de sesizare al instantei, trei perioade sunt definitorii pentru
acest parcurs “’procedural” al exceptiei: a) cea de la Inceputurile exceptiei si pana la reglementarea
expresa prin Legea nr. 554/2004 (perioada clasicd), cand era calificata ca fiind o aparare de fond;
b) cea din 2005 pana in 2013, de la intrarea in vigoare a Legii contenciosului administrativ, pana
la modificarile aduse prin Legea nr. 76/2012 (perioada modernd) cand, odatd reglementata, a
dobandit o natura juridica atipicd, fiind un hibrid intre o aparare de fond, respectiv o cerere de
chemare in judecatd; c) cea ulterioara acestui din urma moment, pana in prezent (perioada
postmodernd), rimanand un mecanism procesual hibrid un mijloc de aparare care imprumuta din
trasaturile unei actiuni in contencios administrativ.

Analizand Indeaproape si mijloacele procesuale prevazute de Codul de procedurad civild, am
putut conchide, in final, cd notiunea de aparare nu o descrie complet, iar incadrarea intr-o cerere
in justitie nu este posibild raportat la efectele sale; am acceptat ca, in realitate, este vorba despre
un mijloc procesual hibrid, care Tmprumuta atat din caracteristicile apararilor, cat si din cele ale
unei actiuni in anulare.

Privitd din perspectiva principiului legalitatii care i-a legitimat aplicarea inca de la
inceputuri, exceptia de nelegalitate s-a dorit a fi nu doar o simpla aparare pe fond de care partea se
poate folosi, ci o forma de paralizare a unui abuz din partea administratiei publice, respectiv un
instrument prin care judecatorul, chemat sa aplice un act administrativ nelegal intr-un caz concret,
sd-1 poatd inlatura aplicarea, fara a atinge securitatea raporturilor juridice civile. Punand astfel

focusul asupra actului administrativ si a cenzurii sale, exceptia de nelegalitate este o apdrare



indreptata Tmpotriva actului administrativ individual si a ilegalitatii care 1-a contaminat. Cel care
o invocd nu se apard strict fata de o parte din litigiu (desi, finalmente, scopul este de a dovedi
netemeinicia sustinerilor acesteia), ci fata de o Incalcare a principiului legalitatii care a luat forma
unui act administrativ. Din acest motiv nici judecatorului, care se supune doar legii, 1i este permis
sa puna in discutie acest mecanism procedural.

Fard ca Legea nr. 544/2004 sa stabileasca vreun drept de optiune intre calea directd de
contestare a actului administrativ si cea indirecta, am observat o practica frecventa a instantelor de
judecata de creare a unor fine de neprimire in ce priveste mecanismul exceptiei. De pilda, pe motiv
ca persoana vatamata fie a cerut deja anularea si cererea i-a fost respinsd definitiv, fie a ratat
termenele de contestare. Or, asemenea limitari nu exista de lege lata. Tensiunea dintre exceptia de
nelegalitate si actiunea directd nu am regasit-o si in cazul raportului cu exceptia de
neconstitutionalitate sau exceptia nulitatii actului juridic civil: cu prima si-a pierdut simetria,
controlul de constitutionalitate fiind exercitat asupra legilor si ordonantelor (norme), pe cand art.
4 din Legea nr. 554/2004 este limitat la actele administrative cu caracter individual; cu cea de-a
doua nu se suprapune, avand obiect diferit, dar dispozitiile dreptului comun in materie de nulitate
se pot aplica, in completare, cu ajutorul art. 28 din Legea nr. 554/2004, si 1n cazul exceptiei de
nelegalitate.

Fixarea reperelor exceptiei de nelegalitate prin stabilirea naturii sale juridice, a definirii
termenilor relatiei cu actiunea directd, cu exceptia de neconstitutionalitate sau cu exceptia nulitatii
a deschis doar usor calea catre multiplele probleme juridice pe care acest mecanism procedural le
poate ridica. Elementul particular al controlului indirect este ca acesta, chiar si in lipsa sesizarii
instantei de contencios administrativ, delimiteaza doua “procese”: cel in cadrul céruia este invocata
exceptia si procesul propriu-zis al exceptiei, despre care am discutat in partea a II-a a lucrarii
referitoare la regimul juridic al exceptiei de nelegalitate. In primul capitol, am abordat premisele
procedurale ale invocarii exceptiei de nelegalitate: in ce conditii poate fi ea invocata, in ce fel de
proces si in ce etapd, cine poate sa reclame nelegalitatea actului, respectiv natura juridica a actului
care poate face obiectul exceptiei. Mai apoi, in cel de-al doilea capitol am explicat regulile
specifice de judecata ale exceptiei de nelegalitate: care este instanta competenta sd o judece, care
este conditia ca ea sa fie utild in proces, ce fel de cadru procesual impune exceptia, respectiv ce

probatiune specifica presupune. Cel de-al treilea capitol a abordat judecata pe fond a exceptiei,



urmand ca, in fine, capitolul IV sa atinga solutiile posibile ale exceptiei de nelegalitate, atat cele
de natura substantiald, cat si cele de natura procesuala.

La prima vedere, din punct de vedere procedural, exceptia de nelegalitate nu pare sa lase loc
de prea multe discutii: poate fi invocata in orice tip de proces, oricdand, fiind la indeméana oricarei
parti interesate, inclusiv a instantei de judecata si priveste exclusiv un act administrativ cu
caracter individual. Cu toate acestea, practica instantelor de judecata a aratat cd acestea pot fi
interpretate diferit, alterdnd, frecvent, fundamentele mecanismului incidental de verificare a
legalitatii actului administrativ.

In functie de instanta competenta sa o judece, s-a incadrat atat intr-o chestiune prejudiciala
(cand era necesara sesizarea instantei de contencios administrativ competente), cat si intr-una
prealabild (forma actuala a textului, cdnd competenta apartine judecatorului in fata careia exceptia
este invocatd). Problema legatd de instanta competentd sa o judece a avut si de aceasta data atentia
Curtii Constitutionale care insa, In functie de ratiuni mai practice legate de aglomerarea instantelor,
a preferat compromisul sacrificarii specializdrii instantei competente sd exercite controlul indirect
al actelor administrative, pentru o aerisire a instantelor de contencios administrativ. Proiectul
Codului de procedura administrativd pare sd readucd competenta In favoarea instantelor de
contencios administrativ cu privire la actele administrative normative, excluse in prezent de la
obiectul exceptiei de nelegalitate. Natura juridica a actului administrativ care poate fi cenzurat in
temeiul art. 4 LCA a fost si el un subiect dezbatut in randul doctrinei, dar noua masura propusa
pare sa linisteasca (cel putin pentru o vreme) apele.

Desi controversa in ce priveste conditiile de invocare a fost mai aprinsd in ce priveste
obiectul sau termenul de invocare al exceptiei, nici celelalte nu au fost mai putin captivante. in
mod special, am remarcat tendinta mai noud a administratiei publice care, incercand sa eludeze
depasirea termenelor prevazute de art. 1 alin. (6) din Legea nr. 554/2004, invoca nelegalitatea
propriului act (pe care nu-1 mai pot revoca), prin intermediul exceptiei de nelegalitate. In acest caz,
si legalitatea, si securitatea raporturilor juridice impun o admisibilitate a unei astfel de solicitari.

Nelegalitatea actului administrativ este relevanta doar atunci cand ea produce o vatamare.
Prin urmare, indiferent daca e vorba despre un control direct care conduce la anularea actului sau
la un control indirect care permite instantei doar sa-l ignore de la solutionarea cauzei, judecatorul
va verifica doud conditii de fond cumulative: nelegalitatea actului administrativ, respectiv

vatamarea cauzata de aceasta nelegalitate.



Tinand seama de procedura de judecatd a acestei chestiuni incidentale, dar si de conditia
caracterului sau util (o legdturd cu solutionarea cauzei pe fond), dezbaterea si solutia asupra
exceptiei nu poate ramane fard efecte in ceea ce priveste ordinea juridica, fiind afectatd soarta
actului administrativ, rezultatul procesului in care este invocatd, partile, administratia si uneori, in
unele situatii particulare, chiar tertii. In mod evident, ecoul puternic al exceptiei este atasat solutiei
de admitere a exceptiei de nelegalitate, dar respingerea exceptiei ca ineficace, inadmisibila sau
nefondata are propriile consecinte. Constatarea nelegalitatii actului are un efect vizibil in primul
rand in procesul in care a fost invocat: judecatorul nu va tine seama de act la judecarea cauzei.

Recunoasterea ilegalitatii pe cale de exceptie nu are si nici nu poate avea scopul anularii
acestuia, ci doar refuzul de a fi aplicat in speta. Desi au in comun o constatare a unei ilegalitati
existente la momentul emiterii actului administrativ, ilegalitate care produce consecinte asupra
ordinii juridice, aceastd constatare nu este suficienta pentru a pune semnul egalitatii intre anulare
si constatarea nelegalitatii. Desi actul administrativ este constatat ca fiind nelegal (total sau partial),
considerandu-se inaplicabil incd de la momentul emiterii lui, deosebirea esentiala fatd de actiunea
in anulare este cd el este pastrat in ordinea juridica. Dar aceasta ilegalitate obiectiva a actului are
impact si asupra partilor sau administratiei publice. Traseul unui act pe care o instantd de judecata
l-a gasit ca fiind nelegal nu va mai fi acelasi, chiar daca nu va fi scos din ordinea juridica: raportul
juridic administrativ, chiar daca nu este alterat, poate deveni mai fragil.

Respingerea unei exceptii de nelegalitate produce si ea efecte juridice. Dacd motivul este dat
de lipsa unei relatii de dependentd cu fondul cauzei, aceasta situatie este echivalentul admiterii
exceptiei de nelegalitate, efectul fiind acelasi — judecatorul nu-si va putea fundamenta solutia pe
prevederile actului administrativ. Deosebirea intre cele doua solutii este pe tardmul prezumtiei de
legalitate a actului administrativ. In cazul in care intre actul administrativ obiect al exceptiei nu
este util solutionarii cauzei, el se bucura in continuare de prezumtia de legalitate (atat fata de partile
litigiului, cat si fatd de terti); instanta nu va putea invoca prezumtia de legalitate a acestui act
administrativ, intrucat el nu are legatura cu solutionarea cauzei. In cazul admiterii exceptiei de
nelegalitate, judecatorul constata ca actul este viciat, astfel ca, Intre partile acelui litigiu, prezumtia
de legalitate a actului administrativ a fost rasturnatd. Respingerea exceptiei pentru alte motive, fie
ca inadmisibila, fie ca nefondata, are drept doua efecte principale: (a) actul se bucura in continuare
de prezumtia de legalitate; (b) instanta isi va putea fundamenta solutia din litigiu pe prevederile

actului administrativ. Respingerea exceptiei ca nefondatd nu inseamna in mod absolut ca actul este



legal. Asa cum am aratat mai sus, prezumtia de legalitate produce efecte depline, dar este posibil
ca partile sd nu fi invocat toate motivele de nelegalitate care ar putea afecta actul sau aceste motive
sd nu le fi produs o vatimare care sd conduca la admiterea exceptiei.

In concluzie, in materia contenciosului actului administrativ individual, un demers agresiv
de anulare, cu incélcarea termenelor legale prevdzute pentru actiunea in anulare si sub rezerva
invocarii exceptiei prescriptiei dreptului material la actiune, va fi respins fara a se mai dezbate
ilegalitatea actului. Securitatea juridica este cea care are intaietate. In schimb, in interiorul acestor
termene, principiul legalitatii este cel prevaleaza: legea este deasupra tuturor, inclusiv a puterii
executive, iar principiul separatiei puterilor in stat confera organelor judiciare rolul de control al
legalitatii actelor pe care administratia publica le emite. Trecerea timpului, corelatd cu inactiunea
celui vatamat, construieste un climat de securitate juridica. Stabilitatea, desi tolereaza ilegalitatea,
este preferatd unui razboi drept care ar permite o contestare directd perpetua.

Expirarea termenelor de introducere a unei cereri de anulare si stabilitatea In timp a actului
administrativ nu reprezinta o vocatie la imutabilitate eterna. Starea de “pace” instauratd va putea
fi perturbatd prin mecanismul contestarii incidentale a legalitatii actului administrativ in temeiul
art. 4 LCA. Pentru beneficiarul actului administrativ care s-a increzut in definitivarea raportului
sau juridic cu administratia publica, ridicarea exceptiei de nelegalitate va fi o atingere adusa
stabilitdtii juridice, caci admiterea acesteia va permite verificarea legalitatii actului emis In
favoarea sa, chiar dupd expirarea termenelor instituite pentru actiunea directd. Din aceastd
perspectiva, legalitatea pare in opozitie cu securitatea raporturilor juridice, prima dintre ele
prevaland. Dar tot stabilitatea este care atenueaza forta mecanismului incidental prevazut de art. 4
LCA: actul ramane in vigoare, sanctiunea fiind doar inldturarea sa din proces. Atunci cand un tert
vatamat de acest din urma act sau destinatarul unui act administrativ individual defavorabil este
autorul exceptiei, art. 4 LCA implica o suprapunere a celor doud principii. Legalitatea ingaduie
contestarea actului in afara termenelor legale, dar in acelasi timp functioneazd in acord cu
securitatea raporturilor juridice, caci nu permite ca actul administrativ nelegal sa fie suport al unor
pretentii sau apdrari deduse judecdtii. Exceptia de nelegalitate este asadar un instrument care
asigurd o pace, dar o pace “stramba”: pe de o parte, pentru ca permite o contestare perpetud a
actului administrativ individual nelegal si, pe de altd parte, pentru cd mecanismul ei este bazat pe

o fictiune juridicd, iIntrucat instanta nu-l desfiinteaza, ci doar il ignora in construirea



rationamentului asupra fondului cauzei. In “imperfectiunea” lui, art. 4 LCA, prin toate
mecanismele interne care-1 descriu, este un compromis agreat de lege lata intre cele doua principii.

Incotro se indreapti mecanismul exceptiei de nelegalitate? Proiectul Codului de proceduri
administrativa o transforma intr-un mecanism prescriptibil, iar instantele de judecata gasesc tot
mai multe fine de neprimire pentru a justifica o respingere pe motiv de inadmisibilitate.
Autoritatea publica “furd” arma particularului prin care se opune ilegalitdtii, incercand sa
conteste, in afara termenelor, acte devenite irevocabile. Se inscriu toate aceste practici sub
umbrela preocuparii pentru securitate juridicd? Si daca ar avea aceastd eticheta, apreciem ca
ele denotd o alterare a nucleului si fundamentului acestui mecanism procedural: o aparare

impotriva ilegalitatii vatamatoare a unui act administrativ.
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