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NR. 8814, 28 NOV 2003

Domnului Marian Enache,
Presedintele Curtii Constitutionale

in conformitate cu dispozitiile art. 146 lit. d) din Constitutia Romaniei si ale art.
15 alin. (1) lit. i) din Legea nr. 35/1997 privind organizarea si functionarea institutiei
Avocatul Poporului, republicatd, va transmitem alaturat exceptia de neconstitutionalitate a
prevederilor art. 23 alin. (1) din Legea nr. 554/2004 privind contenciosul administrativ,
cu modificarile si completirile uiterioare, in interpretarea dati prin Decizia nr.
10/2015, pronuntati de Inalta Curte de Casatie si Justitie - Completul pentru
dezlegarea unor chestiuni de drept.

Vi asigur, Domnule Presedinte, de inalta mea consideratie,

Avocagé J{’ rulbui
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in conformitate cu dispozitiile art. 146 lit. d) din Constitutia Romaniei si ale
art. 135 alin. (1) lit. i} din Legea nr. 35/1997 privind organizares si functionarea
institutiei Avocatul Poporului, republicati,

Avocatul Poporului formuleazi prezenta

EXCEPTIE DE NECONSTITUTIONALITATE
referitoare la prevederile art. 23 alin. (1) din Legea nr. 554/2004 privind contenciosul
administrativ, cu modificdrile si completdrile ulterioare, in interpretarea datd prin
Decizia nr. 16/2015, pronuntatd de Inalta Curte de Casatie s Justifie - Completul pentru
dezlegarea unor chestiuni de drept

Dispozitiile art. 23 alin. (1) din Legea nr. 554/2004 privind contenciosul
administrativ, cu modificirile si completarile ulterioare, in interpretarea datd prin Decizia
nr. 10/2015', pronuntati de Inalta Curte de Casatie si Justitie - Completul pentru
dezlegarea unor chestiuni de drept, aduc atingere prevederilor art. 1 alin. (5), art. 15 alin.
{2), art. 21 alin. (3) si art. 44 alin. (1) din Constitutie coroborat cu art. 1 din Primul Protocol
aditional la Conventia pentru apirarea drepturilor omului si a libertitilor fundamentale,
din perspectiva urmatoarelor:

MOTIVE DE NECONSTITUTIONALITATE

Potrivit normelor legale criticate ..Hotdrarile judecdtoresti definitive si irevocabile prin
care s-a anulat in tot sau in parte un act administrativ cu caracter novmativ sunt general obligatorii
§i au putere numai pentru viitor. Acestea se publica obligatoriu dupd motivare, la solicitarea
instangelor, in Monitorul Oficial al Romdniei, Partea I, sau, dupd caz, in monitoarele oficiale ale
Judefelor ori al municipiului Bucuregti, fiind scutite de plata taxelor de publicare™.

' Decizia nr. 10/2015 privind examinarca scsizirii tormulatd de Curlca de Apel Craiova - Scefia contencios
administrativ i fiscal, prin incheierea din 11 decembrie 2014. pronuntata in Dosarul nr. 7.752/101/2013. in vederea
pronuntarii unei hotdrari prealabile cu privire Ja interpretarea dispozitiilor art 7?3 din Legea contenciosylyi
administrativ nr. 554/2004, cu modificérile si completarile ulterioare (Legea nr. 554/2004) — pronuntatid de Inalta
Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept.
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L. Aspecte introductive

Prin Decizia nr. 10/2015, Inalta Curte de Casatie si Justitie - Completul pentru
dezlegarea unor chestiuni de drept a stabilit cd ..dispozifiile art. 23 din Legea contenciosului
administrativ nr. 3542004, cu modificarile si completdrile ulterioare, se interpreteazd in sensul
ca hotdrdrea judecdtoreascd irevocabili/definitiva prin care s-a anulat in tot sau in parte un act
administrativ cu caracter normativ produce efecte §i in privinfa actelor administrative
individuale emise in temeiul acestuia care, la data publicirii hotiréarii judecdtoresti de anulare,
sunt contestate in cauze aflate in curs de solugionare pe rolul instantelor judecdtoresti.

Inalta Curte de Casatie si Justitie a ajuns la aceastd solutie In urma unei comparatii realizate
intre deciziile Curtii Constitutionale si hotarérile judecatoresti pronuntate de instantele judecatoresti
in materia contenciosului administrativ, prin care s-a anulat in tot sau in parte un act administrativ
cu caracter normativ.

Este evident ca prin aceste dispozitii iegale s-a urmarit sa se deroge de la principiul efectului
relativ al hotarérilor judecétoresti, stabilindu-se ca hotarérea judecitoreasci de anulare a unui act
administrativ normativ si produca efecte erga omnes dupa cum si actul administrativ normativ ce
se executa produce in practica aceleasi efecte.

Aceasta trasatura a hotardrii judecatoresti conduce in mod Jogic la concluzia ¢i hotararea
judecitoreascd prin care a fost anulat partial sau total un act administrativ cu caracter normativ
produce efecte fag de toate subiectele de drept afectate prin actul administrativ normativ.

Important este insa de stabilit momentul de la care aceste hotarari judecatoresti incep s
produca efecte si asupra caror acte administrative individuale, avand in vedere c3 legiuitorul primar
a urmarit ca acestea si produci efecte numai pentru viitor si ca, la solicitarea instantelor, si
se publice obligatoriu dupi meotivare.

Ulterior. in materia urbanismului, Inalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru
solutionarea recursului in interesul legii a pronuntat Decizia nr. 12/2021> stabilind ci ,.in
interpretarea si aplicarea unitard a dispozifiilor art. 31', art. 32 alin. (5) lit. a), art. 39, 44, 45, art.
47 alin. (1) §i (2), art. 56 alin. (1), (4), (6) si (7) si art. 64 alin. (3) din Legea nr. 350/2001 privind
amenajured teritorinlui §i urbanismul, cu modificdrile si completdrile ulterioare, raportate la art.
68 din Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnicd legislativd pentru elaborarea actelor
normative, republicatd, cu modificdrile si completdrile ulterioare, hotérdrea consiliului local de
aprobare a unui plan urbanistic zonal reprezintd un act administrativ cu caracter normativ”.

In motivarea acestei decizii, s-a mentionat ca ,.din perspectiva criteriului destinatarilor
normei, se observa cd planul urbanistic zonal isi va produce efectele asupra unei categorii
nedefinite de persoane, care locuiesc sau care vor locui induntrul zonei reglementate sau adiacent
acesteia, §i genereazd o situafie juridicd permanentd, nu una temporard, avand aplicabilitate
repetata si repetabild. specificd actelor cu caracter normativ; astfel. in timp ce o autorizatie de
constructie, de exemplu, ca act individual, nu are vocatia de a fi aplicatd repetat, ci unui singur
imobil pe durata existentei sale. regulile cuprinse in cadrul unui plan urbanistic zonal se aplicd in
mod repetat in timp, in limita perioadei de valabilitate a respectivei documentatir”.

* Decizia nr. 12/2021 referitoare la admiterea recursului in interesul legii privind interpretarea si aplicarea unitara a
dispozitiilor art. 311, art. 32 alin. (5) lit. a), art. 39, 44, 45, art. 47 alin. (1) 5i (2), art. 56 alin. (1), (4). (6) 5i (7) si art.
64 alin. (3) din Legea nr. 350/2001 privind amenajarea teritoriului i urbanismul, cu modificarile si completarile
ulterioare, raportatc la art. 68 din Lcgea nr. 24,2000 privind normele de tehnica legislativa pentru elaborarea actelor
normative, republicata, cu modificirile si completarile ulterioare, pronuntata de Inalta Curte de Casatie si Justitie
— Completul pentru solutionarea recursului in interesul legii.
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In concret, se evidentiaza faptul c& in materia urbanismului hotirirea consiliului local de
aprobare a unui plan urbanistic zenal este un act administrativ cu caracter normativ. iar
autorizatia de constructie este act administrativ individual.

De altfel. In motivarea prezentei exceptii de neconstitutionalitate vom avea in vedere. in
special. aceastd situatie particulard a actelor administrative prin raportare la efectele pe care le
genereaza interpretarea data de inalta Curte de Casatie si Justitie - Completul pentru dezlegarea
unor chestiuni de drept. prin Becizia nr. 10/2015.

Astfel ci. interpretarea dati de Inalta Curte de Casatie si Justitie dispozitiilor art. 23
din Legea nr. 554/2004, cu modificérile si completarile ulterioare. prin care a statuat ca efectele
sunt rasfrante §i asupra actelor administrative individuale emise in temeiul actului administrativ
normativ, care, la data publicarii hotararii judecatoresti de anulare, sunt contestate in cauze aflate
in curs de solutionare pe rolul instantelor judecatoresti. este de naturi a infringe ¢ serie de norme
constitutionale, dupad cum vom motiva in cele de mai jos.

In concret. din cele doua interpretari ale Inaltei Curti de Casatie si Justitie realizate, pe de-
o parte, de Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, prin Decizia nr. 10/2015,
iar, pe de altd parte, de Completul pentru solutionarea recursului in interesul legii, prin
Decizia nr. 12/2021, rezulté, fard echivoc, ca hotararea judecatoreascd definitiva prin care s-a
anulat hotararea consiliului local de aprobare a unui plan urbanistic zonal nu produce efecte doar
pentru viitor, ci afecteazi si autorizatiile de construire emise cu respectarea hotirarii consiliului
local de aprobare a unui plan urbanistic zonal, ca acte administrative individuale, doar pentru ci
acestea sunt atacate in cauze atlate in curs de solufionare pe roful instantelor judecatoresti.

. Critici de neconstitutionalitate

I. Nesocotirea prevederilor art. 1 alin. (5) din Constitutie — principiile previzibilitatii
actelor juridice si securitatii juridice

Conceptul de securitate juridicad a fost definit in jurisprudenta Curtii Constitutionale
(Decizia nr. 454/2018, para. 68) ca fiind ..un complex de garanfii de naturd sau cu valente
constitufionale inerente statului de drept, in considerarea cdrora legiuitorul are obligatia
constitufionald de a asigura atdt o stabilitate fireascd dreptului, cdt §i valorificarea in conditii
optime a drepturilor si libertdtilor fundamentale”.

Or, interpretarea dispozitiilor art. 23 din Legea nr. 554/2004, cu modificarile si
completdrile ulterioare, realizata de Inalta Curte de Casatie si Justitie prin Decizia nr. 10/2015,
conduce, in materia urbanismului, la o solutie legislativa caracterizatd de potentialul determinérii
unor situatii juridice caracterizate de insecuritate, lipsid de predictibilitate, inechitate, in totald
contradictie cu scopul edictarii normei legale.

La momentul edictdrii normei legale criticate. ratiunea avuta in vedere de legiuitor a fost
tocmai aceea de a proteja securitatea raporturilor juridice, prin consacrarea efectului pentru viitor a
invalidarii unui act administrativ cu caracter normativ. Ratiunea edictarii art. 23 din Legea nr.
554/2004. in sensul producerii pentru viitor a efectelor anularii unui act administrativ normativ. a
fost subliniatd de Curtea Constitutionala in considerentele Deciziei nr. 126/2015, in care au fost
retinute urmdatoarele. ,,pentru persoanele care au avut calitatea de parte in litigiul in care instanta
a dispus anularea in tot sau in parte a unui act administrativ unilateral cu caracter normativ, in
mdsura in care acestea solicitd §i recunoasterea dreptului pretins, impreund cu reparatii, efeciele
anularii actului se produc in virtutea principiului efectului relativ al hotdrdrilor judecdtoresti.

producandu-se _si_pentru_trecut, in sensul cd, pentru pdrfile din litigiu, anularea actului

-
J



administrativ wnilateral cu caracter normativ produce efecte juridice §i pentru trecut. Asadar,
anularea unui act administrariv unilateral cu caracter normativ, in considerarea dispozitiilor art.
23, produce efecte erga ommnes si numal pentru viitor pentru terfele persoane care nu aid avut

calitatea de parte in litigiul in care s-a pronuntat hotirdrea de anulare, dupi publicarea acestei

hotarari,

Totadata, Curtea observa ca pierderea prezumgiei de legalitate a actelor administrative
normative implicd, pe de o parte, obligatia de conformare a autorititilor administrative, care nu
imeai pot aplica pe viitor textul respeciiv si, pe de altd parte, obligarea acestora de a reanaliza, prin
prisma_noului cadru_normativ, plingerile prealabile introduse dupid aceastd dati pentru
recunoasterea dreptului pretins, cu efect peniru viitor.”

Or, interpretarea dati de Inalta Curte de Casatie si Justitie nu tine seama de necesitatea
respectarii principiului securitatii juridice, aceasta statuind ci hotirirea de anulare a actului
normativ ..produce efecte i in privinta actelor administrative individuale emise in temeiul acestuia

care, la data publicdrii hotdrdrii judecdtoresti de anulare, sunt contestate in cauze aflate in curs
de solutionare pe rolul instanfelor judecditoresti". Procedand astfel, Inalta Curte de Casatie si
Justitie largeste caracterul opozabilitatii erga omnes si numai pentru viitor a hotarérii judecatoresti
de anulare a actului administrativ unilateral cu caracter normativ si in privinta tertilor care sunt
parti in alte litigii aflate pe rol. contrar celor retinute de Curtea Constitutionala in considerentele
Deciziei nr. 126/2015, care are in vedere aplicabilitatea la plingerile prealabile introduse
dupa data publicirii hotirarii de anulare a actului administrativ unilateral cu caracter
normativ.

Este un truism faptul ci in materia urbanismului, tocmai pentru a asigura garantii
suplimentare in vederea respectarii legalitatii in acest domeniu, intreaga proceduri se desfasoard
sub controlul autoritatilor statale, avand particularitati specifice.

In acest context, orice persoana care obtine ¢ autorizatie de construire a parcurs, in prealabil,
o serie de etape ale procedurii efectuate cu respectarea intocmai a indicatiilor si autorizarilor primite
din partea autoritatilor publice relevante, inclusiv a hotrarii consiliului local de aprobare a unui
plan urbanistic zonal, context in care, are indreptitirea de a pretinde, din partea statului, o stabilitate
fireasca a actelor administrative emise.

Mai mult, inalta Curte de Casatie si Justitie a pierdut din vedere faptul ci, in general.
efectele unei hotdréri judecatoresti au valoare orientativi. Este adevarat ci in prezenta cauza
hotarérile judecatoresti definitive i irevocabile, prin care s-a anulat in tot sau in parte un act
administrativ cu caracter normativ, sunt general obligatorii, insi au putere numai pentru viitor,
acest moment fiind legat in cea de-a doua tezi a art. 23 din Legea nr. 554/2004. cu modificarile
si completérile ulterioare. de momentul publicarii publicarii efective a acesteia.

Desi interpretarea realizati de Inalta Curte de C asatie si Justitie dispozitiilor art. 23 din
Legea nr. 554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, pare si satisfaci dezideratul
asigurdrii legalitdtii, principiul securitdtii juridice nu poate fi infrant.

Instabilitatea creatd prin interpretarea mentionaté constituie o nesocotire a principiului
securitatii juridice. principiu care exprima in esenta faptul ca ,.cetdtenii trebuie protejafi contra
unui pericol care vine chiar din partea dreptului, contra unei insecuritdyi pe care a creat-o dreptul
Sau pe care acesta riscd s-o creeze, impunand ca legea sd fie accesibild si previzibild” (Decizia
nr. 51/2012).



In masura in care anularea actului administrativ normativ ar conduce de plano la anularea
actului administrativ individual. doar pentru ¢ la data publicarii hotarérii judecatoresti de anulare,
actul administrativ individual era contestat intr-o cauzi aflatd in curs de solujionare pe rolul
instantei judecitoresti creeazd o stare de insecuritate juridicd. In concret. cetitenii care si-au
exercitat drepturile cu respectarea legislatiei specifice in materie de urbanism. astfel cum aceste
norme specifice erau prezumate ca fiind in conformitate cu normele superioare la momentul
primirii autorizatiei de construire. nu pot fi sanctionati pentru edictarea de citre autorititile
competente a unor documentatii de urbanism neconforme cu dispozitiile legale in vigoare.

Mai mult. a admite cd o hotdrdre de anulare a unui act administrativ normativ produce
efecte in litigiile in care se verificd legalitatea actului individual inseamna ca de la momentul
emiterii actului administrativ individual si pana la finalizarea unui eventual litigiu privind acest act.
analiza conformittii actului se va realiza in raport cu un cadru legal care se poate schimba in orice
moment.

intr-un plan mai larg, legea trebuie sa fie suficient de precisa si previzibild pentru a fi
inteleasa, iar ulterior pentru a fi respectata. Or. din moment ce legiuitorul primar a stabilit clar ca
hotdrérea judecitoreascd definitiva i irevocabild prin care s-a anulat in tot sau in parte un act
administrativ cu caracter normativ are putere numai pentru viitor, sintagma ,./mumai pentru viitor”
nu poate primi o interpretare retroactiva. deoarece destinatarii normei nu se mai bucura de
securitate juridicd, ci dimpotriva.

2. Nesocotirea prevederilor art. 1S alin. (2) din Constitutie — principiul
neretroactivititii legii

In context, apreciem ca solutia legislativa criticati contine elemente de neconstitutionalitate
din perspectiva respectarii principiului aplicarii legii in timp, fiind neconstitutionala fatd de art. 15
alin. (2) din Constitutie. Principiul neretroactivitatii impune ca un act normativ nou sa nu se aplice
actelor indeplinite conform dispozitiilor actului normativ anterior. ci doar actiunilor care se
efectueazd dupi intrarea in vigoare a acesteia, riminand valabile cele efectuate in perioada
activitatii legii vechi.

Curtea Constitutionald a constatat ci .Jegea noud este aplicabild de indatd tuturor
situafiilor care se vor constitui, se vor modifica sau se vor stinge dupd intrarea ei in vigoare,
precum §i tuturor efectelor produse de situatiile juridice formate dupd abrogarea legii vechi”,
precum si faptul ¢i.,,0 lege nu este retroactivd atunci cand modificd pentru viitor o stare de drept
ndscutd anterior §i nict atunci cdnd suprimd producerea in viitor a efectelor unei situatii juridice
constituite sub imperiul legii vechi, pentru cd in aceste cazuri legea noud nu face altceva decdt sd
refuze supravietuirea legii vechi si sd reglementeze modul de actiune in timpul urmdtor intvdrii ei
in vigoare, adicd in domeniul ei propriu de aplicare”. In acest sens sunt Deciziile nr. 330/2001,
nr. 294/2004 si nr. 458/2003.

Ceea ce intereseaza In prezenta cauza sunt facta pendentia. adici situatiile juridice in curs
de formare, modificare sau stingere la data publicarii hotdrarilor judecdtoresti definitive si
irevocabile prin care s-a anulat in tot sau in parte un act administrativ cu caracter normativ. In
privinfa acestora, doar legiuitorul poate opta intre aplicarea legii noi si ultraactivitatea
(supraviefuirea) legii vechi.

Dupa cum am mentionat. fundamentul interpretarii dispozitiilor art. 23 din Legea nr.
554/2004. cu modificarile si completarile ulterioare, a fost comparatia realizata de Inalta Curte de
casatie si Justitie intre deciziile Curtii Constitutionale si hotirarile judecitoresti pronuntate
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de instantele judecitoresti in materia contenciosului administrativ prin care s-a anulat in tot
sau in parte un act administrativ cu caracter normativ.

In ceea ce priveste efectele unei decizii pronuntate de Curtea Constitutionald. in
jurisprudenta sa. aceasta statueazi ci ..in virtutea art. 147 alin. (4) din Counstitutie, de la dara
publicarii lor in Monitorul Oficial al Romdniei, Partea 1, deciziile Curtii Constitutionale sunt
general obligatorii §i au putere numai pentru viitor. O decizie de admitere a unei excepiii de
nreconstitufionalitate se va aplica in privinta raporturilor juridice ce urmeazd a se naste dupd
publicarea acesteia in Moritorul Oficial al Romdniei - facta futura, precuvs si cauzelor aflate pe
rolul instangelor judecatoresti la momentul publicirii acesteia - cauze pendinte, in care
respectivele dispozitii sunt aplicabile, indiferent de invocarea excepfiei pdand la publicarea deciziei
de admitere, precum §i, in mod excepfional, acelor situatii care au devenit facta praeterita -
respectiv cauzelor in care a fost invocatd exceptia, indiferent dacd pand la publicarea acesteia au
Jost solutionate in mod definitiv, cauze in care este incident motivul de revizuire previzut in art.
509 alin. (1) pet. 11 din Codul de procedurd civili” (pentru explicatii pe larg, a se vedea paragrafele
48-51 din Decizia nr. 874 din 18 decembrie 2018, publicatd in Monitorul Oficial al Romanie,
Partea I, nr. 2 din 3 ianuarie 2019).

Este evident cd efectele deciziilor Curtii Constitutionale sunt consacrate la nivel
constitutional, iar Curtea Constitutionald ofera indrumdri in deciziile sale cu privire la aplicarea
acestora, pentru a exista claritate in privinta exercitarii dreptului la o cale de atac, cea a revizuirii.

De altfel, dupa cum a subliniat si Curtea Constitutionala in jurisprudenta sa, intre actele de
reglementare primara (legea, ca act juridic al Parlamentului, si ordonantele Guvernului) si alte
acte de reglementare secundari nu poate fi pus semnul egalititii. Actele de reglementare primara
sunt emise in exercitarea puterii legislative. in conformitate cu procedura prestabilita de Constitutie,
supuse controlului de constitutionalitate efectuat de Curtea Constitutionala. In timp ce, actele de
reglementare secundard (actele administrative normative) sunt emise in vederea organizirii
executdrii legii. emand de la puterea executivd, in limitele stabilite prin actul de reglementare
primard, fiind suspuse controlului de legalitate efectuat de instantele de contencios administrativ,
conform prevederilor art. 52 si art. 126 din Constitutie.

Or, In acest context, este firesc ca efectele deciziilor Curtii Constitutionale s nu fie
suprapuse peste efectele unei hotarari judecatoresti definitive i irevocabile prin care s-a anulat in
tot sau in parte un act administrativ cu caracter normativ, cele dou tipuri de solutii fiind pronuntate
pentru ratiuni diferite.

An cadrul procesului Judiciar, exceptia de neconstitufionalitate se inscrie in rdandul
excepfiilor de procedurd prin care se urmdregte impiedicarea unei judecdti care s-ar intemeia pe
o dispozifie legald neconstitutionald. Constatarea neconstitutionalitdifii unui text de lege ca urmare
a invocdrii unei excepfii de neconstitutionalitate trebuie sd profite autorilor acesteia $i nu poate
constitui doar un instrument de drept abstract, intrucdt si-ar pierde caracterul concret.
Neconstitufionalitatea unei dispozifii legale nu are numai o functie de prevenie, ci sI una de
reparafie, intrucdt ea vizeazd in primul rdnd situafia concretd a cetdteanului lezat in drepturile
sale prin norma criticatd” (Decizia nr. 392/2020).

Asadar. neconstitutionalitatea unui act de reglementare primara (legea. ca act juridic al
Parlamentului sau ordonantele Guvernului) este o sanctiune specifica dreptului constitutional. In
acest context, identitatea pe care o efectueaza inalta Curte de Casatie si Justitie in decizia sa intre
confinutul art. 23 din Legea nr. 554/2004. cu modificrile si completarile ulterioare, si art. 147
alin. (4) din Constitutie este de natura a aduce atingere si principiului neretroactivititii legii,
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chiar daca finalitatea ambelor demersuri este o invalidare a unei norme juridice. fizionomia juridica
este fundamental diferita.

Pe de altd parte, neconstitutionalitatea normelor legale ce pot face obiectul controlului de
constitutionalitate poate fi constatatd doar de catre Curtea Constitutionald si. In esentd. are
semnificatia incdlcarii normelor si principiilor constitutionale de citre leginitorul primar sau
delegat. In timp ce. verificarea legalitatii unui act administrativ normativ se ncadreaza intr-un plan
mai larg. In care. de reguld. puterea judecatoreascad verificd daca puterea executiva a respectat
limitele trasate de puterea legislativa. Astfel c&, efectele gemeral obligatorii si cu putere numai
pentru viitor, ale hotaréarilor judecatoresti definitive si irevocabile, prin care s-a anulat in tot sau
in parte un act administrativ cu caracter normativ, trebuie raportate la specificul unui proces
desfasurat In fata unei instante judecatoresti.

Mai mult. neconstitutionalitatea unei norme legale si nulitatea din dreptul
administrativ sunt institutii juridice distincte. In acest sens. prin Decizia nr. 392/2020, Curtea
Constitutionald a statuat ca ,.intr-adevdr existd o diferentd semanticd intre declararea (notiune
Jolosita in textul criticat) si constatarea (notiune folositd in textul Constitutiei)
neconstitutionalitdatii unui text legal, fird ca aceasta sd aibd, insd, vreo semnificatie diferitd in
planul efectelor deciziei Curtii Constitufionale. Constatarea neconstitufionalitafii echivaleazd cu
infrangerea prezumtiei de constitutionalitate a normei, decizia astfel pronuntatd avind putere
numai pentru viitor, asa cum rezulta din jurisprudenta antereferitd a Curtii Constitutionale, iar
situatiile juridice epuizate §i definitiv consolidate nu mai pot fi repuse in discutie, ele fiind rezultatul
prezumfiei de constitutionalitate de care s-a bucurat norma respectivd la acel moment.
Neconstitutionalitatea este o sanctiune de drept constitutional, rdstoarnd o prezuntie de naturd
normativa primard, se aplicd pentru viitor si are efecte distincte de nulitate, care, la randul sdu,
are wr regime juridic specific tn materie civild, penald sau administrativd, astfel cd nu se poate
realiza nicio paraleld intre acestea. Prin urmare, ambele notiuni folosite desemneazd aceeasi
realitate juridicd sub aspectul efectelor deciziei Curtii Constitutionale, circumscriindu-se ideii de
stabilire a neconstitutionalitafii”.

Totodata, Curtea Constitutionald a subliniat cd intre exceptia de nelegalitate (din
contenciosul administrativ) si exceptia de neconstitutionalitate nu poate fi pus semnul egalititii,
stabilind ci ..Jn ceea ce priveste pretinsa neconstitutionalitate a prevederilor criticate raportat la
principiul egalitdtii, criticd formulata din perspectiva comparatiei pe care o face autorul exceptiei
de neconstitufionalitate intre exceptia de nelegalitate si exceptia de neconstitutionalitate si actele
normative supuse celor doud tipuri de control, Curtea constatd cd aceasta nu poate fi retinutd. (...)
Or, Curtea constatd cd aceste tipuri de control au regimuri constitutionale diferite, Constitutia
prevazand in mod concret, pe de o parte, la art. 146 categoriile de acte infra-constitutionale ce pot

Jorma obiectul controlului de constitutionalitate, iar, pe de altd parte, la art. 126 alin. (6)
mentionand actele administrative ale autoritdtilor publice ce pot fi supuse controlului pe calea
contenciosului administrativ, iar regulile de procedurd sunt reglementate prin legi distincte, in
virtutea prevederilor constitutionale” (Decizia nr. 32/2022).

Desigur. sanctiunea nulitétii cunoaste particularitati specifice in diferite ramuri de drept.
insa indiferent de aceste particularitati, in nici un caz nu poate fi echivalati cu neconstitutionalitatea
unei norme legale, pentru a se ajunge la concluzia ca solutiile pronuntate de cele doua instante
(instanta de contencios constitutional si cea de contencios adminisirativ) sunt similare.



Astfel cd. normele legale criticate prevad. fard echivoc. faptul ci hotararile judecatoresti
definitive si irevocabile prin care s-a anulat in tot sau in parte un act administrativ cu caracter
normativ sunt general obligatorii §i au putere numai pentru viitor, stabilindu-se de citre
legiuitorul primar si faptul cd acestea se publica obligatoriu dupa motivare. la solicitarea instantelor,

Este evident ca legiuitorul nu doar ca a avut in vedere ideea aplicarii doar pentru viitor. ci
chiar se accentueaza. prin cuvantul .iumai” ce precede sintagma .penyru viiior”. nicidecum celor
in curs de solutionare.

Privita in ansamblu. modificarea cadrului normativ ca urmare a admiterii unei actiuni in
anularea unui act administrativ normativ nu poate si afecteze legalitatea actelor administrative
individuale emise in temeiul dispozitiilor legale pentru care opera pe deplin prezumtia de legalitate
la momentul emiterii actului individual. fard o analiza a tuturor particularitatilor specifice fiecarei
situatii. In lipsa unei asemenea rigurozitati, modificarea actului administrativ individual ar avea
caracter retroactiv a conditiilor de validitate.

3. Nesocotirea prevederilor art. 21 alin. (3) din Constitutie — dreptul la un proces
echitabil

Dispozitiile art. 23 din Legea nr. 554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, in
interpretarea dati de Inalta Curte de Casatie si Justitie contravin dreptului la un proces echitabil
prin aplicarea unei hotérari de anulare a unui act administrativ normativ litigiilor pendinte, f3ra nici
o conditionare. In context, se ajunge. pe de-o parte, la o incertitudine totala cu privire la normele
de drept aplicabile in litigiul respectiv, inclusiv cu privire la procedura de urmat, iar, pe de alti
parte, la incélcarea principiului egalititii armelor.

Faptul ca hotararile judecatoresti definitive si irevocabile prin care s-a anulat in tot sau in
parte un act administrativ cu caracter normativ genereazi efecte si in privinta actelor administrative
individuale emise in temeiul acestuia care, la data publicarii hotararii judecitoresti de anulare, sunt
contestate In cauze aflate in curs de solutionare pe rolul instantelor judecatoresti, fara a se tine cont
de efectele particulare ale invalidarii actului administrativ normativ asupra actului administrativ
individual este de naturi a avantaja doar o parte din proces in detrimentul celeilalte. Or, a
lipsi de posibilitatea ca procesul in curs s continue sub imperiul actului normativ sub care a inceput
sau sa se ofere posibilitatea de a se adapta hotdrirea pronuntatd particularitatilor unei cauze
pendinte este de naturd sa rupa echilibrul procesual; egalitatea armelor si si afecteze, astfel,
echitatea procesului, ca drept fundamental reglementat de art. 21 alin. (3) din Constitutie.

Apreciem cd numai in aparentd solutia pronuntati de Inalta Curte de Casatie si Justitie in
interpretarea art. 23 din Legea nr. 554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, reprezintd
o solutie favorabila. In concret, in materia urbanismului. solutia favorizeazi doar o parte, mai exact
partea care a contestat hotdrarea consiliului local de aprobare a unui plan urbanistic zonal, care. in
fapt, a intentionat s& anuleze toate actele administrative individuale (autorizatiile de construire)
emise in baza actului administrativ normativ (hotérarea consiliului local de aprobare a unui plan
urbanistic zonal) si defavorizeaza beneficiarii actelor administrative individuale. desi au respectat
toate cerintele dintr-un act administrativ normativ. Mergand pe aceeasi logica. acestora din urma
nu li se oferd nici macar posibilitatea de a se apara in procesele pornite impotriva lor, ci. in optica
Inaltei Curti de Casafie st Justitie, toafe aceste procese ar trebui supuse in mod firesc aceluiasi
tratarnent juridic.



In aceste conditii, se pierde din vedere principiul egalitafii armelor ce reprezinta o garantie
a procesului echitabil. iar stera sa de aplicare se circumscrie tuturor categoriilor de litigii. incluzand
si dreptul fundamental la caracterul contradictoriu. Or. in momentul in care hotdrirea
judecatoreascd irevocabild/definitiva prin care s-a anulat in tot sau in parte un act administrativ cu
caracter normativ produce efecte si in privinia actelor administrative individuale emise in temeiul
acestuia care. la data publicarii hotararii judecatoresti de anulare, sunt contestate in cauze aflate in
curs de solutionare pe rolul instantelor judecatoresti. echilibrul just dintre parti este infrant.

in practicd. principiul egalitdtii armelor semnifica tratarea egal a partilor, pe toatd durata
desfasurarii procedurii in fata unui tribunal, fard ca una dintre ele s fie avantajata in raport cu
cealaltd parte din proces. Acest principiu, ca o conditie esentiald a unui proces echitabil. atribuie
dreptul fiecdrei parti sa i se ofere posibilitatea rezonabila de a-si sustine propria cauza, in conditii
care sa nu o plaseze intr-o situatie de net dezavantaj. in raport cu partea adversa (a se vedea, Cauza
Ringeisen contra Austriei sau Cauza Ankerl contra Suedier).

In conditiile in care insasi Inalta Curte de Casatie si Justitie identifica hotirarea consiliului
local de aprobare a unui plan urbanistic zonal cu un act administrativ normativ, se poate aduce in
discutie faptul cé aplicarea unor noi dispozitii legale, in cazul in care un act administrativ normativ
a fost anulat, in litigiile pendinte este neconstitutionald, in anumite circumstante.

Mai mult. obligatia partilor de a-si exercita drepturile procesuale cu respectarea dispozitiilor
stabilite de lege reprezintd expresia aplicarii principiului privind dreptul persoanei la judecarea
procesului siu in mod echitabil si intr-un termen rezonabil, potrivit prevederilor art. 6 parag. 1 din
Conventia pentru apérarea drepturilor omului si a libertdfilor fundamentale, instituirea unor
reglementari care sd prevind abuzurile servind unei bune administrdri a justitiei, precum si
necesitafii aplicarii si respectarii drepturilor si garantiilor procesuale ale partilor (Decizia mr.
T17/2011). . Nofiunea de proces echitabil presupune egalitatea mijloacelor in ceea ce priveste
pdriile, adica posibilitatea ca fiecare dintre acestea sa isi expund cauza in fata instantei, in conditii
care sd nu o dezavantajeze in mod semnificativ fati de partea adversd” (Decizia nr. 326/2004).

4. Nesocotirea prevederilor art. 44 alin. (1) din Constitutie coroborat cu art. 1 din
Primul Protocol aditional la Conventia pentru apirarea drepturilor omului si a libertitilor
fundamentale — dreptul de proprietate privati

Procedura de autorizare a executdrii lucrarilor de constructii incepe odatd cu depunerea
cererti pentru emiterea certificatului de urbanism in scopul obtinerii, ca act final, a autorizatiei de
construire. Certificatul de urbanism are prin excelentd un caracter informativ si permite
solicitantului s dispund de un ansamblu de informatii asupra dreptului urbanismului si servitutiilor
administrative in vigoare, precum si utilitatile pentru terenul care face obiectul cererii, pentru a
decide in privinta edificarii unui imobil.

Caracterul real al actelor de urbanism, in special al autorizatiilor de construire, rezulti din
prevederile art. 7 alin. (14) din Legea nr. 50/1991 privind autorizarea executirii lucririlor de
constructii. republicatd. care prevede ca ..Valabilitatea autorizafiei se mentine in cazul schimbdrii
investitorului, inaintea finalizarii lucrdrilor, cu condifia respectdrii prevederilor acesteia §i a
inscrierii in cartea funciard a modificdarilor intervenite cu privire la drepturile reale imobiliare™.
Se evidentiaza astfel faptul ca autorizatia de construire este eliberatd avandu-se in vedere terenul
vizat si proiectul de constructie preconizat.

O eventuald eroare savérsitd de autoritdtile publice in elaborarea documentatiilor de
urbanism. atat a hotararii consiliului local de aprobare a unui plan urbanistic zonal, care este un act
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administrativ normativ. sau a autorizatiei de construire. ca act administrativ individual, nu poate fi
pur si simplu reparata pe seama particularilor. sub pretextul asigurarii respectarii legalitatii. cu
nesocotirea dreptului de proprietate privata. In acest sens. avem in vedere si faptul cd instanta de
contencios constitutional a statuat ¢a ..un stat de drepr este acela care. pe de o parte, isi protejea=d
celdfenii in faja posibilelor abuzuri ale autoritdtilor sale si care, pe de alta parte, este reprezentar
de o administratie publicd eficace, care sd respecte, n activitatea sa, principiile generale ale
dreptului - administrativ, precum previzibilitatea normelor juridice. stabilitatea Juridicd  si
increderea legitima” (Decizia nr. 461/2013).

De asemenea, In jurisprudenta sa, Curtea Constitutionald a retinut ca . Legiuitorul ordinar
este competent a stabili cadrul juridic pentru exercitarea atributelor dreptului de proprietate, in
accepfiunea principiald conferitd de Constitufie, in asa fel incdt si nu vind in coliziune cu
interesele generale sau cu interesele particulare legitime ale altor subiecte de drept, instituind
astfel niste limitdri rezonabile in valorificarea acestuia, ca drept subiectiv garantar” (Decizia nr.
232/2005, Decizia nr. 1046/2010).

In aceste conditii, faptul ¢ hotarérea de anulare a unui act administrativ normativ produce
efecte in litigiile in care se verifica legalitatea actului individul conduce in mod direct la 0 anulare
a documentelor de urbanism, inclusiv a autorizatiei de construire, ca act administrativ individual.
fara a se disputa particularitatile specifice fiecarei situatii in parte conduce la nesocotirea dreptului
de proprietate privati. In aceeasi logica, garantiile stabilite pentru protejarea drepturilor si
intereselor persoanelor, in particular, sau ale comunitdfii locale, In general, impotriva arbitrarului
autoritdtilor publice competente si elaboreze si si modifice documentatiile de urbanism sunt
infrdnte din moment ce beneficiarul unei autorizatii de construire, care dupd obtinerea intregii
documentatii si-a edificat un imobil, va fi afectat de plano, firi a fi puse in discutie garantiile
dreptului sdu de proprietate in cadrul unui litigiu.

Anularea unei autorizatii de construire (actul administrativ individual), ca urmare anularii
actului administrativ normativ (documentatia de urbanism), pentru simplul motiv ¢i la momentul
ramanerii definitive a hotarérij de anulare a actului normativ era pendinte un litigiu avand ca obiect
anularea actului individual, agadar pentru un potential motiv de nulitate subsecvent, si fard a tine
seama de circumstantele concrete, conduce la afectarea insasi a substantei dreptului de proprietate.

Astfel ¢, in masura in care dispozitiile art. 23 din Legea nr. 554/2004, in interpretarea dat3
de Inalta Curte de Casatie si Justitie, sunt aplicabile in materia urbanismului, fira a se tine seama
de specificul acestui domeniu, statul aduce atingere limitelor previzibile ale dreptului de
proprietate, generdnd o incertitudine juridica incompatibild cu cerintele impuse de garantia
constitutionala a respectarii proprietitii.

Din moment ce actul administrativ normativ stabileste anumite limite ale dreptului de
proprietate (astfel cum este cazul documentatiei de urbanism), eliberarea autorizatiei de construire
se realizeaza in conformitate cu aceste limite si reprezinta o situatie juridica protejati de art. 44 din
Constitutie.

Se remarcd potentialul neconstitutional al textului examinat si din perspectiva dispozitiilor
art. 1 din Primul Protocol aditional la Conventia pentru apararea drepturilor omului si a
libertatilor fundamentale,

Conceplul de .asteptare legitimd™ in contextul art. 1 din Protocolul nr. | a fost prima data
elaborat de Curtea Europeani a Drepturilor Omului in cauza Pine Valley Developments Ltd si altii
impotriva Irlandei. Curtea a constatat ¢4 o s-a creat o ,,asteptare legitima™ atunci cand a fost acordat
certificatul de urbanism in temeiul caruia societatile reclamante au achizitionat terenul in vederea
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dezvoltirii acestuia. Certificatul de urbanism. care nu putea fi revocat de autoritatea abilitata in
materie de urbanism, era ..o parte integrantd a proprietdtii societdtilor”.

Speranta legitimd s-a conturat ca un element sau un corolar al dreptului de proprietate
revendicat, ce cade sub incidenta protectiei art. 1 din Primul Protocol aditional la Conventia pentru
apararea drepturilor omului i a libertdgilor fundamentale. Cu toate acestea, Curtea Europeana a
Drepturilor Omului a precizat ¢4, speranta de a dobandi o valoare patrimoniald nu dobandeste
caracter legitim decit daca se intemeiazi pe o dispozitie legald sau pe o decizie judiciari
(Decizia din 10 iulie 2002, pronuntata in Cauza Gratzinger si Gratzingerova contra Republicii
Cehe) 3.

Astfel ca detindtorul unei autorizatii de construire are cel putin pana la momentul anularii
acesteia de cétre instanta judecatoreascd o speranti legitima.

Prin urmare, avand in vedere competenta sa generald in privinta protectiei drepturilor si
libertatilor omului, Avocatul Poporului apreciazi ci argumentele de neconstitutionalitate
retinute justifici propuntarea de citre Curtea Constitutionald a unei solutii de admitere a
prezentei exceptii de neconstitutionalitate.

Avocatul Paporului,
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