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1. Pe rol se aflda solutionarea exceptiei de neconstitutionalitate a dispozitiilor
.art.23 alin.(1) din Legea nr.554/2004 privind contenciosul administrativ, cu modificarile si completarile
ulterioare, in interpretarea data prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015, pronuntata de Inalta Curte de Casatie
si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept”, exceptie ridicata direct de Avocatul
Poporului si care formeaza obiectul Dosarului Curtii Constitutionale nr.3285D/2023.

2. Dezbaterile au avut loc in sedinta publica din data de 26 martie 2024, in prezenia
reprezentantului Avocatului Poporului, Linda Zenovia Timofan, si cu participarea reprezentantului
Ministerului Public, procuror loan-Sorin-Daniel Chiriazi, fiind consemnate in incheierea de sedinta de la
acea data, cand, in temeiul art.57 si al art.58 alin.(3) din Legea nr.47/1992 privind organizarea si
functionarea Curtii Constitutionale, Curtea a dispus amanarea pronuntarii pentru data de 25 aprilie 2024.
Prin incheierile ulterioare, In temeiul art.57 si al art.58 alin.(1) teza intai din Legea nr.47/1992, atunci
cand a constatat ca nu sunt prezenti toti judecatorii care au participat la dezbateri, si avand in vedere
imposibilitatea constituirii legale a completului de judecata la acest termen potrivit art.51 alin.(1) teza
intdi din Legea nr.47/1992, respectiv pentru o mai buna studiere a problemelor ce au format obiectul
dezbaterii, In temeiul art.57 si al art.58 alin.(3) din Legea nr.47/1992, Curtea a dispus succesiv
amanarea pronuntarii pentru datele de 28 mai 2024, 18 iunie 2024, 9 iulie 2024, 17 septembrie 2024,
15 octombrie 2024, 7 noiembrie 2024, 17 decembrie 2024, 4 februarie 2025, 18 februarie 2025, 11
martie 2025, 27 martie 2025, 2 aprilie 2025, 8 aprilie 2025 si 9 aprilie 2025. La termenul din data de 9
aprilie 2025, Curtea a pronuntat prezenta decizie.

3. Dupa inchiderea dezbaterilor, la dosarul cauzei, primarul general al municipiului Bucuresti,
doamna Voicu Florenta-Craita si domnul Tiberiu Gabriel Irimia au depus, in calitate de amicus curiae,
inscrisuri prin care, Tn esenta, sustin respingerea exceptiei de neconstitutionalitate.

CURTEA,
avand in vedere actele si lucrarile dosarului, retine urmatoarele:

4. Cu Adresa nr.33214 din 28 noiembrie 2023, inregistrata la Curtea Constitutionla cu nr.8814
din 28 noiembrie 2023, Avocatul Poporului a sesizat Curtea Constitutionala cu exceptia de
neconstitutionalitate a dispozitiilor ,art.23 alin.(1) din Legea nr.554/2004 privind contenciosul
administrativ, cu modificarile si completarile ulterioare, in interpretarea data prin Decizia nr.10
din 11 mai 2015, pronuntata de inalta Curte de Casatie si Justitie” .

5. in motivarea exceptiei de neconstitutionalitate, autorul acesteia sustine, in esenta, ca
interpretarea dispozitiilor art.23 din Legea nr.554/2004, prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015, pronuntata
de Tnalta Curte de Casatje si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, conduce,
in materia urbanismului, la o solutie legislativa care are potentialul determinarii unor situatii juridice
caracterizate de insecuritate, lipsa de predictibilitate, inechitate, in totala contradictie cu scopul normei
legale. La momentul adoptarii normei legale criticate, ratiunea avuta in vedere de legiuitor a fost tocmai
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aceea de a proteja securitatea raporturilor juridice, prin consacrarea efectului pentru viitor a invalidarii
unui act administrativ cu caracter normativ. in sustinerea criticii de neconstitutionalitate, este invocata
Decizia Curtjii Constitutionale nr.126 din 10 martie 2015.

6. Interpretarea datd de inalta Curte de Casatie si Justitie nu tine seama de necesitatea
respectarii principiului securitatii juridice, aceasta statuand ca hotararea de anulare a actului normativ
produce efecte si in privinta 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. Procedand astfel, inalta Curte de Casatje si Justitie largeste caracterul
opozabilitatii erga omnes si numai pentru viitor a hotararii judecatoresti de anulare a actului administrativ
unilateral cu caracter normativ si in privinta tertilor care sunt parti in alte litigii, contrar celor retinute de
Curtea Constitutionala in considerentele Deciziei nr.126 din 10 martie 2015, care are in vedere
aplicabilitatea la plangerile prealabile introduse dupa data publicarii hotararii de anulare a actului
administrativ unilateral cu caracter normativ. Este un truism faptul ca, in materia urbanismului, tocmai
pentru a asigura garantii suplimentare in vederea respectarii legalitatii in acest domeniu, intreaga
procedurd se desfasoara sub controlul autoritatilor statale, avand particularitatile sale. In acest context,
se aratd ca orice persoana care obtine o 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 hotararii consiliului local de aprobare a planului urbanistic zonal,
context in care, este indreptatita sa pretinda, din partea statului, o stabilitate fireasca a actelor
administrative emise.

7. Tn opinia Avocatului Poporului, Inalta Curte de Casatie si Justitie a pierdut din vedere faptul
ca, In general, ,efectele unei hotarari judecatoresti au valoare orientativa”. Este adevarat ca in prezenta
cauza hotaréarile judecatoresti definitive (si irevocabile), prin care s-a anulat in tot sau in parte un act
administrativ cu caracter normativ, sunt general obligatorii, Tnsa au putere numai pentru viitor, aceste
efecte producandu-se, potrivit celei de-a doua teze a art.23 din Legea nr.554/2004, cu modificarile si
completarile ulterioare, de la momentul publicarii efective a hotararii. Desi interpretarea realizata de
Tnalta Curte de Casatie si Justitie pare s& satisfacd dezideratul asigurarii legalitatii, principiul securitatji
juridice nu poate fi infrant. Instabilitatea creata prin interpretarea mentionata constituie o nesocotire a
principiului securitatii juridice, principiu care exprima Tn esenta faptul ca cetatenii trebuie protejati contra
unui pericol care vine chiar din partea dreptului, contra unei insecuritati pe care a creat-o dreptul sau pe
care acesta risca s-o creeze, impunand ca legea sa fie accesibila si previzibila (a se vedea Decizia Curtii
Constitutionale nr.51 din 25 ianuarie 2012).

8. Tn masura in care anularea actului administrativ normativ ar conduce de plano la anularea
actului administrativ individual, doar pentru ca, la data publicarii hotararii judecatoresti de anulare, actul
administrativ individual era contestat intr-o cauza aflata in curs de solutionare pe rolul instantei
judecatoresti, creeaza o stare de insecuritate juridica. In concret, cetétenii 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 catre autoritatile competente a unor documentatii de urbanism
neconforme cu dispozitiile legale in vigoare. Mai mult, a admite ca o hotarare de anulare a unui act
administrativ normativ produce efecte in litigiile in care se verifica legalitatea actului individual inseamna
ca de la momentul emiterii actului administrativ individual si pana la finalizarea unui eventual litigiu
privind acest act, analiza conformitatii actului se va realiza in raport cu un cadru legal care se poate
schimba in orice moment.

9. 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
hotararea judecatoreasca definitiva si irevocabila prin care s-a anulat in tot sau in parte un act
administrativ cu caracter normativ are putere numai pentru viitor, sintagma ,numai pentru viitor” nu poate
primi o interpretare retroactiva, deoarece destinatarii normei nu se mai bucura de securitate juridica, ci
dimpotriva, de insecuritate.

10. De asemenea, se sustine ca solutia legislativa criticatda contine elemente de
neconstitutionalitate din perspectiva respectarii principiului aplicarii legii in timp, fiind neconstitutionala
prin raportare la 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 efectueaza dupa intrarea in vigoare a acestuia, ramanand valabile cele efectuate in perioada
activitatii legii vechi. In sustinerea acestei critici, sunt invocate Deciziile Curtii Constitutionale nr.330 din
27 noiembrie 2001, nr.458 din 2 decembrie 2003 si nr.294 din 6 iulie 2004. Ceea ce intereseaza in
prezenta cauza sunt facta pendentia, adica situatiile juridice n curs de formare, modificare sau stingere
la data publicarii hotararilor judecatoresti definitive si irevocabile prin care s-a anulat in tot sau in parte



un act administrativ cu caracter normativ. in privinta acestora, doar legiuitorul poate opta intre aplicarea
legii noi si ultraactivitatea (supravietuirea) legii vechi.

11. Fundamentul interpretarii dispozitiilor art.23 din Legea nr.554/2004 a fost comparatia
realizatd de Tnalta Curte de Casatie si Justitie intre deciziile Curtii Constitutionale si hotéararile
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 (a se vedea Decizia Curiji
Constitutionale nr.874 din 18 decembrie 2018, paragrafele 48-51). Este evident ca efectele deciziilor
Curtii Constitutionale sunt consacrate la nivel constitutional, iar Curtea Constitutionala ofera indrumari
cuprinsul deciziilor sale cu privire la aplicarea acestora, pentru a exista claritate in privinta exercitarii
dreptului la o cale de atac, respectiv cea a revizuirii.

12. 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 actele de
reglementare secundara nu poate fi pus semnul egalitatii. Actele de reglementare primara sunt emise
in exercitarea puterii legislative, Tn conformitate cu procedura prestabilita de Constitutie, supuse
controlului de constitutionalitate efectuat de Curtea Constitutionald, in timp ce actele de reglementare
secundara (actele administrative normative) sunt emise in vederea organizarii executarii legii, emana
de la puterea executiva, in limitele stabilite prin actul de reglementare primara, fiind suspuse controlului
de legalitate efectuat de instantele de contencios administrativ, conform prevederilor art.52 si 126 din
Constitutie. Or, Tn acest context, este firesc ca efectele deciziilor Curtii Constitutionale sa nu fie
suprapuse peste efectele hotaréarilor judecatoresti definitive (si irevocabile) prin care s-a anulat in tot
sau in parte un act administrativ cu caracter normativ, cele doua tipuri de solutii fiind pronuntate pentru
ratiuni diferite.

13. Tn cadrul procesului judiciar, exceptia de neconstitutionalitate se inscrie in randul exceptiilor
de procedura prin care se urmareste impiedicarea unei judecati care s-ar intemeia pe o dispozitie legala
neconstitutionala. Constatarea neconstitutionalitatii unui text de lege ca urmare a invocarii unei excepfii
de neconstitutionalitate trebuie sa profite autorilor acesteia si nu poate constitui doar un instrument de
drept abstract, intrucat si-ar pierde caracterul concret. Neconstitufionalitatea unei dispozitii legale nu are
numai o functie de preventie, ci si una de reparatie, intrucat aceasta vizeaza in primul rand situatia
concreta a cetateanului lezat in drepturile sale prin norma criticatd (a se vedea Decizia Curtii
Constitutionale nr.392 din 18 iunie 2020). Asadar, neconstitutionalitatea unui act de reglementare
primara (legea, ca act juridic al Parlamentului sau ordonantele Guvernului) este o sanctiune specifica
dreptului constitutional. Identitatea pe care o efectueaza inalta Curte de Casatie si Justitie, in decizia
sa, intre continutul art.23 din Legea nr.554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, si art.147
alin.(4) din Constitufie este de natura sa aduca atingere si principiului neretroactivitatji legii. Chiar daca
finalitatea ambelor demersuri este o invalidare a unei norme juridice, fizionomia juridica este
fundamental diferita. Pe de alta parte, neconstitutionalitatea normelor legale ce pot constitui obiectul
controlului de constitutionalitate poate fi constatata doar de catre Curtea Constitutionala si, in esenta,
are semnificatia incalcarii normelor si principiilor constitutionale de catre legiuitorul primar sau delegat,
in timp ce verificarea legalitatii unui act administrativ normativ se incadreaza intr-un plan mai larg, in
care, de regula, puterea judecatoreasca verifica daca puterea executiva a respectat limitele trasate de
puterea legislativa. Astfel, efectele general obligatorii si cu putere numai pentru viitor ale hotararilor
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.

14. Mai mult, neconstitutionalitatea unei norme legale si nulitatea din dreptul administrativ sunt
institutii juridice distincte. In acest sens, Curtea Constitutionala a statuat ca intr-adevar exista o diferenta
semantica intre declararea (notiune folosita n textul criticat) si constatarea (notiune folosita in textul
Constitutiei) neconstitutionalitatii unui text legal, fara ca aceasta sa aiba, insa, vreo semnificatie diferita
in planul efectelor deciziei Curtii Constituionale (a se vedea Decizia nr.392 din 18 iunie 2020).
Constatarea neconstitutionalitatii echivaleaza cu infrangerea prezumtiei de constitutionalitate a normei,
decizia astfel pronuntata avand putere numai pentru viitor, agsa cum rezulta din jurisprudenta antereferita
a Curtjii Constitutionale, iar situatiile juridice epuizate si definitiv consolidate nu mai pot fi repuse in
discutie, ele fiind rezultatul prezumtjei de constitutionalitate de care s-a bucurat norma respectiva la acel
moment. Neconstitutionalitatea este o sanctiune de drept constitutional care rastoarna o prezumiie de
natura normativa primara, se aplica pentru viitor si are efecte distincte de nulitate, care, la randul sau,
are un regim juridic specific in materie civila, penala sau administrativa, astfel ca nu se poate realiza
nicio paralela intre acestea. Prin urmare, ambele notiuni folosite desemneaza aceeasi realitate juridica
sub aspectul efectelor deciziei Curtii Constitutionale, circumscriindu-se ideii de stabilire a
neconstitutionalitatii. Este invocatéd Decizia Curtjii Constitutionale nr.32 din 27 ianuarie 2022 si se arata
ca sanctiunea nulitatii cunoaste particularitati specifice in diferite ramuri de drept, insa indiferent de



aceste particularitati, in niciun caz nu poate fi echivalatd 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 administrativ) sunt similare.

15. Normele legale criticate prevad, fara echivoc, ca hotarérile judecatoresti definitive (si
irevocabile) prin care s-a anulat in tot sau in parte un act administrativ cu caracter normativ sunt general
obligatorii si au putere numai pentru viitor, stabilindu-se de catre legiuitorul primar si ca acestea se
publica obligatoriu, dupa motivare, la solicitarea instantelor. Este evident ca legiuitorul a avut in vedere
ideea aplicarii acestora doar pentru viitor, nicidecum cauzelor in curs de solutionare, iar acest fapt se
accentueaza, prin cuvantul ,numai” ce precede sintagma ,pentru viitor”. Privita in ansamblu, modificarea
cadrului normativ, ca urmare a admiterii unei actiuni in anularea unui act administrativ normativ, nu
poate sa afecteze legalitatea actelor administrative individuale emise in temeiul dispozitjilor legale
pentru care opera pe deplin prezumtia de legalitate la momentul emiterii actului individual, fara o analiza
a tuturor particularitatilor specifice fiecarei cauze.

16. Totodata, se sustine ca prevederile legale criticate contravin dreptului la un proces
echitabil, prin aplicarea unei hotarari de anulare a unui act administrativ normativ litigiilor pendinte, fara
nicio conditionare. in context, se ajunge, pe de-o parte, la o incertitudine totala cu privire la normele de
drept aplicabile in litigiul vizat, inclusiv cu privire la procedura de urmat, iar, pe de alta parte, la incalcarea
principiului egalitatii armelor. Faptul ca hotararile judecatoresti definitive si irevocabile prin care s-a
anulat, in tot sau in parte, un act administrativ cu caracter normativ genereaza efecte si in privinta 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, fara sa
se tina cont de efectele particulare ale invalidarii actului administrativ normativ asupra actului
administrativ individual, este de natura sa avantajeze doar o parte din proces in detrimentul celeilalte.
Or, lipsirea de posibilitatea ca procesul in curs sa continue sub imperiul actului normativ sub care a
inceput sau de oferirea posibilitatii ca hotararea pronuntata sa fie adaptata particularitatilor unei cauze
pendinte este de natura sa contravina principiului egalitatii armelor si sa afecteze, astfel, echitatea
procesului, ca drept fundamental reglementat de art.21 alin.(3) din Constitutie. Numai Tn aparenta solutia
pronuntatd de inalta Curte de Casatie si Justitie in interpretarea art.23 din Legea nr.554/2004, cu
modificarile si completarile ulterioare, reprezinta o solutie favorabil&. In concret, in materia urbanismului,
solutia favorizeaza doar o parte, mai exact partea care a contestat hotararea consiliului local de
aprobare a unui plan urbanistic zonal, care, in fapt, a intentionat sa anuleze toate actele administrative
individuale (autorizatjile de construire) emise in baza actului administrativ normativ (hotararea consiliului
local de aprobare a unui plan urbanistic zonal), si defavorizeaza beneficiarii actelor administrative
individuale, desi acestia au respectat toate cerintele dintr-un act administrativ normativ. Acestora din
urmé nu li se oferd nici macar posibilitatea de a se apé&ra in procesele pornite impotriva lor. In optica
Inaltei Curti de Casatie si Justitie, toate aceste procese ar trebui supuse in mod firesc aceluiasi tratament
juridic.

17. Tn aceste conditii, se pierde din vedere faptul ca principiul egalititii armelor reprezintd o
garantie a dreptului la un proces echitabil, iar sfera sa de aplicare se circumscrie tuturor categoriilor de
litigii, incluzand si caracterul contradictoriu al procedurilor. Or, In momentul in care hotararea
judecatoreasca definitiva, prin care s-a anulat in tot sau in parte un act administrativ cu caracter
normativ, produce efecte si in privinta actelor administrative individuale emise in temeiul acestuia, 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 practica, principiul egalitatii
armelor obliga la tratarea egala a patrtilor, pe toata durata desfasurarii procedurii in fata unui tribunal,
fara ca una dintre parti sa fie avantajata in raport cu ala. Acest principiu, ca o conditie esentiala a unui
proces echitabil, implica posibilitatea rezonabila a fiecarei parti 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, in aest
sens, jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului, spre exemplu, Hotararea din 16 iulie 1971,
pronuntata in Cauza Ringeisen impotriva Austriei, sau Hotararea din 23 octombrie 1996, pronuntata in
Cauza Ankerl impotriva Elvetiei). In conditiile in care insasi Inalta Curte de Casatie si Justitie identifica
hotararea consiliului local de aprobare a unui plan urbanistic zonal cu un act administrativ normativ, se
poate aduce in discutie faptul ca aplicarea unor noi dispozitii legale, in cazul in care un act administrativ
normativ a fost anulat, in litigille pendinte este neconstitufionald, in anumite circumstante. Mai mult,
obligatia partilor de a-si exercita drepturile procesuale cu respectarea dispozitiilor stabilite de lege
reprezinta expresia aplicarii principiului privind dreptul persoanei la judecarea procesului sau in mod
echitabil si intr-un termen rezonabil, potrivit prevederilor art.6 paragraful 1 din Conventia pentru
apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale, instituirea unor reglementari care sa previna
abuzurile servind unei bune administrari a justitiei, precum si respectarii drepturilor si garantiilor



procesuale ale partilor (Deciziile Curtii Constitutionale nr.717 din 31 mai 2011 si nr.320 din 14
septembrie 2004).

18. De asemenea, se sustine Tncalcarea prevederilor art.44 alin.(1) din Constitutie, coroborat
cu art.1 privind dreptul la respectarea bunurilor din Primul Protocol aditional la Conventia pentru
apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale. Se arata ca procedura de autorizare a
executarii lucrarilor de constructii incepe odata cu depunerea cererii pentru emiterea certificatului de
urbanism in scopul obfinerii, ca act final, a autorizatiei de construire. Certificatul de urbanism are prin
excelenta un caracter informativ si permite solicitantului sa dispuna de un ansamblu de informatii asupra
dreptului urbanismului si servitutilor administrative in vigoare, precum si asupra utilitatilor pentru terenul
care constituie obiectul cererii, pentru a decide n privinta edificarii unui imobil. Caracterul real al actelor
de urbanism, Tn special al autorizatiilor de construire, rezultd din prevederile art 7 alin.(14) din Legea
nr.50/1991 privind autorizarea executarii lucrarilor de constructii, republicata, potrivit carora
»,Valabilitatea autorizatiei se mentine in cazul schimbarii investitorului, inaintea finalizarii lucrarilor, cu
conditia respectarii prevederilor acesteia si a inscrierii in cartea funciard a modificarilor intervenite cu
privire la drepturile reale imobiliare”. Se evidentiaza astfel faptul ca autorizatia de construire este
eliberata avandu-se in vedere terenul vizat si proiectul de constructie preconizat. O eventuala eroare
savarsita de autoritatile publice in elaborarea documentatiilor de urbanism, atat a hotararii consiliului
local de aprobare a unui plan urbanistic zonal, care este un act 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.

19. Suntinvocate considerente cuprinse in jurisprudenta Curtii Constitutionale (Decizia nr.461
din 14 noiembrie 2013, Decizia nr.232 din 21 aprilie 2005, Decizia nr.1046 din 14 septembrie 2010) si
se arata ca interpretarea dispozitiilor legale criticate, prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015, pronuntata de
Inalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept conduce in
mod direct la o anulare a documentelor de urbanism, inclusiv a autorizatiei de construire, ca act
administrativ individual, fara a se discuta particularitatile specifice fiecarei situatii in parte si conduce la
nesocotirea dreptului de proprietate privata. Garantiile stabilite pentru protejarea drepturilor si
intereselor persoanelor, in particular, sau ale comunitatii locale, in general, impotriva arbitrarului
autoritatilor publice competente sa elaboreze si sa modifice documentatiile de urbanism sunt infrante
din moment ce beneficiarul unei autorizatji de construire, care, dupa obtinerea intregii documentatji si-
a edificat un imobil, va fi afectat de plano, fara a fi puse in discutie garantiile dreptului sau de proprietate
in cadrul unui litigiu. Anularea unei autorizatii de construire (actul administrativ individual), ca urmare a
anularii actului administrativ normativ (documentatia de urbanism), pentru simplul motiv ca la momentul
ramanerii definitive a hotararii de anulare a actului normativ era pendinte un litigiu avand ca obiect
anularea actului individual, asadar pentru un potential motiv de nulitate subsecvent, si fara a tine seama
de circumstantele concrete, conduce la afectarea substantei dreptului de proprietate. Astfel, in masura
in care dispozitiile art.23 din Legea nr.554/2004, in interpretarea datd de inalta Curte de Casatie si
Justitie, sunt aplicabile in materia urbanismului, fara sa se tina seama de specificul acestui domeniu,
statul aduce atingere limitelor previzibile ale dreptului de proprietate, generand o incertitudine juridica
incompatibila cu cerintele impuse de garantia constitutionala a respectarii proprietatii. 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 protejata de art.44 din Constituiie. Se remarca potentialul
neconstitutional al textului legal, examinat si din perspectiva dispozitiilor art.1 din Primul Protocol
aditional la Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale. Conceptul de
Lasteptare legitim&”in contextul art.1 din Primul Protocol aditional la Conventie a fost prima data elaborat
de Curtea Europeana a Drepturilor Omului prin Hotararea din 29 noiembrie 1991, pronuntata in Cauza
Pine Valley Developments Ltd si altii impotriva Irlandei. Curtea a constatat ca s-a creat o ,asteptare
legitima”, atunci cand a fost acordat certificatul de urbanism in temeiul caruia societatile reclamante au
achizitionat terenul in vederea dezvoltarii acestuia. Certificatul de urbanism, care nu putea fi revocat de
autoritatea abilitata in materie de urbanism, era o parte integranta a proprietatii societatilor. Speranta
legitima 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 Conventje. Cu toate acestea, Curtea Europeana
a Drepturilor Omului a precizat ca speranta de a dobandi o valoare patrimoniala nu dobandeste caracter
legitim decat daca se intemeiaza pe o dispozitie legala sau pe o decizie judiciara (Decizia din 10 iulie
2002, pronuntata in Cauza Gratzinger si Gratzingerova impotriva Republicii Cehe). Asadar, detinatorul
unei autorizatii de construire are, cel putin pana la momentul anularii acesteia de catre instanta
judecatoreasca, o speranta legitima.



20. Potrivit prevederilor art.33 alin.(1) din Legea nr.47/1992, actul de sesizare a fost comunicat
presedintilor celor doua Camere ale Parlamentului si Guvernului, pentru a-si exprima punctele de vedere
asupra exceptiei de neconstitutionalitate.

21. Presedintele Senatului considera, in principal, ca sesizarea formulatd de Avocatul
Poporului este inadmisibila, sens n care arata ca, In esenta, aceasta nu vizeaza un control abstract de
constitutionalitate al prevederilor art.23 din Legea nr.554/2004, in interpretarea data prin Decizia nr.10
din 11 mai 2015, pronuntatd de Tnalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor
chestiuni de drept. In realitate, motivul formularii sesizarii a fost declansat de Decizia nr.12 din 28 iunie
2021, pronuntata de Tnalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru solutionarea recursului in
interesul legii, prin care s-a stabilit ca planurile urbanistice zonale au natura juridica a unor acte
administrative cu caracter normativ. Ceea ce se critica de fapt sunt consecintele juridice conjugate ale
celor doua decizii pronuntate de inalta Curte de Casatie si Justitie, asupra unor litigii determinate,
exclusiv cu privire la o chestiune specifica materiei urbanismului, iar nu in mod obiectiv si abstract textul
de lege in interpretarea data de instanta suprema prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015. Or, o astfel de
sesizare exclude sfera unui control abstract de constitutionalitate din partea Curtii Constitutionale si
reflectd, in realitate, un control concret de constitutionalitate, pentru ca vizeaza consecintele juridice ale
coroborarii celor doua decizii asupra unor litigii pendinte in care se judeca anularea autorizatiilor de
construire (acte administrative individuale), emise in temeiul unui plan urbanistic zonal (act administrativ
normativ) anulat prin decizie definitiva a instantei de contencios administrativ. Aceste chestiuni vizeaza
exclusiv modul de aplicare si modul de interpretare a legii, operatiuni care sunt de competenta exclusiva
a instantei de judecata si, care ar putea fi invocate pe calea unei exceptii de neconstitutionalitate care
antreneaza un control concret, si nu un control abstract de constitutionalitate.

22. 1n subsidiar, Presedintele Senatului considerd ca exceptia de neconstitutionalitate este
neintemeiata. Cu privire la sustinerile referitoare la incalcarea principiilor previzibilitatii actelor juridice si
securitatii juridice, retine ca argumentul formulat de autorul sesizarii vizeaza ,potentialitati juridice”,
ipoteze posibile, iar nu certe, respectiv moduri ipotetice de interpretare si de aplicare a legii. Solutia
legislativ&, in interpretarea data de inalta Curte de Casatje si Justitie prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015,
nu este imprecisa, neclara si impredictibila. Din contra, precizeaza foarte clar care sunt efectele juridice
ale prevederilor art.23 din Legea nr.554/2004 asupra actelor administrative individuale, si anume ca
hotararea judecatoreasca definitiva/irevocabila de anulare in tot sau in parte a unui act administrativ cu
caracter normativ produce efecte juridice si asupra 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 (deci, in litigii pendinte).

23. Referitor la invocarea, in sustinerea criticilor de neconstitutionalitate, a Deciziei Curtii
Constitutionale nr.126 din 10 martie 2015, arata ca, prin considerentele acesteia, instanta de contencios
constitutional a recunoscut obligatia de conformare a autoritdtilor administrative la hotarérea
judecatoreasca definitiva de anulare a unui act administrativ cu caracter normativ prin raportare la
solutionarea plangerilor prealabile formulate ulterior publicarii hotararii in Monitorul Oficial al Romaniei.
Astfel, nu poate fi retinut argumentul autorului exceptiei conform caruia aceeasi obligatie de conformare
nu ar incumba si instantelor judecatoresti care solutioneaza litigii privind anularea actelor administrative
individuale emise Tn temeiul unui act administrativ normativ, anulat prin hotarare definitiva a instantei de
contencios administrativ. Actiunea in anulare a actului administrativ individual nu trebuie sa fie introdusa
dupa publicarea in Monitorul Oficial al Romaniei a hotararii judecatoresti definitive de anulare a actului
administrativ normativ, ci este suficient ca publicarea hotararii definitive de anulare a actului
administrativ normativ sa se fi realizat dupa formularea actiunii in anulare a actului administrativ
individual, dar pan4 la solutionarea definitivd a respectivei actiuni. In acest caz, actiunile in anulare ale
actelor administrative individuale care nu au fost solutionate definitiv reprezinta situatii juridice Tn curs
de constituire, modificare sau stingere la data publicarii hotararii de anulare a actului administrativ
normativ (facta pendentia), iar nu un fapt constitutiv, modificator sau extinctiv de situatii juridice, realizat
in intregime nainte de publicarea hotararii (facta praeterita).

24. O interpretare precum cea propusa de Avocatul Poporului Tn sesizarea de
neconstitutionalitate ar conduce la limitarea accesului la justitie din partea persoanelor care se considera
vatamate intr-un drept al lor sau intr-un interes legitim, intrucat actiunea in anulare a actelor
administrative individuale se face in conditiile si in termenele stricte prevazute de Legea nr.554/2004,
spre deosebire de actiunea in anulare a actelor administrative normative care poate fi formulata oricand.

25. Totodata, interpretarea propusa de Avocatul Poporului restrange semnificativ exercitiul
dreptului persoanei vatdmate de o autoritate publicd, garantat de art.52 din Constitutie. In esenta,
persoanele vatamate care ar formula actiune in anularea unui act administrativ individual nu ar mai
putea inlatura niciodata apararile autoritatii parate, intemeiate pe acte administrative nelegale. Or,
tocmai pentru a intari cadrul de protectie legala pe care il ofera art.23 din Legea nr.554/2004 justitiabililor



vatamati prin acte administrative individuale, Inalta Curte de Casatie si Justitie a interpretat c& hotararea
judecatoreasca definitiva de anulare a unui act administrativ normativ, dupa publicarea in Monitorul
Oficial al Romaniei, se aplica si in litigile pendinte privitoare la anularea actelor administrative
individuale emise Tn temeiul actului administrativ normativ anulat, chiar daca actiunea a fost formulata
inainte de publicarea Tn Monitorul Oficial a hotaréarii judecatoresti definitive.

26. Cu privire la sustinerea potrivit careia persoanele care au obtinut o autorizare de construire
si care au parcurs etapele procedurii administrative, inclusiv respectarea planului urbanistic zonal
aprobat prin hotarare a consiliului local, au o indreptatire de a pretinde din partea statului o stabilitate
fireasca a actelor administrative emise, precizeaza ca pierderea prezumtiei de legalitate a unui act
administrativ (fie normativ, fie individual), ca urmare a unei hotarari definitive de anulare din partea unei
instante judecatoresti, nu poate fi considerata o sanctiune pentru particulari si o incalcare a principiului
asteptarilor legitime ale beneficiarilor actului administrativ nelegal sau emis/adoptat in temeiul unui act
administrativ nelegal. Principiul asteptarilor legitime nu poate justifica nici mentinerea in vigoare a
efectelor juridice ale unui act administrativ atunci cand o instanta de judecata, in mod definitiv, a eliminat,
prin anulare in tot sau in parte, prezumtia de legalitate a actului, nici mentinerea efectelor juridice ale
actului administrativ individual care pune in executare actul administrativ normativ anulat pe motive de
nelegalitate, daca impotriva actului administrativ individual a fost formulata actiune in anulare.

27. Cel mult, beneficiarii unui act administrativ anulat de instanta pentru motive care tin de
modul defectuos in care acesta a fost intocmit au deschisa calea unor actiuni prin care se solicita plata
unor despagubiri pentru prejudiciul cauzat ori pentru intarziere impotriva persoanei care a contribuit la
elaborarea, emiterea, adoptarea sau incheierea actului ori, dupa caz, care se face vinovata de refuzul
de a rezolva cererea referitoare la un drept subiectiv sau la un interes legitim (a se vedea institutia
introducerii in cauza a functionarului, potrivit art.16 si 16" din Legea nr.554/2004).

28. Cu privire la sustinerea referitoare la Tncalcarea principiului neretroactivitatii legii civile, se
arata ca problema de drept pe care o ridica sesizarea de neconstitutionalitate se refera, de fapt, la
efectele publicarii in Monitorul Oficial al Romaniei a unei decizii definitive de anulare a unui act
administrativ normativ asupra litigiilor pendinte care vizeaza anularea actelor administrative individuale
emise in temeiul actului administrativ normativ anulat. Or, principiul neretroactivitatii legii civile,
reglementat in art.15 alin.(2) din Constitutie, se refera la legi ca acte de reglementare primara, neputand
fi extins la toate actele de reglementare secundara sau la efectele hotararilor instantelor judecatoresti.

29. Prin interpretarea dat& in Decizia nr.10 din 11 mai 2015, inalta Curte de Casatie si Justitie
nu a dispus echivalarea efectelor juridice ale hotararilor definitive de anulare a unor acte administrative
normative cu efectele juridice ale unor decizii de neconstitutionalitate ale Curtii Tn privinta unor norme
de rang legal, ceea ce, in mod evident, ar fi fost contrar nu doar competentei Inaltei Curti de Casatie si
Justitie si prevederilor constitutionale, ci si imposibil din perspectiva logicii juridice.

30. Problema de drept pe care o ridica sesizarea de neconstitutionalitate implica principiul
unitatii si validitatii ordinii juridice, fundamentat pe ierarhia si forta juridica a actelor normative, inclusiv
pe raportul dintre actul administrativ cu caracter normativ si actul administrativ cu caracter individual.

31. Scopul legii este ca raportul juridic guvernat de dispozitiile actului normativ anulat definitiv
pentru nelegalitate sa nu fie definitiv consolidat prin supravietuirea actelor administrative individuale
emise n temeiul acestui act normativ nelegal, care, la momentul publicarii hotararii definitive de anulare,
erau contestate in fata instantelor judecatoresti (litigii pendinte).

32. Asadar, nu se poate retine incalcarea principiului neretroactivitatii legii, pentru ca
publicarea hotararii definitive de anulare a actului administrativ normativ produce efecte pentru viitor, in
litigiile pendinte (nefinalizate prin hotarare definitiva inainte de publicarea hotararii definitive a instantei,
pentru a fi considerate facta praeterita), In care au fost contestate cu actiune in anulare actele
administrative individuale emise in temeiul actului administrativ normativ anulat definitiv.

33. Actele administrative normative se emit secundum legem si praeter legem, ceea ce
inseamna ca un act administrativ normativ va avea intotdeauna la baza o lege a carei executare o
organizeaza. in consecintd, in situatia in care un act administrativ normativ este declarat nelegal de
instanta de contencios administrativ, actul administrativ individual emis in temeiul acestuia s-a aflat, la
randul sau, de la bun inceput in conflict cu legea primara pe care o incalca actul administrativ normativ.

34. Cu privire la sustinerea referitoare la incalcarea dreptului la un proces echitabil, se arata
ca, in cazul acceptarii acesteia, consecinta juridica ar fi inadmisibila intr-un stat de drept — si anume, un
act administrativ individual a carui anulare s-a cerut in instanta si care a fost emis in temeiul unui act
administrativ normativ anulat prin decizie definitiva a instantei judecatoresti sa produca efecte juridice
in continuare si, eventual, chiar sa poata sa supravietuiasca prin decizia instantei judecatoresti.
Principiul egalitatii armelor in proces nu poate justifica supravietuirea unui act administrativ individual al
carui temei este un act administrativ normativ nelegal. Aceasta ar echivala cu o frauda la principiul
legalitatii, element fundamental al statului de drept si garantia ultima ca toate drepturile si interesele



legitime ale tuturor partilor, nu doar a uneia dintre parti, sunt garantate prin decizia instantei
judecatoresti.

35. Cu privire la sustinerea referitoare la incalcarea dreptului de proprietate privata,
presedintele Senatului arata ca argumentele invocate de autorul sesizarii excedeaza controlului abstract
de constitutionalitate, Tntrucat vizeaza situatii juridice concrete, din litigii in curs, circumscrise unui obiect
identic, si anume anularea autorizatiilor de construire emise in temeiul unui plan urbanistic zonal (act
administrativ _normativ) anulat prin decizie definitiva a instantei de contencios administrativ.
Fundamentul axiologic al argumentatiei autorului exceptiei nu reflecta concluziile enuntate, intrucat
documentele de urbanism (certificatul de urbanism si autorizatia de construire) constituie limite pentru
dreptul de a construi/a desfiinta/a modifica o constructie, iar nu un drept de proprietate asupra
constructiei propriu-zise.

36. De asemenea, invocarea Hotararii pronuntate de Curtea Europeana a Drepturilor Omului
in Cauza Pine Valley Developments Ltd si altii impotriva Irlandei nu reflecta situatia juridica supusa
analizei Curtii Constitutionale, Tntrucat problema de drept pe care instanta de contencios constitutional
ar trebui sa o solutioneze vizeaza institutia anularii unui act administrativ normativ prin decizie definitiva
a instantei si consecintele acestei anulari asupra litigiilor pendinte in care s-a solicitat anularea actelor
administrative individuale emise in temeiul actului administrativ normativ. Or, in dreptul administrativ,
anularea este o institutie juridica distincta de revocare, ultima putand fi dispusa de autoritatea emitenta
a actului, inclusiv pentru motive de oportunitate, in timp ce prima este o sanctiune care intervine pentru
nelegalitatea actului, dispusa doar de instanta judecatoreasca in protejarea principiului legalitatii. De
altfel, In contenciosul administrativ roman, ca o protectie a principiului securitatii raporturilor juridice,
anularea actului administrativ individual se poate solicita de autoritatea emitenta a actului atunci cand
revocarea nu mai este posibila pentru ca actul administrativ a intrat in circuitul civil si a produs efecte
juridice [a se vedea art.1 alin.(6) din Legea nr.554/2004].

37. In consecintd, presedintele Senatului retine ¢, in conditiile in care temeiul legal justificativ
(actul administrativ normativ) al emiterii actului administrativ individual si-a pierdut caracterul
legal/prezumtia de legalitate, decizia judiciara in cazul unor actiuni in anulare pendinte, care vizeaza
legalitatea actului administrativ individual, trebuie sa tina cont de hotérarea definitiva de anulare a actului
administrativ normativ, in caz contrar s-ar incalca principiul legalitatii, al unitatii ordinii juridice si al
ierarhiei actelor administrative.

38. Presedintele Camerei Deputatilor si Guvernul nu au comunicat punctele lor de vedere
asupra exceptiei de neconstitutionalitate.

CURTEA,
examinand actul de sesizare, punctul de vedere al presedintelui Senatului, raportul intocmit de
judecatorul-raportor, concluziile reprezentantului Avocatului Poporului, concluziile procurorului,
prevederile legale criticate, raportate la dispozitile Constitutiei, precum si Legea nr.47/1992, retine
urmatoarele:

39. Curtea Constitutionala a fost legal sesizata si este competenta, potrivit dispozitiilor art.146
lit.d) din Constitutie, precum si ale art.1 alin.(2), ale art.2, 3, 10, 32 si 33 din Legea nr.47/1992, sa
solutioneze exceptia de neconstitutionalitate.

40. Obiectul exceptiei de neconstitutionalitate, astfel cum este mentionat in actul de
sesizare, 1l constituie dispozitiile art.23 alin.(1) din Legea contenciosului administrativ nr.554/2004,
publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.1154 din 7 decembrie 2004, cu modificarile si
completdrile ulterioare, in interpretarea dat& prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015, pronuntatd de Tnalta
Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, publicata in Monitorul
Oficial al Roméniei, Partea |, nr.458 din 25 iunie 2015.

41. Curtea observa ca art.23 din Legea nr.554/2004 nu este structurat in alineate si, in
consecinta, retine ca obiectul exceptiei 1l constituie dispozitile art.23 din Legea nr.554/2004, in
interpretarea daté prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015, pronuntat& de Tnalta Curte de Casatie si Justitie
— Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept.

42. Prevederile art.23 din Legea nr.554/2004 au urmatorul cuprins: ,Hotararile judecéatoresti
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. Acestea se publica obligatoriu dupa motivare,
la solicitarea instantelor, in Monitorul Oficial al Roméaniei, Partea I, sau, dupa caz, in monitoarele oficiale
ale judetelor ori al municipiului Bucuresti, fiind scutite de plata taxelor de publicare.”

43.  Prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015, Tnalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru
dezlegarea unor chestiuni de drept a hotarat ca ,Dispozitile art.23 din Legea contenciosului
administrativ nr.554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, se interpreteaza in sensul ca
hotdrdrea judecatoreasca irevocabild/definitivd prin care s-a anulat in tot sau in parte un act
administrativ cu caracter normativ produce efecte si in privinta actelor administrative individuale emise



in temeiul acestuia care, la data publicarii hotararii judecatoresti de anulare, sunt contestate in cauze
aflate in curs de solutionare pe rolul instantelor judecéatoregti.”

44. 1n opinia autorului exceptiei de neconstitutionalitate, prevederile de lege criticate contravin
dispozitiilor din Constitutie cuprinse in art.1 alin.(5) privind trasaturile statului romén si obligativitatea
respectarii Constitutiei, a suprematiei sale si a legilor, art.15 alin.(2) privind principiul neretroactivitatjii
legii civile, art.21 alin.(3) privind dreptul la un proces echitabil si la solutionarea cauzelor intr-un termen
rezonabil si art.44 alin.(1) privind dreptul de proprietate privata. Din analiza criticilor formulate, Curtea
deduce si invocarea dispozitiilor art.1 alin.(3) din Constitutie, privind statul de drept, in componenta
referitoare la securitatea juridica. De asemenea, sunt invocate dispozitile art.1 din Primul Protocol
aditional la Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale privind dreptul la
respectarea bunurilor.

45. Examinand exceptia de neconstitutionalitate, Curtea retine ca, in esenta, Avocatul
Poporului sustine ca dispozitiile art.23 din Legea nr.554/2004, in interpretarea data prin Decizia nr.10
din 11 mai 2015, pronuntatd de Tnalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor
chestiuni de drept, incalca principiile securitatii juridice si neretroactivitatii legii civile, dreptul la un proces
echitabil si dreptul de proprietate privata, sens in care, in sustinerea criticilor, invoca exemplificativ,
aspecte referitoare la domeniul urbanismului si al autorizarii executarii lucrarilor de constructii.

46. Cutitlu introductiv, Curtea observa ca obiectul investirii instantei care a solicitat inaltei Curti
de Casatie si Justitie pronuntarea hotararii prealabile precitate il constituie, in esenta, solutionarea
cererii de anulare a deciziei de impunere prin care au fost stabilite in sarcina unei persoane fizice
obligatii de plata fatd de Fondul de asigurari sociale de sanatate pentru veniturile obtinute din activita;
independente. Actul administrativ cu caracter individual contestat a fost emis Tn temeiul unui act
administrativ cu caracter normativ, anulat prin hotarare judecatoreasca ramasa irevocabila, publicata in
Monitorul Oficial al Romaniei la o data la care nu avusese loc solutionarea prin hotarare judecatoreasca
definitiva a actjunii Tn anularea deciziei de impunere. Curtea retine, asadar, ca actul administrativ cu
caracter individual vizat in litigiul aflat pe rolul instantei de trimitere il constituie o decizie de impunere,
asadar un act administrativ individual care genereaza obligatii in sarcina unei persoane.

47. Curtea observa ca prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015, obligatorie, potrivit art.521 alin.(3)
din Codul de procedura civila, Tnalta Curte de Casatie si Justitie —Completul pentru dezlegarea unor
chestiuni de drept a stabilit ca ,,Dispozitiile art.23 din Legea contenciosului administrativ nr.554/2004, cu
modificarile si completarile ulterioare, se interpreteaza in sensul c& hotardrea judecatoreasca
irevocabild/definitiva prin care s-a anulat in tot sau in parte un act administrativ cu caracter normativ
produce efecte gi in privinta actelor administrative individuale emise in temeiul acestuia care, la data
publicérii hotarérii judecatoresti de anulare, sunt contestate in cauze aflate in curs de solutionare pe
rolul instantelor judecéatoregti.”

48. Prin considerentele Deciziei nr.10 din 11 mai 2015, Inalta Curte de Casatie si Justitie —
Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept a retinut, in esenta, ca este corecta interpretarea
potrivit careia trebuie recunoscute efectele hotararii judecatoresti de anulare a unui act administrativ
normativ, similar cu efectele admiterii exceptiei de neconstitutionalitate in privinta cauzelor pendinte.

49. In acest sens, prin considerentele deciziei, Inalta Curte de Casatje si Justitie — Completul
pentru dezlegarea unor chestiuni de drept a refinut ca sintagma ,sunt general obligatorii si au putere
numai pentru viitor”, utilizata atat de art.147 alin.(4) din Constitutie, cat si de art.23 din Legea
nr.554/2004, nu poate primi decét o interpretare unitara, in sensul ca exceptia de neconstitutionalitate
admisa, respectiv actul administrativ normativ anulat nu produc niciun efect in privinta cauzelor
irevocabil/definitiv solutionate, ihsa produc efecte in cauzele aflate in curs de solutionare la data
publicarii deciziei Curtii Constitutionale sau a hotararii judecatoresti de anulare. Se arata ca nu exista
nicio ratiune pentru care sa se aplice un tratament diferentiat, din punctul de vedere al efectelor pe care
le produc, hotaréarilor prin care se invalideaza o norma legala.

50. Potrivit instantei supreme, este evident ca legiuitorul a avut in vedere mai ales procedurile
judiciare in curs atunci cand a edictat norma analizata, fiind greu de conceput ca, dupa publicarea
hotararii judecatoresti de anulare a unei dispozitii normative, aceasta sa mai fie totusi invocata drept
temei al unui act administrativ individual emis ulterior. De asemenea, Inalta Curte are in vedere c&
solutia contrara ar constitui o veritabila incalcare a dreptului de acces la o instan{a, in sensul art.6
paragraful 1 din Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertafilor fundamentale, pentru ca
aceasta ar fi golita de continut, nemaiavand un caracter efectiv din perspectiva persoanei vatamate de
un act administrativ individual emis in temeiul unui act administrativ cu caracter normativ, anulat intr-o
alta cauza.

51. In sustinerea solutiei pronuntate, Tnalta Curte de Casatie si Justitie evocd, de asemenea,
puterea de lucru judecat a hotararii judecatoresti irevocabile/definitive de anulare a unui act administrativ
cu caracter normativ, a carei existenta n realitatea juridica nu poate fi ignoratd in cursul proceselor



generate de aplicarea prevederii normative anulate.

52. In acest context, examinand continutul normativ al dispozitilor art.23 din Legea
nr.554/2004, Curtea Constitutionalad observa ca acesta cuprinde doua reguli de drept substantial, una,
explicita si generala, referitoare la efectele anularii in tot sau in parte a unui act administrativ cu caracter
normativ prin hotarére judecatoreasca definitiva si cealaltd, implicita si specifica, referitoare la
extinderea pe verticala si la aplicarea in timp a acestor efecte.

53. Astfel, a revenit Inaltei Curti de Casatie si Justitie sa evidentieze si sa precizeze sensul
regulii implicite din cuprinsul art.23 din Legea nr.554/2004. Operatiunea de interpretare a normei juridice
presupune stabilirea continutului si a sensului unei dispozitii legale, avand ca scop clarificarea intelesului
si stabilirea cdmpului sdu de aplicare, in conditiile in care numeroase norme juridice au in cuprinsul lor
intelesuri ce pot fi extrase intr-un sens sau in altul. Ca atare, inalta Curte de Casatie si Justitie a optat
pentru o aplicare nediferentiata si absolutizanta a primei reguli in planul efectelor pe care le genereaza
publicarea hotarérii judecatoresti de anulare Tn tot sau in parte a a unui act administrativ cu caracter
normativ in privinta actelor administrative individuale emise in temeiul acestuia si contestate in cauze
pendinte, la data publicarii.

54. In considerarea prevederilor art.142 din Constitutie, Curtea precizeazd c& functia sa
esentiala de a veghea la respectarea suprematiei Constitutiei, prin mecanismele pe care legiuitorul
constituant le-a consacrat, a fost materializatd, in jurisprudenta sa, inclusiv prin verificarea
constitutionalitatii prevederilor legale n interpretarea data acestora de Inalta Curte de Casatie si Justitie
cu prilejul solutionarii unor recursuri in interesul legii ori al pronuntarii unor hotarari prealabile pentru
dezlegarea unor chestiuni de drept, Curtea Constitutionald avand competenta de a se pronunta pe
fondul exceptiei, asupra textului de lege in interpretarea data de instanta suprema. Aceasta competenta
a Curtii Constitutionale rezulta din realitatea conform careia Constitutia reprezinta cadrul si masura in
care legiuitorul si celelalte autoritati pot actiona si, ca atare, si interpretarile care se pot aduce normei
juridice trebuie sa {ina cont de aceasta exigenta de ordin constitutional cuprinsa chiar in art.1 alin.(5)
din Legea fundamentala, potrivit caruia in Romania respectarea Constitufiei si a suprematiei sale este
obligatorie. Din perspectiva raportarii la prevederile Constitutiei, Curtea Constitutionala analizeaza
constitufionalitatea textelor legale aplicabile Tn interpretarea statuata prin deciziile date in solutionarea
recursurilor in interesul legii (a se vedea spre exemplu, Decizia nr.8 din 18 ianuarie 2011, publicata in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.186 din 17 martie 2011, Decizia nr.854 din 23 iunie 2011,
publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.672 din 21 septembrie 2011, sau Decizia nr.349
din 17 iunie 2014, publicata Tn Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.582 din 4 august 2014,
paragraful 13) si prin hotaréarile prealabile date Tn dezlegarea unor chestiuni de drept (a se vedea, spre
exemplu, Decizia nr.393 din 28 mai 2015, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.609 din
12 august 2015, sau Decizia nr.717 din 29 octombrie 2015, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea |, nr.216 din 23 martie 2016, paragraful 20), dar si in interpretari sistemice, date textelor de lege
de instantele judecatoresti si confirmate de jurisprudenta instantelor de ultim grad de jurisdictie in litigiile
in care prevederile de lege in discutie au fost aplicate (Decizia nr.956 din 13 noiembrie 2012, publicata
in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.838 din 12 decembrie 2012, sau Decizia nr.448 din 29
octombrie 2013, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.5 din 7 ianuarie 2014). A admite
0 teza contrara contravine Tnsesi ratiunii existentei Curtii Constitutionale, care si-ar nega rolul sau
constitutional acceptand ca un text legal sa se aplice in limite ce ar intra in coliziune cu Legea
fundamentala, esential in asemenea situatii fiind asigurarea respectarii drepturilor si libertatilor
persoanelor, precum si a suprematiei Constitutiei (a se vedea, spre exemplu si Decizia nr.841 din 10
decembrie 2015, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.110 din 12 februarie 2016,
paragraful 29).

55. De asemenea, Curtea retine ca, in jurisprudenta sa referitoare la contestarea
constitutionalitatii normelor in interpretarea datd acestora prin decizii ale Inaltei Curti de Casatie si
Justitie, a dezvoltat o analiza in doua trepte, prima vizand respectarea competentei sale prevazute de
Constitutie, iar cea de-a doua referitoare la raportarea la dispozitiile Constitutiei a continutului normativ
astfel determinat al normei criticate. Astfel, ca premisa a analizei sale cu privire la constitutionalitatea
textelor criticate in interpretarea data de instanta suprema, Curtea Constitutionala trebuie sa stabileasca
mai intai daca aceasta interpretare se incadreaza in limitele art.126 alin.(3) din Constitufie (a se vedea
Decizia nr.437 din 24 septembrie 2024, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.272 din
27 martie 2025, paragraful 27).

56. Astfel, in acord cu dispozitiile art.61 si ale art.126 alin.(3) din Constitutie, prin Decizia nr.10
din 11 mai 2015, Inalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de
drept a realizat o veritabild operatiune de interpretare a regulii implicite cuprinse de textul art.23 din
Legea nr.554/2004, plasandu-se Tn interiorul mecanismului constitutional de interpretare a legii.

57. Avand 1n vedere aceste considerente de principiu, Curtea Constitutionald urmeaza sa
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examineze daca dispozitiile art.23 din Legea nr.554/2004 in interpretarea datd de instanta suprema,
prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015 se afla in distonanta cu principiului securitatii juridice, astfel cum
acesta rezulta din dispozitiile art.1 alin.(3) si (5) din Constitutie.

58. Curtea observa ca, in jurisprudenta sa, s-a pronuntat asupra constitutionalitatii dispozitiilor
art.23 din Legea nr.554/2004, in acest sens fiind Decizia nr.914 din 23 iunie 2009, publicata in Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea |, nr.544 din 5 august 2009, si Decizia nr 126 din 10 martie 2015, publicata
in Monitorul Oficial al Roméaniei, Partea |, nr.346 din 20 mai 2015. Prin Decizia nr.914 din 23 iunie 2009,
precitata, Curtea a retinut ca prevederile art.23 din Legea nr.554/2004 consacra, la nivelul legii organice,
efectele erga omnes ale hotararilor judecatoresti definitive (si irevocabile) prin care s-a anulat, in tot sau
in parte, un act administrativ cu caracter normativ. Opozabilitatea acestui tip de hotarari fata de tofi
subiectii de drept este asigurata, in mod concret, prin publicarea in Monitorul Oficial al Romaniei a
hotaréarilor judecatoresti referitoare la actele administrative normative emise de Guvern si de celelalte
organe centrale ale administratiei publice, respectiv in monitoarele oficiale ale judetelor a acelor hotaréari
privitoare la anularea unor acte ale organelor administratiei publice locale, corespunzatoare judetelor,
municipiilor, oraselor si comunelor. Utilitatea acestei publicari este incontestabila, tin&dnd cont de faptul
ca, prin natura lor, actele administrative cu caracter normativ se adreseaza unui numar nedeterminat
de subiecti de drept.

59. De asemenea, Curtea a retinut ca publicitatea impusa prin dispozitiile art.23 din Legea
nr.554/2004 constituie solutia pe care legiuitorul a infeles sa o adopte tocmai in scopul preintampinarii
unor litigii repetitive purtand asupra aceluiasi obiect si ca textul de lege criticat da eficienta autoritatii de
lucru judecat a hotaréarilor definitive pronuntate de instantiele de contencios administrativ in ceea ce
priveste legalitatea actelor administrative cu caracter normativ, precizand ca principiul suprematiei
dreptului, al statului de drept si al respectarii ordinii de drept reprezinta bazele functionarii unei societatj
democratice, iar forta obligatorie a dispozitiilor impuse prin hotaréarile judecatoresti definitive constituie
una dintre consecintele existentei acestor principii constituionale. Curtea a concluzionat ca dispozitiile
legale antereferite constituie o expresie a garaniiei consacrate de art.126 alin.(6) din Legea
fundamentala in ceea ce priveste controlul actelor administrative pe calea contenciosului administrativ,
in conditiile unui proces echitabil ce intruneste exigentele art.6 din Conventia pentru apararea drepturilor
omului si a libertatilor fundamentale.

60. Prin Decizia nr.126 din 10 martie 2015, precitatd, raspunzand criticilor de
neconstitutionalitate sustinute din perspectiva persoanei vatamate intr-un drept al sau atat printr-un act
administrativ cu caracter normativ, cat si printr-un act administrativ individual emis in aplicarea actului
administrativ cu caracter normativ, Curtea a statuat ca 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 masura in care acestea solicita si recunoasterea dreptului pretins, impreuna cu
reparatii, efectele anularii actului se produc, in virtutea principiului efectului relativ al hotararilor
judecatoresti, si pentru trecut, in sensul ca, pentru partile din litigiu, anularea actului administrativ
unilateral cu caracter normativ produce efecte juridice si pentru trecut. Asadar, anularea unui act
administrativ unilateral cu caracter normativ, in considerarea dispozitiilor art.23, produce efecte erga
omnes si numai pentru viitor pentru tertele persoane care nu au avut calitatea de parte in litigiul in care
s-a pronuntat hotararea de anulare, dupa publicarea acestei hotarari.

61. Totodata, Curtea a observat ca inlaturarea prezumtiei de legalitate a actelor administrative
normative implica, pe de o parte, obligatia de conformare a autoritafilor administrative, care nu mai pot
aplica pe viitor textul respectiv si, pe de alta parte, obligarea acestora de a reanaliza, prin prisma noului
cadru normativ, plangerile prealabile introduse dupa aceasta data pentru recunoasterea dreptului
pretins, cu efect pentru viitor. Curtea a constatat ca prevederile art.23 teza intai din Legea nr.554/2004
nu contravin dispozitiilor constitutionale care garanteaza dreptul de acces liber la justitie.

62. De asemenea, Curtea a refinut ca, dupa pronuntarea hotararii judecatoresti de anulare a
unui act administrativ cu caracter normativ, autoritatea competenta nu mai poate emite acte sau masuri
individuale in aplicarea normelor anulate (a se vedea Decizia nr.55 din 26 ianuarie 2021, publicata in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.381 din 13 aprilie 2021, paragraful 19).

63. Plecand de la aceste repere jurisprudentiale, fata de criticile distincte de
neconstitutionalitate formulate in prezenta cauza, raportate la art.1 alin.(3) si (5) si la art.21 alin.(3) din
Constitutie, Curtea observa ca, in considerarea dispozitiilor art.23 din Legea nr.554/2004, anularea
actului administrativ cu caracter normativ nu produce efecte de la data adoptarii acestuia, iar raporturile
si efectele juridice produse de actul administrativ normativ pana la data anularii acestuia prin hotarare
judecatoreasca definitiva raman in fiintd, in deplina concordanta cu principiul neretroactivitatii legii.

64. Curtea retine, asadar, ca dispozitiile art.23 din Legea nr.554/2004 instituie o derogare de
la principiul efectului relativ al hotararii judecatoresti si de la principiul retroactivitatii nulitatii actelor
juridice si reprezinta norme cu caracter general aplicabile in materia actelor administrative.
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65. In acelasi timp, Curtea retine c&, din perspectiva naturii juridice, actele administrative au
fizionomii juridice distincte si pot fi emise in numeroase si diferite domenii ale angrenajului administrativ,
cu o specificitate proprie, reglementate prin acte normative de rang primar, care au caracter special, in
raport cu cadrul general reprezentat de Legea nr.554/2004. Aceasta lege distinge, in esenta, in functie
de intinderea efectelor juridice pe care le produc, intre actele administrative cu caracter normativ si
actele administrative cu caracter individual. Actele administrative cu caracter individual se evidentiaza
in ordinea juridica prin diverse tipologii, spre exemplu: acte care confera/recunosc drepturi in beneficiul
uneia sau mai multor persoane determinate (a se vedea, in acest sens, si Decizia nr.24 din 29 martie
2018, pronuntata de Inalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de
drept, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.416 din 16 mai 2018, paragrafele 70-73)
sau acte care genereaza obligatii in sarcina uneia sau mai multor persoane determinate. Totodata,
aceste acte pot fi analizate prin prisma tipurilor de efecte juridice pe care le produc si a stadiului
executarii acestora, in functie de care efectele nulitatii pot fi diferite.

66. In acest context, Curtea retine ca interpretarea data prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015,
pronuntata de Tnalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept,
utilizeaza Tn cuprinsul sau termeni generali si imperativi, de la care nu se permite nicio derogare
(,hotararea judecatoreasca irevocabila/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.”) Astfel cum este formulata, interpretarea
data dispozitiilor art.23 din Legea nr.554/2004 tinde sa confere, in domeniul interpretat, caracter absolut
principiului anularii actului subsecvent (actul administrativ individual) ca urmare a anularii actului initial
(actul administrativ cu caracter normativ) — resoluto iure dantis, resolvitur ius accipientis.

67. Observand ca, in materie civila, dispozitiile art.1254 alin.(2) din Codul civil consacra expres
efectele nulitatii si stabilesc ca ,Desfiintarea contractului atrage, in conditiile legii, si desfiintarea actelor
subsecvente incheiate in baza lui”, Curtea precizeaza ca, potrivit art.28 alin.(1) din Legea nr.554/2004,
dispozitiile aceste legi se completeaza cu prevederile Codului civil si cu cele ale Codului de procedura
civila, Tn masura in care nu sunt incompatibile cu specificul raporturilor de putere dintre autoritatile
publice, pe de o parte, si persoanele vatamate in drepturile sau interesele lor legitime, pe de alta parte.

68. Sub acest aspect, Curtea reitereaza ca dispozitiile art.28 alin.(1) din Legea nr.554/2004
ofera sistemului contenciosului administrativ reglementat de Legea nr.554/2004 flexibilitatea necesara
solutionarii, Tn conditiile legii si sub toate aspectele, a tuturor situatiilor care intra sub incidenta sa (a se
vedea, spre exemplu, Decizia nr.612 din 30 septembrie 2021, publicata in Monitorul oficial al Romaniei,
Partea |, nr.1169 din 9 decembrie 2021, paragraful 18).

69. Curtea observa ca Legea nr.554/2004 realizeaza, prin dispozitiile art.1 alin.(6), o aplicare
a dispozitiilor art.1254 alin.(2) din Codul civil, reglementand efectele admiterii actiunii in anularea actului
administrativ individual formulate de autoritatea publica emitenta. Astfel, in privinta efectelor juridice n
cazul actului administrativ unilateral constatat ca fiind nelegal, viziunea legiutorului releva optiunea sa,
exprimata expres, in sensul reglementarii competentei instantei judecatoresti ca, ih cazul admiterii
actiunii Tn anulare a unui act administrativ unilateral cu caracter individual nelegal, formulata de
autoritatea publica emitenta, sa se pronunte, la cerere, si asupra validitatii actelor juridice incheiate in
baza actului administrativ nelegal, precum si asupra efectelor juridice produse de acestea [a se vedea
art.1 alin.(6) din Legea nr.554/2004]. Curtea retine, asadar, ca, in aceasta ipoteza, legea permite
judecatorului cauzei sa se pronunte asupra validitatii actelor juridice Tncheiate in baza actului
administrativ nelegal, precum si asupra efectelor juridice produse de acestea, dispunand, dupa caz, fie
mentinerea, fie Tnlaturarea lor.

70. Tn acelasi timp, Curtea observa ca legea-cadru in materia contenciosului administrativ nu
stabileste expres conditile Tn care intervine anularea actului individual emis in temeiul actului
administrativ normativ anulat prin hotarare judecatoreasca definitiva si care este contestat de persoane
vatamate intr-un drept sau interes legitim, in cauze pendinte la data publicarii hotararii judecatoresti de
anulare.

71. Curtea retine, asadar, ca, spre deosebire de ipoteza efectelor anularii pe cale
judecatoreasca, la cererea autoritatii emitente, a actelor administrative individuale care au intrat in
circuitul civil si au produs efecte juridice, care beneficiaza de o reglementare expresa, ipoteza efectelor
anularii actului administrativ normativ asupra actelor administrative individuale, in cadrul controlului de
legalitate declansat la cererea unei persoanei vatamate, nu isi gaseste o reglementare expresa in
cuprinsul Legii nr.554/2004, fiind, astfel cum s-a aratat, un aspect implicit al dispozitiilor art.23 din Legea
nr.554/2004.

72. In aceste conditii, Curtea constatd ca, astfel cum este formulata, interpretarea data
dispozitiilor art.23 din Legea nr.554/2004 creeaza premisele aplicarii rigide a legii, cu consecinta
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pronuntarii unor solutii prestabilite in cauzele in care sunt supuse controlului de legalitate acte
administrative individuale, emise in temeiul unui act administrativ normativ anulat prin hotararare
judecatoreasca definitiva, si care, la data publicarii hotaréarii judecatoresti de anulare, sunt contestate in
cauze aflate Tn curs de solutionare pe rolul instantelor judecatoresti, independent de particularitatile si
specificul actelor admininistrative, pe de o parte, si ale litigiului Tn contencios administrativ, pe de alta
parte. Cu alte cuvinte, instanta de judecata chemata sa aprecieze cu privire la vatamarea produsa prin
actul administrativ individual este pusa in situatia de a considera ca este de prisos sa analizeze
totalitatea motivelor de drept invocate, fiind astfel in imposibilitatea de a realiza actul de justitie. Or,
conform dispozitiilor art.22 alin.(2) din Codul de procedura civila, judecatorul are indatorirea sa staruie,
prin toate mijloacele legale, pentru a preveni orice greseala privind aflarea adevarului in cauza, iar
alin.(1) al aceluiasi articol impune judecatorului s& solutioneze litigiul conform regulilor de drept care fi
sunt aplicabile.

73. De asemenea, mecanismul dezlegarii unor chestiuni de drept este menit sa duca la
interpretarea in abstracto a unor dispozitii legale determinate, iar nu la rezolvarea unor chestiuni ce tin
de aplicarea legii in functie de multiplele si diferitele situatii juridice practice. In acelasi timp, imperativul
de a asigura aplicarea unitara a legii nu ar trebui sa antreneze o rigiditate a legii.

74. Observand continutul dispozitilor art.23 din Legea nr.554/2004 care confera forta
obligatorie erga omnes si numai pentru viitor hotararii judecatoresti definitive (irevocabile) de anulare a
unui act administrativ cu caracter normativ, Curtea retine ca, intr-adevar, existenta in realitatea juridica
a acestei hotarari nu poate fi ignorata in cursul proceselor generate de aplicarea prevederii normative
anulate.

75. De principiu, examinarea legalitatii actului administrativ presupune raportarea la dispozitjile
legale in vigoare la momentul emiterii/adoptarii sale. insa, in contextul normativ specific contenciosului
administrativ, Curtea constata ca anularea actului administrativ individual ca urmare a anularii actului
administrativ cu caracter normativ reprezinta o ipoteza juridica distincta de cea generala conform careia
anularea actului administrativ se dispune ca urmare a neindeplinirii conditiilor de validitate anterioare
sau concomitente emiterii/adoptarii sale.

76. In acest caz, premisa nulitatii intervine ulterior, desi, la momentul emiterii/adoptérii sale,
actul administrativ individual Tndeplinea totalitatea conditiilor de validitate apreciate in raport cu legea in
vigoare la acel moment, potrivit principiului tempus regit actum, beneficiind de prezumtiia de legalitate.
Tn lumina principiului securitétii juridice, aceasta presupune ca titularii de bun&-credintd ai drepturilor,
care s-au bazat pe prezumtia si aparenta de legalitate a actului, sa se poata bucura efectiv de acestea,
pentru perioada in care au fost recunoscute. Prin anularea actului normativ se produce o modificare a
ordinii juridice existente de la momentul aplicarii, iar solutionarea unei asemenea probleme dobandeste
valente complexe mai ales in situatia raporturilor juridice consolidate.

77. Tn consecinta, respectand litera si spiritul actelor normative care reglementeazé actele
administrative si controlul de legalitate al acestora, premisa anularii actului individual ca urmare a
anularii actului normativ in temeiul caruia a fost emis impune o analiza nuantata, in functie de o serie
de elemente, precum: specificitatea actului administrativ; efectele produse de acesta; circumstantele
specifice cauzei, existenta unui raport de subsecventa, a unei legaturi juridice indisolubile intre actul
administrativ normativ anulat si actul administrativ individual contestat in fata instantei de contencios
administrativ, analizata prin prisma efectelor actului normativ care sa se produca direct asupra unui
drept sau interes legitim al persoanei, vatamandu-l, existenta unui mecanism juridic eficient si adecvat
pentru repararea prejudiciului creat persoanei de buna-credinta, prin anularea actului individual in cazul
anularii actului normativ Tn temeiul caruia a fost emis, astfel incét justul echilibru si caracterul echitabil
al procedurii administrative sa nu fie afectate.

78. Inacord cu jurisprudenta sa (a se vedea, spre exemplu, Decizia nr.467 din 2 august 2023,
publicata in Monitorul Oficial al Roméaniei, Partea |, nr.727 din 7 august 2023, paragraful 146), Curtea
retine ca securitatea juridica reprezinta una dintre valorile fundamentale ale statului, fiind cuprinsa in
mod implicit la art.1 din Constitutie, si reprezinta o garantie a statului de drept, iar ratiunea sa consta
tocmai in a proteja individul de arbitrar, mai ales in relatiile dintre individ si stat. De altfel, desi nu este
in mod expres consacrat de Legea fundamentala, acest principiu se deduce atat din prevederile art.1
alin.(3) si (5) din Constitutie, cat si din preambulul Conventiei pentru apararea drepturilor omului si a
libertatilor fundamentale, astfel cum a fost interpretat de Curtea Europeana a Drepturilor Omului n
jurisprudenta sa. in legatura cu acest_principiu, Curtea europeana a retinut ca ,unul dintre elementele
fundamentale ale suprematiei dreptului este principiul securitatii raporturilor juridice” (Hotararea din 6
iunie 2005, pronuntata in Cauza Androne impotriva Romaniei, paragraful 44, Hotararea din 7 octombrie
2009, pronuntata Tn Cauza Stanca Popescu impotriva Romé&niei, paragraful 99). Curtea europeana a
mai statuat ca, odata ce a fost adoptata o solutie de catre stat, aceasta trebuie implementata cu o
claritate si o coerenta rezonabile pentru a evita pe céat posibil insecuritatea juridica si incertitudinea
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pentru subiectii de drept (Hotararea din 1 decembrie 2005, pronuntata in Cauza P&aduraru impotriva
Romaéniei, paragraful 92, Hotararea din 6 decembrie 2007, pronuntatd in Cauza Beian impotriva
Romaniei, paragraful 33).

79. Totodata, in Hotararea din 29 noiembrie 2016, pronuntata tn Cauza Parohia Greco-
Catolica Lupeni si altii impotriva Roméniei, paragraful 116, instanta de contencios european al
drepturilor omului a statuat ca principiul securitatii juridice este implicit in toate articolele din Conventie
si constituie unul dintre elementele fundamentale ale statului de drept, iar scopul acestui principiu este
in special acela de a garanta stabilitatea situatiilor juridice si de a promova increderea publicului in
justitie.

80. In acest context, Curtea a statuat c& principiul securittii raporturilor juridice exprima, in
esenta, faptul ca cetatenii trebuie protejati contra unui pericol care vine chiar din partea dreptului, contra
unei insecuritati pe care a creat-o dreptul sau pe care acesta risca sa o creeze, impunand ca legea sa
fie accesibila si previzibila (a se vedea, spre exemplu, Decizia nr.240 din 3 iunie 2020, publicata in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.504 din 12 iunie 2020, paragraful 105). Securitatea juridica a
persoanei se defineste ca un complex de garantii de natura sau cu valente constitutionale inerente
statului de drept, in considerarea carora legiuitorul are obligatia constituiionala de a asigura atat o
stabilitate fireasca dreptului, cat si valorificarea in conditii optime a drepturilor si a libertatilor
fundamentale (Decizia nr.454 din 4 iulie 2018, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.836
din 1 octombrie 2018, paragraful 68, si Decizia nr.187 din 17 martie 2021, publicata in Monitorul Oficial
al Romaniei, Partea I, nr.478 din 7 mai 2021, paragraful 65).

81. Securitatea juridica inglobeaza ideea protectiei si asigurarii caracterului intact al drepturilor
si al libertatilor fundamentale in cadrul sistemului de drept national, ceea ce presupune excluderea
incertitudinii juridice, a excesului de putere, a arbitrarului si a subiectivismului autoritatilor care exercita
puterea de stat. Securitatea juridica se prezinta ca o garantie a drepturilor si a libertatilor fundamentale,
fiind atat un standard distinct de constitufionalitate, cat si unul asociat drepturilor si libertatilor
fundamentale vizate (a se vedea, spre exemplu, Decizia nr.78 din 14 februarie 2024, publicata in
Monitorul Oficial al Romanei, Partea | nr.229 din 19 martie 2024, paragraful 46).

82. Pornind de la aceste considerente de principiu, Curtea retine ca a da eficienta de
plano hotararii judecatoresti prin care s-a anulat un act administrativ normativ in privinta actelor
administrative individuale emise Tn temeiul acestuia care, la data publicarii hotaréarii judecatoresti de
anulare, sunt contestate in cauze aflate in curs de solutionare pe rolul instantelor judecatoresti,
afecteaza securitatea juridica a beneficiarilor actului administrativ individual emis n aplicarea actului
administrativ normativ anulat, fiind in contradictie cu dispozitiile art.1 alin.(3) si (5) si ale 21 alin.(3) din
Constitutie.

83. De principiu, Curtea retine ca echilibrarea principiilor securitatji juridice si legalitatii impune
solutii decelate de la caz la caz, prin punerea in balanta a intereselor publice si a celor private, revenind
instantelor judecatoresti rolul de a verifica si evalua, Th mod individualizat si prin raportare la toate
circumstantele cauzei, conditiile de incidenta a nulitatii, astfel ca, prin actiunea lor, sa contribuie la
realizarea securitatii juridice a persoanei, garantie constitutionala inerenta statului de drept.

84. In consecintd, ii revine judecatorului cauzei, in calitate de suveran al actului de justitie,
potrivit art.124 alin.(1) si (3) din Constitufie, rolul ca, pentru solutionarea actiunii in anularea actului
administrativ individual pendinte la data publicarii hotararii judecatoresti de anulare a actului
administrativ normativ in temeiul caruia a fost emis actul administrativ individual contestat, sa analizeze
prin prisma principiilor legalitatii, securitatii juridice si increderii legitime toate circumstantele factuale si
legale ale cauzei, in scopul unei juste concilieri a intereselor concurente in cauza, astfel incat solutia
pronuntata sa reflecte dreptatea, valoare suprema in stat, potrivit art.1 alin.(3) din Constitutie.

85. In lumina considerentelor enuntate, constatand ca interpretarea atribuita prezinta valente
neconstitutionale, Curtea urmeaza sa admita exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor art.23 din
Legea nr.554/2004, in interpretarea dat& prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015, pronuntata de nalta Curte
de Casatie si Justitie —Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept.

86. In final, referitor la criticile de neconstitutionalitate raportate la art.15 alin.(2) si la art.44 din
Constitutie, Curtea observa ca acestea sunt formulate din perspectiva aplicarii interpretarii date prin
Decizia nr.10 din 11 mai 2015, precitata, in domenii particulare ale dreptului administrativ si, Tn
consecinta, nu pot fi retinute.

87. Pentru considerentele expuse mai sus, in temeiul art.146 lit.d) si al art.147 alin.(4) din
Constitutie, al art.1-3, al art.11 alin.(1) lit.A.d) si al art.29, 32 si 33 din Legea nr.47/1992, cu majoritate
de voturi,
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CURTEA CONSTITUTIONALA
in numele legii
DECIDE:

Admite exceptia de neconstitutionalitate ridicata direct de Avocatul Poporului si constata ca
dispozitiile art.23 din Legea contenciosului administrativ nr.554/2004, in interpretarea data prin Decizia
nr.10 din 11 mai 2015, pronuntaté de Tnalta Curte de Casatje si Justitie — Completul pentru dezlegarea
unor chestiuni de drept, sunt neconstitutionale.

Definitiva si general obligatorie.

Decizia se comunica celor doua Camere ale Parlamentului, Guvernului si Avocatului Poporului
si se publica in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |.

Pronuntata in sedinta din data de 9 aprilie 2025.

OPINIE SEPARATA

in dezacord cu solutia pronuntatd in opinia majoritard consideram ca exceptia de
neconstitutionalitate a dispozitiilor art.23 din Legea contenciosului administrativ nr.554/2004, in
interpretarea dati prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015, pronuntata de inalta Curte de Casatie si
Justitie — Completul pentru dezlegarea unor chestiuni de drept trebuia respinsa, ca inadmisibila,
pentru argumentele ce urmeaza a fi expuse n continuare:

Avocatul Poporului sustine neconstitutionalitatea art.23 din Legea nr.554/2004, in interpretarea
data prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015, pronuntata de Inalta Curte de Casatie si Justitie - Completul
pentru dezlegarea unor chestiuni de drept, in raport cu principiile securitatii juridice, neretroactivitatji
legii civile, dreptul la un proces echitabil si dreptul de proprietate privata, iar in principal, criticile de
neconstitutionalitate vizeaza aplicarea art.23 din Legea nr.554/2004, in interpretarea data prin Decizia
nr.10 din 11 mai 2015, in materia autorizarii executarii lucrarilor de construcitii si urbanismului.

Cu titlu introductiv, se observa ca, in jurisprudenta sa, conturata anterior Deciziei nr.10 din 11
mai 2015, pronuntata de Inalta Curte de Casatie si Justitie - Completul pentru dezlegarea unor chestiuni
de drept, Curtea Constitutionald a efectuat controlul de constitutionalitate asupra dispoziiilor art.23
din Legea nr.554/2004, respingénd ca neintemeiate exceptiile de neconstitutionalitate (a se vedea
Decizia nr.914 din 23 iunie 2009, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.544 din 5 august
2009 si Decizia nr.126 din 10 martie 2015, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr.346
din 20 mai 2015). Curtea a retinut ca prevederile art.23 din Legea nr.554/2004 consacra, la nivelul legii
organice, efectele erga omnes ale hotararilor judecatoresti definitive (si irevocabile) prin care s-a anulat,
n tot sau in parte, un act administrativ cu caracter normativ. Opozabilitatea acestui tip de hotaréari fata
de toti subiectii de drept este asigurata, in mod concret, prin publicarea hotararilor judecatoresti
referitoare la actele administrative normative. Utilitatea acestei publicari este incontestabila, {inand cont
de faptul ca, prin natura lor, actele administrative cu caracter normativ se adreseaza unui numar
nedeterminat de subiecte de drept. Curtea a mai retinut ca prin textul de lege criticat se da eficienta
autoritatii de lucru judecat a hotararilor definitive pronuntate de instantele de contencios administrativ in
ceea ce priveste legalitatea actelor administrative cu caracter normativ, precizdnd ca principiul
suprematiei dreptului, al statului de drept si al respectarii ordinii de drept reprezinta bazele functionarii
unei societati democratice, iar forfa obligatorie a dispozitiilor impuse prin hotararile judecatoresti
definitive si irevocabile constituie una dintre consecintele existentei acestor principii constitutionale.

Prin Decizia nr.10 din 11 mai 2015, Tnalta Curte de Casatie si Justitie-Completul pentru
dezlegarea unor chestiuni de drept a decis ca dispozitiile art.23 din Legea contenciosului administrativ
nr.554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, se interpreteaza in sensul ca hotararea
judecatoreasca irevocabila/definitiva prin care s-a anulat in tot sau in parte un act administrativ cu
caracter normativ produce efecte si in privinta actelor administrative individuale emise in temeiul
acestuia care, la data publicarii hotaréarii judecatoresti de anulare, sunt contestate in cauze aflate in curs
de solutionare pe rolul instantelor judecatoresti.

Consideram ca astfel cum este redactata, interpretarea data normei cu caracter general,
cuprinse in art.23 din Legea nr.554/2004 nu exclude o abordare nuantata in functie de specificul fiecarui
act administrativ individual contestat si evident, in raport cu principiile si normele legale care guverneaza
domeniul administrativ Tn care actul a fost emis/adoptat.

Este de observat in acest sens terminologia utilizatd in dispozitivul Deciziei nr.10 din 11 mai
2015. inalta Curte de Casatie si Justitie opereaza cu sintagma cu caracter general ,produce efecte”,
fara a preciza expres ca actele administrative individuale emise/adoptate in temeiul unui act
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administrativ normativ anulat, contestate in cauze pendinte la data publicarii hotararéarii judecatoresti de
anulare, se anuleaza automat.

De asemenea, din motivarea exceptiei de neconstitutionalitate se deduce ca, in esenta sa,
critica pe care autorul exceptiei o formuleaza cu privire la interpretarea data dispozitiilor art.23 din Legea
nr.554/2004, vizeaza faptul ca anularea unui act administrativ normativ determina automat anularea
actelor administrative individuale emise/adoptate in temeiul acestuia care, la data publicarii hotararii
judecatoresti de anulare, sunt contestate in cauze pendinte pe rolul instantelor judecatoresti si este
axata exclusiv pe modul de aplicare a acestei norme in ceea ce priveste actele administrative emise in
materia autorizarii executarii lucrarilor de constructii si urbanismului.

Fata de aceasta imprejurare, consideram ca exceptia de neconstitutionalitate este inadmisibila,
intrucat aspectele invederate reprezinta, in realitate, o chestiune de aplicare a normei legale, iar Curtea
Constitutionala se poate pronunta numai asupra conformitatii unui text de lege cu prevederile si
principiile Constitutiei, atat asupra textului de lege in forma legiferata, cat si asupra textului de lege in
interpretarea primita in temeiul art.126 alin.(3) din Constitutie, iar nu asupra aplicarii In concret a unui
text de lege in virtutea caruia s-a realizat operatiunea de dezlegare data chestiunilor de drept, aspecte
care reprezintd atributii ale instantelor judecatoresti. In cadrul proceselor pe care le solutioneaza,
judecatorul isi mentine prerogativa decizionala nestirbita. Interpretarea obligatorie datd de instanta
suprema se integreaza in esenta textului de lege interpretat, evidentiind semnificatia continutului sdu
normativ, fard sa impuna insa judecatorilor care urmeaza sa 1l aplice solutii prestabilite pentru situatii
date, ci permitand coroborarea acestuia, ih cadrul procesului de interpretare si aplicare a legii la speta,
cu toate celelalte elemente de fapt si de drept pe care judecatorul isi va fonda rationamentul care va
conduce la solutionarea litigiului.

Astfel, Tn solutionarea cauzei in contencios administrativ in care este contestata legalitatea
actului administrativ individual, emis Tn temeiul unui act administrativ cu caracter normativ anulat printr-
o hotarare judecatoreasca definitiva, revine judecatorului, prin evaluarea intregului context de fapt si de
drept al cauzei deduse judecatiji, sa verifice, in mod esential, existenta unei vatamari aduse unui drept
sau unui interes legitim al reclamantului, determinata de punerea in aplicare a normei administrative
anulate, inclusiv daca actul administrativ individual s-a intemeiat exclusiv pe actul administrativ normativ
anulat.

in plus, retinand ca dispozitiile art.23 din Legea nr.554/2004, fac parte din reglementarea cadru
in materia contenciosului administrativ, precizam ca instituirea unor reguli speciale, derogatorii,
aplicabile Tn cazul controlului judecatoresc pe calea contenciosului administrativ asupra actelor
administrative normative si individuale emise in domenii specifice, precum urbanismul, autorizarea
executarii lucrarilor de construciiji etc., este de competenta exclusiva a legiuitorului, nefiind de resortul
contenciosului constitutional. Asadar, si din aceasta perspectiva, exceptia de neconstitutionalitate apare
ca inadmisibila.

Avand in vedere cele expuse, consideram ca exceptia de neconstitutionalitate a
dispozitiilor art.23 din Legea contenciosului administrativ nr.554/2004, in interpretarea data prin
Decizia nr.10 din 11 mai 2015, pronuntati de inalta Curte de Casatie si Justitie — Completul pentru
dezlegarea unor chestiuni de drept, astfel cum a fost formulata, trebuia respinsa ca inadmisibila.

Judecatori
Mihaela Ciochina
Livia Doina Stanciu
prof.univ.dr. Elena-Simina Tanasescu

Laura-luliana Scantei
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