
  

 
70 

 

Forum Juridic nr. 1 / 2024 

A N A L E L E  U N I V E R S I T Ă Ț I I  D I N  B U C U R E Ș T I  -  S E R I A  D R E P T   

DOI: https://www.doi.org/10.31178/AUBD-FJ.2024.1.06 

 

 
 
 
 

 
Est modus in rebus: imperative constituționale aplicabile pentru reglementarea căilor de 

atac în contenciosului administrativ 
 

Drd. Constantin Pintilie 
Facultatea de Drept, Universitatea din București 

 
Rezumat: Prezentul articol ridică întrebarea dacă există anumite limite 

constituționale pe care legiuitorul trebuie să le respecte atunci când reglementează în 
domeniul căilor de atac, în materia contenciosului administrativ. Din analizarea normelor 
constituționale relevante și a jurisprudenței Curții Constituționale, concluzia care se impune 
este aceea că măsura suprimării căii de atac a recursului în această materie trebuie să fie 
supusă unui test strict de proporționalitate. 
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constituționalitate; dreptul persoanei vătămate de o autoritate publică. 
 
Est modus in rebus: constitutional requirements applicable for the regulation of appeals in 
administrative litigation 
 

Abstract: This paper raises the question of whether there are certain constitutional 
limits that the legislator must respect when regulating in the field of appeals, in the matter 
of administrative litigation. From the analysis of the relevant constitutional norms and the 
case-law of the Constitutional Court, the conclusion is that the measure of repealing the 
right of appeal in this matter must be subjected to a strict test of proportionality. 
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I. INTRODUCERE 
 
Ar putea legiuitorul ordinar să suprime calea de atac a recursului pentru anumite 

tipuri de litigii care intră în sfera contenciosului administrativ? Să ne imaginăm, de exemplu, 
ipoteza în care actele administrative emise de o anumită autoritate publică ar putea fi 
supuse controlului instanței de contencios administrativ, însă pentru hotărârea pronunțată 
în primă instanță nu ar mai fi deschisă calea de atac a recursului, cale de atac specifică în 
această materie. Cazul concret pe care îl vom avea în vedere este dat de dispozițiile art. 26 
alin. (1) din Legea nr. 677/2001 pentru protecția persoanelor cu privire la prelucrarea 
datelor cu caracter personal și libera circulație a acestor date1 (în continuare „Legea nr. 

 
1 Legea nr. 677/2001 pentru protecția persoanelor cu privire la prelucrarea datelor cu caracter personal și 
libera circulație a acestora date, publicată în M.Of., Partea I nr. 790 din 12 decembrie 2001, în vigoare până la 
data de 24 mai 2018, fiind abrogată prin Legea nr. 129/2018 pentru modificarea și completarea Legii nr. 
102/2005 privind înființarea, organizarea și funcționarea Autorității Naționale de Supraveghere a Prelucrării 
Datelor cu Caracter Personal, precum și pentru abrogarea Legii nr. 677/2001 pentru protecția persoanelor cu 
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677/2001”), act normativ care nu mai este în vigoare, dar care a cuprins o soluție legislativă 
prin care era suprimată calea de atac a recursului în litigiile având ca obiect anularea 
deciziilor emise de Autoritatea Națională pentru Supravegherea Prelucrării Datelor cu 
Caracter Personal (în continuare „ANSPDCP”). 

Considerate „o realitate în orice sistem judiciar al unui stat de drept”2, căile de atac 
răspund atât unor interese individuale (e.g., pronunțarea unei hotărâri legale și temeinice), 
cât și unor interese sistemice (e.g., asigurarea unității jurisprudenței). În mod tradițional, s-a 
susținut că sub imperiul art. 129 din Constituția României căile de atac nu mai au un rang 
constituțional3, cum avea, de exemplu, recursul în casație recunoscut asemenea unui drept 
fundamental în Constituția din 19234. Plecând de la această premisă, s-a arătat în literatura 
de specialitate că legiuitorul ordinar ar putea suprima apelul, recursul sau pe amândouă5. 
Interpretând dispozițiile art. 129 din Constituție6, Curtea Constituțională a recunoscut 
legiuitorului ordinar o largă marjă de apreciere cu privire la reglementarea căilor de atac. 
Însă, în timp, practica Curții Constituționale cu privire la căile de atac (în special în materie 
civilă, incluzând aici și contenciosul administrativ) a devenit ușor impredictibilă, fiind 
marcată de soluții care au născut ample dezbateri doctrinare.  

În prezentul articol, vom încerca să arătăm că există mai multe argumente în sensul 
că, în logica protecției constituționale actuale, legiuitorul ordinar nu mai are o marjă de 
apreciere atât de largă în privința căilor de atac, iar în materia contenciosului administrativ 
marja ar trebui să fie una cât mai redusă. Pentru început, se impun a fi făcute câteva 
observații generale despre modul în care sunt configurate căile de atac în materia 
contenciosului administrativ. Apoi, vor fi prezentate câteva elemente de ordin constituțional 
care evidențiază anumite particularități ale acestei materii, precum și tendințele care pot fi 
observate la nivelul jurisprudenței Curții Constituționale. Îmbrățișând ideea că legiuitorul 
ordinar nu poate acționa într-o manieră pur arbitrară atunci când reglementează căile de 
atac, vom arăta că soluția prin care era suprimată calea de atac a recursului în litigiile având 
ca obiect anularea deciziilor emise de ANSPDCP nu era în acord cu standardul constituțional. 
Concluzia propusă prin acest articol va fi aceea că stabilirea unui regim juridic diferit pentru 
anumite tipuri de litigii care intră în sfera mai largă a contenciosului administrativ, din 
perspectiva căilor de atac, ar trebui să fie realizată cu respectarea unui test de 
proporționalitate care să justifice o derogare de la dreptul comun în materie. 

 
II. STRUCTURA CĂILOR DE ATAC ÎN CONTENCIOSUL ADMINISTRATIV 
 
Fără a realiza în acest context o analiză detaliată ce excedează scopului prezentului 

 
privire la prelucrarea datelor cu caracter personal și libera circulație a acestor date, publicată în M.Of., Partea I 
nr. 503 din 19 iunie 2018. 
2 Gh.-L. Zidaru, P. Pop, Drept procesual civil. Procedura în fața primei instanțe și în căile de atac, Ed. Solomon, 
București, 2020, p. 391. 
3 A se vedea I. Muraru (Comentariul art. 129 din Constituția României), în M. Constantinescu, A. Iorgovan, I. 
Muraru, E.S. Tănăsescu, Constituția României revizuită: comentarii și explicații, Ed. All Beck, București, 2004, 
pp. 273-274. 
4 A se vedea F.-A. Baias, C. Pintilie, Reglementarea recursului în casație în Constituția din 1923, în Revista de 
științe juridice nr. 1/2023, pp. 51-66. 
5 P. Pop, V.M. Ciobanu (Comentariul art. 129 din Constituția României), în Constituția României. Comentariu pe 
articole. Ediția a II-a (coord. I. Muraru, E.S. Tănăsescu), Ed. C.H. Beck, București, 2019, p. 1147. 
6 Art. 129 din Constituția României are următorul conținut: „Împotriva hotărârilor judecătorești, părțile 
interesate și Ministerul Public pot exercita căile de atac, în condițiile legii”. 
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articol, apreciem că se impun câteva succinte observații privind arhitectura căilor de atac în 
contenciosul administrativ.  

O primă observație care ar trebui să fie avută în vedere este aceea că, în sistemul 
actual, controlul judecătoresc al actelor administrative nu se realizează exclusiv prin 
procedura contenciosului administrativ, ci există acte administrative care pot fi contestate 
urmând o altă procedură judiciară decât cea a contenciosului administrativ7. În aceste 
situații, procedura aplicabilă (inclusiv în ceea ce privește căile de atac), ar trebui să urmeze 
dreptul comun în materie (i.e., Codul de procedură civilă), completat cu regulile speciale 
edictate pentru contestarea acelor acte administrative8. În acest sens, chiar prevederile art. 
5 alin. (2) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/20049 (în continuare, „Legea nr. 
554/2004”) recunosc în mod expres posibilitatea ca printr-o altă lege organică să fie 
reglementată o procedură judiciară specifică pentru contestarea anumitor acte 
administrative. Într-o jurisprudență constantă, Curtea Constituțională a considerat că 
dispozițiile constituționale (în special prevederile art. 126 alin. (6) din Constituție10) nu 
impun exclusivitatea utilizării procedurii contenciosului administrativ, elementul esențial 
fiind accesul la un control judecătoresc11. 

O a doua observație care poate fi făcută este aceea că, inclusiv în situația în care 
legiuitorul optează pentru contestarea unui act administrativ prin procedura contenciosului 
administrativ, pot exista adaptări normative. Cu alte cuvinte, prin norme speciale legiuitorul 
poate să stabilească anumite derogări de la procedura prevăzută în Legea nr. 554/2004 sau 
reguli particulare (e.g., un termen mai scurt pentru contestarea unui anumit act 
administrativ). 

O a treia observație este aceea că recursul este calea de atac specifică în materia 
contenciosului administrativ, aspect reținut și de către Înalta Curte de Casație și Justiție       
printr-o decizie pronunțată într-un recurs în interesul legii12. Astfel, conform dispozițiilor art. 
20 alin. (1) din Legea nr. 554/2004, hotărârea primei instanțe poate fi atacată cu recurs13. 
După cum  s-a arătat în literatura de specialitate, în contencios administrativ, calea de atac a 
recursului cunoaște anumite particularități față de reglementarea de drept comun (e.g., în 
contencios administrativ, regula este casarea cu reținere, spre deosebire de dreptul comun 
în care regula o reprezintă casarea cu trimitere sau caracterul suspensiv de executare al 
recursului în contencios administrativ)14. Unele dintre particularitățile recursului în 

 
7 A se vedea D. Apostol Tofan, Drept administrativ. Ediția 5, vol. II, Ed. C.H. Beck, București, 2020, pp.154-156. 
8 În același sens, a se vedea E. Albu apud. D. Apostol Tofan, op.cit., p.155. 
9 Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, publicată în M.Of., Partea I nr. 1154 din 7 decembrie 2004, 
cu modificările și completările ulterioare. 
10 Conform art. 126 alin. (6) din Constituția României: „Controlul judecătoresc al actelor administrative ale 
autorităților publice, pe calea contenciosului administrativ, este garantat, cu excepția celor ca privesc 
raporturile cu Parlamentul, precum și a actelor de comandament cu caracter militar. Instanțele de contencios 
administrativ sunt competente să soluționeze cererile persoanelor vătămate prin ordonanțe sau, după caz, prin 
dispoziții din ordonanțe declarate neconstituționale”. 
11 A se vedea, de exemplu, Decizia CCR nr. 24/2017, publicată în M.Of. nr. 198 din 21 martie 2017. 
12 Decizia nr. 17/2019 a ÎCCJ, completul pentru soluționarea recursurilor în interesul legii, publicată în M.Of. nr. 
899 din 7 noiembrie 2019. 
13 Această soluție a fost reglementată inclusiv în Legea nr. 29/1990, prima lege a contenciosului administrativ 
adoptată în contextul noii organizări democratice a statului român. 
14 Pentru analize privind particularitățile recursului în contencios administrativ, a se vedea, de exemplu: E. 
Marin, Aspect specifice privind soluționarea recursului de către Înalta Curte de Casație și Justiție în materia 
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contencios administrativ au fost subliniate și în jurisprudența Curții Constituționale, inclusiv 
faptul că, după intrarea în vigoare a actualului Cod de procedură civilă, inclusiv în materia 
contenciosului administrativ recursul va fi limitat la motive de legalitate15. 

O privire generală asupra diverselor reglementări ne poate arăta că există o 
multitudine de abordări din partea legiuitorului. De exemplu, prin Ordonanța Guvernului nr. 
2/2001, legiuitorul român a preferat crearea unui regim procedural specific dreptului 
contravențional distinct de regimul juridic specific contenciosului administrativ (conform art. 
47 din O.G. nr. 2/2001, în completarea dispozițiilor acestei ordonanțe se va aplica Codul de 
procedură civilă), hotărârea primei instanței fiind supusă apelului, competența pentru 
soluționarea căii de atac revenind secției de contencios administrativ și fiscal a tribunalului16. 
În schimb, deși constată săvârșirea unor contravenții și aplică sancțiuni, hotărârile Colegiului 
director al Consiliului Național pentru Combaterea Discriminării vor fi atacate potrivit 
dispozițiilor Legii nr. 554/200417. În materia achizițiilor publice, dispozițiile procedurale 
speciale din Legea nr. 101/201618 se vor completa cu dispozițiile Legii nr. 554/2004; de 
exemplu, Legea nr. 101/2016 reglementează două căi procedurale care pot fi urmate, astfel 
că persoana care se consideră vătămată printr-un act al autorității contractante poate să 
opteze între: (a) introducerea unei contestații pe cale administrativ-jurisdicțională, cu 
posibilitatea formulării ulterioare a unei plângeri adresate instanței de contencios 
administrativ față de decizia Consiliul Național de Soluționare a Contestațiilor, caz în care 
hotărârea instanței este definitivă; (b) formularea unei contestații pe cale judiciară, caz în 
care hotărârea primei instanțe este supusă recursului. În materia azilului, Legea nr. 122/2006 
a stabilit că actele administrative pot fi atacate cu o plângere de competența judecătoriei, iar 
împotriva hotărârii primei instanțe este deschisă calea de atac a recursului de competența 
secției de contencios administrativ a tribunalului19. În conformitate cu dispozițiile 
Ordonanței de Urgență nr. 194/2002, decizia de returnare prin care Inspectoratul General 
pentru Imigrări constată șederea ilegală a pe teritoriul României a unui străin poate fi 
contestată în fața curții de apel, hotărârea instanței fiind definitivă20.  

În anumite situații, legiuitorul Codului administrativ21 a optat pentru suprimarea căii 
de atac și a prevăzut caracterul definitiv al hotărârii de primă instanță în litigii având ca 
obiect, de exemplu: contestarea ordinului prin care prefectul constată încetarea de drept a 

 
contenciosului administrativ, în Revista de Drept Public nr. 4/2015, pp. 49-80; C-S. Săraru, Contenciosul 
administrativ român, C.H. Beck, București, 2019, pp. 345-350; D. Apostol Tofan, op.cit., pp. 172-178. 
15 A se vedea, de exemplu, Decizia CCR nr. 633/2016, publicată în M.Of. nr. 38 din 13 ianuarie 2017. 
16 A se vedea art. 34 alin. (2) din Ordonanța Guvernului nr. 2/2001 privind regimul juridic al contravențiilor, 
publicată în M.Of. nr. 410 din 25 iulie 2001, cu modificările și completările ulterioare. 
17 A se vedea art. 20 alin. (9) din Ordonanța Guvernului nr. 137/2000 privind prevenirea și sancționarea tuturor 
formelor de discriminare, republicată în M.Of. nr. 166 din 7 martie 2014, cu modificările și completările 
ulterioare. 
18 Legea nr. 101/2016 privind remediile și căile de atac în materie de atribuire a contractelor de achiziție 
publică, a contractelor sectoriale și a contractelor de concesiune de lucrări și concesiune de servicii, precum și 
pentru organizarea și funcționarea Consiliului Național de Soluționare a Contestațiilor, publicată în M.Of. nr. 
393 din 23 mai 2016. 
19 Legea nr. 122/2006 privind azilul în România, publicată în M.Of nr. 428 din 18 mai 2006, cu completările și 
modificările ulterioare. 
20 Ordonanța de Urgență nr. 194/2002 privind regimul străinilor în România, republicată în M.Of. nr. 421 din 5 
iunie 2008, cu modificările și completările ulterioare. 
21 Ordonanța de Urgență nr. 57/2019 privind Codul administrativ, publicată în M.Of. nr. 555 din 5 iulie 2019, cu 
modificările și completările ulterioare. 
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mandatului primarului [art. 160 alin. (10) din Codul administrativ]; constatarea de către 
instanța de contencios administrativ a intervenirii unei situații de dizolvare de drept a 
consiliul local [art. 143 alin. (2) din Codul administrativ] sau a consiliului județean [art. 183 
alin. (2) din Codul administrativ]. 

În fine, în ceea ce privește atacarea în justiție a actelor emise de ANSPDCP, dispozițiile 
legale în vigoare stabilesc că împotriva procesului-verbal de constatare/sancționare și/sau a 
deciziei de aplicare a unor măsuri corective se poate formula contestație la secția de 
contencios administrativ a tribunalului, împotriva hotărârii primei instanței putând fi 
exercitată numai calea de atac a apelului, iar pentru contestarea altor acte administrative 
emise de ANSPDCP se va aplica regimul stabilit prin Legea nr. 554/200422. 

Din cele câteva exemple oferite anterior rezultă o diversitate de soluții reglementate 
de legiuitorul ordinar în ceea ce privește normele procedurale aplicabile pentru efectuarea 
controlului judecătoresc asupra actelor autorităților publice. Fiind vorba despre o derogare 
de la regimul juridic general stabilit prin Legea nr. 554/2004, cazurile în care legiuitorul 
suprimă calea de atac a recursului, introducând sau nu apelul, trebuie să ia forma unor 
norme exprese. Astfel cum rezultă din exemplele oferite anterior, opțiunea legiuitorul de 
stabili caracterul definitiv al hotărârii de primă instanță este întâlnită în mai multe situații 
specifice contenciosului administrativ. Totuși, în ansamblul reglementărilor, această ipoteză 
apare ca fiind una de excepție. 

Se poate conchide că legiuitorul ordinar și-a exercitat din plin libertatea recunoscută 
de normele constituționale cu privire la opțiunile pentru crearea regimului procedural, 
inclusiv în ceea ce privește căile de atac. În secțiunea următoare vom încerca să observăm 
dacă există totuși limite constituționale în această materie. 

 
III. O ATENȚIE DEOSEBITĂ DIN PARTEA CONSTITUANTULUI 
 
În contencios administrativ, puterea judecătorească poate fi observată în lumina care 

îi arată adevărata măsură23. Marea majoritate a cazurilor sunt litigii între particulari și 
instituții/autorități care exercită o formă de putere prin competențele legale care le-au fost 
acordate. Într-o viziune mai largă, contenciosul administrativ este în principal despre 
particulari vs. stat. Cum ceea ce nu le este permis autorităților publice, le este interzis24, 
controlul judecătoresc al actelor autorităților publice este esențial într-un stat de drept.  

Dacă art. 21 din Constituție stipulează principiul general al accesului la justiție, art. 52 
și art. 126 alin. (6) din legea fundamentală reglementează într-o manieră aparte accesul la 
contenciosul administrativ. Astfel, în optica reglementării constituționale, dreptul unei 
persoane de a obține anularea unui act administrativ nu este doar o consecință a liberului 

 
22 Legea nr. 102/2005 privind înființarea, organizarea și funcționarea Autorității Naționale de Supraveghere a 
Prelucrării Datelor cu Caracter Personal, republicată în M.Of. nr. 947 din 9 noiembrie 2018. 
23 În doctrină s-a apreciat chiar că „Singurii judecători care posedă statutul de putere în stat, exercitând 
competențe de control asupra actelor executivului sînt judecătorii din formațiunile de contencios-administrativ 
și fiscal”, în V. Constantin, De ce ne spune Constituția că avem o „autoritate judecătorească”, de ce cred 
judecătorii noștri că aparțin „puterii judecătorești”?, articol publicat pe platforma juridice.ro, disponibil la 
următoarea adresă: https://www.juridice.ro/essentials/2860/de-ce-ne-spune-constitutia-ca-avem-o-
autoritate-judecatoreasca-de-ce-cred-judecatorii-nostri-ca-apartin-puterii-judecatoresti  (5 ianuarie 2024). 
24 V. Stoica, Tot ce nu este interzis este permis sau tot ce nu este permis este interzis? (Jocul permisiunilor, al 
comenzilor și al interdicțiilor în dreptul privat și în dreptul public), în Revista Română de Drept Privat nr. 
2/2020, pp. 373–401. 

https://www.juridice.ro/essentials/2860/de-ce-ne-spune-constitutia-ca-avem-o-autoritate-judecatoreasca-de-ce-cred-judecatorii-nostri-ca-apartin-puterii-judecatoresti
https://www.juridice.ro/essentials/2860/de-ce-ne-spune-constitutia-ca-avem-o-autoritate-judecatoreasca-de-ce-cred-judecatorii-nostri-ca-apartin-puterii-judecatoresti
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acces la justiție, ci un veritabil drept fundamental. După cum s-a subliniat în literatura de 
specialitate, art. 52 din Constituție reprezintă „fundamentul constituțional al instituției 
contenciosului administrativ”25. De asemenea, art. 126 alin. (6) din Constituție stabilește o 
garanție de rang constituțional pentru accesul la contenciosul administrativ în vederea 
efectuării controlului judecătoresc al actelor administrative ale autorităților publice. Mai 
mult decât atât, regulile procedurale aplicabile în contenciosul administrativ trebuie să fie 
stabilite prin lege organică26. Inclusiv Curtea Constituțională a statuat, cu ocazia stabilirii 
sensului noțiunii de contencios administrativ din art. 126 alin. (6) din Constituție, că rolul 
acestor din urmă prevederi constituționale este acela de „garanție suplimentară a dreptului 
unei persoane vătămate    printr-un act al autorității publice, consacrat de art. 52 din Legea 
fundamentală, și o garanție a dreptului de acces la justiție, prevăzut de art. 21 din 
Constituție, circumstanțiat însă litigiilor administrative”27. 

Această atenție deosebită a legiuitorului constituant față de reglementarea accesului 
la justiție în vederea efectuării controlului actelor administrative nu poate să rămână fără 
consecințe pe plan juridic. După cum a subliniat și Curtea Constituțională, rațiunea art. 126 
alin. (6) din Constituție este aceea de a întări controlul judecătoresc asupra actelor 
administrației publice28, iar dispozițiile art. 52 și art. 126 alin. (6) din Constituție sunt 
„garanții suplimentare și specifice ale controlului judecătoresc” asupra actelor autorităților 
publice29.  Chiar dacă art. 129 din Constituție ar fi interpretat în sensul că lasă legiuitorului 
ordinar o marjă largă de apreciere cu privire la reglementarea căilor de atac, această marjă 
trebuie să fie analizată în raport cu toate celelalte dispoziții constituționale, pentru a asigura 
o utilă și coerentă întărire a interferențelor dintre normele din legea fundamentală. 

Fără intra în acest context într-o analiză detaliată, se impune o anumită observație 
asupra articolului 129 din Constituție. Textul constituțional statuează că „Împotriva 
hotărârilor judecătorești, părțile interesate și Ministerul Public pot exercita căile de atac, în 
condițiile legii”. În doctrină și în practica Curții Constituționale, sintagma „în condițiile legii” - 
corelată cu prevederile art. 126 alin. (2) din Constituție30 - a fost interpretată ca oferind 
legiuitorului ordinar chiar un drept exclusiv de a stabili condițiile legale pentru exercitarea 
căilor de atac. Dacă acceptăm această interpretare, se ridică o întrebare căreia cu greu i se 
poate acorda un răspuns suficient de bine articulat: care este rostul (eficiența) dispozițiilor 
art. 129 din Constituție? Nu era suficientă norma de la art. 126 alin. (2) din Constituție care 
stipulează că procedura de judecată se stabilește prin lege? De altfel, se poate ajunge la 
raționament ușor incoerent: Constituția ar ajunge să recunoască dreptul părților de exercita 
căile de atac, dacă acest drept le este recunoscut de legiuitorul ordinar. Interesant de 
subliniat este faptul că în primul comentariu al constituției actuale s-a considerat că art. 129 
din Constituție ar avea natura unui „drept fundamental care trebuie să guverneze activitatea 

 
25 D. Apostol Tofan (Comentariul art. 52 din Constituția României), în Constituția României. Comentariu pe 
articole. Ediția a II-a (coord. I. Muraru, E.S. Tănăsescu), Ed. C.H. Beck, București, 2019, p. 446. 
26 Conform art. 73 alin. (3) lit. k) și art. 52 alin. (2) din Constituția României. 
27 Decizia CCR nr. 267/2014, publicată în M.Of. nr. 538 din 21 iulie 2014, para. 21. 
28 Decizia CCR nr. 267/2014, para. 21-22. 
29 Decizia CCR nr. 136/2015, publicată în M.Of. nr. 315 din 8 mai 2015, para. 14. 
30 Conform art. 126 alin. (2) din Constituția României: „Competența instanțelor judecătorești și procedura de 
judecată sunt prevăzute numai prin lege”. 
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de înfăptuire a justiției într-un stat de drept”31. Credem că art. 129 din Constituție nu trebuie 
interpretat ca oferind legiuitorului ordinar o putere nelimitată de reglementare în materia 
căilor de atac. O putere nelimitată înseamnă o putere arbitrară, ceea ce nu poate fi acceptat. 
În schimb, de vreme ce constituantul face trimitere la „condițiile legii” înseamnă că i se oferă 
legiuitorului ordinar o marjă largă de apreciere. Diferența dintre puterea arbitrară și marja 
largă de apreciere a legiuitorului ar trebui făcută în acest context în funcție de modul în care 
sunt reglementate „condițiile legii”. Astfel, prin norma constituțională din art. 129, 
constituantul recunoaște importanța căilor de atac într-un sistem de justiție modern; în 
acord cu jurisprudența Curții Constituționale, aceasta nu înseamnă că oricând și oricum ar 
putea fi exercitate toate căile de atac; însă, atunci când reglementează în această materie, 
legiuitorul este ținut să aibă în vedere tocmai importanța pe care o au căile de atac. Din 
această optică, există o limită implicită a puterii legiuitorului ordinar, limită care exclude 
ipoteza existenței unei puteri arbitrare. A accepta această modalitate de interpretare a 
dispozițiilor art. 129 din Constituție nu echivalează cu a aduce în discuție oportunitatea 
anumitor reglementări în materia căilor de atac, ci a admite că în această materie legiuitorul 
este ținut să acționeze în mod rezonabil. Deși într-o manieră timidă și ușor echivocă, credem 
că în același sens este și o parte a jurisprudenței Curții Constituționale prin care subliniază 
că, atunci când stabilește mijloacele procedurale prin care se realizează justiția, „legiuitorul 
este ținut să o facă orientându-se după principiul est modus in rebus, respectiv legiuitorul 
trebuie să fie preocupat să ca exigențele instituite să fie îndeajuns de rezonabile încât să nu 
pună sub semnul întrebării însăși existența dreptului”32.  

În orice caz, din punctul nostru de vedere, în ipoteza supusă analizei (i.e., 
posibilitatea legiuitorului de a suprima calea de atac a recursului într-o materie specifică 
contenciosului administrativ) ar fi eronată limitarea doar la prevederile art. 129 din 
Constituție. Aceasta pentru că, și dacă am accepta acea marjă de apreciere pe care 
constituantul ar lăsa-o legiuitorului ordinar în materia căilor de atac, norma de la art. 129 din 
Constituție apare ca o normă generală. Sunt două tendințe care pot fi observate la nivelul 
normelor fundamentale: pe de o parte, tendința de întărire a protecției constituționale, prin 
controlul actelor autorităților publice, aspect ce reiese prin garanțiile suplimentare 
principiului liberului acces la justiție [i.e., art. 52 și art. 126 alin. (6) din Constituție]; pe de 
altă parte, tendința de lărgire a opțiunilor legiuitorului ordinar în materia căilor de atac (i.e., 
art. 129 din Constituție). Cele două tendințe nu trebuie să fie puse în antiteză, ci într-un 
raport de complementaritate și de echilibrare. Inclusiv art. 52 alin. (2) din Constituție lasă 
legiuitorului ordinar sarcina de a stabili condițiile și limitele în care se exercită dreptul 
persoanei vătămate de o autoritate publică. Astfel, concluzia care se poate desprinde din 
normele constituționale este aceea că revine în sarcina legiuitorului ordinar să stabilească 
căile de atac în materia contenciosului administrativ, însă acest lucru nu poate fi făcut 
oricum, ci numai în sensul creșterii nivelului de protecție oferit prin controlul judecătoresc. 
Cu alte cuvinte, ceea ce trebuie să urmărească legiuitorul atunci când reglementează căile de 
atac în materia contenciosului administrativ este întărirea protecției oferite de dreptul 
fundamental prevăzut în art. 52 din Constituție, iar dacă acceptăm că nu există o putere 
arbitrară ce decurge din art. 129 din Constituție, ci doar o marjă largă de apreciere pentru 

 
31 I. Vida (Comentariul art. 128 din Constituția României – actualul art. 129, după revizuirea din anul 2003, s.m. 
C.P.), în M. Constantinescu, I. Deleanu, A. Iorgovan, I. Muraru, F. Vasilescu, I. Vida, Constituția României: 
comentată și adnotată, Ed. Regia Autonomă „Monitorul Oficial”, București, 1992, p. 286. 
32 Decizia CCR nr. 350/2023, publicată în M.Of. nr. 708 din 2 august 2023, para. 14. 
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legiuitorul ordinar, se poate mai lesne observa când o măsură a legiuitorul devine 
neconstituțională: atunci când soluția legislativă apare ca fiind nerezonabilă și, astfel, 
legiuitorul nu mai acționează în sensul protejării dreptului, ci în sens contrar. 

Concluzia menționată anterior este întărită și de un alt unghi din care putem să 
privim contenciosul administrativ, căci rolul acestuia nu se limitează doar la protecția 
drepturilor particularilor, ci are și o importanță deosebită în contextul separării puterilor în 
stat. Curtea Constituțională a evidențiat că prin mecanismul contenciosului administrativ se 
realizează acel control reciproc între puterile statului, control necesar în vederea respectării 
principiului separației și echilibrului puterilor în stat33. Astfel, inclusiv configurarea căilor de 
atac în această materie trebuie să fie făcută într-o manieră prin care să nu fie afectat 
mecanismul de control aflat la dispoziția puterii judecătorești. 

 
IV. O MATERIE APARTE, DIN PERSPECTIVA CURȚII CONSTITUȚIONALE 
 
În jurisprudența sa, Curtea Constituțională a reținut că „legiuitorul are îndreptățirea 

constituțională de a considera materia contenciosului administrativ ca fiind una aparte, cu 
reguli specifice, inclusiv în ceea ce privește stabilirea căilor de atac”34. Fără a explica în 
detaliu în ce constă caracterul aparte al materiei contenciosului administrativ35, Curtea 
Constituțională a utilizat considerentul citat în numeroase decizii prin care a respins excepții 
de neconstituționalitate prin care autorii acestora se plângeau de limitele specifice ale căii 
de atac a recursului (i.e., doar controlul de legalitate al hotărârii judecătorești)36.  

Sesizată cu excepția de neconstituționalitate a dispozițiilor art. 26 alin. (1) din Legea 
nr. 677/2001, dispoziții care constituiau temeiul legal prin care calea de recursului era 
suprimată, prin Decizia nr. 796/2020, Curtea Constituțională s-a limitat la reluarea unora 
dintre principiile sale generale referitoare la accesul la justiție, precum și la menționarea 
faptului că art. 129 din Constituție nu poate fi interpretat ca fiind o „reglementare 
constituțională a principiului dublului grad de jurisdicție”37. Astfel, Curtea Constituțională a 
validat ca fiind constituțională soluția prin care, în litigiile în care se solicita anularea 
deciziilor emise de ANSPDCP, calea de atac a recursului era suprimată, recunoscând un drept 
exclusiv al legiuitorului de a institui această derogare justificată - din perspectiva Curții 
Constituționale – prin nevoia de a asigura soluționarea cu celeritate a acestor tipuri de 
litigii38. Același motiv (i.e., celeritatea) a fost invocat de Curtea Constituțională și pentru a 
justifica constituționalitatea soluției legislative prin care, de regulă, în contencios 
administrativ există numai calea de atac a recursului, iar nu și apelul39. 

 
 

 
33 A se vedea, de exemplu, Decizia CCR nr. 392/2021, publicată în M.Of. nr. 688 din 12 iulie 2021, para. 27. 
34 De exemplu, Decizia CCR nr.141/2015, publicată în M.Of. nr. 311 din 7 mai 2015. 
35 De exemplu, în Decizia nr. 462/2014, Curtea Constituțională a considerat că un element specific 
contenciosului administrativ este termenul de 15 zile pentru formularea recursului, față de termenul de drept 
comun de 30 de zile (para.47). 
36 Idem.  
37 Decizia CCR nr. 796/2020, publicată în M.Of. nr. 1280 din 22 decembrie 2020, para.31. 
38 Decizia CCR nr. 796/2020, para. 24. 
39 De exemplu, Decizia CCR nr. 549/2008, publicată în M.Of. nr. 430 din 9 iunie 2008 sau Decizia CCR nr. 
679/2009, publicată în M.Of. nr. 411 din 16 iunie 2009. 
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V. EXISTENȚA UNUI TEST DE PROPORȚIONALITATE 
 
Menționarea de către Curtea Constituțională a unui motiv pentru care legiuitorul 

ordinar a suprimat calea de atac a recursului ridică următoarea întrebare: este celeritatea 
doar o justificare, o explicație suplimentară pe care Curtea Constituțională o oferă în 
considerentele deciziei, cu scopul de a întări argumentarea, sau avem de-a face cu o analiză 
substanțială a soluției reglementate de legiuitor?  

O examinare a jurisprudenței Curții Constituționale ne arată că există numeroase 
decizii în care Curtea Constituțională a făcut aplicarea unui test de proporționalitate pentru a 
verifica dacă o anumită reglementare procedurală este constituțională. Pentru a înțelege 
fundamentarea și structura acestui test de proporționalitate, câteva exemple sunt necesare. 

Astfel, în Decizia nr. 462/2014, decizie prin care Curtea a invalidat normele prin care 
se instituia obligația reprezentării prin avocat în recurs, s-a reținut că „exercitarea căilor de 
atac reprezintă o fațetă a accesului liber la justiție”  și că „accesul, formularea și exercitarea 
căilor de atac, așadar, în cauza de față, a recursului, reprezintă un aspect al accesului liber la 
justiție, drept fundamental protejat de art. 21 din Constituție”40. Curtea Constituțională a 
subliniat că excepțiile de neconstituționalitate fuseseră ridicate în cauze de contencios 
administrativ, concluzia Curții fiind aceea că, deși în această materie (i.e., contenciosul 
administrativ) legiuitorul poate institui reguli specifice, „acesta nu poate ignora aplicarea 
art. 21 din Constituție referitor la accesul liber la justiție, pentru că în caz contrar acesta ar 
deveni un drept iluzoriu și teoretic”41. Criticată în literatura de specialitate42, decizia Curții 
Constituționale denotă un artificiu juridic: pentru a evita o analiză întemeiată strict pe 
dispozițiile art. 129 din Constituție (dispoziții pe care Curtea Constituțională le-a utilizat în 
mod constant pentru a justifica dreptul legiuitorului de a reglementa căile de atac), Curtea 
mută întreaga analiză pe tărâmul normei generale (i.e., art. 21 din Constituție), aducând 
astfel în discuție un test de proporționalitate. Căutând o soluție general aplicabilă43 și într-un 
context problematic44, Curtea Constituțională nu a adus în discuție dispozițiile art. 52 și art. 
126 alin. (6) din Constituție, dispoziții care consacră un statut constituțional specific 
contenciosului administrativ, astfel cum am arătat în subsecțiunea anterioară. 

La scurtă distanță de la decizia prezentată în paragraful anterior, Curtea 
Constituțională a aplicat în mod expres un test de proporționalitate pentru a analiza dacă 
„eliminarea căii de atac împotriva soluției de amendare a conducătorului autorității publice” 
(procedură prevăzută de Legea nr. 554/2004) era constituțională. Prin Decizia nr. 898/2015, 
Curtea Constituțională a admis excepția de neconstituționalitate, reținând că eliminarea 
singurei căi de atac existente în această materie era o soluție neconstituțională45. 

Confruntată cu jurisprudența sa anterioară din care rezulta că este pregătită să 

 
40 Decizia CCR nr. 462/2014, publicată în M.Of. nr. 775 din 24 octombrie 2014, para. 27 și para. 29. 
41 Decizia CCR nr. 462/2014, para. 48 
42 A se vedea, pentru argumente în sensul constituționalității soluției legislative, V.M. Ciobanu, G. Boroi, F.A. 
Baias, T.C. Briciu, C.C. Dinu, Gh.-L. Zidaru, Considerații privind constituționalitatea dispozițiilor din noul Cod de 
procedură civilă care stabilesc asistența avocațială obligatorie în recurs, în Revista Română de Drept Privat nr. 
3/2014, pp. 134-147; Pentru o critică a deciziei Curții Constituționale, a se vedea, M. Nicolae, Teoria recursului 
în casație, Ed. Solomon, București, 2022, pp.258-267.  
43 Cu alte cuvinte, reprezentarea prin avocat să nu fie obligatorie în recurs, în nicio materie. 
44 Curtea Constituțională fusese învestită să realizeze controlul de constituționalitate al normei din Codul de 
procedură civilă, așadar al dreptului comun în materie. 
45 Decizia CCR nr. 898/2015, publicată în M.Of. nr. 148 din 25 februarie 2016. 
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constate că suprimarea căii de atac a recursului într-o materie specifică de contencios 
administrativ nu este în acord cu normele constituționale, prin Decizia nr. 507/2018, Curtea 
Constituțională își explică refuzul realizării unui reviriment jurisprudențial46 prin 
particularitățile specifice ale situațiilor analizate în anumite decizii, particularități care au 
influențat rezultatul unui test de proporționalitate pe care Curtea l-a efectuat „pentru a 
determina dacă măsura eliminării căii de atac era necesară, justificată de un scop legitim și 
proporțională cu acest scop”47, reafirmând totodată competența exclusivă a legiuitorului 
ordinar de a stabili regimul juridic al căilor ordinare sau extraordinare de atac. 

Extinzând sfera analizei, existența unui test de proporționalitate în jurisprudența 
Curții Constituțională este confirmată și printr-o altă linie jurisprudențială dezvoltată de 
Curtea Constituțională, prin care se pleacă de la premisa că stabilirea unor condiții pentru 
exercitarea liberului acces la justiție nu constituie o încălcare a acestui drept, atât timp cât 
aceste condiții sunt rezonabile. Pentru a desemna această idee, Curtea Constituțională 
stabilește o anumită obligație în sarcina legiuitorului de a se orienta utilizând „principiul est 
modus in rebus”. Curtea Constituțională a utilizat această linie de argumentare în Decizia nr. 
39/200448 și Decizia nr.40/200449, decizii prin care s-a realizat un reviriment jurisprudențial, 
fiind constate ca neconstituționale dispoziții legale care impuneau plata unei cauțiuni pentru 
formularea contestației la executare. Principiul „est modul in rebus” este din nou aplicat de 
Curtea Constituțională în Decizia nr. 462/2014, prin care s-a constatat neconstituționalitatea 
normelor care impuneau reprezentarea prin avocat în recurs, și în Decizia nr. 662/201450, 
prin care s-a constatat neconstituționalitatea normei care impunea, pentru înscrierea 
dreptului de proprietate în cartea funciară, condiția ca adjudecatarul să facă dovada plății 
impozitului datorat de înstrăinătorul debitor. Analizând constituționalitatea normelor de 
procedură care stabileau competența exclusivă a Tribunalului București cu privire la 
soluționarea acțiunilor formulate împotriva Comisiei Naționale pentru Compensarea 
Imobilelor, cu o majoritate de 5 la 4, Curtea Constituțională a respins excepția de 
neconstituționalitate, opinia separată subliniind că soluția legiuitorului este nerezonabilă51. 
Testul de „rezonabilitate” a fost extins de Curtea Constituțională și în materie penală, Curtea 
Constituțională reținând că instituirea unui termen pentru formularea contestației în anulare 
este o „măsură pentru impunerea unei rigori și discipline procesuale”52, în sfera condițiilor de 
procedura impuse în litigiile de muncă53, a cerințelor impuse de Legea 101/2016 (căile de 

 
46 În Decizia CCR. 507/2018, Curtea Constituțională a verificat constituționalitatea dispozițiilor art. 69 alin. (5) 
din Legea administrației publice locale nr. 215/2001. Constatarea încetării de drept a mandatului primarului se 
făcea prin ordin al prefectului, ordin care putea fi atacat într-un termen scurt de 10 zile, la instanța de 
contencios administrativ. Dispozițiile art. 69 alin. (5) din Legea administrației publice locale nr. 215/2001 
stabileau că hotărârea primei instanței este definitivă. Înainte de Decizia nr. 507/2018, Curtea Constituțională 
a mai respins excepții de neconstituționalitate având un obiect identic (e.g., Decizia CCR nr. 393/2016, 
publicată în M.Of. nr. 749 din 26 septembrie 2016). Soluția suprimării recursului a fost menținută și 
reglementarea în vigoare (art. 160 alin. 10 din Codul administrativ); a se vedea, supra, secțiunea 2. 
47 Decizia CCR nr. 507/2018, publicată în M.Of. nr. 747 din 29 august 2018, para. 33. 
48 Decizia CCR nr. 39/2004, publicată în M.Of. nr. 217 din 12 martie 2004.  
49 Decizia CCR nr. 40/2004, publicată în M.Of. nr. 229 din 16 martie 2004. 
50 Decizia CCR nr. 662/2014, publicată în M.Of. nr. 47 din 20 ianuarie 2015. 
51 Decizia CCR nr. 833/2015, publicată în M.Of. nr. 192 din 15 martie 2016. 
52 Decizia CCR nr. 206/2019, publicată în M.Of. nr. 551 din 4 iulie 2019. În același sens, a se vedea și Decizia 
CCR nr. 656/2019, publicată în M.Of. nr.1 din 9 ianuarie 2020. 
53 Decizia CCR nr. 401/2020, publicată în M.Of. nr. 906 din 6 octombrie 2020. 
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atac în achiziții publice)54 sau în procedurile specifice insolvenței55. În mod particular, prin 
Decizia nr. 369/2022, aplicând un test de proporționalitate, Curtea Constituțională a statuat 
că instituirea unui termen de contestare a unui act administrativ mai scurt decât cel de drept 
comun în materia contenciosului administrativ este o soluție neconstituțională56. În fine, 
menționăm că această „condiție de rezonabilitate” (astfel cum o desemnează Curtea 
Constituțională) a fost aplicată și în alte materii, nu doar cu privire la normele de procedură 
(e.g., condițiile de pensionare)57. 

Așadar, se poate conchide că există numeroase cazuri în care Curtea Constituțională a 
aplicat un test de proporționalitate pentru a verifica constituționalitatea unor dispoziții 
procedurale, inclusiv prevederi prin care se suprimau căile de atac în anumite materii. 
Identificarea aplicării acestui test în jurisprudența Curții Constituționale nu este întotdeauna 
facilă, însă, chiar dacă nu este menționat în mod expres, ideea aplicării principiului 
proporționalității poate fi dedusă din explicațiile care se regăsesc în considerentele deciziilor. 

 
VI. PRINCIPIUL PROPORȚIONALITĂȚII – O LIMITĂ A ACȚIUNII LEGIUITORULUI 
 
Inspirată de Curtea Europeană a Drepturilor Omului, Curtea Constituțională a preluat 

în jurisprudența sa principiul proporționalității, pe care l-a aplicat mai ales în domeniul 
drepturilor fundamentale. Cu toate acestea, sfera de aplicare a principiului nu este limitată la 
acest domeniu, fiind adesea integral în conceptul mai larg de rule of law58. Fiind un principiu 
general de drept, principiul proporționalității are aptitudinea să își găsească aplicarea în 
numeroase  situații și, odată recunoscută natura sa de principiu constituțional, poate fi 
utilizat inclusiv ca temei al controlului de constituționalitate. Această abordare poate fi 
întâlnită și în cadrul altor jurisdicții, un exemplu putând fi acela că adesea Curtea de Justiție a 
Uniunii Europene utilizează principiul proporționalității ca temei pentru verificarea măsurilor 
unionale sau naționale. 

Astfel cum sublinia Takis Tridimas, ideea de bază este aceea că principiul 
proporționalității impune ca măsurile luate să fie adecvate și necesare pentru atingerea 
obiectivelor care sunt urmărite 59. Același autor propune un test în trei pași pentru a se 
verifica respectarea principiului proporționalității: prima dată, ar trebui să se verifice dacă 
măsura este aptă pentru atingerea obiectivului urmărit; a doua oară, ar trebui să se verifice 
dacă măsura este necesară pentru atingerea obiectivului urmărit sau dacă există măsuri mai 
puțin restrictive care ar putea conduce la același rezultat; a treia oară, chiar dacă nu s-ar 
putea identifica alte măsuri apte să conducă la același rezultat, ar trebui să se verifice dacă 
un just raport de proporționalitate este asigurat între interesele divergente care pot să vină 
în conflict60. Testul de proporționalitate pe care l-a aplicat Curtea Constituțională în 

 
54 Decizia CCR nr. 533/2020, publicată în M.Of. nr. 1195 din 8 decembrie 2020. 
55 Decizia CCR nr. 381/2022, publicată în M.Of. nr. 1203 din 14 decembrie 2022. 
56 Decizia CCR nr. 369/2020, publicată în M. Of. nr. 1060 din 2 noiembrie 2022. 
57 Decizia CCR nr. 501/2015, publicată în M.Of nr. 618 din 14 august 2015. Tot în contextul condițiilor de 
pensionare, a se vedea și: Decizia CCR nr. 262/2016, publicată în M.Of. nr. 385 din 20 mai 2016; Decizia CCR nr. 
837/2017, publicată în M.Of. nr. 234 din 16 martie 2018. 
58 A se vedea și T. Tridimas, The Principle of Proportionality in Community Law: From the Rule of Law to 
Market Integration, în Irish Jurist vol. 31/1996, pp.83-101. 
59 A se vedea, T. Tridimas, The General Principles of EU Law. Ediția a II-a, Ed. Oxford University Press, Oxford 
(UK), 2006, p. 139. 
60 Idem, p. 139. 
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contextul analizării măsurii suprimării căii de atac a recursului urmează acest tipar de 
analiză, dar mai adaugă un element, și anume legitimitatea scopului urmărit de legiuitor.61 
Opțiunea Curții Constituționale pentru acest criteriu suplimentar pare să fi fost inspirată de 
testul pe care îl aplică Curtea Europeană a Drepturilor Omului atunci când verifică dacă o 
anumită ingerință este compatibilă cu standardul de protecție impuse prin Convenție. 

Avantajul pe care îl prezintă principiul proporționalității este o flexibilitate ce permite 
utilizarea sa în diferite contexte. Însă, în special în raport cu cel de-al treilea element al 
testului, principiul proporționalității poate fi o sursă importantă de relativism, chiar 
insecuritate juridică, astfel că utilizarea sa ar trebui făcută cu o mare atenție.  

Ceea ce nu rezultă cu suficientă claritate din jurisprudența Curții Constituționale 
referitoare la normele de procedură este dacă aplicarea testului de proporționalitate se 
realizează direct în temeiul principiului de rang constituțional sau prin medierea celorlalte 
norme constituționale relevante. Jurisprudența prezentată anterior în prezentul articol ne 
creează o anumită convingere că a doua variantă este cea avută în vedere de către Curtea 
Constituțională: Curtea pare să cuprindă căile de atac în sfera mai largă a accesului la justiție, 
astfel că suprimarea unei căi de atac apare ca fiind o limitare a exercițiului dreptului 
fundamental62. Se naște astfel o anumită inconsecvență teoretică, căci, în realitate, atât timp 
cât includem căile de atac în sfera mai largă a accesului la justiție sau recunoaștem existența 
unui principiu al proporționalității ca o figură juridică autonomă de rang constituțional, 
considerentele de principiu prin care se afirmă dreptul exclusiv al legiuitorului de a 
reglementa căile de atac trebuie să fie foarte puternic nuanțate. În realitate, principiul 
proporționalității (singur sau parte componentă a accesului la justiție) reprezintă o limită 
constituțională a acțiunii legiuitorului. 

 
VII. O ANALIZĂ SENSIBILĂ LA CONTEXT? 
 
Rezultatul aplicării unui test de proporționalitate depinde într-o manieră covârșitoare 

de contextul cauzei, aspect pe care Curtea Constituțională îl recunoaște în mod explicit 
atunci când justifică soluțiile prin care a constatat neconstituționalitatea eliminării singurei 
căi de atac într-o anumită materie ca fiind situații în care a „avut în vedere contextul special 
configurat dintr-o serie de elemente specifice”63. În Decizia nr. 507/2018, Curtea 
Constituțională prezintă o serie de elemente specifice pe care       le-a avut în vedere atunci 
când a constatat neconstituționalitatea suprimării singurei căi de atac64: (a) Decizia 
500/2012: materia contravențională; riscul unor condamnări de către Curtea Europeană a 
Drepturilor Omului pentru că, în lipsa unei căi de atac, instanțele ar fi absolutizat prezumția 
de legalitate și temeinicie a procesului-verbal de constatare și sancționare a contravențiilor; 
(b) Decizia 967/2012: suprimarea căii de atac în funcție de un criteriu subiectiv, legat de 
valoarea obiectului cauzei; (c) Decizia 898/2015: măsura eliminării oricărei forme de control 
judiciar în cazul aplicării amenzii conducătorului autorității publice în caz de neexecutare a 
hotărârilor judecătorești definitive nu avea un caracter necesar, pentru că puteau fi 

 
61 A se vedea, Decizia CCR nr. 507/2018, para. 35: „Această măsură este una necesară și adecvată, neputând fi 
concepută o alta care să afecteze mai puțin dreptul la exercitarea căilor de atac. De asemenea, urmărește un 
scop legitim — acela de restabilire a organelor de conducere ale administrației publice locale — și este 
proporțională cu acest scop”. 
62 A se vedea, de exemplu, Decizia CCR nr. 507/2018, p. 33. 
63 Decizia CCR nr. 415/2021, publicată în M.Of. nr. 802 din 20 august 2021, para. 17. 
64 Decizia CCR nr. 507/2018, para. 30-32. 
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identificate și alte mijloace pentru a asigura o mai eficientă executare silită în contenciosul 
administrativ. 

În ciuda efortului depus de instanța de contencios constituțional, chiar dacă pot fi 
identificate anumite elemente specifice cauzelor în care sesizările de neconstituționalitate 
au fost admise, în realitate, motivarea deciziilor Curții Constituționale ne arată că elementul 
decisiv pare să fie valoarea pe care Curtea o acordă unor anumite elemente, într-un anumit 
context, iar această valoare poate să oscileze de la caz la caz. 

Deși contextul cauzei poate fi decisiv pentru aplicarea principiului proporționalității, 
la fel de importantă este optica pe care o îmbrățișează Curtea Constituțională.  Cel mai 
utilizat argument pe care Curtea Constituțională îl utilizează pentru a justifica 
constituționalitatea caracterului definitiv al hotărârii din primă instanță este nevoie de 
celeritate în soluționarea unui anumit tip de litigiu65. Adesea, Curtea Constituțională este 
mulțumită să constate existența acestui scop legitim și, ținând seama de marja largă de 
apreciere pe care o recunoaștere legiuitorului în reglementarea căilor de atac, nu mai 
analizează și ceilalți pași ai testului de proporționalitate. Dincolo de faptul că această 
abordare poate lăsa impresia unei aplicări selective a testului proporționalitate, argumentul 
celerității nu este prin sine suficient. 

Argumentului celerității în soluționarea unei cauzei îi pot fi opuse o sumedenie de 
contraargumente. La urma urmei, o justiție realizată în grabă s-ar putea să fie la fel de 
reprobabilă precum o justiție tardivă. În egală măsură, căile de atac sunt mijloacele prin care 
se asigură o corectă și temeinică aplicarea a legii. Dacă suprimarea căii de atac a recursului în 
contencios administrativ a fost considerată de Curtea Constituțională o soluție acceptabilă 
din punct de vedere constituțional, soluția a fost diametral opusă în momentul în care 
legiuitorul a suprimat motivul special de revizuire prevăzut în art. 21 din Legea 
contenciosului administrativ. Atunci când, în 2011, legiuitorul ordinar a abrogat dispozițiile 
art. 21 din Legea nr. 554/2004 prin care se reglementează calea de atac a revizuirii 
hotărârilor pronunțate cu încălcarea principiului priorității dreptului Uniunii Europene, 
Curtea Constituțională a constatat că măsura luată de legiuitor contravine dispozițiilor art. 
148 alin. (2) și (4) din Constituție pentru că se elimină o garanție procedurală care permite 
respectarea obligației statului român de a aplica cu prioritate dreptul Uniunii Europene66. În 
această situație, Curtea Constituțională a avut o abordare mult mai puternic orientată spre 
asigurarea legalității, chiar dacă în joc intra și principiul securității juridice, în special prin 
componenta sa referitoare la res judicata.  Tendința Curții Constituționale spre a acorda o 
anumită prevalență principiului legalității față de alte principii generale este ea însăși 
problematică67. O manifestare a acesteia se poate observa și în Decizia nr. 136/2015, decizie 
prin care Curtea Constituțională a statuat că instituirea unui termen de 30 de zile pentru 
atacarea unui act administrativ normativ este o soluție neconstituțională, fiind considerată 
de Curte ca o derogare de la regula stabilită în art. 11 alin. (4) din Legea nr. 554/2004 și de la 
art. 126 alin. (6) din Constituție, deoarece nu permite atacarea actelor administrative cu 
caracter normativ după împlinirea unui anumit termen și „o asemenea excludere are 

 
65 De exemplu, Decizia CCR nr. 630/2021, publicată în M.Of. nr.1157 din 6 decembrie 2021. 
66 Decizia CCR nr. 1039/2012, publicată în M.Of. nr. 61 din 20 ianuarie 2013. În această decizie, Curtea 
Constituțională a constatat că legea supusă controlului a fost adoptată cu încălcarea principiului 
bicameralismului și, în plus, soluția aleasă de legiuitor contravine art. 148 alin. (2) și (4) din Constituție. 
67 În acest sens, a se vedea C. Pintilie, Principiul protecției încrederii legitime în jurisprudența Curții de Justiție a 
Uniunii Europene și a Curții Constituționale a României, în Revista Română de Drept European nr. 1/2022, pp. 
68-90. 
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valențele unei noi excepții referitoare la actele sustrase controlului judecătoresc pe calea 
contenciosului administrativ, ceea ce determină încălcarea art. 21, art. 52 și art. 126 alin. (6) 
din Legea fundamentală”68. În condițiile în care dispozițiile constituționale relevante lasă 
legiuitorului ordinar sarcina de a stabili termenele în care se atacă un act administrativ, se 
poate observa, din nou, o anumită tendință a Curții Constituționale spre întărirea accesului 
la controlul judecătoresc al actelor autorităților publice. 

În plus, Curtea Constituțională nu a ezitat să aplice doctrina dreptului viu și să revină 
asupra soluțiilor sale anterioare prin care calea de atac a recursului era suprimată în funcție 
de un anumit prag valoric. Printre altele, în Decizia nr. 369/2017, Curtea Constituțională a 
constatat că există o anumită tendință a jurisprudenței sale „de a stabili și dezvolta exigențe 
constituționale sporite în sensul asigurării unei protecții efective a drepturilor și libertăților 
fundamentale, integrate conținutului normativ al art. 16 alin. (1), art. 21 alin.(3) sau art. 129 
din Constituție, după caz, prin raportare la căile extraordinare de atac”69.  

Or dezvoltarea unor exigențe constituționale sporite în privința căilor de atac impune 
depășirea argumentului celerității soluționării unei cauze și închegarea unei optici generale 
mult mai bine articulate. Cu alte cuvinte, premisa de la care ar trebui să se plece nu este 
numai dreptul legiuitorului de a stabili căile de atac, ci specificul contenciosului 
administrativ, astfel cum am explicat anterior. Astfel, principiul proporționalității ar putea fi 
aplicat într-un cadru mult mai coerent: atât timp cât dispozițiile generale în materia 
contenciosului administrativ reglementează calea de atac a recursului, suprimarea acestuia 
în anumite materii, deși nu este de plano interzisă din punct de vedere constituțional, 
trebuie să fie realizată cu respectarea cerințelor de proporționalitate. Într-o altă exprimare, 
premisa de la care trebuie să se plece este aceea că suprimarea căii de atac este excepția de 
la regulă, excepție care nu poate fi stabilită oricând și oricum, ci trebuie să fie asigurat un 
just echilibru între interesele divergente care ar putea să se afle în joc. În această optică, 
aplicarea testului de proporționalitate ar avea ca finalitate să se verifice dacă diminuarea 
garanțiilor procedurale prin suprimarea căii de atac este o măsură necesară sau, dimpotrivă, 
este o măsură nejustificată, adică arbitrară. 

Pentru claritate, opinia pe care o susținem nu contestă posibilitatea ca legiuitorul ca 
păstreze doar apelul sau recursul într-o anumită materie civilă (lato sensu) sau chiar să 
elimine ambele căi de atac, în anumite situații. Însă, în această materie specifică (i.e., 
contenciosul administrativ), a elimina cu totul singura cale de atac (i.e., recursul), în raport 
cu o hotărâre judecătorească prin care soluționează un litigiu clasic în care se solicită 
anularea unui act administrativ, considerăm că este o soluție foarte drastică și care necesită 
puternice argumente pentru a trece testul de proporționalitate. În acest context, o 
observație importantă care trebuie să fie făcută este aceea că s-ar putea identifica proceduri 
specifice contenciosului administrativ în care să existe o anumită rațiune pentru stabilirea 
caracterului definitiv al hotărârii judecătorești (în plus față de nevoia de celeritate). Un 
exemplu în acest sens îl pot constitui dispozițiile art. 143 din Codul administrativ. În această 
ipoteză, instanța de contencios administrativ constată existența unei situații de fapt care 
atrage dizolvarea de drept a consiliului local. O asemenea situație este eminamente diferită 
de un litigiu (clasic) de contencios administrativ care opune un particular unei autorități 
publice, nu se poate vorbi despre un control judecătoresc al actelor unei autorități publice, 

 
68 Decizia CCR nr. 136/2015, publicată în M.Of. nr. 315 din 8 mai 2015, para. 18. 
69 Decizia CCR nr. 369/2017, publicată în M.Of. nr. 582 din 20 iulie 2017, para. 20. 
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ci, mai degrabă, de o situație în care legiuitorul a optat pentru concursul instanței în 
constatarea unei situații de fapt. 

 
VIII. APLICAREA TESTULUI DE PROPORȚIONALITATE ÎN RAPORT CU DISPOZIȚIILE 

ART. 26 ALIN.(1) DIN LEGEA NR. 677/2001 
 
Chiar dacă nu au fost menționate în jurisprudența Curții Constituționale prea multe 

elemente de care ar trebui să se țină seama atunci când se analizează respectarea 
principiului proporționalității în contextul suprimării căilor de atac în materia contenciosului 
administrativ, aplicând structura generală a testului de proporționalitate, concluzia la care se 
ajunge este aceea că legiuitorul ordinar a depășit cu mult marja sa de apreciere atunci când 
a stabilit caracterul definitiv al hotărârii de primă instanță în litigiile având ca obiect anularea 
deciziilor emise de ANSPDCP.  

În primul rând, legitimitatea scopului urmărit de legiuitor este ea însăși pusă sub 
semnul întrebării, căci este dificil de susținut că, în această materie, ar exista o nevoie 
stringentă de soluționare a cauzelor cu maximă celeritate. Nu se pot identifica în mod 
rezonabil argumente care să susțină caracterul aparte al măsurilor dispuse prin decizii de 
ANSPDCP, caracter care să justifice edictarea unor norme derogatorii de la dreptul comun. 
Astfel, opțiunea legiuitorului este una pur arbitrară, căci nu se poate furniza un răspuns 
pertinent la întrebare de ce să fie stabilite reguli speciale în această materie. De altfel, astfel 
cum am menționat anterior, din anul 2018 legiuitorul a abandonat soluția caracterul definitiv 
al hotărârii de primă instanță și a stabilit căi de atac în litigiile având ca obiect anularea unor 
acte emise de ANSPDCP, revenind la regulile generale în materie. 

În al doilea rând, deși teoretic suprimarea recursului este o măsură aptă să asigure o 
soluționare cu celeritate a cauzei, legiuitorul avea la dispoziții mijloace mai puțin restrictive 
prin care se putea tinde la același rezultat (e.g., stabilirea unor termene de procedură mai 
scurte). De altfel, deciziile prin care ANSPDCP aplică sancțiuni se aproprie foarte mult de 
materia contravențională și nu este exclus ca, în anumite circumstanțe, să se poată considera 
că reprezintă veritabile acuzații în materie penală, concept autonom în jurisprudența Curții 
Europene a Drepturilor Omului care atrage după sine o serie de garanții procedurale 
specifice. 

În al treilea rând, domeniul în care intervin actele ANSPDCP (i.e., protecția datelor cu 
caracter personal) este unul complex, cu o vastă reglementare la nivelul dreptului UE și cu 
bogată jurisprudență a Curții de Justiție a Uniunii Europene. De asemenea, normele specifice 
protecției datelor cu caracter personal impun adesea realizarea unor atente analize pentru 
asigurarea unui echilibru între diferitele interese care pot intra în conflict (e.g., analizarea 
interesului legitim al operatorului pentru o anumită operațiune de prelucrare; asigurarea 
unui echilibru între protecția vieții private și libertatea de exprimare sau dreptul la 
informație). Aceste aspecte conduc la concluzia că recursul este mai mult decât necesar în 
această materie, controlul de legalitate al hotărârii primei instanței putând asigura o mai 
bună respectare a normelor din dreptul european în materie.  

Nu în ultimul rând, situația la care se ajunge este greu de justificat: împotriva 
hotărârii din primă instanță nu se poate formula recurs, însă ar fi deschisă calea de atac a 
revizuirii pentru încălcarea principiului priorității dreptului european. 
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IX. CONCLUZII 
 
Fiind un demers care trebuie să fie tratat cu o maximă atenție de către legiuitor, am 

încercat să arătăm în prezentul articol că reglementarea căilor de atac în materia 
contenciosului administrativ trebuie să fie realizată cu respectarea anumitor exigențe de 
ordin constituțional. Premisa de la care ar trebui să se plece este aceea că garantarea 
controlului judecătoresc al actelor autorităților publice se realizează inclusiv prin accesul la o 
cale de atac aptă să permită cel puțin verificarea legalității hotărârii judecătorești. De aceea, 
reglementarea caracterului definitiv al hotărârii de primă instanță reprezintă o diminuare 
garanțiilor legale ce asigură garantarea controlului judecătoresc în materia contenciosului 
administrativ. Un asemenea demers nu poate fi realizat într-o manieră pur arbitrară de către 
legiuitorul ordinar ci, astfel cum rezultă din jurisprudența Curții Constituționale, un test de 
proporționalitate ar trebui să fie aplicat. Chiar dacă legiuitorul se bucură de o largă marjă de 
apreciere în ceea ce privește reglementarea normelor de procedură, moderația este de 
dorit, suprimarea singurei căi de atac putând fi acceptată numai în situații temeinic 
justificate. 

 
 
 


