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Rezumat: Prezentul articol ridicd intrebarea dacd existG anumite limite
constitutionale pe care legiuitorul trebuie sd le respecte atunci cdnd reglementeazd in
domeniul cdilor de atac, in materia contenciosului administrativ. Din analizarea normelor
constitutionale relevante si a jurisprudentei Curtii Constitutionale, concluzia care se impune
este aceea cd mdsura suprimdrii cdii de atac a recursului in aceastd materie trebuie sa fie
supusd unui test strict de proportionalitate.
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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 sa suprime calea de atac a recursului pentru anumite
tipuri de litigii care intra in sfera contenciosului administrativ? Sa ne imaginam, de exemplu,
ipoteza in care actele administrative emise de o anumita autoritate publica ar putea fi
supuse controlului instantei de contencios administrativ, insa pentru hotararea pronuntata
in prima instanta nu ar mai fi deschisa calea de atac a recursului, cale de atac specifica in
aceasta materie. Cazul concret pe care 1l vom avea in vedere este dat de dispozitiile art. 26
alin. (1) din Legea nr. 677/2001 pentru protectia persoanelor cu privire la prelucrarea
datelor cu caracter personal si libera circulatie a acestor date! (in continuare , Legea nr.

! Legea nr. 677/2001 pentru protectia persoanelor cu privire la prelucrarea datelor cu caracter personal si
libera circulatie a acestora date, publicata in M.Of., Partea | nr. 790 din 12 decembrie 2001, in vigoare pana la
data de 24 mai 2018, fiind abrogatad prin Legea nr. 129/2018 pentru modificarea si completarea Legii nr.
102/2005 privind infiintarea, organizarea si functionarea Autoritdtii Nationale de Supraveghere a Prelucrarii
Datelor cu Caracter Personal, precum si pentru abrogarea Legii nr. 677/2001 pentru protectia persoanelor cu
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677/2001”), act normativ care nu mai este n vigoare, dar care a cuprins o solutie legislativa
prin care era suprimata calea de atac a recursului in litigile avand ca obiect anularea
deciziilor emise de Autoritatea Nationala pentru Supravegherea Prelucrarii Datelor cu
Caracter Personal (in continuare ,ANSPDCP”).

Considerate ,,0 realitate in orice sistem judiciar al unui stat de drept”?, ciile de atac
raspund atat unor interese individuale (e.g., pronuntarea unei hotarari legale si temeinice),
cat si unor interese sistemice (e.g., asigurarea unitatii jurisprudentei). in mod traditional, s-a
sustinut ca sub imperiul art. 129 din Constitutia Romaniei caile de atac nu mai au un rang
constitutional®, cum avea, de exemplu, recursul in casatie recunoscut asemenea unui drept
fundamental in Constitutia din 1923%. Plecand de la aceasta premisd, s-a aratat in literatura
de specialitate c& legiuitorul ordinar ar putea suprima apelul, recursul sau pe amandoua®.
Interpretand dispozitiile art. 129 din Constitutie®, Curtea Constitutionald a recunoscut
legiuitorului ordinar o larga marja de apreciere cu privire la reglementarea cdilor de atac.
Tnsa, in timp, practica Curtii Constitutionale cu privire la cdile de atac (in special in materie
civila, incluzand aici si contenciosul administrativ) a devenit usor impredictibila, fiind
marcata de solutii care au ndascut ample dezbateri doctrinare.

n prezentul articol, vom incerca s ardtdm ca existd mai multe argumente in sensul
ca, in logica protectiei constitutionale actuale, legiuitorul ordinar nu mai are o marja de
apreciere atat de larga in privinta cdilor de atac, iar in materia contenciosului administrativ
marja ar trebui sa fie una cat mai redusa. Pentru inceput, se impun a fi facute cateva
observatii generale despre modul in care sunt configurate cdile de atac in materia
contenciosului administrativ. Apoi, vor fi prezentate cateva elemente de ordin constitutional
care evidentiaza anumite particularitati ale acestei materii, precum si tendintele care pot fi
observate la nivelul jurisprudentei Curtii Constitutionale. imbratisand ideea c3 legiuitorul
ordinar nu poate actiona intr-o maniera pur arbitrara atunci cand reglementeaza caile de
atac, vom arata ca solutia prin care era suprimata calea de atac a recursului in litigiile avand
ca obiect anularea deciziilor emise de ANSPDCP nu era in acord cu standardul constitutional.
Concluzia propusa prin acest articol va fi aceea ca stabilirea unui regim juridic diferit pentru
anumite tipuri de litigii care intra in sfera mai larga a contenciosului administrativ, din
perspectiva cdilor de atac, ar trebui sa fie realizata cu respectarea unui test de
proportionalitate care sa justifice o derogare de la dreptul comun in materie.

Il. STRUCTURA CAILOR DE ATAC IN CONTENCIOSUL ADMINISTRATIV

Fara a realiza Tn acest context o analiza detaliata ce excedeaza scopului prezentului

privire la prelucrarea datelor cu caracter personal si libera circulatie a acestor date, publicata in M.Of., Partea |
nr. 503 din 19 iunie 2018.

2 Gh.-L. Zidaru, P. Pop, Drept procesual civil. Procedura in fata primei instante si in ciile de atac, Ed. Solomon,
Bucuresti, 2020, p. 391.

3 A se vedea I. Muraru (Comentariul art. 129 din Constitutia Romaniei), in M. Constantinescu, A. lorgovan, I.
Muraru, E.S. Tdndsescu, Constitutia Romaniei revizuita: comentarii si explicatii, Ed. All Beck, Bucuresti, 2004,
pp. 273-274.

4 A se vedea F.-A. Baias, C. Pintilie, Reglementarea recursului in casatie in Constitutia din 1923, in Revista de
stiinte juridice nr. 1/2023, pp. 51-66.

5 P. Pop, V.M. Ciobanu (Comentariul art. 129 din Constitutia Romaniei), in Constitutia Romaniei. Comentariu pe
articole. Editia a ll-a (coord. I. Muraru, E.S. Tanasescu), Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2019, p. 1147.

6 Art. 129 din Constitutia Romaniei are urmatorul continut: ,impotriva hotdrdrilor judecdtoresti, pdrtile
interesate si Ministerul Public pot exercita cdile de atac, in conditiile legii”.
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articol, apreciem ca se impun cateva succinte observatii privind arhitectura cdilor de atac in
contenciosul administrativ.

O prima observatie care ar trebui sa fie avuta in vedere este aceea ca, in sistemul
actual, controlul judecatoresc al actelor administrative nu se realizeaza exclusiv prin
procedura contenciosului administrativ, ci exista acte administrative care pot fi contestate
urmand o altd procedurd judiciard decdt cea a contenciosului administrativ’. Tn aceste
situatii, procedura aplicabild (inclusiv in ceea ce priveste cdile de atac), ar trebui sa urmeze
dreptul comun in materie (i.e., Codul de procedura civild), completat cu regulile speciale
edictate pentru contestarea acelor acte administrative®. in acest sens, chiar prevederile art.
5 alin. (2) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004° (in continuare, ,Legea nr.
554/2004”) recunosc in mod expres posibilitatea ca printr-o altd lege organica sa fie
reglementatd o procedura judiciarda specificd pentru contestarea anumitor acte
administrative. Intr-o jurisprudentd constantd, Curtea Constitutionald a considerat ca
dispozitiile constitutionale (in special prevederile art. 126 alin. (6) din Constitutie®) nu
impun exclusivitatea utilizarii procedurii contenciosului administrativ, elementul esential
fiind accesul la un control judecatoresc?!.

O a doua observatie care poate fi facutd este aceea c3a, inclusiv n situatia in care
legiuitorul opteaza pentru contestarea unui act administrativ prin procedura contenciosului
administrativ, pot exista adaptari normative. Cu alte cuvinte, prin norme speciale legiuitorul
poate sa stabileasca anumite derogari de la procedura prevazutd in Legea nr. 554/2004 sau
reguli particulare (e.g., un termen mai scurt pentru contestarea unui anumit act
administrativ).

O a treia observatie este aceea ca recursul este calea de atac specifica Tn materia
contenciosului administrativ, aspect retinut si de citre Tnalta Curte de Casatie si Justitie
printr-o decizie pronuntatd intr-un recurs in interesul legii'?. Astfel, conform dispozitiilor art.
20 alin. (1) din Legea nr. 554/2004, hotararea primei instante poate fi atacata cu recurs?'3.
Dupa cum s-a aratat in literatura de specialitate, in contencios administrativ, calea de atac a
recursului cunoaste anumite particularitati fata de reglementarea de drept comun (e.g., in
contencios administrativ, regula este casarea cu retinere, spre deosebire de dreptul comun
in care regula o reprezintda casarea cu trimitere sau caracterul suspensiv de executare al
recursului in contencios administrativ)!*. Unele dintre particularitdtile recursului fin

7 A se vedea D. Apostol Tofan, Drept administrativ. Editia 5, vol. II, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2020, pp.154-156.
81n acelasi sens, a se vedea E. Albu apud. D. Apostol Tofan, op.cit., p.155.

9 Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, publicatd in M.Of., Partea | nr. 1154 din 7 decembrie 2004,
cu modificarile si completarile ulterioare.

10 Conform art. 126 alin. (6) din Constitutia Romaniei: , Controlul judecédtoresc al actelor administrative ale
autoritdtilor publice, pe calea contenciosului administrativ, este garantat, cu exceptia celor ca privesc
raporturile cu Parlamentul, precum si a actelor de comandament cu caracter militar. Instantele de contencios
administrativ sunt competente sd solutioneze cererile persoanelor vatdmate prin ordonante sau, dupd caz, prin
dispozitii din ordonante declarate neconstitutionale”.

11 A se vedea, de exemplu, Decizia CCR nr. 24/2017, publicatd in M.Of. nr. 198 din 21 martie 2017.

12 Decizia nr. 17/2019 a 1CCJ, completul pentru solutionarea recursurilor in interesul legii, publicatd in M.Of. nr.
899 din 7 noiembrie 2019.

13 Aceasta solutie a fost reglementatd inclusiv in Legea nr. 29/1990, prima lege a contenciosului administrativ
adoptata in contextul noii organizari democratice a statului roman.

14 pentru analize privind particularitatile recursului in contencios administrativ, a se vedea, de exemplu: E.
Marin, Aspect specifice privind solutionarea recursului de catre inalta Curte de Casatie si Justitie in materia
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contencios administrativ au fost subliniate si in jurisprudenta Curtii Constitutionale, inclusiv
faptul ca, dupa intrarea in vigoare a actualului Cod de procedura civila, inclusiv in materia
contenciosului administrativ recursul va fi limitat la motive de legalitate®.

O privire generald asupra diverselor reglementari ne poate ardta ca exista o
multitudine de abordari din partea legiuitorului. De exemplu, prin Ordonanta Guvernului nr.
2/2001, legiuitorul roman a preferat crearea unui regim procedural specific dreptului
contraventional distinct de regimul juridic specific contenciosului administrativ (conform art.
47 din O.G. nr. 2/2001, in completarea dispozitiilor acestei ordonante se va aplica Codul de
procedurd civild), hotdrarea primei instantei fiind supusa apelului, competenta pentru
solutionarea caii de atac revenind sectiei de contencios administrativ si fiscal a tribunalului?®.
Tn schimb, desi constatd savarsirea unor contraventii si aplicd sanctiuni, hotararile Colegiului
director al Consiliului National pentru Combaterea Discriminarii vor fi atacate potrivit
dispozitiilor Legii nr. 554/2004'. Tn materia achizitiilor publice, dispozitiile procedurale
speciale din Legea nr. 101/2016® se vor completa cu dispozitiile Legii nr. 554/2004; de
exemplu, Legea nr. 101/2016 reglementeaza doud cai procedurale care pot fi urmate, astfel
ca persoana care se considera vatamata printr-un act al autoritatii contractante poate sa
opteze intre: (a) introducerea unei contestatii pe cale administrativ-jurisdictionald, cu
posibilitatea formularii ulterioare a unei plangeri adresate instantei de contencios
administrativ fatd de decizia Consiliul National de Solutionare a Contestatiilor, caz in care
hotararea instantei este definitiva; (b) formularea unei contestatii pe cale judiciard, caz in
care hotdrarea primei instante este supusd recursului. in materia azilului, Legea nr. 122/2006
a stabilit ca actele administrative pot fi atacate cu o plangere de competenta judecatoriei, iar
impotriva hotararii primei instante este deschisa calea de atac a recursului de competenta
sectiei de contencios administrativ a tribunalului®. Tn conformitate cu dispozitiile
Ordonantei de Urgentd nr. 194/2002, decizia de returnare prin care Inspectoratul General
pentru Imigrari constata sederea ilegalda a pe teritoriul Romaniei a unui strdin poate fi
contestatd in fata curtii de apel, hotdrarea instantei fiind definitivaZ°.

Tn anumite situatii, legiuitorul Codului administrativ2! a optat pentru suprimarea ciii
de atac si a prevazut caracterul definitiv al hotararii de prima instanta in litigii avand ca
obiect, de exemplu: contestarea ordinului prin care prefectul constata incetarea de drept a

contenciosului administrativ, in Revista de Drept Public nr. 4/2015, pp. 49-80; C-S. Sdraru, Contenciosul
administrativ roman, C.H. Beck, Bucuresti, 2019, pp. 345-350; D. Apostol Tofan, op.cit., pp. 172-178.

15 A se vedea, de exemplu, Decizia CCR nr. 633/2016, publicatd in M.Of. nr. 38 din 13 ianuarie 2017.

16 A se vedea art. 34 alin. (2) din Ordonanta Guvernului nr. 2/2001 privind regimul juridic al contraventiilor,
publicatad in M.Of. nr. 410 din 25 iulie 2001, cu modificarile si completarile ulterioare.

17 A se vedea art. 20 alin. (9) din Ordonanta Guvernului nr. 137/2000 privind prevenirea si sanctionarea tuturor
formelor de discriminare, republicata in M.Of. nr. 166 din 7 martie 2014, cu modificarile si completarile
ulterioare.

18 Legea nr. 101/2016 privind remediile si cdile de atac Th materie de atribuire a contractelor de achizitie
publicd, a contractelor sectoriale si a contractelor de concesiune de lucrari si concesiune de servicii, precum si
pentru organizarea si functionarea Consiliului National de Solutionare a Contestatiilor, publicata in M.Of. nr.
393 din 23 mai 2016.

19 Legea nr. 122/2006 privind azilul in Romania, publicatd in M.Of nr. 428 din 18 mai 2006, cu completérile si
modificdrile ulterioare.

20 Ordonanta de Urgentd nr. 194/2002 privind regimul strdinilor ih Romania, republicatd th M.Of. nr. 421 din 5
iunie 2008, cu modificarile si completarile ulterioare.

21 Ordonanta de Urgentd nr. 57/2019 privind Codul administrativ, publicatd in M.Of. nr. 555 din 5 iulie 2019, cu
modificarile si completarile ulterioare.
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mandatului primarului [art. 160 alin. (10) din Codul administrativ]; constatarea de catre
instanta de contencios administrativ a intervenirii unei situatii de dizolvare de drept a
consiliul local [art. 143 alin. (2) din Codul administrativ] sau a consiliului judetean [art. 183
alin. (2) din Codul administrativ].

n fine, in ceea ce priveste atacarea in justitie a actelor emise de ANSPDCP, dispozitiile
legale in vigoare stabilesc ca impotriva procesului-verbal de constatare/sanctionare si/sau a
deciziei de aplicare a unor masuri corective se poate formula contestatie la sectia de
contencios administrativ a tribunalului, Tmpotriva hotararii primei instantei putand fi
exercitata numai calea de atac a apelului, iar pentru contestarea altor acte administrative
emise de ANSPDCP se va aplica regimul stabilit prin Legea nr. 554/2004%2,

Din cele cateva exemple oferite anterior rezulta o diversitate de solutii reglementate
de legiuitorul ordinar in ceea ce priveste normele procedurale aplicabile pentru efectuarea
controlului judecatoresc asupra actelor autoritatilor publice. Fiind vorba despre o derogare
de la regimul juridic general stabilit prin Legea nr. 554/2004, cazurile in care legiuitorul
suprima calea de atac a recursului, introducand sau nu apelul, trebuie sa ia forma unor
norme exprese. Astfel cum rezulta din exemplele oferite anterior, optiunea legiuitorul de
stabili caracterul definitiv al hotararii de prima instanta este intalnita in mai multe situatii
specifice contenciosului administrativ. Totusi, in ansamblul reglementarilor, aceasta ipoteza
apare ca fiind una de exceptie.

Se poate conchide ca legiuitorul ordinar si-a exercitat din plin libertatea recunoscuta
de normele constitutionale cu privire la optiunile pentru crearea regimului procedural,
inclusiv in ceea ce priveste cdile de atac. in sectiunea urmatoare vom incerca si observim
daca exista totusi limite constitutionale in aceasta materie.

Il. O ATENTIE DEOSEBITA DIN PARTEA CONSTITUANTULUI

Tn contencios administrativ, puterea judecitoreascd poate fi observata in lumina care
ii aratd adevdrata masura?®. Marea majoritate a cazurilor sunt litigii intre particulari si
institutii/autoritati care exercita o forma de putere prin competentele legale care le-au fost
acordate. Intr-o viziune mai largd, contenciosul administrativ este in principal despre
particulari vs. stat. Cum ceea ce nu le este permis autoritatilor publice, le este interzis?4,
controlul judecatoresc al actelor autoritatilor publice este esential intr-un stat de drept.

Daca art. 21 din Constitutie stipuleaza principiul general al accesului la justitie, art. 52
si art. 126 alin. (6) din legea fundamentala reglementeaza intr-o maniera aparte accesul la
contenciosul administrativ. Astfel, in optica reglementarii constitutionale, dreptul unei
persoane de a obtine anularea unui act administrativ nu este doar o consecinta a liberului

22 Legea nr. 102/2005 privind infiintarea, organizarea si functionarea Autoritatii Nationale de Supraveghere a
Prelucrarii Datelor cu Caracter Personal, republicata in M.Of. nr. 947 din 9 noiembrie 2018.

2 n doctrind s-a apreciat chiar ca ,Singurii judecdtori care posedd statutul de putere in stat, exercitdnd
competente de control asupra actelor executivului sint judecdtorii din formatiunile de contencios-administrativ
si fiscal”, in V. Constantin, De ce ne spune Constitutia cd avem o ,autoritate judecatoreasca”, de ce cred
judecatorii nostri ca apartin ,puterii judecatoresti”?, articol publicat pe platforma juridice.ro, disponibil la
urmatoarea adresa: 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 si al interdictiilor in dreptul privat si in dreptul public), in Revista Romana de Drept Privat nr.
2/2020, pp. 373-401.
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acces la justitie, ci un veritabil drept fundamental. Dupa cum s-a subliniat in literatura de
specialitate, art. 52 din Constitutie reprezinta ,fundamentul constitutional al institutiei
contenciosului administrativ”?>. De asemenea, art. 126 alin. (6) din Constitutie stabileste o
garantie de rang constitutional pentru accesul la contenciosul administrativ in vederea
efectuarii controlului judecatoresc al actelor administrative ale autoritatilor publice. Mai
mult decat atat, regulile procedurale aplicabile in contenciosul administrativ trebuie sa fie
stabilite prin lege organica®®. Inclusiv Curtea Constitutionald a statuat, cu ocazia stabilirii
sensului notiunii de contencios administrativ din art. 126 alin. (6) din Constitutie, ca rolul
acestor din urma prevederi constitutionale este acela de , garantie suplimentard a dreptului
unei persoane vatdmate printr-un act al autoritdtii publice, consacrat de art. 52 din Legea
fundamentald, si o garantie a dreptului de acces la justitie, prevdzut de art. 21 din
Constitutie, circumstantiat insd litigiilor administrative”®’.

Aceasta atentie deosebita a legiuitorului constituant fata de reglementarea accesului
la justitie in vederea efectuarii controlului actelor administrative nu poate sa ramana fara
consecinte pe plan juridic. Dupa cum a subliniat si Curtea Constitutionala, ratiunea art. 126
alin. (6) din Constitutie este aceea de a intari controlul judecatoresc asupra actelor
administratiei publice?®, iar dispozitiile art. 52 si art. 126 alin. (6) din Constitutie sunt
»garantii suplimentare si specifice ale controlului judecdtoresc” asupra actelor autoritatilor
publice?®. Chiar daca art. 129 din Constitutie ar fi interpretat in sensul cd lasa legiuitorului
ordinar o marja larga de apreciere cu privire la reglementarea cailor de atac, aceasta marja
trebuie sa fie analizata in raport cu toate celelalte dispozitii constitutionale, pentru a asigura
o utila si coerenta intarire a interferentelor dintre normele din legea fundamentala.

Farad intra in acest context intr-o analiza detaliata, se impune o anumita observatie
asupra articolului 129 din Constitutie. Textul constitutional statueazd ca ,I/mpotriva
hotdrdrilor judecdtoresti, pdrtile interesate si Ministerul Public pot exercita cdile de atac, in
conditiile legii”. Tn doctrind si in practica Curtii Constitutionale, sintagma ,,in conditiile legii” -
corelatd cu prevederile art. 126 alin. (2) din Constitutie3® - a fost interpretatd ca oferind
legiuitorului ordinar chiar un drept exclusiv de a stabili conditiile legale pentru exercitarea
cdilor de atac. Daca acceptam aceasta interpretare, se ridica o intrebare careia cu greu i se
poate acorda un raspuns suficient de bine articulat: care este rostul (eficienta) dispozitiilor
art. 129 din Constitutie? Nu era suficientd norma de la art. 126 alin. (2) din Constitutie care
stipuleaza ca procedura de judecata se stabileste prin lege? De altfel, se poate ajunge la
rationament usor incoerent: Constitutia ar ajunge sa recunoasca dreptul partilor de exercita
cdile de atac, daca acest drept le este recunoscut de legiuitorul ordinar. Interesant de
subliniat este faptul ca in primul comentariu al constitutiei actuale s-a considerat ca art. 129
din Constitutie ar avea natura unui ,drept fundamental care trebuie sG guverneze activitatea

%5 D. Apostol Tofan (Comentariul art. 52 din Constitutia Romaniei), in Constitutia Romaniei. Comentariu pe
articole. Editia a ll-a (coord. I. Muraru, E.S. Tanasescu), Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2019, p. 446.

26 Conform art. 73 alin. (3) lit. k) si art. 52 alin. (2) din Constitutia Romaniei.

27 Decizia CCR nr. 267/2014, publicatd in M.Of. nr. 538 din 21 iulie 2014, para. 21.

28 Decizia CCR nr. 267/2014, para. 21-22.

2 Decizia CCR nr. 136/2015, publicatd in M.Of. nr. 315 din 8 mai 2015, para. 14.

30 Conform art. 126 alin. (2) din Constitutia Romaniei: ,,Competenta instantelor judecdtoresti si procedura de
judecatd sunt prevdzute numai prin lege”.
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de infdptuire a justitiei intr-un stat de drept”>!. Credem cd art. 129 din Constitutie nu trebuie
interpretat ca oferind legiuitorului ordinar o putere nelimitata de reglementare in materia
cailor de atac. O putere nelimitata inseamna o putere arbitrara, ceea ce nu poate fi acceptat.
n schimb, de vreme ce constituantul face trimitere la ,,conditiile legii” inseamna c3 i se oferé
legiuitorului ordinar o marja larga de apreciere. Diferenta dintre puterea arbitrara si marja
larga de apreciere a legiuitorului ar trebui facuta tn acest context in functie de modul in care
sunt reglementate ,conditiile legii”. Astfel, prin norma constitutionala din art. 129,
constituantul recunoaste importanta cdilor de atac intr-un sistem de justitie modern; in
acord cu jurisprudenta Curtii Constitutionale, aceasta nu Thseamna ca oricand si oricum ar
putea fi exercitate toate cdile de atac; insd, atunci cand reglementeaza in aceastda materie,
legiuitorul este tinut sa aiba Tn vedere tocmai importanta pe care o au cdile de atac. Din
aceasta optica, exista o limitd implicita a puterii legiuitorului ordinar, limitd care exclude
ipoteza existentei unei puteri arbitrare. A accepta aceastda modalitate de interpretare a
dispozitiilor art. 129 din Constitutie nu echivaleazd cu a aduce in discutie oportunitatea
anumitor reglementari in materia cailor de atac, ci a admite ca in aceasta materie legiuitorul
este tinut sa actioneze in mod rezonabil. Desi intr-o maniera timida si usor echivoca, credem
ca n acelasi sens este si o parte a jurisprudentei Curtii Constitutionale prin care subliniaza
ca, atunci cand stabileste mijloacele procedurale prin care se realizeaza justitia, ,/legiuitorul
este tinut sd o facd orientdndu-se dupd principiul est modus in rebus, respectiv legiuitorul
trebuie sd fie preocupat sd ca exigentele instituite sd fie indeajuns de rezonabile incét s nu
pund sub semnul intrebdrii insdsi existenta dreptului”3?.

In orice caz, din punctul nostru de vedere, in ipoteza supusd analizei (i.e.,
posibilitatea legiuitorului de a suprima calea de atac a recursului intr-o materie specifica
contenciosului administrativ) ar fi eronatda limitarea doar la prevederile art. 129 din
Constitutie. Aceasta pentru cad, si daca am accepta acea marja de apreciere pe care
constituantul ar Idsa-o legiuitorului ordinar in materia cdilor de atac, norma de la art. 129 din
Constitutie apare ca o norma generala. Sunt doua tendinte care pot fi observate la nivelul
normelor fundamentale: pe de o parte, tendinta de intdrire a protectiei constitutionale, prin
controlul actelor autoritatilor publice, aspect ce reiese prin garantiile suplimentare
principiului liberului acces la justitie [i.e., art. 52 si art. 126 alin. (6) din Constitutie]; pe de
altd parte, tendinta de largire a optiunilor legiuitorului ordinar in materia cdilor de atac (i.e.,
art. 129 din Constitutie). Cele doua tendinte nu trebuie sa fie puse in antiteza, ci intr-un
raport de complementaritate si de echilibrare. Inclusiv art. 52 alin. (2) din Constitutie lasa
legiuitorului ordinar sarcina de a stabili conditiile si limitele Tn care se exercita dreptul
persoanei vatamate de o autoritate publica. Astfel, concluzia care se poate desprinde din
normele constitutionale este aceea ca revine in sarcina legiuitorului ordinar sa stabileasca
cdile de atac In materia contenciosului administrativ, insa acest lucru nu poate fi facut
oricum, ci numai in sensul cresterii nivelului de protectie oferit prin controlul judecatoresc.
Cu alte cuvinte, ceea ce trebuie sa urmareasca legiuitorul atunci cand reglementeaza caile de
atac Tn materia contenciosului administrativ este intarirea protectiei oferite de dreptul
fundamental prevazut in art. 52 din Constitutie, iar daca acceptam cad nu exista o putere
arbitrara ce decurge din art. 129 din Constitutie, ci doar o marja larga de apreciere pentru

31/, Vida (Comentariul art. 128 din Constitutia Romaniei — actualul art. 129, dupd revizuirea din anul 2003, s.m.
C.P.), in M. Constantinescu, I. Deleanu, A. lorgovan, I. Muraru, F. Vasilescu, I. Vida, Constitutia Romaniei:
comentata si adnotata, Ed. Regia Autonoma ,,Monitorul Oficial”, Bucuresti, 1992, p. 286.

32 Decizia CCR nr. 350/2023, publicatd in M.Of. nr. 708 din 2 august 2023, para. 14.
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legiuitorul ordinar, se poate mai lesne observa cand o masurda a legiuitorul devine
neconstitutionald: atunci cand solutia legislativd apare ca fiind nerezonabild si, astfel,
legiuitorul nu mai actioneaza in sensul protejarii dreptului, ci in sens contrar.

Concluzia mentionata anterior este intarita si de un alt unghi din care putem sa
privim contenciosul administrativ, caci rolul acestuia nu se limiteaza doar la protectia
drepturilor particularilor, ci are si o importanta deosebita in contextul separarii puterilor in
stat. Curtea Constitutionald a evidentiat ca prin mecanismul contenciosului administrativ se
realizeaza acel control reciproc intre puterile statului, control necesar in vederea respectarii
principiului separatiei si echilibrului puterilor in stat®3. Astfel, inclusiv configurarea cailor de
atac in aceasta materie trebuie sa fie facuta intr-o maniera prin care sa nu fie afectat
mecanismul de control aflat la dispozitia puterii judecatoresti.

IV. O MATERIE APARTE, DIN PERSPECTIVA CURTII CONSTITUTIONALE

n jurisprudenta sa, Curtea Constitutionald a retinut c3 ,legiuitorul are indreptdtirea
constitutionald de a considera materia contenciosului administrativ ca fiind una aparte, cu
reguli specifice, inclusiv in ceea ce priveste stabilirea cdilor de atac”*. Fard a explica in
detaliu in ce constd caracterul aparte al materiei contenciosului administrativ3®, Curtea
Constitutionala a utilizat considerentul citat in numeroase decizii prin care a respins exceptii
de neconstitutionalitate prin care autorii acestora se plangeau de limitele specifice ale caii
de atac a recursului (i.e., doar controlul de legalitate al hotararii judecatoresti)3®.

Sesizata cu exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor art. 26 alin. (1) din Legea
nr. 677/2001, dispozitii care constituiau temeiul legal prin care calea de recursului era
suprimata, prin Decizia nr. 796/2020, Curtea Constitutionala s-a limitat la reluarea unora
dintre principiile sale generale referitoare la accesul la justitie, precum si la mentionarea
faptului ca art. 129 din Constitutie nu poate fi interpretat ca fiind o ,reglementare
constitutionald a principiului dublului grad de jurisdictie”®’. Astfel, Curtea Constitutionald a
validat ca fiind constitutionala solutia prin care, in litigiile in care se solicita anularea
deciziilor emise de ANSPDCP, calea de atac a recursului era suprimata, recunoscand un drept
exclusiv al legiuitorului de a institui aceasta derogare justificata - din perspectiva Curtii
Constitutionale — prin nevoia de a asigura solutionarea cu celeritate a acestor tipuri de
litigii®®. Acelasi motiv (i.e., celeritatea) a fost invocat de Curtea Constitutionald si pentru a
justifica constitutionalitatea solutiei legislative prin care, de reguld, in contencios
administrativ exista numai calea de atac a recursului, iar nu si apelul®®.

33 A se vedea, de exemplu, Decizia CCR nr. 392/2021, publicatd in M.Of. nr. 688 din 12 iulie 2021, para. 27.

34 De exemplu, Decizia CCR nr.141/2015, publicatd in M.Of. nr. 311 din 7 mai 2015.

35 De exemplu, in Decizia nr. 462/2014, Curtea Constitutionald a considerat cd& un element specific
contenciosului administrativ este termenul de 15 zile pentru formularea recursului, fata de termenul de drept
comun de 30 de zile (para.47).

36 Idem.

37 Decizia CCR nr. 796/2020, publicatd in 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, publicatd in M.Of. nr. 430 din 9 iunie 2008 sau Decizia CCR nr.
679/2009, publicata in M.Of. nr. 411 din 16 iunie 2009.
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V. EXISTENTA UNUI TEST DE PROPORTIONALITATE

Mentionarea de catre Curtea Constitutionala a unui motiv pentru care legiuitorul
ordinar a suprimat calea de atac a recursului ridica urmatoarea intrebare: este celeritatea
doar o justificare, o explicatie suplimentara pe care Curtea Constitutionala o ofera in
considerentele deciziei, cu scopul de a intari argumentarea, sau avem de-a face cu o analiza
substantiala a solutiei reglementate de legiuitor?

O examinare a jurisprudentei Curtii Constitutionale ne arata ca exista numeroase
decizii in care Curtea Constitutionala a facut aplicarea unui test de proportionalitate pentru a
verifica daca o anumita reglementare procedurald este constitutionald. Pentru a intelege
fundamentarea si structura acestui test de proportionalitate, cateva exemple sunt necesare.

Astfel, in Decizia nr. 462/2014, decizie prin care Curtea a invalidat normele prin care
se instituia obligatia reprezentarii prin avocat in recurs, s-a retinut ca , exercitarea cdilor de
atac reprezintd o fatetd a accesului liber la justitie” si ca ,accesul, formularea si exercitarea
cdilor de atac, asadar, in cauza de fatd, a recursului, reprezintd un aspect al accesului liber la
justitie, drept fundamental protejat de art. 21 din Constitutie”*°. Curtea Constitutionald a
subliniat ca exceptiile de neconstitutionalitate fusesera ridicate in cauze de contencios
administrativ, concluzia Curtii fiind aceea c3, desi in aceasta materie (i.e., contenciosul
administrativ) legiuitorul poate institui reguli specifice, ,acesta nu poate ignora aplicarea
art. 21 din Constitutie referitor la accesul liber la justitie, pentru cd in caz contrar acesta ar
deveni un drept iluzoriu si teoretic”*'. Criticata in literatura de specialitate®?, decizia Curtii
Constitutionale denota un artificiu juridic: pentru a evita o analiza Tntemeiata strict pe
dispozitiile art. 129 din Constitutie (dispozitii pe care Curtea Constitutionala le-a utilizat in
mod constant pentru a justifica dreptul legiuitorului de a reglementa cdile de atac), Curtea
muta intreaga analiza pe taramul normei generale (i.e., art. 21 din Constitutie), aducand
astfel in discutie un test de proportionalitate. Ciutand o solutie general aplicabild*? si intr-un
context problematic*, Curtea Constitutionald nu a adus in discutie dispozitiile art. 52 si art.
126 alin. (6) din Constitutie, dispozitii care consacra un statut constitutional specific
contenciosului administrativ, astfel cum am aratat in subsectiunea anterioara.

La scurta distanta de la decizia prezentata in paragraful anterior, Curtea
Constitutionala a aplicat Tn mod expres un test de proportionalitate pentru a analiza daca
»eliminarea cdii de atac impotriva solutiei de amendare a conducdtorului autoritdtii publice”
(procedura prevazuta de Legea nr. 554/2004) era constitutionald. Prin Decizia nr. 898/2015,
Curtea Constitutionala a admis exceptia de neconstitutionalitate, retinand ca eliminarea
singurei cai de atac existente in aceastd materie era o solutie neconstitutionald*.

Confruntata cu jurisprudenta sa anterioara din care rezulta ca este pregatita sa

40 Decizia CCR nr. 462/2014, publicat in M.Of. nr. 775 din 24 octombrie 2014, para. 27 si para. 29.

41 Decizia CCR nr. 462/2014, para. 48

42 A se vedea, pentru argumente in sensul constitutionalitatii solutiei legislative, V.M. Ciobanu, G. Boroi, F.A.
Baias, T.C. Briciu, C.C. Dinu, Gh.-L. Zidaru, Consideratii privind constitutionalitatea dispozitiilor din noul Cod de
procedura civila care stabilesc asistenta avocatiala obligatorie in recurs, in Revista Romana de Drept Privat nr.
3/2014, pp. 134-147; Pentru o critica a deciziei Curtii Constitutionale, a se vedea, M. Nicolae, Teoria recursului
n casatie, Ed. Solomon, Bucuresti, 2022, pp.258-267.

43 Cu alte cuvinte, reprezentarea prin avocat sa nu fie obligatorie in recurs, in nicio materie.

4 Curtea Constitutionald fusese investita s3 realizeze controlul de constitutionalitate al normei din Codul de
procedura civild, asadar al dreptului comun in materie.

4 Decizia CCR nr. 898/2015, publicata in M.Of. nr. 148 din 25 februarie 2016.
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constate ca suprimarea cdii de atac a recursului intr-o materie specifica de contencios
administrativ nu este in acord cu normele constitutionale, prin Decizia nr. 507/2018, Curtea
Constitutionala fisi explicd refuzul realizdrii unui reviriment jurisprudential®® prin
particularitatile specifice ale situatiilor analizate in anumite decizii, particularitati care au
influentat rezultatul unui test de proportionalitate pe care Curtea l-a efectuat ,pentru a
determina dacd mdsura elimindrii cdii de atac era necesard, justificatd de un scop legitim si
proportionald cu acest scop”’, reafirmand totodatd competenta exclusiva a legiuitorului
ordinar de a stabili regimul juridic al cdilor ordinare sau extraordinare de atac.

Extinzand sfera analizei, existenta unui test de proportionalitate in jurisprudenta
Curtii Constitutionala este confirmata si printr-o alta linie jurisprudentiald dezvoltatd de
Curtea Constitutionald, prin care se pleaca de la premisa ca stabilirea unor conditii pentru
exercitarea liberului acces la justitie nu constituie o incalcare a acestui drept, atat timp cat
aceste conditii sunt rezonabile. Pentru a desemna aceasta idee, Curtea Constitutionala
stabileste o anumita obligatie in sarcina legiuitorului de a se orienta utilizand ,, principiul est
modus in rebus”. Curtea Constitutionald a utilizat aceasta linie de argumentare in Decizia nr.
39/2004* si Decizia nr.40/2004°, decizii prin care s-a realizat un reviriment jurisprudential,
fiind constate ca neconstitutionale dispozitii legale care impuneau plata unei cautiuni pentru
formularea contestatiei la executare. Principiul ,est modul in rebus” este din nou aplicat de
Curtea Constitutionala in Decizia nr. 462/2014, prin care s-a constatat neconstitutionalitatea
normelor care impuneau reprezentarea prin avocat in recurs, si in Decizia nr. 662/2014°°,
prin care s-a constatat neconstitutionalitatea normei care impunea, pentru fnscrierea
dreptului de proprietate in cartea funciara, conditia ca adjudecatarul sa faca dovada platii
impozitului datorat de instrainatorul debitor. Analizand constitutionalitatea normelor de
procedura care stabileau competenta exclusiva a Tribunalului Bucuresti cu privire la
solutionarea actiunilor formulate impotriva Comisiei Nationale pentru Compensarea
Imobilelor, cu o majoritate de 5 la 4, Curtea Constitutionala a respins exceptia de
neconstitutionalitate, opinia separata subliniind ca solutia legiuitorului este nerezonabild>'.
Testul de ,,rezonabilitate” a fost extins de Curtea Constitutionala si in materie penala, Curtea
Constitutionala retinand ca instituirea unui termen pentru formularea contestatiei in anulare
este o ,,mdsurd pentru impunerea unei rigori si discipline procesuale”>?, in sfera conditiilor de
procedura impuse in litigiile de munca®3, a cerintelor impuse de Legea 101/2016 (cdile de

% n Decizia CCR. 507/2018, Curtea Constitutionala a verificat constitutionalitatea dispozitiilor art. 69 alin. (5)
din Legea administratiei publice locale nr. 215/2001. Constatarea incetarii de drept a mandatului primarului se
facea prin ordin al prefectului, ordin care putea fi atacat intr-un termen scurt de 10 zile, la instanta de
contencios administrativ. Dispozitiile art. 69 alin. (5) din Legea administratiei publice locale nr. 215/2001
stabileau ca hotdrarea primei instantei este definitiva. Tnainte de Decizia nr. 507/2018, Curtea Constitutionald
a mai respins exceptii de neconstitutionalitate avdnd un obiect identic (e.g., Decizia CCR nr. 393/2016,
publicatd in M.Of. nr. 749 din 26 septembrie 2016). Solutia suprimarii recursului a fost mentinuta si
reglementarea in vigoare (art. 160 alin. 10 din Codul administrativ); a se vedea, supra, sectiunea 2.

47 Decizia CCR nr. 507/2018, publicatd in M.Of. nr. 747 din 29 august 2018, para. 33.

48 Decizia CCR nr. 39/2004, publicata in M.Of. nr. 217 din 12 martie 2004.

9 Decizia CCR nr. 40/2004, publicata inh M.Of. nr. 229 din 16 martie 2004.

50 Decizia CCR nr. 662/2014, publicatd in M.Of. nr. 47 din 20 ianuarie 2015.

51 Decizia CCR nr. 833/2015, publicatd in M.Of. nr. 192 din 15 martie 2016.

52 Decizia CCR nr. 206/2019, publicatd in M.Of. nr. 551 din 4 iulie 2019. Tn acelasi sens, a se vedea si Decizia
CCR nr. 656/2019, publicata in M.Of. nr.1 din 9 ianuarie 2020.

53 Decizia CCR nr. 401/2020, publicatd in M.Of. nr. 906 din 6 octombrie 2020.
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atac n achizitii publice)®* sau in procedurile specifice insolventei®>. Tn mod particular, prin
Decizia nr. 369/2022, aplicand un test de proportionalitate, Curtea Constitutionala a statuat
ca instituirea unui termen de contestare a unui act administrativ mai scurt decat cel de drept
comun n materia contenciosului administrativ este o solutie neconstitutionald®®. Tn fine,
mentiondm ca aceasta ,conditie de rezonabilitate” (astfel cum o desemneaza Curtea
Constitutionald) a fost aplicata si in alte materii, nu doar cu privire la normele de procedura
(e.g., conditiile de pensionare)®’.

Asadar, se poate conchide ca exista numeroase cazuri in care Curtea Constitutionala a
aplicat un test de proportionalitate pentru a verifica constitutionalitatea unor dispozitii
procedurale, inclusiv prevederi prin care se suprimau cdile de atac in anumite materii.
Identificarea aplicarii acestui test n jurisprudenta Curtii Constitutionale nu este intotdeauna
facila, insa, chiar daca nu este mentionat in mod expres, ideea aplicarii principiului
proportionalitatii poate fi dedusa din explicatiile care se regasesc in considerentele deciziilor.

V1. PRINCIPIUL PROPORTIONALITATII - O LIMITA A ACTIUNII LEGIUITORULUI

Inspirata de Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Curtea Constitutionala a preluat
in jurisprudenta sa principiul proportionalitatii, pe care I-a aplicat mai ales in domeniul
drepturilor fundamentale. Cu toate acestea, sfera de aplicare a principiului nu este limitata la
acest domeniu, fiind adesea integral in conceptul mai larg de rule of law®8. Fiind un principiu
general de drept, principiul proportionalitatii are aptitudinea sa isi gaseasca aplicarea n
numeroase situatii si, odata recunoscutda natura sa de principiu constitutional, poate fi
utilizat inclusiv ca temei al controlului de constitutionalitate. Aceasta abordare poate fi
intalnita si in cadrul altor jurisdictii, un exemplu putand fi acela ca adesea Curtea de Justitie a
Uniunii Europene utilizeaza principiul proportionalitatii ca temei pentru verificarea masurilor
unionale sau nationale.

Astfel cum sublinia Takis Tridimas, ideea de baza este aceea ca principiul
proportionalitatii impune ca masurile luate sa fie adecvate si necesare pentru atingerea
obiectivelor care sunt urmarite >°. Acelasi autor propune un test in trei pasi pentru a se
verifica respectarea principiului proportionalitatii: prima datd, ar trebui sa se verifice daca
madsura este apta pentru atingerea obiectivului urmarit; a doua oard, ar trebui sa se verifice
daca masura este necesara pentru atingerea obiectivului urmarit sau daca exista masuri mai
putin restrictive care ar putea conduce la acelasi rezultat; a treia oard, chiar daca nu s-ar
putea identifica alte masuri apte sa conduca la acelasi rezultat, ar trebui sa se verifice daca
un just raport de proportionalitate este asigurat intre interesele divergente care pot sa vina
in conflict®®. Testul de proportionalitate pe care l|-a aplicat Curtea Constitutionald in

54 Decizia CCR nr. 533/2020, publicatd in M.Of. nr. 1195 din 8 decembrie 2020.

55 Decizia CCR nr. 381/2022, publicatd in M.Of. nr. 1203 din 14 decembrie 2022.

56 Decizia CCR nr. 369/2020, publicatd in M. Of. nr. 1060 din 2 noiembrie 2022.

57 Decizia CCR nr. 501/2015, publicatd in M.Of nr. 618 din 14 august 2015. Tot in contextul conditiilor de
pensionare, a se vedea si: Decizia CCR nr. 262/2016, publicata in M.Of. nr. 385 din 20 mai 2016; Decizia CCR nr.
837/2017, publicata in M.Of. nr. 234 din 16 martie 2018.

58 A se vedea si T. Tridimas, The Principle of Proportionality in Community Law: From the Rule of Law to
Market Integration, in Irish Jurist vol. 31/1996, pp.83-101.

%9 A se vedea, T. Tridimas, The General Principles of EU Law. Editia a ll-a, Ed. Oxford University Press, Oxford
(UK), 2006, p. 139.

%0 jdem, p. 139.
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contextul analizarii masurii suprimarii cdii de atac a recursului urmeaza acest tipar de
analiza, dar mai adaugd un element, si anume legitimitatea scopului urmarit de legiuitor.®?
Optiunea Curtii Constitutionale pentru acest criteriu suplimentar pare sa fi fost inspirata de
testul pe care il aplica Curtea Europeana a Drepturilor Omului atunci cand verifica daca o
anumita ingerinta este compatibila cu standardul de protectie impuse prin Conventie.

Avantajul pe care il prezinta principiul proportionalitatii este o flexibilitate ce permite
utilizarea sa in diferite contexte. insd, Tn special in raport cu cel de-al treilea element al
testului, principiul proportionalitatii poate fi o sursa importanta de relativism, chiar
insecuritate juridica, astfel ca utilizarea sa ar trebui facuta cu o mare atentie.

Ceea ce nu rezultd cu suficientd claritate din jurisprudenta Curtii Constitutionale
referitoare la normele de procedura este daca aplicarea testului de proportionalitate se
realizeaza direct in temeiul principiului de rang constitutional sau prin medierea celorlalte
norme constitutionale relevante. Jurisprudenta prezentata anterior in prezentul articol ne
creeaza o anumitd convingere ca a doua variantd este cea avuta in vedere de catre Curtea
Constitutionala: Curtea pare sa cuprinda caile de atac in sfera mai larga a accesului la justitie,
astfel ca suprimarea unei cdi de atac apare ca fiind o limitare a exercitiului dreptului
fundamental®?. Se naste astfel o anumitd inconsecvent3 teoreticd, cici, in realitate, atat timp
cat includem caile de atac Tn sfera mai larga a accesului la justitie sau recunoastem existenta
unui principiu al proportionalitatii ca o figura juridicd autonoma de rang constitutional,
considerentele de principiu prin care se afirma dreptul exclusiv al legiuitorului de a
reglementa cidile de atac trebuie si fie foarte puternic nuantate. In realitate, principiul
proportionalitatii (singur sau parte componenta a accesului la justitie) reprezinta o limita
constitutionala a actiunii legiuitorului.

VII. O ANALIZA SENSIBILA LA CONTEXT?

Rezultatul aplicarii unui test de proportionalitate depinde intr-o maniera covarsitoare
de contextul cauzei, aspect pe care Curtea Constitutionala il recunoaste in mod explicit
atunci cand justifica solutiile prin care a constatat neconstitutionalitatea eliminarii singurei
cdi de atac intr-o anumita materie ca fiind situatii in care a , avut in vedere contextul special
configurat dintr-o serie de elemente specifice”®3. In Decizia nr. 507/2018, Curtea
Constitutionala prezinta o serie de elemente specifice pe care le-a avut in vedere atunci
cdnd a constatat neconstitutionalitatea suprimarii singurei cdi de atac®*: (a) Decizia
500/2012: materia contraventionald; riscul unor condamnari de catre Curtea Europeanad a
Drepturilor Omului pentru c3, in lipsa unei cai de atac, instantele ar fi absolutizat prezumtia
de legalitate si temeinicie a procesului-verbal de constatare si sanctionare a contraventiilor;
(b) Decizia 967/2012: suprimarea cdii de atac in functie de un criteriu subiectiv, legat de
valoarea obiectului cauzei; (c) Decizia 898/2015: masura eliminarii oricarei forme de control
judiciar n cazul aplicarii amenzii conducatorului autoritatii publice in caz de neexecutare a
hotararilor judecatoresti definitive nu avea un caracter necesar, pentru ca puteau fi

61 A se vedea, Decizia CCR nr. 507/2018, para. 35: ,Aceastd mdsurd este una necesard si adecvatd, neputdnd fi
conceputd o alta care sd afecteze mai putin dreptul la exercitarea cdilor de atac. De asemenea, urmdreste un
scop legitim — acela de restabilire a organelor de conducere ale administratiei publice locale — si este
proportionald cu acest scop”.

62 A se vedea, de exemplu, Decizia CCR nr. 507/2018, p. 33.

83 Decizia CCR nr. 415/2021, publicatd in M.Of. nr. 802 din 20 august 2021, para. 17.

64 Decizia CCR nr. 507/2018, para. 30-32.
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identificate si alte mijloace pentru a asigura o mai eficienta executare silita Th contenciosul
administrativ.

in ciuda efortului depus de instanta de contencios constitutional, chiar dacd pot fi
identificate anumite elemente specifice cauzelor in care sesizarile de neconstitutionalitate
au fost admise, in realitate, motivarea deciziilor Curtii Constitutionale ne arata ca elementul
decisiv pare sa fie valoarea pe care Curtea o acorda unor anumite elemente, intr-un anumit
context, iar aceasta valoare poate sa oscileze de la caz la caz.

Desi contextul cauzei poate fi decisiv pentru aplicarea principiului proportionalitatii,
la fel de importanta este optica pe care o imbratiseaza Curtea Constitutionalda. Cel mai
utilizat argument pe care Curtea Constitutionald 1l utilizeazda pentru a justifica
constitutionalitatea caracterului definitiv al hotararii din prima instantda este nevoie de
celeritate in solutionarea unui anumit tip de litigiu®®. Adesea, Curtea Constitutionald este
multumita sa constate existenta acestui scop legitim si, tindnd seama de marja larga de
apreciere pe care o recunoastere legiuitorului in reglementarea cailor de atac, nu mai
analizeaza si ceilalti pasi ai testului de proportionalitate. Dincolo de faptul ca aceasta
abordare poate lasa impresia unei aplicari selective a testului proportionalitate, argumentul
celeritatii nu este prin sine suficient.

Argumentului celeritatii Tn solutionarea unei cauzei ii pot fi opuse o sumedenie de
contraargumente. La urma urmei, o justitie realizata in graba s-ar putea sa fie la fel de
reprobabild precum o justitie tardiva. Tn egald méasur3, cdile de atac sunt mijloacele prin care
se asigura o corecta si temeinica aplicarea a legii. Daca suprimarea caii de atac a recursului in
contencios administrativ a fost considerata de Curtea Constitutionald o solutie acceptabila
din punct de vedere constitutional, solutia a fost diametral opusa in momentul in care
legiuitorul a suprimat motivul special de revizuire prevazut in art. 21 din Legea
contenciosului administrativ. Atunci cand, in 2011, legiuitorul ordinar a abrogat dispozitiile
art. 21 din Legea nr. 554/2004 prin care se reglementeaza calea de atac a revizuirii
hotararilor pronuntate cu incalcarea principiului prioritatii dreptului Uniunii Europene,
Curtea Constitutionald a constatat ca masura luata de legiuitor contravine dispozitiilor art.
148 alin. (2) si (4) din Constitutie pentru ca se elimina o garantie procedurala care permite
respectarea obligatiei statului roman de a aplica cu prioritate dreptul Uniunii Europene®®. in
aceasta situatie, Curtea Constitutionald a avut o abordare mult mai puternic orientata spre
asigurarea legalitatii, chiar daca in joc intra si principiul securitatii juridice, in special prin
componenta sa referitoare la res judicata. Tendinta Curtii Constitutionale spre a acorda o
anumitd prevalenta principiului legalitatii fata de alte principii generale este ea insasi
problematicd®’. O manifestare a acesteia se poate observa si in Decizia nr. 136/2015, decizie
prin care Curtea Constitutionald a statuat ca instituirea unui termen de 30 de zile pentru
atacarea unui act administrativ normativ este o solutie neconstitutionala, fiind considerata
de Curte ca o derogare de la regula stabilitd in art. 11 alin. (4) din Legea nr. 554/2004 si de la
art. 126 alin. (6) din Constitutie, deoarece nu permite atacarea actelor administrative cu
caracter normativ dupa Tmplinirea unui anumit termen si ,0 asemenea excludere are

% De exemplu, Decizia CCR nr. 630/2021, publicatd in M.Of. nr.1157 din 6 decembrie 2021.

8 Decizia CCR nr. 1039/2012, publicatd in M.Of. nr. 61 din 20 ianuarie 2013. in aceastd decizie, Curtea
Constitutionald a constatat ca legea supusa controlului a fost adoptatda cu fincdlcarea principiului
bicameralismului si, n plus, solutia aleasa de legiuitor contravine art. 148 alin. (2) si (4) din Constitutie.

67Tn acest sens, a se vedea C. Pintilie, Principiul protectiei increderii legitime in jurisprudenta Curtii de Justitie a
Uniunii Europene si a Curtii Constitutionale a Romaniei, in Revista Romana de Drept European nr. 1/2022, pp.
68-90.
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valentele unei noi exceptii referitoare la actele sustrase controlului judecdtoresc pe calea
contenciosului administrativ, ceea ce determind incdlcarea art. 21, art. 52 si art. 126 alin. (6)
din Legea fundamentald”®®. Tn conditiile in care dispozitiile constitutionale relevante las3
legiuitorului ordinar sarcina de a stabili termenele in care se atacd un act administrativ, se
poate observa, din nou, o anumita tendinta a Curtii Constitutionale spre intarirea accesului
la controlul judecatoresc al actelor autoritatilor publice.

n plus, Curtea Constitutionald nu a ezitat s3 aplice doctrina dreptului viu si s3 revina
asupra solutiilor sale anterioare prin care calea de atac a recursului era suprimata in functie
de un anumit prag valoric. Printre altele, in Decizia nr. 369/2017, Curtea Constitutionala a
constatat ca exista o anumita tendinta a jurisprudentei sale , de a stabili si dezvolta exigente
constitutionale sporite in sensul asigurdrii unei protectii efective a drepturilor si libertdtilor
fundamentale, integrate continutului normativ al art. 16 alin. (1), art. 21 alin.(3) sau art. 129
din Constitutie, dupd caz, prin raportare la cdile extraordinare de atac”®°.

Or dezvoltarea unor exigente constitutionale sporite n privinta cdilor de atac impune
depasirea argumentului celeritatii solutionarii unei cauze si inchegarea unei optici generale
mult mai bine articulate. Cu alte cuvinte, premisa de la care ar trebui sa se plece nu este
numai dreptul legiuitorului de a stabili cdile de atac, ci specificul contenciosului
administrativ, astfel cum am explicat anterior. Astfel, principiul proportionalitatii ar putea fi
aplicat intr-un cadru mult mai coerent: atat timp cat dispozitile generale in materia
contenciosului administrativ reglementeaza calea de atac a recursului, suprimarea acestuia
in anumite materii, desi nu este de plano interzisa din punct de vedere constitutional,
trebuie s3 fie realizatd cu respectarea cerintelor de proportionalitate. intr-o altd exprimare,
premisa de la care trebuie sa se plece este aceea ca suprimarea caii de atac este exceptia de
la reguld, exceptie care nu poate fi stabilita oricand si oricum, ci trebuie sa fie asigurat un
just echilibru intre interesele divergente care ar putea si se afle in joc. Tn aceastd optic3,
aplicarea testului de proportionalitate ar avea ca finalitate sa se verifice daca diminuarea
garantiilor procedurale prin suprimarea cdii de atac este o masura necesara sau, dimpotriva,
este o masura nejustificata, adica arbitrara.

Pentru claritate, opinia pe care o sustinem nu contesta posibilitatea ca legiuitorul ca
pastreze doar apelul sau recursul intr-o anumita materie civila (lato sensu) sau chiar sa
elimine ambele cdi de atac, in anumite situatii. Tnsd, in aceastd materie specificd (i.e.,
contenciosul administrativ), a elimina cu totul singura cale de atac (i.e., recursul), in raport
cu o hotdrare judecatoreasca prin care solutioneaza un litigiu clasic in care se solicita
anularea unui act administrativ, consideram ca este o solutie foarte drastica si care necesita
puternice argumente pentru a trece testul de proportionalitate. n acest context, o
observatie importanta care trebuie sa fie facuta este aceea ca s-ar putea identifica proceduri
specifice contenciosului administrativ in care sa existe o anumita ratiune pentru stabilirea
caracterului definitiv al hotararii judecatoresti (in plus fata de nevoia de celeritate). Un
exemplu n acest sens 7l pot constitui dispozitiile art. 143 din Codul administrativ. in aceast3
ipoteza, instanta de contencios administrativ constata existenta unei situatii de fapt care
atrage dizolvarea de drept a consiliului local. O asemenea situatie este eminamente diferita
de un litigiu (clasic) de contencios administrativ care opune un particular unei autoritati
publice, nu se poate vorbi despre un control judecatoresc al actelor unei autoritati publice,

%8 Decizia CCR nr. 136/2015, publicatd in M.Of. nr. 315 din 8 mai 2015, para. 18.
% Decizia CCR nr. 369/2017, publicatd in M.Of. nr. 582 din 20 iulie 2017, para. 20.
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ci, mai degraba, de o situatie in care legiuitorul a optat pentru concursul instantei in
constatarea unei situatii de fapt.

VIIl. APLICAREA TESTULUI DE PROPORTIONALITATE IN RAPORT CU DISPOZITIILE
ART. 26 ALIN.(1) DIN LEGEA NR. 677/2001

Chiar daca nu au fost mentionate in jurisprudenta Curtii Constitutionale prea multe
elemente de care ar trebui sa se tinda seama atunci cand se analizeaza respectarea
principiului proportionalitatii in contextul suprimarii cdilor de atac Th materia contenciosului
administrativ, aplicand structura generala a testului de proportionalitate, concluzia la care se
ajunge este aceea ca legiuitorul ordinar a depasit cu mult marja sa de apreciere atunci cand
a stabilit caracterul definitiv al hotararii de prima instanta in litigiile avand ca obiect anularea
deciziilor emise de ANSPDCP.

Tn primul rand, legitimitatea scopului urmarit de legiuitor este ea nsdsi pusd sub
semnul Tntrebarii, caci este dificil de sustinut cd, in aceasta materie, ar exista o nevoie
stringentd de solutionare a cauzelor cu maxima celeritate. Nu se pot identifica in mod
rezonabil argumente care sa sustina caracterul aparte al masurilor dispuse prin decizii de
ANSPDCP, caracter care sa justifice edictarea unor norme derogatorii de la dreptul comun.
Astfel, optiunea legiuitorului este una pur arbitrard, caci nu se poate furniza un raspuns
pertinent la intrebare de ce sa fie stabilite reguli speciale in aceasta materie. De altfel, astfel
cum am mentionat anterior, din anul 2018 legiuitorul a abandonat solutia caracterul definitiv
al hotararii de prima instanta si a stabilit cai de atac in litigiile avand ca obiect anularea unor
acte emise de ANSPDCP, revenind la regulile generale in materie.

Tn al doilea rand, desi teoretic suprimarea recursului este o masurd apta sa asigure o
solutionare cu celeritate a cauzei, legiuitorul avea la dispozitii mijloace mai putin restrictive
prin care se putea tinde la acelasi rezultat (e.g., stabilirea unor termene de procedura mai
scurte). De altfel, deciziile prin care ANSPDCP aplica sanctiuni se aproprie foarte mult de
materia contraventionala si nu este exclus ca, in anumite circumstante, sa se poata considera
ca reprezintd veritabile acuzatii in materie penald, concept autonom in jurisprudenta Curtii
Europene a Drepturilor Omului care atrage dupa sine o serie de garantii procedurale
specifice.

Tn al treilea rAnd, domeniul in care intervin actele ANSPDCP (i.e., protectia datelor cu
caracter personal) este unul complex, cu o vasta reglementare la nivelul dreptului UE si cu
bogata jurisprudenta a Curtii de Justitie a Uniunii Europene. De asemenea, normele specifice
protectiei datelor cu caracter personal impun adesea realizarea unor atente analize pentru
asigurarea unui echilibru intre diferitele interese care pot intra in conflict (e.g., analizarea
interesului legitim al operatorului pentru o anumita operatiune de prelucrare; asigurarea
unui echilibru intre protectia vietii private si libertatea de exprimare sau dreptul la
informatie). Aceste aspecte conduc la concluzia ca recursul este mai mult decat necesar in
aceasta materie, controlul de legalitate al hotararii primei instantei putdnd asigura o mai
buna respectare a normelor din dreptul european in materie.

Nu Tn ultimul rand, situatia la care se ajunge este greu de justificat: Tmpotriva
hotararii din prima instantd nu se poate formula recurs, insa ar fi deschisa calea de atac a
revizuirii pentru incalcarea principiului prioritatii dreptului european.
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IX. CONCLUZII

Fiind un demers care trebuie sa fie tratat cu o maxima atentie de catre legiuitor, am
incercat sa aratam fin prezentul articol ca reglementarea cdilor de atac in materia
contenciosului administrativ trebuie sa fie realizata cu respectarea anumitor exigente de
ordin constitutional. Premisa de la care ar trebui sa se plece este aceea ca garantarea
controlului judecatoresc al actelor autoritatilor publice se realizeaza inclusiv prin accesul la o
cale de atac apta sa permita cel putin verificarea legalitatii hotararii judecatoresti. De aceea,
reglementarea caracterului definitiv al hotdrarii de prima instanta reprezinta o diminuare
garantiilor legale ce asigura garantarea controlului judecatoresc Tn materia contenciosului
administrativ. Un asemenea demers nu poate fi realizat intr-o maniera pur arbitrard de catre
legiuitorul ordinar ci, astfel cum rezulta din jurisprudenta Curtii Constitutionale, un test de
proportionalitate ar trebui sa fie aplicat. Chiar daca legiuitorul se bucura de o largad marja de
apreciere in ceea ce priveste reglementarea normelor de procedura, moderatia este de
dorit, suprimarea singurei cai de atac putand fi acceptata numai in situatii temeinic
justificate.
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