DECIZIA nr.12
din 14 ianuarie 2020

referitoare la exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor art.7 alin.(6) si ale
art.11 alin.(1) lit.e) din Legea contenciosului administrativ nr.554/2004, in
redactarea anterioara modificarii prin Legea nr.212/2018, precum si a
dispozitiilor art.11 alin.(2) din Legea contenciosului administrativ nr.554/2004

Publicata in Monitorul Oficial nr.198 din 11.03.2020

Valer Dorneanu - presedinte

Marian Enache - judecator

Daniel Marius Morar - judecator

Mona-Maria Pivniceru - judecator

Gheorghe Stan - judecator

Livia Doina Stanciu - judecator

Elena-Simina Tanasescu - judecator

Varga Attila - judecator

Fabian Niculae - magistrat-asistent

1. Pe rol se afla solufionarea exceptiei de neconstitutionalitate a dispozitjilor art.7 alin.(6)

lit.c) si ale art.11 alin.(1) si (2) din Legea contenciosului administrativ nr.554/2004, exceptie ridicata de
Institutul National de Cercetare-Dezvoltare pentru Fizica si Inginerie Nucleara ,Horia Hulubei” (IFIN-
HH) din Magurele, judetul lifov, in Dosarul nr.3230/93/2015 al Tribunalului llfov — Secftia civila si care
formeaza obiectul Dosarului Curtii Constitutionale nr.2672D/2017.

2. Dezbaterile au avut loc la data de 1 octombrie 2019, in prezenta reprezentantilor
autorului exceptiei de neconstitutionalitate si ai partilor Romtest Electronic S.R.L. din Bucuresti si Gerb
Engeneering GMBH si cu participarea reprezentantului Ministerului Public, procuror Loredana Veisa.
Dezbaterile au fost consemnate in incheierea de sedinta de la acea data, cand Curtea, in temeiul
dispozitiilor art.57 si art.58 din Legea nr.47/1992, a amanat pronunfarea, succesiv, pentru data de 15
octombrie 2019, 3 decembrie 2019, 5 decembrie 2019, respectiv 14 ianuarie 2020, data la care a
pronuntat prezenta decizie.

CURTEA,
avand n vedere actele si lucrarile dosarului, constata urmatoarele:
3. Prin Tncheierea din 27 septembrie 2017, pronuntatd in Dosarul nr.3230/93/2015,
Tribunalul lifov — Sectia civila a sesizat Curtea Constitutionala cu exceptia de

neconstitutionalitate a dispozitiilor art.7 alin.(6) lit.c) si ale art.11 alin.(1) si (2) din Legea
contenciosului administrativ nr.554/2004, exceptie ridicata de Institutul National de Cercetare-
Dezvoltare pentru Fizica si Inginerie Nucleara ,Horia Hulubei” din Magurele, judetul llifov, intr-un dosar
avand ca obiect solutionarea unei actiuni Tn raspundere contractuala.

4. In motivarea exceptiei de neconstitutionalitate, autorul acesteia arata, in esenta, ca
dispozitiile criticate sunt neconstitutionale, intrucat prin aplicarea mutatis mutandis a ipotezei procedurii
de control de legalitate a emiterii actului administrativ unilateral, respectiv extinderea acesteia asupra
efectelor civile ale drepturilor si obligatiilor corelative ce iau nastere in baza contractelor administrative,
se ajunge la urmatoarele efecte neconstitutionale: (i) imposibilitatea realizarii procedurii plangerii
prealabile dupa expirarea termenului de 6 luni, calculat de la data incalcarii obligatiei, desi dreptul
material la actiune aferent obligatiei incélcate nu este prescris, iar in unele cazuri nici macar nu a
Tnceput sa& curga; (i) imposibilitatea formularii actiunii in contencios administrativ dupa expirarea
termenului de 6 luni de la incheierea procesului-verbal de conciliere/efectuarea procedurii prealabile
(maximum 6 luni de la incalcarea obligatiei), desi dreptul material la actiune aferent obligatiei incalcate
nu este prescris, iar in unele cazuri nici nu a Inceput sa curga; (iii) limitarea excesiva devine si mai
evidentd, prin reglementarea termenului de un an de decadere pentru sesizarea instantei judecatoresti
[prin art.11 alin.(2) din Legea nr.554/2004], termen calculat de la data procesului-verbal de conciliere
[maximum 6 luni de la incalcarea obligatiei contractuale].

5. Un alt motiv de neconstitutionalitate il constituie caracterul echivoc, ambiguu, lipsit de
claritate al textului de lege, caracteristici ce contravin exigentelor referitoare la calitatea legii, prevazute
de art.1 alin.(5) din Constitutie.



6. Tribunalul IIfov — Sectia civila apreciaza ca exceptia de neconstitutionalitate este
neintemeiata. Astfel, obligativitatea parcurgerii procedurii prealabile instituita, in termenul de 6 luni de
la data incalcarii obligatiilor contractuale, in cazul litigiilor legate de executarea contractului nu
ingradeste accesul la justitie, aceasta procedura prealabila oferind partilor posibilitatea de a se intelege
asupra eventualelor pretentii ale reclamantului, iar in cazul in care interesele partilor nu se pot concilia,
acestea au dreptul neingradit de a sesiza instanta competenta, pretentiile acestora fiind analizate in
cadrul unui proces, beneficiind de garantiile specifice unui proces echitabil.

7. Conditiile stabilite de dispozitiile art.11 alin.(1) si (2) din Legea nr.554/2004 pentru
introducerea actiunilor in justitie privind anularea unui act administrativ individual, a unui contract
administrativ, recunoasterea dreptului pretins si repararea pagubei cauzate nu constituie o incalcare a
dreptului la liber acces la justitie, la un proces echitabil si la solutionarea cauzelor intr-un termen
rezonabil. Se mai mentioneaza jurisprudenta relevantd a instantei de contencios constitutional,
respectiv Decizia nr.123 din 16 februarie 2006 si Decizia nr.541 din 28 aprilie 2011.

8. Potrivit prevederilor art.30 alin.(1) din Legea nr.47/1992, incheierea de sesizare a fost
comunicata presedintilor celor doua Camere ale Parlamentului, Guvernului si Avocatului Poporului,
pentru a-si exprima punctele de vedere asupra exceptiei de neconstitutionalitate.

9. Presedintii celor doua Camere ale Parlamentului, Guvernul si Avocatul Poporului
nu au comunicat punctele lor de vedere asupra exceptiei de neconstitutionalitate.

CURTEA,
examinand fincheierea de sesizare, raportul Tntocmit de judecatorul-raportor, sustinerile partilor
prezente, concluziile procurorului, dispozitile legale criticate, raportate la prevederile Constitutiei,
precum si Legea nr.47/1992, retine urmatoarele:

10. Curtea Constitutionala a fost legal sesizata si este competenta, potrivit dispozitiilor
art.146 lit.d) din Constitutie, precum si ale art.1 alin.(2), ale art.2, 3, 10 si 29 din Legea nr.47/1992, sa
solutioneze exceptia de neconstitutionalitate.

11. Obiectul exceptiei de neconstitutionalitate 1l constituie, potrivit incheierii de
sesizare, prevederile art.7 alin.(6) lit.c) si ale art.11 alin.(1) si (2) din Legea contenciosului administrativ
nr.554/2004, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.1154 din 7 decembrie 2004. Curtea
observa ca, in realitate, autoarea exceptiei este nemultumitd, pe de o parte, de continutul normativ al
partii introductive a art.7 alin.(6), iar, pe de alta parte, isi limiteazéa critica la dispozitiile art.11 alin.(1)
lit.e) si la sintagma "data incheierii procesului-verbal de conciliere”, din cuprinsul art.11 alin.(2) din legea
nr.554/2004, dispozitii aplicabile in speta dedusa judecatii, astfel ca prin prezenta decizie se va
pronunta numai asupra acestor texte legale care au urmatorul continut:

- Art.7 alin.(6): ,Plangerea prealabild in cazul actiunilor care au ca obiect contracte
administrative are semnificatia concilierii in cazul litigiilor comerciale, dispozitiile Codului de procedura
civila fiind aplicabile in mod corespunzétor. In acest caz, plangerea trebuie facutd in termenul de 6 luni
prevéazut la alin.(7), care va incepe sa curga:|[...J’

- Art.11 alin.(1) lit.e) si alin.(2): ,, (1) Cererile prin care se solicitd anularea unui act administrativ
individual, a unui contract administrativ, recunoagterea dreptului pretins si repararea pagubei cauzate
se pot introduce Tn termen de 6 luni de la: [...]

e) data incheierii procesului-verbal de finalizare a procedurii concilierii, in cazul contractelor
administrative.

(2) Pentru motive temeinice, in cazul actului administrativ individual, cererea poate fi introdusa
si peste termenul prevazut la alin.(1), dar nu mai tarziu de un an de la data comunicarii actului, data
luarii la cunostinta, data introducerii cererii sau data incheierii procesului-verbal de conciliere, dupa
caz.”

12. Curtea observa ca prevederile art.7 alin.(6) au fost modificate prin Legea nr.212/2018
pentru modificarea si completarea Legii contenciosului administrativ nr.554/2004 si a altor acte
normative, publicata Tn Monitorul Oficial al Roméaniei, Partea |, nr.658 din 30 iulie 2018, iar prevederile
art.11 alin.(1) lit.e) au fost abrogate prin acelasi act normativ. in prezent, partea introductiva a art.7
alin.(6) din Legea nr.554/2004 are urmatorul continut: ,Plangerea prealabila in cazul actiunilor care au
ca obiect contracte administrative trebuie facuta in termen de 6 luni, care va incepe sa curga: [...]".

13. Avéand Tn vedere Decizia nr.766 din 15 iunie 2011, publicatd in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea I, nr.549 din 3 august 2011, conform careia pot face obiect al controlului de
constitutionalitate dispoziiile legale abrogate, dar care continua sa produca efecte juridice, potrivit
principiului “tempus regit actum”, Curtea urmeaza sa analizeze dispozitiile legale criticate, in forma de
la data invocarii exceptiei de neconstitutionalitate, intrucat ele continua sa produca efecte juridice in
cauza deusa judecatii. Prin urmare, obiect al controlului il constituie dispozitiile art.7 alin.(6) si ale art.11



alin.(1) lit.e) din Legea nr.554/2004, in redactarea anterioara modificarii prin Legea nr.212/2018,
precum si dispozitiile art.11 alin.(2) din Legea nr.554/2004.

14, Tn opinia autorului exceptiei, prevederile criticate contravin dispozitiilor constitutionale
cuprinse in art.1 alin.(5) in componenta sa privind calitatea legii si art.21 alin.(1)-(3) privind accesul liber
la justitie.

15. In analiza exceptiei de neconstitutionalitate, ca premisd a controlului de

constitutionalitate, Curtea apreciaza necesara prezentarea evolutiei legislative a prevederilor care
reglementeaza materia examinata.

16. Pe de o parte, in ceea ce priveste normele cu caracter general in materia
contenciosului administrativ, Curtea observa ca dispozitiile art.7 alin.(6), partea introductiva, din
Legea nr.554/2004, in forma in vigoare la data adoptarii legii, prevedeau ca ,Plangerea prealabila in
cazul actiunilor care au ca obiect contractele administrative are semnificatia concilierii in cazul litigiilor
comerciale, dispozitiile din Codul de proceduré civila fiind aplicabile in mod corespunzétor”. Asadar, n
cazul actiunilor in contenciosul administrativ avand ca obiect contractele administrative, procedura
prealabila avea semnificatia concilierii in cazul litigiilor comerciale, astfel ca dispozitiile legale speciale
se coroborau cu prevederile art.720! din Codul de procedura civila din 1865 care reglementau
procedura concilierii prealabile in cazul litigiilor comerciale.

17. Dispozitiile legale au fost modificate prin art.I pct.9 din Legea nr.262/2007 privind
modificarea si completarea Legii contenciosului administrativ nr.554/2004, publicata in Monitorul Oficial
al Romaniei, Partea |, nr.510 din 30 iulie 2007, si au dobandit urmatorul cuprins: ,Plangerea prealabila
in cazul actiunilor care au ca obiect contracte administrative are semnificatia concilierii in cazul litigiilor
comerciale, dispozitiile Codului de procedurd civild fiind aplicabile in mod corespunzator. In acest caz,
pléngerea trebuie facuta in termenul de 6 luni prevazut la alin.(7), care va incepe sé curga: [...]”

18. Prevederile art.720! din Codul de procedura civila din 1865 au fost abrogate odata cu
intrarea in vigoare a noului Cod de procedura civila, respectiv Legea nr.134/2010, republicata in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.545 din 3 august 2012, incepand cu data de 15 februarie
2013, potrivit art.81 din Legea nr.76/2012 pentru punerea in aplicare a Legii nr.134/2010 privind Codul
de procedura civila, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.365 din 30 mai 2012, cu
modificarile si completarile ulterioare.

19. in fine, prin art.| pct.6 din Legea nr.212/2018 pentru modificarea si completarea Legii
contenciosului administrativ nr.554/2004 si a altor acte normative, publicata in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea I, nr.658 din 30 iulie 2018, legiuitorul a modificat partea introductiva a art.7 alin.(6),
care, In prezent, are urmatorul cuprins: ,Pléngerea prealabild in cazul actiunilor care au ca obiect
contracte administrative trebuie facuta in termen de 6 luni, care va incepe sa curga: [...]”, iar prin art.|
pct.7 din aceeasi lege a abrogat literele c)-e) ale art.7 alin.(6) din Legea nr.554/2004.

20. Pe de alta parte, in ceea ce priveste normele cu caracter special in materia
contractelor administrative din domeniul achizitiilor publice, legiuitorul a adoptat Ordonanta de
urgentd a Guvernului nr.34/2006 privind atribuirea contractelor de achizitie publicd, a contractelor de
concesiune de lucrari publice si a contractelor de concesiune de servicii, publicatd in Monitorul Oficial
al Romaniei, Partea |, nr.418 din 15 mai 2006, care prevedea la art.286 alin.(1) ca ,Procesele si cererile
privind acordarea despagubirilor pentru repararea prejudiciilor cauzate in cadrul procedurii de atribuire,
precum si cele privind executarea, nulitatea, anularea, rezolutiunea, rezilierea sau denunfarea
unilaterald a contractelor de achizitie publicd se solutioneaza in prima instanfa de cétre sectia de
contencios administrativ si fiscal a tribunalului in circumscriptia cdruia se afla sediul autoritatii
contractante”.

21. Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.34/2006 a fost abrogata prin Legea nr.98/2016
privind achizitiile publice, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.390 din 23 mai 2016.
in aceeasi zi, 23 mai 2016, a intrat in vigoare si Legea nr.101/2016 privind remediile si caile de atac in
materie de atribuire a contractelor de achizitie publica, 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 Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.393 din
23 mai 2016. Potrivit art.53 alin.(1) din Legea nr.101/2016, ,Procesele si cererile privind acordarea
despagubirilor pentru repararea prejudiciilor cauzate in cadrul procedurii de atribuire, precum si cele
privind executarea, anularea, nulitatea, rezolutiunea, rezilierea sau denuntarea unilaterald a
contractelor se solutioneaza in primé instanta, de urgenté si cu precédere, de cétre sectia de contencios
administrativ si fiscal a tribunalului in circumscriptia céruia se afld sediul autoritdtii contractante, prin
complete specializate in achizitii publice”.

22. Legea nr.101/2016 a fost modificatda prin Ordonanta de urgenta a Guvernului
nr.107/2017, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.1022 din 22 decembrie 2017, la
art.53 fiind introdus un nou alineat, alineatul (7), cu urmatorul cuprins: "(7) Pentru solutionarea litigiilor



prevézute la alin.(1) [decurgand din contractele de achizitii publice n.r.] nu este necesard parcurgerea
unei proceduri prealabile”. De asemenea, prin Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.45/2018 pentru
modificarea si completarea unor acte normative cu impact asupra sistemului achizitiilor publice,
publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.459 din 4 iunie 2018, la art.53 din Legea
nr.101/2016 a fost introdus un nou alineat, alineatul (8), cu urmatorul cuprins: "(8) Termenul de
introducere a actiunii este de 1 an de la nasterea dreptului pentru actiunile privind acordarea
despagubirilor pentru repararea prejudiciilor cauzate Tn cadrul procedurii de atribuire, respectiv de 3 ani
de la nasterea dreptului pentru actiunile privind executarea, anularea, nulitatea, rezolutiunea, rezilierea
sau denuntarea unilaterala a contractelor, daca prin legi speciale nu se prevad alte termene de
prescriptie a dreptului material la actiune raportat la obligatiile legale sau contractuale incalcate.”

23. Avand Tn vedere succesiunea in timp a modificarilor legislative, Curtea constata ca, in
reglementarea de drept comun [Legea nr.554/2004], in perioada cuprinsa intre data de 15 februarie
2013 [cand a intrat in vigoare noul Cod de procedura civild] si data de 2 august 2018 [cand a intrat in
vigoare Legea nr.212/2018 de modificare a prevederilor art.7 alin.(6) din Legea nr.554/2004] a existat
un vid legislativ in privinta procedurii prealabile in cazul actiunilor in contencios administrativ avand ca
obiect contractele administrative. In prezent, dreptul comun in materie reglementeazd procedura
prealabild. In reglementarea speciala [materia contractelor de achizitii publice], in perioada cuprinsa
intre data de 15 februarie 2013 [cand a intrat in vigoare noul Cod de procedura civila] si data de 26 mai
2016 [cand a intrat Tn vigoare Legea nr.101/2016] a existat un vid legislativ in privinta procedurii
prealabile in cazul actiunilor in contencios administrativ avand ca obiect contractele de achizitie publica.
In prezent, legea speciala stabileste ca nu este necesara parcurgerea unei proceduri prealabile.

24. Prin urmare, in intervalul 15 februarie 2013 - 26 mai 2016, potrivit art.2 alin.(1) lit.c?) din
Legea nr.554/2004, contractele incheiate de autoritatile publice care aveau ca obiect achizitiile publice
erau calificate drept acte administrative, in sensul legii conteciosului administrativ. De asemenea,
potrivit art.286 alin.(1) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr.34/2006, "Procesele si cererile privind
acordarea despagubirilor pentru repararea prejudiciilor cauzate in cadrul procedurii de atribuire, precum
si cele privind executarea, nulitatea, anularea, rezolutiunea, rezilierea sau denuntarea unilaterala a
contractelor de achizitie publicd se solutioneaza in prima instan{d de cétre sectia de contencios
administrativ si fiscal a tribunalului in circumscriptia céruia se afld sediul autoritatii contractante”.
Asadar, atdt norma de drept material, cat si norma de drept procesual califica, prin asimilare,
contractul de achizitie publica drept act administrativ, in sensul Legii nr.554/2004, cu consecinta
aplicarii regimului juridic respectiv.

25. Cu privire la regimul juridic al actului administrativ, Curtea observa ca acesta este
definit la art.2 alin.(2) lit.c) din Legea nr.554/2004 ca ,.actul unilateral cu caracter individual sau normativ
emis de o autoritate publica, in regim de putere publica in vederea organizérii executarii legii sau a
executdrii in concret a legii, care d& nastere, modificd sau stinge raporturi juridice”, in vreme ce art.2
alin.(1) lit.c!) din Legea nr.554/2004 asimileaza ,actelor administrative, in sensul prezentei legi, si
contractele incheiate de autoritatile publice care au ca obiect punerea in valoare a bunurilor proprietate
publica, executarea lucrarilor de interes public, prestarea serviciilor publice, achizitiile publice; prin legi
speciale pot fi prevazute si alte categorii de contracte administrative”.

26. Procedurade contestare a actului administrativ are o reglementare particulara, care
presupune, anterior actiunii in fata instantei judecéatoresti competente, formularea unei plangeri in fata
autoritatii administrative. Astfel, potrivit art.7 alin.(1) teza intai din Legea nr.554/2004, "Inainte de a se
adresa instantei de contencios administrativ competente, persoana care se considera vatamata intr-un
drept al sau ori intr-un interes legitim printr-un act administrativ individual care i se adreseaza trebuie
sa solicite autoritatii publice emitente sau autoritatii ierarhic superioare, daca aceasta exista, in termen
de 30 de zile de la data comunicdrii actului, revocarea, in tot sau in parte, a acestuia”. Plangerea
prealabila este definita la art.2 alin.(1) lit.j) din Legea nr.554/2004 astfel: ,cererea prin care se solicita
autoritatii publice emitente sau celei ierarhic superioare, dupa caz, reexaminarea unui act administrativ
cu caracter individual sau normativ, in sensul revocarii sau modificarii acestuia”. Plangerea prealabila
la care se refera art.7 din Legea nr.554/2004 este cunoscuta sub denumirea de recurs administrativ.

27. Recursul administrativ distinge mai multe proceduri: recursul administrativ introdus la
autoritatea publica emitentd a actului (recurs gratios), recursul administrativ introdus la autoritatea
publicd ierarhic superioara celei emitente (recurs ierarhic) si recursul introdus in fata instantei de
judecata (recursul contencios).

28. Legea nr.554/2004 prevede, la art.7 alin.(1), obligatia persoanei vatamate de a exercita
fie recursul gratios, fie recursul ierarhic inainte de a se adresa instantei de contencios administrativ.
Prin urmare, persoana vatamata are dreptul de a opta cu privire la tipul de recurs administrativ pe care
il va exercita, fiind insa obligatorie exercitarea unuia dintre acestea nainte de a formula actiunea in
instanta. Procedura prealabild este reglementata ca o conditie de exercitare a dreptului la actiune, a



carei neindeplinire este sanctionata cu respingerea actiunii ca inadmisibila. In cazul in care persoana
care se considera vatamata introduce actiunea in contencios administrativ fara a mai astepta, fie ca
autoritatea publica sa raspunda procedurii prealabile, fie ca termenul legal de 30 de zile prevazut de
art.8 din Legea nr.554/2004 sa se implineasca, actiunea va fi respinsa ca prematura.

29. Cu privire la functiile recursului administrativ, Curtea constata ca acestea vizeaza mai
multe aspecte: (i) autoritatea publica are posibilitatea de a reflecta asupra legalitatii si oportunitatii
actului administrativ emis, putand dispune repararea propriei greseli prin revocarea sau modificarea
actului; (i) spre deosebire de instanta de contencios administrativ care poate verifica doar respectarea
conditiilor de legalitate a actului, autoritatea publica poate analiza atat conditiile de legalitate ale actului
administrativ, cat si motivele de oportunitate ale adoptarii acestuia; (i) persoana vatamata printr-un act
administrativ are la dispozitie o procedura simpla, rapida si scutitd de taxa de timbru Tn vederea revocarii
sau modificarii acelui act; (iv) procedura prealabild degreveaza rolul instantelor de contencios
administrativ, multe potentiale litigii fiind solutionate in urma exercitarii de catre persoana vatamata a
recursului administrativ. Pe langa functiile sale pozitive, pot fi evidentiate si aspectele vulnerabile ale
recursului administrativ: (i) autoritatea publica emitenta sau ierarhic superioara la care se exercita
recursul administrativ este judecator in propria sa cauza, decizia acesteia fiind lipsitd de garantia
independentei si impartialitatii; (i) autoritatea publicad emitentd sau ierarhic superioara la care se
exercitd recursul administrativ solutioneazd aceste plangeri in cadrul unei proceduri nepublice,
necontradictorii si fara administrarea de probe.

30. Prin urmare, Curtea observa ca recursul administrativ este un mijloc de remediere
a eventualei nelegalitati sau/si neoportunitati a actului administrativ atacat, prin reexaminarea
lui de catre organul emitent sau de organul ierarhic superior. Procedura de solutionarea a
recursului administrativ, fiind lipsitd de garantia independentei si impartialitatii, nu poate impiedica si
nici restrnge accesul la justitie al persoanei pretins vatamate.

31. Ulterior parcurgerii  procedurii recursului administrativ, accesul la instanta
judecatoreasca este consacrat de art.8 din Legea nr.554/2004, care la alin.(3) prevede ca ,La
solutionarea litigiilor prevazute la alin.(2) se are in vedere regula dupd care principiul libertatii
contractuale este subordonat principiului prioritétii interesului public”. Avand in vedere ca acordul de
vointa al partilor este subordonat interesului public, fiind supus regimului de drept public, astfel Tncét
contractul administrativ reprezinta un mijloc juridic prin care se realizeaza administratia publica, apare
ca fireasca optiunea legiuitorului de a institui prioritatea interesului public fata de principiul libertatii
contractuale cand judecata are ca obiect un astfel de contract. Cu privire la art.8 alin.(3) din Legea
nr.554/2004, prin Decizia nr.464 din 6 iunie 2006, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |,
nr.604 din 12 iulie 2006, Curtea Constitutionald s-a pronuntat in sensul ca acesta ,nu are semnificatia
plasérii autoritdtii publice pe o pozitie procesuala preferentiald, deoarece nu calitatea partii va fi avuta
in vedere de catre instanta de judecata care solutioneaza litigiul, ci principiul prioritatii interesului public”.

32. In materia contractelor administrative, plecand de la definitia legald a actului
administrativ unilateral, precum si ca urmare a asimilarii legale a contractului administrativ in sfera
actelor administrative unilaterale, s-a conturat natura speciald mixta a contractului administrativ, acesta
fiind format atat dintr-o parte de natura pur civild in raport cu care pértile sunt pe pozitie de egalitate
juridica, cat gi dintr-o parte reglementata, impusd de céatre autoritatea publicd parte a raportului
contractual, ce indeplineste conditiile unui act administrativ unilateral, parte reglementata fatd de care
cocontractantul privat ar putea avea calitatea de persoana vatamata intr-un drept al sau sau intr-un
interes legitim, in acceptiunea contenciosului administrativ. Potrivit art.7 alin.(6) din Legea nr.554/2004,
in redactarea anterioara modificarii prin Legea nr.212/2018, procedura prealabila trimitea la procedura
de solutionare a litigiilor comerciale evaluabile in bani, care presupunea realizarea unei proceduri
prealabile de conciliere intre parti in conditiile prevazute de art.720! din Codul de procedura civila
din 1865, Tnainte de introducerea actiunii in instanta. Aceasta procedura constituia expresia naturii
speciale, mixte a contractului administrativ, dand valoare laturii civile a raportului juridic nascut intre
partile contractante, potrivit careia acestea se afla pe pozitii de egalitate.

33. In perioada ulterioara abrogarii dispozitiilor art.720* din Codul de procedura civila din
1865, ca urmare a confuziei generate de imprejurarea ca dispozitile abrogate nu si-au mai gasit
corespondent in noul Cod de procedura civila, s-a considerat ca dispozitile art.7 alin.(6) din Legea
nr.554/2004 au cazut in desuetudine, cu consecinta aplicérii prevederilor art.7 alin.(1) din aceeasi lege
si in cazul litigiilor privind contractele administrative, fiind deci incidente conditiile referitoare la
recursul administrativ gratios sau ierarhic, astfel ca neindeplinirea procedurii prealabile
administrative a fost sanctionata in practica judiciara cu respingerea actiunii fie ca inadmisibila, fie ca
prematura.

34. Astfel, prin Decizia nr.75 din 5 noiembrie 2018, publicatda in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea I, nr.1066 din 17 decembrie 2018, referitoare la pronuntarea unei hotarari prealabile



pentru dezlegarea unei chestiuni de drept privind abrogarea expresa a dispozitiilor art.720? din vechiul
Cod de procedura civila, reglementate de art.7 alin.(6) din Legea contenciosului administrativ
nr.554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, inalta Curte de Casatie si Justitie — Completul
pentru dezlegarea unor chestiuni de drept a respins, ca inadmisibila, sesizarea formulata in temeiul
art.519 din Codul de procedura civila. Instanta suprema a avut in vedere ca in practica si in opinia
majoritara a instantelor, fata de abrogarea expresa a dispozitiilor art.720?! din vechiul Cod de procedura
civila, parcurgerea procedurii prealabile, reglementate de art.7 alin.(6) din Legea contenciosului
administrativ nr.554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, este obligatorie in cazul actiunilor
avand ca obiect nulitatea, anularea, executarea, rezilierea sau rezolutiunea unui contract administrativ,
inclusiv Tn situatia in care actiunea este formulata de o autoritate publica, precum si in situatia in care
actiunea este formulata de o autoritate publica la recomandarea/propunerea unui organism de control
intern sau international. Instanta a retinut ca "in contextul legislativ creat de abrogarea dispozitiilor
art.720* din vechiul Cod de procedura civila privind concilierea, la care trimit dispozitiile art.7 alin.(6) din
Legea nr.554/2004, care prevad procedura prealabila Tn cazul actiunilor care au ca obiect contracte
administrative, dar in lipsa abrogarii sau modificarii art.7 alin.(6) prin Legea nr.76/2012 pentru punerea
in aplicare a Legii nr.134/2010 privind Codul de procedura civila, chestiunea de drept a carei dezlegare
se solicita s-a clarificat in practica si in opinia majoritara a instantelor de judecata, in sensul interpretarii
ca, desi dispozitiile art.720* din vechiul Cod de procedura civild nu se mai regasesc in noul Cod de
procedura civila, procedura administrativa prealabila ramane obligatorie Tn materia contractelor
administrative, in temeiul dispozitiilor art.7 alin.(1) si (6) din Legea nr.554/2004, care reglementeaza in
mod imperativ formularea plangerii prealabile, inclusiv in cazul actiunilor care au ca obiect contracte
administrative, normele legale in discutie nefacand nicio distinctie in raport cu partea din contractul
administrativ care formuleaza cererea de chemare in judecata si motivele acesteia” (par.57). Prin
urmare "orientarea majoritara a instantelor spre o anumita interpretare a normelor analizate si
existenta unei practici a instantelor de judecata nationale determina pierderea caracterului de
noutate a chestiunii de drept supuse dezlegarii si face ca problema de drept sa nu mai prezinte o
dificultate reala, in masura sa reclame interventia instantei supreme prin pronuntarea unei hotarari
prealabile” (par.58).

35. Cu privire la modul de elaborare a actelor normative, Curtea Constitutionala retine ca,
potrivit Legii nr.24/2000, normele de tehnicad legislativda impun legiuitorului ca in cadrul solutiilor
legislative adoptate s& realizeze o configurare explicitd a conceptelor si notiunilor folosite in noua
reglementare, care au un alt inteles decat cel comun, pentru a se asigura astfel intelegerea lor corecta
si a se evita interpretarile gresite (art.25), iar daca o notiune sau un termen nu este consacrat sau poate
avea intelesuri diferite, semnificatia acestuia in context se stabileste prin actul normativ ce le instituie,
in cadrul dispozitiilor generale sau intr-o anexa destinata lexicului respectiv, si devine obligatorie pentru
actele normative din aceeasi materie [art.37 alin.(2)]. De asemenea, Curtea retine ca, in general, stilul
juridic, datorita insasi ratiunii sale de a fi, intrebuinteaza aceeasi terminologie, cuprinzand cuvinte
tehnice care corespund exact notiunilor juridice. Utilizarea constanta si uniforméa a acelorasi termeni in
redactarea actelor normative este o garantie pentru realizarea coerentei legislatiei nationale, in aceste
conditii nemaifind necesard determinarea conceptuald si definirea acestor termeni, asadar,
interpretarea oficiala, autenticd, contextuald a notiunilor cu continut normativ identic reglementarii
anterioare (a se vedea, in acest sens, Decizia nr.489 din 30 iunie 2016, publicata in Monitorul Oficial al
Roméaniei, Partea |, nr.661 din 29 august 2016, par.59 si 61).

36. Pe de alta parte, tot in jurisprudenta sa (Decizia nr.489 din 30 iunie 2016, precitata,
par.62), Curtea a retinut ca "dreptul, ca opera a legiuitorului, nu poate fi exhaustiv, iar daca este lacunar,
neclar, sistemul de drept recunoaste judecéatorului competenta de a transa ceea ce a scapat atentiei
legiuitorului, printr-o interpretare judiciara, cauzala a normei. Sensul legii nu este dat pentru totdeauna
in momentul crearii ei, ci trebuie sa se admitd ca adaptarea continutului legii se face pe cale de
interpretare - ca etapa a aplicarii normei juridice la cazul concret -, in materie penald, cu respectarea
principiului potrivit caruia legea penala este de stricta interpretare”. Curtea a retinut astfel ca, desi
“interpretarea autentica, legala poate constitui o premisa a bunei aplicari a normei juridice, prin faptul
ca da o explicatie corecta intelesului, scopului si finalitatii acesteia”, legiuitorul "nu poate si nu trebuie
sa prevada totul”, astfel ca "in concret, orice norma juridica, ce urmeaza a fi aplicata pentru rezolvarea
unui caz concret, urmeaza a fi interpretatd de instantele judecatoresti (interpretare judiciara, cazuala)
pentru a emite un act de aplicare legal”.

37. Avand in vedere aceste considerente si tindnd seama de abrogarea institutiei concilierii
directe in materie comerciald, cu consecinta implicitd ca plangerea prealabild nu mai poate avea
semnificatia concilierii in ipoteza contractelor administrative, Curtea constata ca, prin interpretarea
Jjudiciara a dispozitiilor art.7 alin.(6) din Legea nr.554/2004, parcurgerea procedurii plangerii
prealabile (care, potrivit dreptului pozitiv, are semnificatia recursului administrativ) a devenit



obligatorie atat pentru cocontractantul privat nemultumit de un act al autoritatii publice, cat si
pentru autoritatea publicd contractanta, nemultumita de un act al entitatii private cu care a intrat in
raporturi contractuale de drept administrativ. Asa fiind, Curtea urmeaz& sa examineze in ce masura
interpretarea judiciara a conferit valente neconstitutionale textului legal supus controlului.

38. In primul rand, pornind de la faptul c&, in ipoteza reglementatd de art.7 alin.(1),
procedura administrativa prealabild vizeaza litigiile generate de actele administrative unilaterale care,
n principiu, sunt revocabile, Curtea observa ca aceasta procedura este dificil, daca nu chiar imposibil,
de aplicat in litigiile izvorate din contracte administrative care, fiind acte juridice bilaterale, sunt, in
principiu, irevocabile.

39. in al doilea rand, Curtea constatd ca, prin definitie, pliangerea prealabild se
introduce de persoana vatamata in vederea revocarii actului administrativ emis de catre o
autoritate publica, astfel ca aceastd procedurd poate fi indeplinitd numai de cétre entitétile private
lezate Tn drepturile sau interesele lor legitime prin aceste acte, iar nu si de cétre autoritdtile publice
cocontractante. Autoritatea publica nu poate fi tinuta ea insasi sa formuleze plangere prealabila fata de
actele entitatii private care, Tn mod evident, nu exercita autoritatea publica, conform art.2 lit.b) din Legea
nr.554/2004, si nici nu emite acte administrative Tn regim de putere publica, conform art.2 lit.c) din Legea
nr.544/2004.

40. Analizdnd instituia recursului administrativ, Curtea retine ca formularea plangerii
prealabile in cazul contractelor administrative are sens doar din perspectiva partii private vatamate, sub
aspectul laturii reglementate a contractului care raspunde satisfacerii unui interes public. Extinderea
incidentei acestei proceduri cu privire la eventualele vatamari suferite de autoritatea publicd
prin acte ale entitatii private nu are fundament legal si contravine scopului acestei institutii
juridice, si anume crearea posibilitatii autoritatii publice de a reflecta asupra legalitatii si oportunitatii
actului administrativ emis, cu consecinta repararii propriei greseli prin revocarea sau modificarea
actului.

41. Mai mult, avand in vedere ca motivele pentru care poate fi revocat un act administrativ,
in urma parcurgerii procedurii plangerii prealabile, sunt nelegalitatea sau inoportunitatea sa, Curtea
constata ca procedura prealabild este inaplicabila Tn cazul litigiilor privind executarea contractelor
administrative, declansate ca urmare a neindeplinirii de cétre una dintre pértile contractante a
obligatiilor contractuale asumate. Cu alte cuvinte, procedura administrativa prealabild poate fi un
remediu numai in cazul litigiilor avand ca obiect anularea actelor administrative, inclusiv a contractelor
administrative, nu si in cazul litigiilor privind executarea acestor contracte. De altfel, aceasta a fost si
ratiunea pentru care legiuitorul a modificat art.7 alin.(6) din Legea nr.554/2004 prin Legea nr.212/2018,
n prezent procedura administrativa prealabila fiind obligatorie numai in cazul litigiilor in legatura cu
Tncheierea acestor contracte.

42. Daca pana la intrarea n vigoare a noului Cod de procedura civila, la 15 februarie 2013,
notiunea de pléngere prealabila in cazul actiunilor care au ca obiect contracte administrative avea
semnificatia concilierii in cazul litigiilor comerciale, deci un inteles normativ determinat si determinabil
prin prisma dispozitiilor Codului de procedura civila din 1865, in prezent aceasta notiune nu isi mai
poate gasi aplicabilitatea, avand in vedere transformarile structurale operate la nivelul noului
Cod de procedura civila. Legea contenciosului administrativ, atunci cand se raporteaza la notiuni
specifice dreptului civil, trebuie sa o faca prin utilizarea unor termeni si notiuni proprii dreptului pozitiv,
si nu prin recurgerea, fara o motivare justa, la termeni si notiuni autonome, atunci cand nici situatia
normativa nu o impune si nici sensul propriu al acestora nu corespunde scopului reglementarii (a se
vedea mutatis mutandis Decizia nr.603 din 6 octombrie 2015, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea I, nr.845 din 13 noiembrie 2015).

43. Avand in vedere considerentele de principiu dezvoltate Tn jurisprudenta Curtii Europene
a Drepturilor Omului, Curtea Constitutionala pune, in mod esentjal, accentul pe respectarea exigentelor
de calitate a legislatiei interne, legislatie care, pentru a fi compatibild cu principiul preeminentei
dreptului, trebuie sa indeplineasca cerintele de accesibilitate (reglementarea sa aiba caracter de norma
primara), claritate (normele trebuie sa aiba o redactare fluenta si inteligibila, fara dificultafi sintactice si
pasaje obscure sau echivoce, intr-un limbaj si stil juridic specific normativ, concis, sobru, cu respectarea
strictd a regulilor gramaticale si de ortografie), precizie si previzibilitate (lex certa, norma trebuie sa fie
redactata clar si precis, astfel incat sa permita oricarei persoane - care, la nevoie, poate apela la
consultanta de specialitate - sa isi corecteze conduita si sa fie capabila sa prevada, intr-o masura
rezonabilda, consecintele care pot aparea dintr-un act determinat). Aceste exigente trebuie sa fie
inerente oricarui act normativ, cu atat mai mult unei reglementari care vizeaza raporturile juridice cu o
autoritate publica.

44, Or, in cazul de fata, Curtea retine ca exista suficiente repere jurisprudentiale ale
instantelor judecatoresti pentru a se constata ca norma de drept administrativ criticata nu este nici



clara, nici previzibild, imprejurare care a determinat o deturnare a sensului notiunilor specifice
contenciosului administrativ pe calea interpretarii judiciare a normei. Pentru acest motiv, Curtea
constata ca sintagma ,are semnificatia concilierii in cazul litigiilor comerciale, dispozitiile Codului de
proceduré civila fiind aplicabile in mod corespunzator” din cuprinsul dispozitiilor art.7 alin.(6) din Legea
nr.554/2004, care face trimitere la norme de procedura civila abrogate, a ramas fara obiect, astfel ca
prezervarea ei in dreptul pozitiv a determinat neclaritatea si imprevizibilitatea normei, fapt ce contravine
prevederilor art.1 alin.(5) din Constitutie. Mai mult, nici modificarea operata prin art.| pct.6 din Legea
nr.212/2018, care elimina sintagma mai sus mentionata, nu asigura claritate si previzibilitate dispozitiilor
art.7 alin.(6) din Legea nr.554/2014, intrucéat nu identifica expres conduita pe care partile unui contract
administrativ trebuie sa o adopte pentru a se conforma prescriptiei legale, astfel ca permite perpetuarea
aceleiasi practici judecatoresti care instituie obligatia autoritatii publice contractante de a parcurge
procedura plangerii prealabile.

45, Avéand Tn vedere aceste argumente, pe de o parte, si faptul ca, printr-o jurisprudenta
constantd a instantelor judecatoresti, plangerea prealabila a fost considerata obligatorie si pentru
autoritatile publice reclamante care sunt parti in contractele administrative, indiferent de obiectul litigiilor
izvorate din aceste contracte, pe de altd parte, Curtea constata ca aceasta procedura
administrativa, cu exceptia situatiilor in care legea speciala o prevedea expres, s-a desfasurat in
lipsa unui temei legal, imprejurare ce determina incalcarea principiului legalitatii, consacrat de
dispozitiile art.1 alin.(5) din Constitutie. Curtea constata ca pe fondul unei reglementari care nu a
respectat cerintele de calitate ale normei, astfel cum acestea au fost dezvoltate in jurisprudenta Curtii
Constitutionale, interpretarea atribuitd pe cale judiciara dispozitiilor art.7 alin.(6) din Legea
nr.554/2004 a conferit valente neconstitutionale normei. In aceste conditii, Curtea apreciaza ca
dispozitiile criticate, in redactarea anterioara modificarii prin Legea nr.212/2018, sunt neconstitutionale
in masura in care impun autoritatii publice contractante parcurgerea procedurii administrative a
plangerii prealabile.

46. Pentru aceleeasi ratiuni, sub aspectul cerintelor de previzibilitate, Curtea constata ca
si art.11 alin.(1) lit.e) din Legea nr.554/2004, in redactarea anterioara modificarii prin Legea
nr.212/2018, care stabileste “data incheierii procesului-verbal de finalizare a procedurii concilierii” ca
data de la care se calculeaza termenul de 6 luni Tn care poate fi formulata o cerere prin care se solicita
anularea unui contract administrativ, precum si sintagma ,data Tncheierii procesului-verbal de
conciliere”din art.11 alin.(2) din Legea nr.554/2004 sunt neconstitutionale.

47. Pentru considerentele expuse mai sus, Tn temeiul art.146 lit.d) si al art.147 alin.(4) din
Constitutie, precum si al art.1-3, al art.11 alin.(1) lit.A.d) si al art.29 din Legea nr.47/1992, cu majoritate
de voturi,

CURTEA CONSTITUTIONALA
in numele legii
Decide:

1. Admite exceptia de neconstitutionalitate ridicatd de Institutul National de Cercetare-
Dezvoltare pentru Fizica si Inginerie Nucleara ,Horia Hulubei” ( din Magurele, judetul lifov, in Dosarul
nr.3230/93/2015 al Tribunalului Ilfov — Sectia civila si constata ca dispozitiile art.7 alin.(6) din Legea
contenciosului administrativ nr.554/2004, in redactarea anterioara modificarii prin Legea nr.212/2018,
sunt constitutionale numai in masura in care nu impun autoritatii publice contractante parcurgerea
procedurii prealabile.

2. Admite exceptia de neconstitutionalitate ridicata de aceeasi parte in acelasi dosar al aceleiasi
instante si constata ca sintagma ,are semnificatia concilierii in cazul litigiilor comerciale, dispozitiile
Codului de procedura civila fiind aplicabile in mod corespunzétor” din cuprinsul dispozitiilor art.7 alin.(6)
si dispozitiile art.11 alin.(1) lit.e) din Legea contenciosului administrativ nr.554/2004, in redactarea
anterioara modificarii prin Legea nr.212/2018, precum si sintagma ,data incheierii procesului-verbal de
conciliere” din art.11 alin.(2) din Legea contenciosului administrativ nr.554/2004 sunt neconstitutionale.

Definitiva si general obligatorie.

Decizia se comunica presedintilor celor doud Camere ale Parlamentului, Guvernului si
Tribunalului llfov — Sectia civild si se publica in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I.

Pronuntata in sedinta din data de 14 ianuarie 2020.



OPINIE SEPARATA

in dezacord cu solutia de admitere a exceptiei de neconstitutionalitate, pronuntata de
Curtea Constitutionala, cu majoritate de voturi, consideram ca exceptia de neconstitutionalitate a
dispozitiilor art.7 alin.(6) lit.c) si ale art.11 alin.(l) si (2) din Legea nr.554/2004 a contenciosului
administrativ, in redactarea anterioara modificarii prin Legea nr.212/2018, se impunea a fi respinsa
ca neintemeiata, pentru argumentele ce vor fi expuse n continuare.

1 Cadrul procesual al exceptiei de neconstitutionalitate ridicata in cauza

Prin incheierea din 27 septembrie 2017, pronuntata in Dosarul nr.3230/93/2015, Tribunalul
lIfov - Sectia civila a sesizat Curtea Constitutionala cu exceptia de neconstitutionalitate a
dispozitiilor art.7 alin.(6) lit.c) si ale art.11 alin.(l) si (2) din Legea nr.554/2004 a contenciosului
administrativ, exceptie invocatda de Institutul National de Cercetare-Dezvoltare pentru Fizica si
Inginerie Nucleara ,Horia Hulubei” din Magurele, judetul llfov (IFIN), intr-un dosar avand ca obiect
solutionarea unei actiuni in rdspundere contractuala.

2. Obiectul exceptiei

Obiectul exceptiei de neconstitutionalitate, il constituie prevederile art.7 alin.(6) lit.c) si ale art.11
alin.(l) si (2) din Legea nr.554/2004 a contenciosului administrativ, publicatéd in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea |, nr.1154 din 7 decembrie 2004, prevederi ce au urmatorul continut:

- Art.7 alin.(6) lit.c) din Legea nr.554/2004: , Plangerea prealabild in cazul actiunilor care au
ca obiect contracte administrative are semnificatia concilierii in cazul litigiilor comerciale, dispozitiile
Codului de procedur civila fiind aplicabile in mod corespunzétor. In acest caz, plangerea trebuie facuté
in termenul de 6 luni prevazut la alin.(7), care va incepe séa curga: [...] ¢) de la data incalcérii obligatiilor
contractuale, in cazul litigiilor legate de executarea contractului; ”

- Art.11 alin.(l) si (2) din Legea nr.554/2004: , (1) Cererile prin care se solicitd anularea unui
act administrativ individual, a unui contract administrativ, recunoasterea dreptului pretins si repararea
pagubei cauzate se pot introduce in termen de 6 luni de la:

a) data comunicérii raspunsului la pléngerea prealabila;
b) data comunicarii refuzului nejustificat de solutionare a cereri;

C) data expirdrii termenului de solutionare a plangerii prealabile, respectiv data expirdrii
termenului legal de solutionare a cererii;

d) data expirarii termenului prevazut la art.2 alin.(l) lit.h), calculat de la comunicarea actului
administrativ emis in solutionarea favorabild a cererii sau, dupd caz, a plangerii prealabile;

E) data incheierii procesului-verbal de finalizare a procedurii concilierii, in cazul contractelor
administrative.

(2) Pentru motive temeinice, in cazul actului administrativ individual, cererea poate fi introduséa
si peste termenul prevazut la alin.(l), dar nu mai tarziu de un an de la data comunicarii actului, data
ludrii la cunostinta, data introducerii cererii sau data incheierii procesului-verbal de conciliere, dupa
caz.”

Prevederile art.7 alin.(6) lit.c) si ale art.11 alin.(lI) lit.e) au fost abrogate prin Legea
nr.212/2018 pentru modificarea si completarea Legii contenciosului administrativ nr.554/2004 si a altor
acte normative, publicata in Monitorul Oficial al Roméaniei, Partea |, nr.658 din 30 iulie 2018.

Avand in vedere ca, prin Decizia nr.766 din 15 iunie 2011, publicata in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea |, nr.549 din 3 august 2011, Curtea Constitutionald a constatat ca sintagma ”in
vigoare” din cuprinsul dispozitiilor art.29 alin.(1) si ale art.31 alin.(1) din Legea nr.47/1992 privind
organizarea si functionarea Curtii Constitutionale, republicata, este constitutionala in masura in care se
interpreteaza n sensul ca sunt supuse controlului de constitutionalitate si legile sau ordonantele ori
dispozitiile din legi sau din ordonante ale caror efecte juridice continua sa se produca si dupa iesirea
lor din vigoare, Th mod corect, instanta de contencios constitutional, in prezenta cauza, s-a pronuntat
asupra constitutionalitatii prevederilor art.7 alin.(6) lit.c) si ale art.11 alin.(l) si (2) din Legea
nr.554/2004 a contenciosului administrativ, in forma lor in vigoare la data sesizarii Curii
Constitutionale.

3. Conditiile in care autorul exceptiei — reclamanta IFIN din dosarul nr.3230/93/2015
al Tribunalului lifov, Sectia Civila - a invocat in fata instantei exceptia de neconstitutionalitate
ce face obiectul prezentei cauze

In cauza ce s-a aflat pe rolul Tribunalului llfov reclamanta IFIN a chemat in judecatd mai multe
parti cocontractante, pentru neexecutarea unui contract administrativ, in aceeasi cauza formulandu-se
si o0 cerere reconventionala a antreprenorului, parte contractanta, impotriva IFIN. Cu acel prilej s-au



formulat exceptii de inadmisibilitate a actiunii, ca urmare a faptului ca cele doua reclamante nu
au formulat plangeri prealabile conform art.7 alin.6 lit.c) coroborat cu art.11 din Legea
nr.554/2004.

Prin urmare, in aceste conditii, IFIN a formulat exceptia de neconstitutionalitate a prevederilor
art.7 alin.(6) lit.c) si ale art.11 alin.(I) si (2) din Legea nr.554/2004 a contenciosului administrativ care
reglementeaza, printre altele, si raporturile juridice contractuale.

Astfel, IFIN a sustinut ca art.7 alin.(6) din Legea nr.554/2004 este neconstitutional in masura in
care este interpretat in sensul obligativitatii parcurgerii procedurii prealabile, la care face referire textul
de lege, si de catre autoritatea publica contractanta Tn cazul contractelor administrative. A mai aratat
ca, prevederile art.7 alin.(1) din Legea nr.554/2004 stabilesc necesitatea parcurgerii procedurii
prealabile doar de catre partea vatdmata de actul administrativ emis de catre o autoritate publica si ca,
desi potrivit art.2 alin.(1) lit.c) din Legea nr.554/2004 contractul administrativ este asimilat unui act
administrativ, autoritatea administrativa nu trebuie sa parcurga procedura prealabila.

S-a mai sustinut ca, odata cu modificarea din 02.08.2007 a Legii nr.554/2004, a fost instituit un
termen de prescriptie de 6 luni pentru formularea plangerii prealabile in contractele administrative, fiind
determinate si momentele de la care acesta incepe sa curgéa. Desi obligativitatea procedurii concilierii
directe in materie comerciala, prevazuta de dispozitile art.720 ind. 1 si urmatoarele Cod vechi de
procedura civila a fost eliminatd, mai exact abrogata, in jurisprudenta s-a apreciat ca procedura
plangerii prealabile in contractele administrative isi pastreaza caracterul obligatoriu, decurgand din
asimilarea acestora actelor administrative individuale.

S-a aratat totodata ca, in ipoteza litigiilor rezultate din incalcarea obligatiilor contractuale,
formularea plangerii prealabile constituie o procedura prealabila obligatorie de care este conditionata
insasi realizarea dreptului subiectiv.

Astfel, Tn ipoteza in care s-ar aprecia ca inclusiv autoritatea publica contractanta este obligata
sa parcurga procedura plangerii prealabile anterior introducerii cererii de chemare in judecata,
reclamanta ar fi nevoita ca, pentru a putea pretinde despagubiri legate de neexecutarea contractului,
sa formuleze o plangere prealabilda in termen de 6 luni de la incalcarea obligatiei, desi termenul de
prescriptie a dreptului material la actiune pentru erori de proiectare este de 10 ani de la finalizarea
lucrarii, conform Legii nr.10/1995 privind calitatea in constructii, in caz contrar actiunea introductiva
urmand a fi respinsa ca inadmisibila de catre instanta.

in aceastd ipoteza, efectul art.7 alin.(6) lit.c) coroborat cu art.11 alin.1 lit.e) si art.11 alin.2 din
Legea nr.554/2004 ar fi acela de a lipsi de efecte termenul special de 10 ani instituit in favoarea
beneficiarului lucrarii, in speta de fata autoritatea publica, avand in vedere ca dupa 6 luni de la
incalcarea obligatiilor contractuale, autoritatea s-ar afla in imposibilitatea de a-si valorifica dreptul,
intrucadt a expirat termenul pentru formularea plangerii prealabile, fara de care actiunea este
inadmisibila.

Reclamanta IFIN a mai apreciat ca nu este incompatibilad dispozitiilor constitutionale
institutia plangerii administrative prealabile, ci limitarea posibilitatii formularii acesteia intr-un
interval de 6 luni de la incalcarea obligatiei de catre cocontractant, in conditiile in care dreptul
material la actiune, fie ca este vorba de un drept de creanta sau chiar de un drept real, subzista acestui
termen.

In final, practic, IFIN a solicitat Curtii Constitutionale si restrictioneze, in cazul
contractelor administrative, subiectele de drept care sunt obligate conform legii sa realizeze
aceasta procedura, procedura ce ar trebui sa fie parcursa doar de catre partea vatamata de actul
administrativ emis de catre o autoritate publica, autoritatea publica neputand fi tinutd ea insasi sa
formuleze plangere prealabila fata de actele /deciziile cocontractantului sau privat.

A aratat, totodata, ca dispozitiile art.7 alin.(6) pct.1 lit.c) siale art.11 alin.(1) alin) si alin.2 raportat
la art.7 alin.(6) pct.1 lit.c) din Legea contenciosului administrate nr.554/2004 sunt neconstitutionale,
intrucét restrang nejustificat accesul la justitie garantat de art.21 alin.(1), (2) si (3) din Constitutia
Romaniei, afectand in egald masura si interesul public; ca dispozitiile art.7 alin.(6) si art.11 alin.(l) lit.e)
si alin.2 din Legea contenciosului administrativ incalca si prevederile art.1 alin.(5) din Constitutia
Romaniei.

S-a mai sustinut caracterul echivoc, ambiguu, lipsit de claritate al textelor de lege invocate, care
contravin calitatilor pe care trebuie sa le aiba legea pentru a-i fi recunoscuta obligativitatea prevazuta
de art.1 alin.(5) din Constitutia Roméaniei si ca prin mentinerea in cuprinsul art.7 alin.(6) din Legea
nr.554/2004, precum si a art.11 alin.| lit.e) din aceeasi lege, a trimiterii la dispozitii de drept abrogate,
textul in cauza este, in mod evident, echivoc si creator de insecuritate juridica, in conditiile in care
permite interpretari diferite.

4, Dispozitiile legale criticate in prezenta cauza au mai facut obiectul controlului de
constitutionalitate, prin raportare la critici asemanatoare, Curtea Constitutionala retinand ca,
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exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor art.7 alin.6 lit.c) din Legea nr.554/2005, in raport de
art.21 din Constitutie si exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor art.7 alin.(6) lit.c) coroborate cu
art.11 alin.1 si 2 din Legea 554/2004, sunt neintemeiate.

5. Astfel, prin Decizia nr.541 din 28 aprilie 2011, publicata in Monitorul Oficial al
Romaniei, Partea |, nr.509 din 19 iulie 2011, Curtea a constatat ca, prevederile art.7 alin.(6) din Legea
nr.554/2004 privind Legea contenciosului administrativ sunt constitutionale.

Curtea a retinut ca obligativitatea parcurgerii procedurii prealabile nu reprezinta o
nesocotire a accesului liber la justitie, legiuitorul infelegand sa reglementeze si in aceasta
materie o procedura extrajudiciara care sa ofere partilor posibilitatea de a se intelege asupra
eventualelor pretentii ale reclamantului, fara implicarea instantei judecatoresti. in cazul in care
insa partile nu reusesc sa isi concilieze interesele Tn acest mod, au dreptul neingradit de a sesiza
instanta competenta, care va analiza pretentiile acestora in cadrul unui proces care va satisface toate
garantiile specifice unui proces echitabil.

Or, pornind de la principiul egalitatii de tratament intre partile unui raport juridic civil
materializat printr-un contract administrativ purtator de drepturi si obligatii reciproce, legiuitorul in mod
legal a reglementat ca termenul de 6 luni pentru formularea plangerii prealabile sa curga de la data
incalcarii_dispozitiilor contractuale, in cazul litigiilor legate de executarea contractului. Prin
urmare, in cazul contractului administrativ, daca partea, prestatorul nu isi indeplineste obligatiile
contractuale, autoritatea contractanta-beneficiarul are obligatia formularii plangerii prealabile in vederea
solutionarii cauzei pe cale amiabild, termen care, in mod corect, se calculeaza de la momentul incéalcarii
dispozitiilor contractuale.

6. Prin Decizia nr.955 din 6 iulie 2010, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea
I, nr.600 din 25 august 2010, Curtea a respins, ca neintemeiata, exceptia de neconstitutionalitate a
prevederilor art.11 alin.(1) si (2) din Legea nr.554/2004 a contenciosului administrativ. Astfel, Tn
ceea priveste problema termenelor reglementate de art.11 din Legea nr.554/2004, inauntrul carora
persoana vatamata trebuie sa exercite dreptul la actiune in contencios administrativ, Curtea, a reamintit
jurisprudenta sa, de exemplu, Decizia nr.1.161 din 17 septembrie 2009, publicata in Monitorul
Oficial al Romaniei, Partea I, nr.703 din 20 octombrie 2009 prin care a statuat ca dispozitiile art.11
alin.(2) din Legea nr.554/2004 ,consacra exceptia de la aplicarea termenului de prescriptie stabilit la
alin.(1) al aceluiasi articol, Tn sensul ca, pentru motive temeinice, cererea prin care se solicitd anularea
unui act administrativ individual poate fi introdusa si peste termenul de 6 luni, dar nu mai tarziu de un
an de la data comunicarii actului, data luarii la cunostinta, data introducerii cererii sau data incheierii
procesului-verbal de conciliere, dupa caz. Aceste prevederi se aplica in mod egal tuturor celor aflati
in situatia reglementata de ipoteza normei criticate, instanta fiind cea care, in functie de temeinicia
motivelor invocate, incuviinteaza sau nu cererea introdusa si peste termenul de 6 luni.”

7. De asemenea, prin Decizia nr.123 din 16 februarie 2006, publicata in Monitorul Oficial
al Romaniei, Partea |, nr.257 din 22 martie 2006, Curtea a retinut ca ,stabilirea unor conditionari pentru
introducerea actiunilor in justitie nu constituie o incalcare a dreptului la liber acces la justitie si la un
proces echitabil”, iar ,legiuitorul poate institui, in considerarea unor situatii deosebite, reguli speciale de
procedura, ca si modalitatile de exercitare a drepturilor procedurale, principiul liberului acces la justitie
presupunand posibilitatea neingraditad a celor interesati de a utiliza aceste proceduri, in formele si in
modalitatile instituite de lege”.

Astfel, obligativitatea parcurgerii procedurii prealabile instituita, in termenul de 6 luni de
la data incalcarii obligatiilor contractuale, in cazul litigiilor legate de executarea contractului, nu
ingradeste accesul la justitie, aceasta procedura prealabila oferind partilor posibilitatea de a se
intelege asupra eventualelor pretentii ale reclamantului, iar in cazul in care interesele partilor nu
se pot concilia acestea au dreptul neingradit de a sesiza instanta competenta, pretentiile
acestora fiind analizate in cadrul unui proces, beneficiind de garantiile specifice unui proces
echitabil.

Conditiile stabilite de dispozitiile art.11 alin.(l) si 2 din Legea nr.554/2004 pentru introducerea
actiunilor in justitie privind anularea unui act administrativ individual, a unui contract administrativ,
recunoasterea dreptului pretins si repararea pagubei cauzate nu constituie o incalcare a dreptului la
liber acces la justitie, la un proces echitabil si la solutionarea cauzelor intr-un termen rezonabil.

8. Problema supusa analizei Curtii Constitutionale in prezenta cauza a fost aceea
de a stabili daca, anterior sesizarii instantei de judecata in cazul litigiilor ce au ca obiect
contracte administrative, este obligatorie sau nu, parcurgerea de catre toate partile
contractante, inclusiv de catre autoritatea publica contractanta, a procedurii prealabile
reglementata de art.7 din Legea nr.554 din 2 decembrie 2004 a contenciosului administrativ.
Concret, autorul exceptiei a solicitat Curtii Constitutionale ca, intr-un caz particular, sa dea textelor de
lege, invocate in cadrul exceptiei de neconstitutionalitate, o alta interpretare constitutionald decéat cea
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pe care Curtea a dat-o in jurisprudenta sa anterioara.

9. in opinia noastra, chiar daca textul art.7 alin.(6) din Legea nr.554/2004 a suferit mai
multe modificari, intentia legiuitorului a fost aceea ca si in materia contractelor administrative sa mentina
caracterul obligatoriu al procedurii administrative prealabile prin utilizarea in textul art.7 alin.(6) din
Legea nr.554/2004 a sintagmei "plangerea prealabila in cazul actiunilor care au ca obiect contracte
administrative.” Si aceasta cu atat mai mult cu cat, contractele administrative fiind asimilate actelor
administrative individuale, conform art.2 alin.(1) lit.c) din Legea nr.554/2004, procedura plangerii
prealabile — obligatorie pentru actul administrativ, potrivit art.7 alin.(1) din Legea nr.554/2004 — este
obligatorie si pentru contractul administrativ.

10. in contextul legislativ creat de abrogarea dispozitiilor art.720' din vechiul Cod de
procedura civila privind concilierea, la care trimit dispozitiile art.7 alin.(6) din Legea nr.554/2004 — ce
prevad procedura prealabila in cazul actiunilor care au ca obiect contracte administrative - , dar in lipsa
abrogarii sau modificarii art.7 alin.(6) din Legea nr.554/2004, prin Legea nr.76/2012 pentru
punerea in aplicare a Legii nr.134/2010 privind Codul de procedura civila, consideram c3,
procedura administrativa prealabila ramane obligatorie in materia contractelor administrative,
in temeiul dispozitiilor art.7 alin.(1) si (6) din Legea nr.554/2004, care reglementeaza, in mod
imperativ, formularea plangerii prealabile, inclusiv in cazul actiunilor care au ca obiect contracte
administrative, normele legale in discutie nefacand nicio distinctie in raport cu partea din
contractul administrativ care formuleaza cererea de chemare in judecata si motivele acesteia.

11. Abrogarea dreptului comun, reprezentat de art.720* din Codul de procedura civila
din 1865 nu produce efecte asupra normei speciale prevazute la art.7 alin.(6) din Legea
nr.554/2004, singurul efect al disparitiei procedurii concilierii comerciale fiind acela ca procedura
prealabila administrativa (asa-zisul recurs administrativ) nu mai este asimilata concilierii, ea avand
caracter de sine statator. Chiar daca ar fi fost abrogata expres norma speciala, ceea ce nu este cazul,
ramanea aplicabila regula generala prevazuta la alin.(1) al art.7 din Legea nr.554/2004, Legea
nr.76/2012 pentru punerea in aplicare a Legii nr.134/2010 privind Codul de procedura civila, cu
modificarile si completarile ulterioare nemodificand art.7 din Legea nr.554/2004.

Eliminarea din cadrul normativ a reglementarii concilierii directe, respectiv a dispozitiilor
art.720' din Codul de procedura civila din 1865, s-a datorat doar eliminarii distinctiei dintre actele
juridice civile si actele juridice comerciale.

12. Drept urmare, consideram ca& parcurgerea procedurii plangerii prealabile este
obligatorie, atat pentru partea privata a contractului administrativ — nemultumita de un act al autoritatii
publice - , dar si pentru autoritatea publica contractanta — fata de entitatea privata — nemultumita de un
act al entitatii private cu care a intrat in raporturi contractuale.

13. In opinia majoritard s-a sustinut c&, avand in vedere c& motivul revocarii actelor
administrative consta in nelegalitatea lor, procedura prealabila este lipsita de utilitate Tn cazul litigiilor
privind executarea contractelor administrative a caror cauza nu o reprezinta nelegalitatea acestor
contracte, ci neindeplinirea de catre una dintre partile contractante a obligatiilor contractuale asumate.
Deci, cu alte cuvinte, s-a sustinut ca procedura administrativa prealabila poate fi un remediu numai in
cazul litigiilor avand ca obiect anularea actelor administrative, inclusiv a contractelor administrative, si
nu si in cazul litigiilor privind executarea acestor contracte. S-a sustinut de asemenea, ca aceasta a
fost ratiunea pentru care art.7 alin.(6) din Legea nr.554/2004 a fost modificat prin Legea nr.218/2018,
in sensul obligativitatii procedurii administrative prealabile numai in cazul litigiilor in legatura cu
incheierea acestor contracte.

14, Or, simpla lectura a textului art.7 alin.(6) din Legea nr.554/2004 demonstreaza ca
acesta se refera la plangerea prealabila in cazul actiunilor care au ca obiect contracte
administrative, legiuitorul nedistingdnd Tintre incheierea contractelor administrative si
executarea contractelor administrative. Daca intentia legiuitorului ar fi fost aceea de a stabili
obligativitatea parcurgerii procedurii prealabile doar cu privire la incheierea contractelor administrative
ar fi facut-o in mod expres. Or, legiuitorul nu face o astfel de precizare expresa, ci dimpotriva, in textul
art.7 alin.(6) din Legea nr.554/2004 statueaza ca plangerea prealabila este obligatorie inclusiv pentru
autoritatea publica, norma legala nefacand nicio distinctie in raport cu persoana care a formulat cererea
de chemare in judecata pentru neexecutarea obligatiilor unui contract administrativ. Mai mult, textul
reglementeaza intr-o maniera imperativa obligativitatea parcurgerii procedurii prealabile, in termen de
6 luni, in cazul actiunilor care au ca obiect contracte administrative.

15. Prin admiterea exceptiei de neconstitutionalitate si constatarea ca dispozitiile art.7
alin.(6) din Legea nr.554/2004 (in redactarea anterioara modificarii prin Legea nr.212/2018) sunt
constitutionale numai in masura in care nu impun autoritatii publice contractante parcurgerea procedurii
prealabile, Curtea Constitutionala a stabilit ca:
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- dispozitiile art.7 alin.(6) din Legea nr.544/2004, referitoare la parcurgerea procedurii
prealabile, nu trebuie sa se aplice tuturor cocontractantilor — in speta autoritatii publice
contractante - , desi in conditile executarii unui contract administrativ, neindeplinirea obligatiilor
contractuale se poate retine in raport de fiecare parte contractanta;

- partilor unui contract li se aplica reguli diferite, mai exact daca pentru autoritatea
publica contractanta nu este obligatorie parcurgerea procedurii prealabil, in schimb aceasta este
obligatorie pentru celelalte parti cocontractante - entitati private.

16. Or, din punctul nostru de vedere, tocmai acest aspect conduce de fapt la incalcarea
dispozitiilor art.1 alin.(5), art.16 alin.(1) siart.21 alin.(1) — (3) din Constitutie, stabilind un privilegiu pentru
o parte contractanta, in spetd autoritatea publica, in fata altei p&rti contractante — entitate privata. In
jurisprudenta sa Curtea Constitutionala a statuat ca principiul egalitatii in drepturi consacrat de art.16
alin.(1) din Constitutie presupune instituirea unui tratament egal pentru situatii care, in functie de scopul
urmarit, nu sunt diferite. In consecintd un tratament diferit nu poate fi doar expresia aprecierii exclusive
a legiuitorului, ci trebuie sa se justifice rational. (Decizia Plenului Curtii Constitutionale nr.1 din
8.02.1994, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.69 din 16.03.1994).

Totodata, Curtea prin Decizia nr.39 din 27.01.2005 publicata in Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea I, nr.165 din 24.02.2005 a retinut ca "nicio dispozitie constitutionald nu interzice ca prin lege sa
se instituie o procedura administrativa prealabild, fara caracter jurisdictional, cum este, de exemplu,
procedura recursului administrativ gratios sau a celui ierarhic. Obligativitatea parcurgerii procedurii
prealabile nu reprezintd o nesocotire a accesului liber la justitie, legiuitorul intelegand sa reglementeze
si in aceastd materie o procedura extrajudiciard care sa ofere partilor posibilitatea de a se intelege
asupra eventualelor pretentii ale reclamantului, fara implicarea instantei judecatoresti. Dreptul de acces
liber la justitie nu este un drept absolut, el putand fi supus anumitor conditionari. Parcurgerea unei
proceduri administrative prealabile, obligatorii, fara caracter jurisdictional nu ingradeste dreptul de
acces liber la justitie, atat timp cat decizia organului administrativ poate fi atacata in fata unei instante
judecatoresti.”

Pentru toate aceste motive consideram ca exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor
art.7 alin.(6) lit.c) si ale art.11 alin.(l) si (2) din Legea nr.554/2004 a contenciosului administrativ,
in redactarea anterioara modificarii prin Legea nr.212/2018, se impunea a fi respinsa ca
neintemeiata.

JUDECATORI,
Dr. Livia Stanciu

Prof.univ.dr. Elena-Simina Tanasescu
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