The Limits of the Review by Administrative
Courts concerning Governmental Ordinance,
as an Administrative Act

Abstract

The Government Ordinance, as a normative
administrative act, is similar with the law — lato
sensu — meaning that it has the same value and
effects. The control that other authorities exert over
the Government Ordinance reveals the role of the
Parliament and of the Constitutional Court, in the
proceedings a priori and the constitutional control,
based on article 146 d) from the fundamental law.

Even if the Government Ordinance is an
administrative act it can not be brought before
the administrative court, together with other
administrative normative and individual acts,
because the Constitution and Law no. 554 from
2004 do not allow such control.

The courts are confronted with the claims for
annulling some texts of Government Ordinances
or the entire normative act, but, first, they must try
an admissibility control in order to avoid the breach
of the old principle of separation and equilibrium
of powers in the democratic state, provided by
the Constitution.
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1. Prezentare

Un aspect extrem de important, in cadrul regimului juridic al actelor administrative,
(Torgovan, 2005, p. 58; Petrescu, 2004, pp. 288-289; Alexandru, 2008, pp. 675-676) in
special in determinarea sferei contenciosului administrativ, (Deleanu, 2007, p. 457;
Ciobanu, 1996, pp. 382-383; Ciobanu si Boroi, 2005, pp. 116-117; Iorgovan, 2002, pp.
401 gi 405) este dat obiectul actiunii judiciare (Bogasiu, 2008, p. 175), atunci cand
izvorul vatamarii este un act cu putere de lege, respectiv ordonantele sau ordonantele
de urgenta ale Guvernului.

Legea fundamentald consacra regulile principale in legatura cu adoptarea
ordonantelor si a ordonantelor de urgenta, care sunt tratate in art. 108 al capitolului
I al Titlului I, privitor la actele Guvernului.

Chiar daca apartin puterii executive, in calitate de emitent, aceste acte administrative
au caracter, de reguld, normativ i au putere de lege, fiind supuse regimului juridic al
legii in ceea ce priveste efectele sale (Iorgovan, 2005, pp. 401 si 405). Dacd, determinat
de natura puterii emitente, adoptarea, elaborarea, intrarea in vigoare, aprobarea gi
chiar controlul lor de neconstitutionalitate comporta particularitati fatd de modul
de adoptare, elaborare, dezbatere, modificare etc. a legii stricto sensu, efectele celor
doua categorii de acte normative sunt similare (Popa, 2008, p. 167), Legea nr. 24/2000
privind normele de tehnica legislativa referindu-se expres la ambele categorii.

O cenzurare in fata instantei de contencios administrativ a unei ordonante de
guvern, simpla sau de urgentd, care nu reglementeazad o situatie individuala (Draganu,
2004, pp. 57-58), ar putea fi calificata drept imixtiune a unei puteri, respectiv, a celei
judecdtoresti, in cadrul atributiilor puterii executive, sub aspectul atributiei delegate,
de adoptare a actelor normative cu putere de lege stricto sensu.

2. Argumente in sensul inadmisibilitatii actiunii avand ca obiect anularea
Ordonantei de Guvern sau a unor dispozitii din aceasta, in contextul
articolului 9 din Legea contenciosului administrativ

Curtea Constitutionala, investita cu solutionarea exceptiei de neconstitutionalitate
a textului art. 9, in forma sa anterioard, a retinut in Decizia nr. 660/2007 ca legile gi
ordonantele Guvernului nu pot fi atacate pe cale principala, prin actiune introdusa
in acest scop la instanta de judecata sau de arbitraj comercial, ci numai pe cale de
exceptie, in valorificarea unui drept subiectiv sau a unui interes legitim. Decizia
a determinat ulterior modificarea Legii nr. 554/2004 prin Legea nr. 100/2008", in
care textul alin. 1 al art. 9 a primit o noua forma.

1 Legeanr. 100 din 9 mai 2008 pentru modificarea alin. (1), art. 9 din Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004, publicata in Monitorul Oficial al Roméaniei nr. 375 din 16
mai 2008, art. 9, alin. (1): ,Persoana vatamata intr-un drept al sdu ori intr-un interes
legitim prin ordonante sau dispozitii din ordonante poate introduce actiune la instanta
de contencios administrativ, insotitd de exceptia de neconstitutionalitate, in masura
in care obiectul principal nu este constatarea neconstitutionalitatii ordonantei sau a
dispozitiei din ordonanta”.
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Principiul constitutional al separatiei si echilibrului puterilor - legislativa, executiva
si judecatoreascd — se coroboreaza cu delegarea legislativa prevazuta in art. 115 din
Constitutie, insagi legea fundamentala permitdnd puterii legislative sa abiliteze
Guvernul pentru a emite ordonante, in domenii care nu fac obiectul legilor organice.

Ordonantele emise de Guvern in temeiul legii de abilitare, potrivit articolului 108
alineatul 3 din Constitutie, sau ordonantele de urgenta emise cu respectarea procedurii
de depunere in dezbatere in procedura de urgenta la Camera competentd, sunt
acte normative similare legii (I.C.C.J., S.C.A.F. dec. nr. 3150/2006 in Bogasiu, 2008,
p. 172), care nu pot fi atacate ca orice act administrativ pe calea contenciosului
administrativ, asa cum s-a retinut si in decizia Curtii Constitutionale, mentionata
mai sus.

TrecAnd peste argumentul de topica, determinat de agezarea in continutul legii
a textului articolului 9 din Legea nr. 554/2004, datorita caracterului special al
ordonantelor emise de Guvern, in temeiul articolului 115 din legea fundamentala,
textul mentionat are caracter special si derogator de la prevederile dreptului
comun (Legea nr. 554/2004, art. 1 si 8). Astfel, desi din primul alineat al textului
pare sa rezulte ca obiectul actiunii judiciare exercitata impotriva ordonantelor
Guvernului se determina prin coroborare cu dreptul comun, o asemenea concluzie
este exclusa fata de continutul alineatului final al textului. Desi ordonanta este
emisa de puterea executiva, intrand in categoria actelor administrative cu caracter
normativ (articolul 2 alin. 1 lit. c. intelegiAnd prin act administrativ actul unilateral
cu caracter individual sau normativ emis de o autoritate publica, in regim de putere
publica, in vederea organizarii executarii legii sau a executarii in concret a legii,
care da nagtere, modifica sau stinge raporturi juridice) iar articolele 1 gi 8 nu disting
intre actele cu caracter individual sau normativ, nu se poate retine ca ordonantele
se supun aceluiagi regim juridic in ceea ce priveste anularea lor. Ele au putere de
lege si sunt supuse aprobarii Parlamentului, aceasta fiind modalitatea analizarii lor
sub aspectul legalitatii, respectiv supuse controlului de constitutionalitate potrivit
art. 146 lit. d) din Constitutie, neputand fi anulate de catre puterea judecatoreasca,
avand un regim juridic aparte, reglementat in legea fundamentala (Apostol Tofan,
2008, p. 200).

Nici legea stricto sensu nu poate fi anulata, ea supunandu-se regimului juridic
prevazut in legea fundamentala si de Legea nr. 24/2000, in ceea ce priveste modificarea,
completarea, suspendarea sau abrogarea, nefiind prevazuta de lege nulitatea acesteia.
Dat fiind regimul juridic special al ordonantelor Guvernului, ele nu sunt supuse
cenzurii instantelor judecatoresti, articolul 9, alineat final din Legea nr. 554/2004
aratdnd expres si limitativ care poate fi obiectul actiunii impotriva Ordonantelor
Guvernului, si anume: acordarea de despagubiri pentru prejudiciile cauzate prin
ordonante ale Guvernului, anularea actelor administrative emise in baza acestora,
precum si, dupa caz, obligarea unei autoritati publice la emiterea unui act administrativ
sau la realizarea unei anumite operatiuni administrative. Caracterul limitativ al
enumerarii rezultd nu numai din modul de exprimare al legiuitorului ci si din faptul
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cd se prevede expres anularea actelor administrative emise in baza ordonantelor
criticate pentru neconstitutionalitate, iar nu anularea ordonantei in sine. Practic, prin
faptul cé se cere ca prin actiune sa nu se solicite numai neconstitutionalitatea textului
din ordonanta (acesta constituind obiectul actiunii), cu consecinta sesizarii imediate
a Curtii Constitutionale, legiuitorul nu deroga de la dreptul comun al sesizérii cu
privire la exceptiile de neconstitutionalitate (Legea nr. 47/1992, art. 29), care au in
vedere existenta unui proces pe rol si criticarea unui text dintr-o lege sau ordonanta in
vigoare, care are legdtura cu solutionarea cauzei. Legiuitorul a inteles sd deroge numai
de la dreptul comun al anularii actelor emise de organele executive ale statului, in
ceea ce priveste ordonantele, excluzand anularea acestora din competenta instantei
de contencios administrativ (Dragos, 2009, p. 252) si prevdzand pentru controlul
ordonantei numai un control de constitutionalitate, aflat in competenta exclusiva a
Curtii Constitutionale.

Dreptul administrativ francez recunoaste aceeasi regula (Rouault, 2010, p. 148),
desi competentele Consiliului de Stat Francez sunt mai extinse decét cele conferite
curtilor de apel si Inaltei Curti de Casatie si Justitie din tara noastra. intemeiata pe
argumentul naturii de act administrativ normativ cu valoare de lege, care reprezinta,
practic, materializarea unei legi si care primeaza argumentului determinat de
natura emitentului actului, inadmisibilitatea cenzurarii in contencios administrativ
a unei ordonante emise in temeiul unei legi de abilitare s-a impus constant gi la
nivel jurisprudential (Consiliul de Stat, Decizia din 6 decembrie 1907, Decizia din
3 noiembrie 1961 si Decizia din 22 mai 1968 in Rouault, 2010, p. 148).

Intr-o atare situatie, obiectul actiunii judiciare nu poate fi anularea ordonantei
Guvernului sau a unor texte din aceasta (Albu, 2008, p. 182), instanta neputand
dispune prin hotarare judecatoreasca un asemenea aspect, in temeiul articolului 9
alineatul 1 raportat la alineatul final din Legea nr. 554/2004, nici daca instanta de
contencios constitutional constatd neconstitutionalitatea acesteia integral sau numai
cu privire la unele dispozitii din aceasta (I.C.C.]. — S.C.A.F., Decizia nr. 2342/2007).

De altfel, in debutul articolului 9 alineatul 1 din Legea nr. 554/2004 nu se prevede
care este obiectul actiunii pe care o poate introduce la instanta de contencios
administrativ persoana vatamata intr-un drept al sau ori intr-un interes legitim
prin ordonante sau dispozitii din ordonante, obiectul fiind prevazut in alineatul
final al textului, care nu cuprinde gi posibilitatea anularii ordonantei in instanta
de contencios administrativ.

Cerinta ca actiunea sa fie insotitd de exceptia de neconstitutionalitate (I.C.C.J. -
S.C.A.F., Decizia nr. 5684/2009?) este justificata tocmai de imposibilitatea instantei

2 ,Faptul cd odata cu cererea de chemare in judecata a fost invocatd si exceptia de
neconstitutionalitate a O.U.G. nr. 9/2008 nu atrage competenta instantei de contencios
administrativ, intrucat in sfera de aplicare a prevederilor art. 9 din Legea nr. 554/2004
intrd exclusiv raporturile de drept administrativ nascute in aplicarea ordonantei de
guvern contestate pe calea exceptiei de neconstitutionalitate”.
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de a dispune nulitatea ordonantei, obiectul cererii fiind reprezentat numai de
una sau mai multe dintre ipotezele enumerate la articolul 9 alineat final din lege
(I.C.C.J. - S.C.A.F., Decizia nr. 3516/2007). Cu alte cuvinte, pentru a se putea sesiza
instanta iar aceasta, la randul sdu, sa sesizeze Curtea Constitutionald, este necesar
ca obiectul cererii sa nu priveasca numai ordonanta, ci repararea consecintelor
produse de aceasta (despdgubiri, anularea unor acte emise in temeiul ordonantei,
obligarea la emiterea unor acte).

Articolul 126 alin. 6 teza finala din Constitutie arata ca instantele de contencios
administrativ sunt competente si solutioneze cererile persoanelor viatamate prin
ordonante sau, dupd caz, prin dispozitii din ordonante declarate neconstitutionale. Ca
atare, o cerinta prealabild de admisibilitate a cererii in contencios administrativ este
declararea textului sau ordonantei ca neconstitutionala. Instanta este chemata numai
sd sesizeze Curtea Constitutionala atunci cand apreciaza cad exceptia indeplinegte
conditiile prevazute de articolul 29 alineatele 1 gi 3 din Legea nr. 47/1992, daca obiectul
actiunii judiciare se incadreaza in ipotezele prevazute expres de art. 9 alineat final
din legea contenciosului administrativ. Dacd ordonanta sau o dispozitie a acesteia a
fost declaratd neconstitutionalda, instanta solutioneaza fondul cauzei (care nu poate
fi numai anularea ordonantei), iar daca ordonanta sau o dispozitie a acesteia a fost
gasita constitutionala, actiunea se respinge ca inadmisibila. Este, agadar, inadmisibila
actiunea de anulare a unor acte sau de acordare a unor despagubiri pentru prejudiciile
cauzate prin ordonante ale Guvernului atunci cind Curtea Constitutionala a constatat
conformitatea ordonantei criticate cu legea fundamentala.

Considerentul major al acestei solutii este dat de caracterul de lege al ordonantei,
care va primi aplicare obligatorie ca orice lege, nefiind acceptabila ipoteza in care
insasi legea produce vatamari ale unor drepturi subiective, obligind la emiterea unor
acte administrative. Astfel, dacd cererea are ca obiect anularea actelor administrative
emise in temeiul ordonantei, iar curtea, dupa sesizarea sa in conditiile articolului 9
alineatul 2 din Legea. nr. 554/2004, gaseste textul conform legii fundamentale, cererea
de anulare se respinge ca inadmisibila.

Anularea ordonantei nu este admisibila nici atunci cand Curtea Constitutionala
a considerat ordonanta ca neconstitutionald, instanta urméand sa solutioneze numai
capetele de cerere care se incadreaza in alineatul final al articolului 9, fiind singurele
admisibile (Iorgovan et al., 2008, p. 201).

Ratiunea textului este determinata, pe de o parte, de faptul cd ordonanta nu se
poate supune regimului anularii in instanta de contencios administrativ, beneficiind
de un regim aparte. Pe de alta parte, emiterea actelor administrative criticate sau
neemiterea unor asemenea acte administrative (de regulad cu caracter individual)
era obligatorie pentru parat in temeiul dispozitiilor din ordonanta criticata, astfel ca
acesta nu avea posibilitatea de a aprecia asupra emiterii sau neemiterii lor de vreme
ce o lege 1i impunea o asemenea conduita.

Pentru aceleasi considerente ale regimului juridic aparte al acestui act normativ,
nu este admisibila nici suspendarea efectelor ordonantei in temeiul articolului 14
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alineatul 1 raportat la articolul 15 din Legea nr. 554/2004 (I.C.C.J - S.C.A.F., Decizia
nr. 5283/2009).

In acest context, se retine si inadmisibilitatea sesizarii Curtii Constitutionale,
care nu se poate realiza, deoarece nu sunt intrunite cerintele articolului 29 din Legea
nr. 47/1992, la care face trimitere articolul 9 alineatul 2 din legea contenciosului
administrativ. Astfel, chiar daca este invocatd neconstitutionalitatea unor dispozitii
dintr-o ordonanta in vigoare, nedeclarata neconstitutionald pana la momentul discutarii
exceptiei, nu exista legatura cu ,fondul cauzei” de vreme ce acesta este inadmisibil.

3. Concluzii

Din analiza textelor constitutionale si ale celor din legea contenciosului administrativ
rezultd, este adevarat, nu fara echivoc, faptul ca instantele de judecata nu au posibilitatea
de a cenzura actele emise de catre puterea executiva, in temeiul articolelor 108 alin.
3 gi 115 din legea fundamentald. Ordonantele si ordonantele de urgenta se supun
unui alt fel de ,,cenzura”, in fata Curtii Constitutionale, respectiv a Parlamentului,
atunci cand sunt supuse spre aprobare acestuia, astfel ca admiterea solutiei contrare ar
reprezenta extinderea nejustificata a competentelor puterii judecatoresti si incalcarea
principiului separatiei gi echilibrului puterilor in stat.

Neaplicarea normei interne, in situatia unui conflict intre aceasta si norma comunitara
(Stefan si Andresan-Grigoriu, 2007, p. 187) sau reglementarea internationald, care are
prioritate potrivit articolelor 11 si 20 din Constitutie si jurisprudentei curtilor europene
(CEJ, C-453/00 si CEDO Vermeire c. Belgia; I.C.C.J. - S.C.A.F., dec. nr. 1220/2008), nu
este echivalenta cu dispunerea anularii normei respective prin dispozitivul hotararii
judecatoresti, in prima ipoteza textul pastrandu-si puterea de lege pe mai departe,
pana la o eventuala abrogare a acestuia sau o respingere prin lege ulterioara, numai
in cazul de speta respectiv statuAndu-se asupra neaplicarii sale.
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