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l1l.1.9. Aspecte procedurale
111.1.9.1. Procedura prealabila - conditie de exercitiu a actiunii

Sub aspect procesual, procedura prealabild constituie o conditie de
exercitiu a actiunii judiciare, astfel ca orice neregularitate referitoare la
conditiile si termenele de exercitare ale plangerii prealabile va conduce
la solutia de inadmisibilitate a actiunii.

Ca orice conditie de exercitare a actiunii civile, aceasta trebuie sa fie
indeplinita la data sesizarii instantei.

Plangerea prealabild este o componenta esentiala a mecanismului
de control de legalitate instituit de Legea nr. 554/2004 nu doar prin
ratiunea si finalitatea sa, aspecte expuse la inceputul acestui capitol,
dar si prin raportare la modalitatea de determinare a termenelor de for-
mulare a actiunii judiciare.

in practicd s-au intalnit si cazuri in care plangerea prealabila a
fost formulata dupa inregistrarea cererii de anulare a actului la
instanta, in aceasta situatie solutia corecta fiind aceea de admitere a
exceptiei inadmisibilitatii.

Practica judiciara

Legea nr. 554/2004 instituie o procedura administrativd obligatorie,
prealabila sesizarii instantei, exercitatd sub forma recursului gratios
sau ierarhic, care consta in aceea cd, inainte de a se adresa instantei
de contencios administrativ, persoana care se considera vatamata
intr-un drept al sau trebuie sa solicite autoritatii publice emitente sau
autoritatii ierarhic superioare, daca exista, revocarea in tot sau in
parte a acesteia.

Instanta constata Tnsa cd reclamanta s-a adresat autoritdtii emitente
dupa sesizarea instantei de contencios administrativ, respectiv la
data de 11 martie 2019 (data trimiterii postale — 8 martie 2019), astfel
ca Tnscrisul denumit plangere prealabila nu mai constituie un recurs
gratios, pentru ca nu se mai afla strict in sfera unui raport juridic de
drept administrativ; o astfel de sesizare nu poate avea decat natura
juridica a unei ncercdri de solutionare amiabild a litigiului care nu
impiedicd admiterea exceptiei inadmisibilitctiil'l.

M Trib. Bucuresti, s. a ll-a cont. adm. si fisc., sent. civ. nr. 4126 din 4 iunie 2019,
nepublicata.
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lll.1.9.2. Termenele de exercitare a plangerii prealabile

Art. 7 din Legea nr. 554/2004 instituie mai multe categorii de ter-
mene, intr-o tehnica legislativa nu tocmai oportuna, utilizand, in cadrul
Si cu privire la aceeasi institutie juridica, atat termene aparent proce-
durale, cat si termene substantiale.

Il.1.9.2.1. Termenul de 30 de zile aplicabil in cazul actului admi-
nistrativ cu caracter individual

In privinta actului administrativ cu caracter individual, persoana ca-
reia i se adreseaza acest act are obligatia de a formula plangerea
prealabila Tn termen de 30 de zile de la data comunicarii actului
[art. 7 alin. (1) teza | din Legea nr. 554/2004].

In opinia noastra, avand in vedere sediul materiei si ratiunea insti-
tuirii procedurii prealabile, prin raportare la prevederile art. 28 din Legea
nr. 554/2004, apreciem ca termenul de 30 de zile ar trebui sa fie un
termen substantial de decadere.

Cu privire la natura juridica a acestui termen, in doctrina au fost
exprimate numeroase si variate puncte de vedere, pe care nu le vom
aborda Tn aceasta lucrare, cert este ca jurisprudenta este constantd in a
aprecia acest termen ca fiind unul de decadere, de foarte multe ori fiind
analizat ca un termen procesual de decadere.

Nerespectarea acestui termen va avea ca efect:

— respingerea plangerii prealabile, ca tardiv formulata; iar

— asupra actiunii judiciare, respingerea acesteia din urma ca
inadmisibila.

I11.1.9.2.2. Termenul-limitd de prescriptie de 6 luni aplicabil in cazul
actelor administrative unilaterale

Conform ultimei teze a art. 7 alin. (1) din Legea nr. 554/2004:

Pentru motive temeinice, persoana vdtdmatd, destinatar al actului,
poate introduce pldngerea prealabild, in cazul actelor administrative
unilaterale, si peste termenul prevdzut la alin. (1), dar nu mai tdrziu de
6 luni de la data emiterii actului.
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Acest termen de 6 luni este calificat expres de legiuitor, in teza
ultima a art. 7 alin. (3) din Legea nr. 554/2004, ca fiind un termen de
prescriptie.

Din interpretarea dispozitiilor precitate retinem ca legiuitorul nu a
instituit doua termene facultative, ci din contra, a ales o tehnica legis-
lativa deficitara, prin care a dorit sé instituie, pe langa termenul de 30
zile, inca un termen-limita, dar nici acesta cu caracter absolut, aspect
stabilit si in jurisprudenta Curtii Constitutionale:

Cat priveste limitele legale impuse pentru exercitarea dreptului la
actiune, si anume termenul de 6 luni sau de un an de la data emiterii
actului, acestea reprezinta masuri de protectie a stabilitatii si secu-
ritatii raporturilor juridice create si a efectelor actelor administrative,
acestea fiind, totodata, termene rezonabile in cadrul carora persoa-
nele interesate au posibilitatea de a actiona, in conditiile legiil'.

I11.1.9.2.3. Institutia procesuald reglementatad de art. 186 C.proc.civ.
este inldturatd de la aplicare din cauza existentei motivelor temeinice
prevdzute de art.7 alin. (1) teza finald din Legea nr.554/2004?
Probleme de interpretare

Configuratia actuala ridica mai multe probleme de interpretare.

Ne intrebam oare cum se va aplica institutia repunerii in termen pre-
vazuta de art. 186 C.proc.civ., mai ales ca in doctrind? a fost avansata
aceasta idee cu privire la motivele temeinice.

Sau de fapt institutia procesuald prevazuta de art. 186 C.proc.civ.
este inlaturaté de la aplicare din cauza existentei motivelor temeinice,
configurdnd un aspect autonom contenciosului administrativ?

Am fi tentati sa abordam aceasta din urma varianta, in care sa con-
sideram ca subzista un regim juridic propriu contenciosului administrativ,
in ceea ce priveste modalitatea de aplicare a celor doud termene
substantiale, fiind exclusa incidenta institutiei repunerii in termen.

Daca am considera ca repunerea in termen prevazuta de art. 186
C.proc.civ. ar fi aplicabila Tn cazul termenelor reglementate de Legea
nr. 554/2004 cu privire la formularea plangerii prealabile, atunci terme-

M C.C.R., Decizia nr. 635/2007 referitoare la exceptia de neconstitutionalitate a
dispozitiilor art. 7 alin. (7) si ale art. 11 alin. (2) din Legea contenciosului administrativ
nr. 554/2004, publicata in M. Of. nr. 577 din 22 august 2007.

PRI C.S. SARARU, Contenciosul administrativ romén, p. 220.
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nul de prescriptie de 6 luni ar putea fi inlaturat cu relativd usurinta,
facand redundanta reglementarea unui asemenea termen, cu preci-
zarea motivelor temeinice, or, dispozitiile legale trebuie interpretate Tn
sensul in care ar putea produce efecte.

Avand in vedere ca motivele temeinice nu sunt definite de Legea
nr. 554/2004 si nici de art. 2522 C.civ., acestea vor fi apreciate prin
raportare la doctrina si jurisprudenta institutiei procesuale a repunerii in
termen, respectiv art. 186 C.proc.civ.

Astfel, legiuitorul nu a dorit sa dea intreg efect institutiei repunerii in
termenul procedural, simtind nevoia sa impuna o limitd temporala de 6
luni. Ins& nici aceastd limitd temporald nu s-a dorit a fi absolutizata,
astfel ca termenul de 6 luni a fost calificat ca fiind de prescriptie.

Daca ar fi dorit stabilirea unui interval a carui depasire sa atraga
imposibilitatea formularii plangerii prealabile, fara exceptii, legiuitorul ar
fi putut recurge la instituirea unor termene-limita, astfel cum a procedat
in cazul termenului de formulare a cererii de revizuire, potrivit art. 511
alin. (1) pct. 3 C.proc.civ.

in concluzie, apreciem urméatoarele:

— termenul de 30 de zile de formulare a plangerii prealabile este un
termen substantial de decédere; acesta se calculeaza, se implineste si
curge potrivit art. 2553 C.civ.;

— desi, cu privire la acest termen, nu este aplicabild institutia repu-
nerii in termen prevazuta de art. 186 C.proc.civ., existenta motivelor
temeinice vor fi apreciate prin raportare la doctrina si jurisprudenta
referitoare la art. 186 C.proc.civ. si vor determina curgerea unui termen
de 5 luni de la expirarea celui de 30 de zile.

Asadar, existenta motivelor temeinice vor determina curgerea ter-
menului de 6 luni, termen de prescriptie, respectiv motivele temeinice
vor plasa determinarea respectarii termenului in sfera institutiei
prescriptiei extinctive.

Retinerea motivelor temeinice nu poate determina depasirea terme-
nului de prescriptie de 6 luni, ci acestea au exclusiv rolul de a angrena
institutia prescriptiei extinctive Tn raport de termenul de 6 luni.

Termenul de 6 luni poate fi depasit exclusiv in ipoteza retinerii
institutiilor aplicabile prescriptiei extinctive, respectiv repunerea in
termen, suspendarea si intreruperea, in masura in care sunt identificate
cazuri compatibile cu specificul raporturilor de putere dintre auftoritatile
publice, pe de o parte, si persoanele vatamate in drepturile sau intere-
sele lor legitime, pe de alta parte.

Ar fi de observat ca si institutia repunerii in termenul de prescriptie
presupune aceleasi motive pe care le-ar avea in vedere instanta si in
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situatia aplicarii art. 186 C.proc.civ., insa principala diferenta ce decurge
din cele doua regimuri juridice este cea referitoare la termenul in care
persoana vatamata ar trebui sa formuleze plangerea prealabila
dupa incetarea motivelor care ar justifica depasirea termenului,
respectiv:

— 30 de zile, potrivit art. 2522 alin. (2) C.civ.;

— 15 zile, potrivit art. 186 alin. (2) C.proc.civ.

In raport de cele expuse anterior, apreciem ca de lege ferenda se
impune reglementarea unitara a termenelor:

— fie In sensul precizarii naturii juridice a termenului de 30 de zile;

— fie in sensul instituirii unor noi termene, cu un regim juridic propriu,
reglementat chiar in cuprinsul Legii nr. 554/2004.

Ramane la aprecierea legiuitorului durata termenelor, insa ar fi de
preferat instituirea unui termen-limita, oricare ar fi el, nesusceptibil
de suspendare sau repunere in termen, cum este in cazul de revi-
zuire mentionat supra.

Tn acest sens ar fi de remarcat optiunea mult mai coerenté si precisa
a legiuitorului Tn privinta contractelor administrative, care ar trebui, n
opinia noastra, sa reprezinte regula (principiul) cu privire la termenul de
formulare a plangerii prealabile.

in argumentatia noastra ne-am referit la interpretarea datid de
instantd motivelor temeinice, insd apreciem c& aratarea motivelor
temeinice si, eventual, cazurile de suspendare, intrerupere a termenului
de prescriptie, precum si repunerea Tn termenul de prescriptie ar trebui
aratate, respectiv solicitate chiar prin pldngerea prealabila.

Formularea unei plangeri prealabile cu depasirea termenului de 30
zile, fara mentionarea in cuprinsul acesteia a imprejurarilor care au
determinat aceasta depasire, face inutila chiar formularea plangerii
prealabile, intrucat persoana vatamata nu mai urmareste, ih mod real,
scopul pentru care a fost instituita, raspunsul la plangerea sa prealabila
urmand sa fie invariabil si in mod legal din perspectiva autoritatii publice,
in sensul respingerii ca tardiv formulata.

Ne intrebam astfel daca aceasta modalitate de exercitare a drep-
turilor procesuale, prin care autoritatii publice nici macar nu i se creeaza
cadrul legal in sensul revocarii sau anularii actului, aceasta fiind obli-
gata la respingerea pléngerii ca tardiva, nu ar trebui s& atraga respin-
gerea actiunii judiciare ca inadmisibild? Noi am fi inclinati sa credem ca
da, insa ramane in sarcina jurisprudentei sa stabileascéa o interpretare
consecventa in acest sens.
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1l.1.9.2.4. Termenul de 30 de zile aplicabil in cazul actului
administrativ cu caracter individual adresat altui subiect de drept
decat persoana vatdmatd

Potrivit art. 7 alin. (3) din Legea nr. 554/2004:

Este indreptatitd sd introducd plangere prealabild si persoana vatd-
matd intr-un drept al sdu sau intr-un interes legitim, printr-un act admi-
nistrativ cu caracter individual, adresat altui subiect de drept. Plan-
gerea prealabild, in cazul actelor administrative unilaterale, se va intro-
duce in termen de 30 de zile din momentul in care persoana vatamatd a
luat cunostintd, pe orice cale, de continutul actului. Pentru motive
temeinice, pldngerea prealabild se poate formula si peste termenul de
30 de zile, dar nu mai tdrziu de 6 luni de la data la care a luat cunostintd,
pe orice cale, de continutul acestuia. Termenul de 6 luni prevdzut in
prezentul alineat, precum si cel prevdzut la alin. (1) sunt termene de
prescriptie.

in privinta tertului vatamat de actul administrativ cu caracter indi-
vidual adresat altuia, principala modificare pe care Legea nr. 212/2018
a adus-o se refera:

— atat la durata termenului, avand Tn prezent o reglementare identica
cu situatia destinatarului actului;

— céat si la momentul de la care incepe sé& curga.

Tn varianta normativé anterioara, momentul stabilit de legiuitor privea
cunoasterea existentei actului, iar nu cunoasterea continutul actului,
cum este in prezent.

Modificarea adusa de Legea nr.212/2018 nu face insa decét sa
consacre legislativ o practica judiciara consolidata, potrivit careia cu-
noasterea existentei actului se refera de fapt la cunoasterea con-
tinutului sau.

Practica judiciara

Pe acest aspect, instanta de control judiciar retine ca prin luarea la
cunostintd trebuie sa se inteleagd nu doar posibilitatea partii inte-
resate de a prezuma ca un anumit act administrativ a fost emis, ci
faptul cunoasterii lui efective.

Concluzia primei instante, n sensul ca recurenta a luat cunostinta
despre existenta autorizatiei de functionare litigioase la data emiterii
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sale, data care coincide cu inceperea functiondrii farmaciei in spatiul
respectiv, este eronata.

Deschiderea unei farmacii, desi face sa se prezume c3d exista o
autorizatie de functionare emisa de autoritatea de resort, nu poate
echivala cu cunoasterea de catre terti a actului administrativ si a
continutului sdu concret!'l.

Succesiunea actelor normative ce au definit continutul normativ al
art. 7 alin. (3) din Legea nr. 554/2004 nu a adus modificari substantiale
in ceea ce priveste determinarea momentului curgerii termenului pentru
tertul vatamat, astfel ca principiile dezvoltate de jurisprudenta au ramas
deopotriva aplicabile.

o wme

Practica judiciara

Astfel, momentul in care tertii iau cunostintd de existenta unui act
administrativ vatdmdtor este legat de elemente extrinseci, de acte sau
fapte survenite ulterior, cdrora judecatorul le poate da semnificatia
cuvenitd, Tn raport cu circumstantele cauzei si pastrand un just
echilibruintre interesele partilor in litigiull.

Luarea la cunostintd, pe orice cale de continutul actului, nu este
exclusiv un moment obiectiv, ci curgerea termenului poate fi influen-
tata, deopotriva, si de un moment subiectiv, determinat in raport de
circumstantele concrete ale cauzei, de posibilitatea tertului vatamat de a
cunoaste continutul acestuia.

in jurisprudentd, cauzele formulate de terti vatdmati de acte admi-
nistrative avand alti beneficiari se intdlnesc frecvent in materie de
urbanism.

Practica judiciara

In raport de considerentele precitate, instanta are a determina
momentul de la care curge termenul de formulare a pldngerii prealabile
in raport de actele administrative cu caracter individual contestate de
un tert.

Instanta va evoca din considerentele deciziei Inaltei Curti nr. 74/2018,
prin care este expusa jurisprudenta instantelor in legatura cu apre-
cierea momentului de la care curge termenul de formulare a plan-
gerii prealabile si isi va insusi opinia Curtii de Apel ClujTn sensul:

.C.C.J., s. cont. adm. si fisc., dec. nr. 2008 din 17 iunie 2016, www.scj.ro.
[21].C.C.J., s. cont. adm. si fisc., dec. nr. 1643 din 28 martie 2014, www.scj.ro.
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Nici n cazul dgfisdrii panoului de identificare a investitiei la locul unde se
va realiza constructia - afisare, care, de cele mai multe ori, este con-
comitenta cu momentul la care lucrdrile incep efectiv — nu ar trebui sd
functioneze o prezumtie absolutd, n sensul cd tertul cunoaste
existenta autorizatiei; cu toate acestea, intr-o atare situatie, tinand
cont si de alte elemente ale starii de fapt (cum ar fi, spre exemplu,
fmprejurarea ca tertul locuieste in imediata vecindtate a locului unde
se realizeazd constructia), ar putea lua nastere o prezumtie judiciara
in sensul ca tertul a cunoscut existenta constructiei la momentul
afisarii panoului in discutie, prezumtie pe care insd tertul o poate
rasturna prin orice mijloc de proba.

Raspunsul ar trebui nuantat si in aceasta situatie; astfel, dacd tertul a
avut o posibilitate rezonabila de a isi da seama de existenta unor vicii
ale autorizatiei de construire, care ii vatama drepturile, printr-o
simpla lecturare a actului, plangerea prealabila ar trebui formulata de
la momentul la care el ia cunostinta de act. Pe de alta parte, daca
viciile de legalitate sunt de asa natura incat nu pot fi decelate decat
prin consultarea documentatiei care a stat la baza emiterii auto-
rizatiei, atunci termenul pentru formularea plangerii prealabile nu ar
trebui sa curga decat de la momentul la care tertul are acces la
aceasta documentatie; n orice caz, doud idei ar trebui subliniate:

— prima, cd tertul are datoria de a se comporta diligent si de a face
demersuri pentru studierea documentatiei imediat ce afld de existenta
unei autorizatii potential vatdmatoare;

- a doua, cd chiar si anumite indicii ale nelegalitdtii autorizatiei ar
trebui sd determine tertul sd realizeze procedura prealabild, nefiind
permis ca acesta sd astepte pdnd capdtd o sigurantd deplind, deoarece
el are, oricum, suficient timp pentru a se edifica complet asupra legali-
tatii actului, intre momentul formuldrii procedurii prealabile si terme-
nul-limitd pentru introducerea actiunii in contencios administrativ;
aceasta, intrucat trebuie respectat dreptul tertului de acces la justitie,
dar trebuie respectat si dreptul beneficiarului autorizatiei la siguranta
circuitului administrativ.

Prevederile legale urmaresc stabilirea unui echilibru intre asigurarea
stabilitatii circuitului civil si posibilitatea efectivd de contestare si
acces la instanta a unor terte persoane vatamate de acte administra-
tive al caror continut le-ar fi greu accesibil, astfel ca, desi prevederile
art. 7, in forma in vigoare aplicabila situatiei de fapt, se refereau la
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aflarea existentei actului, instanta apreciaza, in aceeasi linie cu juris-
prudenta, ca si momentul subiectiv al cunoasterii actului contestat
are importanta in determinarea inceputului termenului de 6 luni.

Si in opinia instantei, afisarea panoului creeazd o prezumtie judiciard
relativd cu privire la existenta unui act administrativ si plaseaza in
sarcina tertilor obligatia de diligentd in scopul afldrii continutului
actului cuprinzand informatii de interes public, astfel incat sa nu fsi
exercite drepturile cu Intarzieri nerezonabile.

Aceastd prezumtie nu instituie o posibilitate teoretica de contestare
a actului, drept dovada fiind chiar cele doua cereri formulate de
vecinii din acelasi bloc In care si reclamantul detine un apartament.
Mentioneaza A cd, pe 31 iulie a.c,, a Inregistrat la Primaria Sector 5
plangerea prealabila prin care a adus la cunostintd paratului gravele
nereguli privind emiterea autorizatiei. De asemenea, a formulat si
expediat plangere prealabild si impotriva PUZ din 2015, de care a luat
la cunostintad de curand. De autorizatia de construire Y/13 iunie 2017 a
aflat in luna iulie a.c. prin intermediul unui panou montat in iulie 2017
pe parcela vecind, precum si de informdrile efectuate de vecinul sau
direct, dI B, ce a contestat si dumnealui autorizatia aldturi de alti trei
vecini, direct afectati.

In cauza Z/3/2017, mentioneaza reclamantii C, D, E, F si G ¢ in
decursul lunii iunie si iulie 2017, prin posta si e-mail, au expediat
Consiliului General plangerea prealabild prin care au acordat acestui
parat posibilitatea revocarii propriei hotarari, nr X din 15 decembrie
2015, una vadit nelegald. Paratul a comunicat raspunsul unora dintre
acestia, semnat de un arhitect, in care sunt chestiuni juridice ce
contrazic insesi principiile din contenciosul administrativ.

Instanta constata cd, Tn raport de posibilitatea de cunoastere efec-
tiva a continutului actelor contestate, cel putin sub aspectul plangerii
prealabile, si reclamantul din prezenta cauza trebuia sa dea dovada
de aceeasi diligenta de care au dat dovada vecinii sdi din bloc in a
contesta aceleasi acte administrative in termenele prevazute de
lege.

Retine instanta ca posibilitatea de cunoastere a continutului acestor
acte exista inca de la data inregistrarii dosarului nr. X/3/2017, respec-
tiv 2 octombrie 2017, aspect intarit chiar si de publicitatea procesului
dintre vecinii sai si paratii din prezenta cauzd. Nu este o sarcind
excesiva n sarcina reclamantului ca, observand panoul ce indica
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numadrul unei autorizatii de construire, sa solicite informatiile de
interes public sau macar sa intrebe vreunul dintre vecinii sdi care au
procedat in mod diligent.

Siin mdsura n care reclamantul ar invoca faptul ca are domiciliul la o
altd adresa si nu are relatii apropiate cu vecinii sai, instanta retine ca
o simpla cautare pe portalul instantelor de judecatd introducand
numele paratei H, indicat pe panou, ar fi permis reclamantului sa
constate cd la data de 2 octombrie 2017 se inregistrase o cerere Im-
potriva acesteia si care viza autorizatia de construire indicata pe
panou.

In raport de aceste elemente de fapt, instanta apreciazd c3 este
nerezonabil a considera ca reclamantul a putut lua cunostinta de
cuprinsul actelor contestate abia la data de formularii plangerilor
prealabile la datele de 26 octombrie 2018 si 29 octombrie 2018 sau la
un moment imediat anterior.

Instanta constata ca reclamantul nu a invocat si probat vreun motiv
care sa 1l fi impiedicat sd intreprindd aceleasi demersuri ca si vecinii
sdi si astfel nu a formulat pldngerea prealabild in termenul de 6 luni
care curge cel mai tdrziu de la data inregistrdrii cererii de chemare in
judecatd formulate de vecinii sdi la instantd, respectiv 2 octombrie 2017.
Pentru considerentele anterior expuse, instanta a admis exceptia
inadmisibilitatii si a respins capatul principal de cerere privitor la
anularea celor dous acte ca inadmisibil"l.

Pentru a exprima concis considerentele sentintei citate supra, mo-
mentul avut in vedere de instant, de la care a apreciat ca a inceput sa
curga termenul de formulare a plangerii prealabile, nu a fost unul
obiectiv, cum ar fi data la care persoanei vatamate i s-a comunicat actul
administrativ contestat in urma unei cereri de comunicare de informatii
de interes public. Instanta din contrd, Tn raport de imprejurarile concrete
ale cauzei, a avut In vedere un moment subiectiv, marcat de posibili-
tatea efectivd de cunoastere a continutului actului, cu minime diligente,
de cétre terful vatamat.

[ Trib. Bucuresti, s. a ll-a cont. adm. si fisc., sent. civ. nr. 4969 din 2 iulie 2019,
nepublicata.



