DECIZIA nr.898
din 17 decembrie 2015

referitoare la exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor

art. 24 si art.25 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004

Augustin Zegrean - presedinte

Valer Dorneanu - judecator

Petre Lazaroiu - judecator

Mircea Stefan Minea - judecator

Daniel Marius Morar - judecator
Mona-Maria Pivniceru - judecator

Puskés Valentin Zoltéan - judecator
Simona-Maya Teodoroiu - judecator

Tudorel Toader - judecitor

Marieta Safta - prim magistrat-asistent

Cu participarea reprezentantului  Ministerului Public, procuror Liviu
Draganescu.

1. Pe rol se afla solutionarea exceptiei de neconstitutionalitate a prevederilor art.24
si art.25 din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, exceptie ridicata de
George Baesu in Dosarul nr.1962/2/2015 al Curtii de Apel Bucuresti - Sectia a VIII-a
contencios administrativ sifiscal, si care constituie obiectul Dosarului Curtii
Constitutionale nr.1054 D/f2015.

2. La apelul nominal raspunde autorul exceptiei, lipsind cealalta parte. Procedura
de citare este legal Tndeplinita.

3. Presedintele dispune sa se faca apelul si in Dosarele Curtii Constitutionale
nr.1056D/2015, nr.1098 D/2015 si nr.1439D/2015, avénd ca obiect aceeasi exceptie
de neconstitutionalitate, ridicata de acelasi autor Th Dosarele nr.196/64/2015,
nr.203/54/2015, si, respectiv, nr.2974/2/2015 ale Curtii de Apel Brasov - Sectia de
contencios administrativ si fiscal, Curtii de Apel Craiova - Sectia contencios
administrativ si fiscal si, respectiv, Curtii de Apel Bucuresti - Sectia a VIII-a
contencios administrativ si fiscal.

4. La apelul nominal raspunde autorul exceptiei, lipsind celelalte parti.
Procedura de citare este legal indeplinita.



5. Avand in vedere obiectul exceptiilor de neconstitutionalitate ridicate in cele
patru dosare, presedintele pune in discutie, din oficiu, problema conexarii lor. Autorul
exceptiei este de acord cu conexarea. Reprezentantul Ministerului Public pune
concluzii de conexare a cauzelor. Curtea, in temeiul art.53 alin. (5) din Legea
nr.47/1992, dispune conexarea Dosarelor nr.1056D/2015, nr.1098 D/2015 si
nr.1439D/2015 la Dosarul nr.1054 D/2015, care a fost primul inregistrat.

6. Cauza fiind in stare de judecatd, presedintele acordd cuvantul autorului
exceptiei, care solicitd admiterea acesteia, expunand, pe larg, motivele formulate in
fata instantelor de judecata care au sesizat Curtea Constitutionald. Subliniaza
imposibilitatea realizarii apararii in situatia in care acelasi conducator al autoritatii
este chemat in fata mai multor instante din tard in aceeasi zi, precum si faptul ca in
aceeasi situatie juridica se afla si alfi conducatori de .autoritdti publice, care se
confruntd cu aceleasi probleme, determinate de eliminarea caii de atac impotriva
hotararii prin care s-a solutionat cererea de amendare.

7. Reprezentantul Ministerului Public’pune concluzii de respingere a exceptiei
de neconstitutionalitate ca neintemeiatd, aratand ca rezolvarea problemei relevate de
autorul exceptiei revine Parlamentului, Tn calitate de autoritate legiuitoare, iar nu
Curtii Constitutionale. Precizeaza in agest sens, cu referire si la jurisprudenta Curtii
Constitutionale in materie, ¢ micio norma constitutionald nu garanteaza dublul grad

de jurisdictie.

CURTEA,
avand n vedere actele si lucrarile dosarelor, constata urmatoarele:

8. Prin Tncheierea din 3 iunie 2015, pronuntatid in Dosarul nr.1962/2/2015,
Incheierea din 10 septembrie 2015, pronuntati in Dosarul nr.2974/2/2015, Tncheierea
din 29 mai 2015, pronuntati in Dosarul nr.196/64/2015 si Incheierea din 2 iunie
2015, pronuntata in Dosarul nr.203/54/2015, si Curtea de Apel Bucuresti - Sectia a
VIll-a contencios administrativ si fiscal, Curtea de Apel Brasov - Sectia de
contencios administrativ si fiscal si, respectiv, Curtea de Apel Craiova - Sectia
contencios administrativ si fiscal au sesizat Curtea Constitutionala cu exceptia

de neconstitutionalitate a dispozitiilor art. 24 si art.25 din Legea contenciosului
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administrativ nr.554/2004. Exceptia a fost ridicata de paratul George Baesu in cauze

avand ca obiect ,,amenda pentru neexecutarea hotararii judecatoresti.”

9. Tn motivarea exceptiei de neconstitutionalitate, autorul acesteia sustine,
In esentd, ca modificarile aduse art.24 si 25 din Legea nr.554/2004 prin Legea
nr.138/2014 pentru modificarea si completarea Legii nr.134/2010 privind Codul de
procedurd civild, precum si pentru modificarea si completarea unor acte normative
conexe sunt neconstitutionale, deoarece: inlatura un grad de jurisdictie la solutionarea
cererii de aplicare a amenzii prevazute la art.24, respectiv inlaturd calea de atac a
recursului impotriva hotérarii prin care s-a solutionat cererea de amendare; consacra
aplicarea unui tratament diferentiat intre persoana conducdtorului unei institutii,
atunci cand este afectat patrimoniul propriu prin aplicarea amenzii, $i institutia publica
(statul roman) asupra careia cade sarcina platii penalitatilor; 'stabilesc obligativitatea
punerii in executare a unor hotarari judecatoresti in'termen de 30 de zile, In conditiile
in care, in anumite domenii (materia retrocedarilor), legislatia prevede alte termene de

punere in executare a hotararilor judecatoresti.

10. Astfel, prin inlaturarea unui grad de jurisdictie la solutionarea cererii de
aplicare a amenzii sunt incalcate prevederile constitutionale ale art.16, art.21, art.44 si
art.53. Aratd in acest sens ca este chemat in judecata, in nume personal, in aproximativ
150 de litigii, ce se judeca.de curti de apel din tara, situatie generatd de numeroasele
procese finalizate Tnainte~de a ocupa functia de presedinte al Autoritatii Nationale
pentru Restituirea Proprietatilor si, respectiv, al Comisiei Nationale pentru
Compensarea Imobilelor. Or, este practic imposibil pentru o persoana fizica sa fie
prezenta fizic in acelasi timp, in toate aceste litigii. Anterior modificarii, art.24 din
Legea nr.554/2004 prevedea calea de atac a recursului impotriva hotararii prin care se
solutiona o cerere de aplicare a amenzii, recurs care se solutiona de Inalta Curte de
Casatie si Justitie, astfel cd exista posibilitatea partii sd se prezinte in fafa instantei
pentru a-si apara drepturile. Chiar daca scopul avut in vedere de legiuitor prin
eliminarea caii de atac a recursului ar fi asigurarea celeritatii procesului civil,
modificarea legislativd operatd 1n acest sens reprezintd o ingerintd vadit

disproportionatda in exercitarea unor drepturi fundamentale, ce incalcd prevederile



art.53 alin.(2) din Constitutie si pe cele ale art.13 din Conventia pentru apararea

drepturilor omului si a libertatilor fundamentale.

11. Prin aplicarea unui tratament diferentiat intre persoana conducétorului unei
institutii, atunci cand 1i este aplicatd amenda prevazuta la art.24 din Legea
nr.554/2004, si institutia publica (statul roman), asupra careia cade sarcina platii
penalitdtilor potrivit aceleiasi norme juridice, este incdlcat art.16 din Constitutie,
privind egalitatea in drepturi. Astfel, penalitatile urmeaza a se acorda reclamantului
»in conditiile art.905 din Codul de procedurd civild”, text care prevede expres
posibilitatea inlaturarii ori reducerii penalitatii, pe calea contestatiei la executare, chiar
dupa ce instanta de executare s-a pronuntat definitiv cu privire la suma datoratd cu
titlu de penalitate. Din interpretarea sistematica a celor doua texte legale aplicabile in
cauza rezultd ca, in conditiile art.905 alin.(5) din Codul‘de procedura civila, statul
roman are posibilitatea sa invoce buna-credinta si sé ceara inlaturarea sau diminuarea
unor penalitdti stabilite definitiv de instanta de executare in favoarea reclamantilor,
dar conducdtorul Autoritatii Nationale pentru Restituirea Proprietatilor, in conditiile
art.24 si 25 din Legea nr.554/2004, nu.are dreptul la un tratament egal cu privire la
amenzile stabilite in sarcina sa si care se fac venit la bugetul de stat. Astfel, daca
dovedeste lipsa culpei, statul peate obtine diminuarea sau chiar inlaturarea sumei pe
care trebuie sa o plateasca unui reclamant, dar conducatorul unei institutii nici macar
nu poate solicita, pe aceleasi considerente, reducerea cuantumului amenzii pe care o
datoreaza statului, Aceasta demonstreaza, in opinia autorului exceptiei, discriminarea
evidenta pe care legiuitorul o face intre o persoana fizica, in calitate de conducator al
unei institugii, si institugia publicd, ca reprezentant al statului roman, aplicand astfel
un tratament diferit si nejustificat privind drepturile si interesele fundamentale, fata de

persoane aflate in situatii similare.

12. Se mai sustine ca dispozitiile art.24 alin.(1) din Legea nr.554/2004, care
reglementeazad un termen de 30 de zile pentru executarea hotararii definitive, nu pot fi
respectate in materia retrocedarilor, unde legiuitorul a stabilit alte termene ce trebuie
respectate in procedura de solutionare a unui dosar de despagubire. Astfel, procedura

de solutionare a dosarelor de despdgubire, reglementata prin Legea nr.165/2013,



presupune exercitarea controlului de legalitate asupra actului emis de entitatea
investita de lege cu solutionarea notificarilor, prin verificarea existentei si intinderii
dreptului de proprietate asupra imobilului revendicat, evaluarea imobilelor conform
grilei notariale si emiterea deciziei de compensare in puncte. In privinta hotarérilor
judecatoresti prin care institufia a fost obligatd la solutionarea unui dosar
administrativ, tot legiuitorul, prin art.41, a stabilit ca punerea in executare a acestora
se realizeazd prin parcurgerea procedurii prevazute in art.21 din aceeasi lege. Tn
concret, obligatd fiind prin hotarare judecadtoreascd, Comisia Nationald pentru
Compensarea Imobilelor trebuie sa verifice existenta si intinderea dreptului la
despagubire, iar de cele mai multe ori este necesara completarea dosarului cu
documentele doveditoare. Fata de termenele prevazute de lege in acest sens, rezulta
ca procedura de solutionare a unui dosar de despagubire se.poate intinde pe o perioada
de cel putin 180 de zile, timp in care Comisia nu ar avea pesibilitatea sa solutioneze
cererea, fard a-1 vatdma Tn mod direct pe-titularul acesteia. Este ,,imposibila
solutionarea unui dosar de despagubire in termenul de 30 de zile, astfel cum prevede
art.24 din Legea contenciosului administrativ, lar respectarea acestui termen ar avea
ca efect incalcarea dreptului persoanelor larestituire, fiind in mod evident un abuz din
partea conducerii institutiei.” Pentru aceste motive se solicitd admiterea exceptiei de

neconstitutionalitate.

13. Curtea de Apel Bucuresti - Sectia a VIII-a contencios administrativ si
fiscal, Curtea de Apel Brasov - Sectia de contencios administrativ si fiscal si,
respectiv, Curtea de Apel Craiova - Sectia contencios administrativ si fiscal
considera ca exceptia de neconstitutionalitate nu este intemeiata.

14. In conformitate cu dispozitiile art. 30 alin. (1) din Legea nr. 47/1992, actele
de sesizare au fost comunicate presedintilor celor doud Camere ale Parlamentului,
Guvernului, precum si Avocatului Poporului, pentru a-si exprima punctele de vedere

asupra exceptiei de neconstitutionalitate.

15. Guvernul a transmis punctul sau de vedere cu Adresele nr.5/3737/2015
inregistrata la Curtea Constitutionald cu nr.4337 din 21 iulie 2015 si nr.5/3729/2015

inregistrata la Curtea Constitutionala cu nr.4336 din 21 iulie 2015, prin care considera



ca exceptia de neconstitutionalitate este intemeiata. Aratd ca din analiza dispozitiilor
legale criticate rezulta ca incheierea prin care este stabilitd amenda pe zi de intarziere
este definitiva, doar suma finald a amenzii stabilindu-se prin hotarare supusa apelului
sau, dupa caz, recursului. In conditiile in care, in forma anterioard, aceste norme
reglementau posibilitatea cdii de atac, excluderea acestei jurisdictii de control nu este
in acord cu dispozitiile art.129 - Folosirea cailor de atac si art.126 alin.(2) din
Constitutie, referitor la dreptul legiuitorului de a stabili competenta instantelor
judecatoresti si procedura de judecata. Aceste prevederi constitutionale nu 1i confera
legiuitorului dreptul preferential de a priva, prin normele edictate, dreptul
justitiabilului de a uza de toate parghiile legale in valorificarea drepturilor si
intereselor procesuale. Se mai arata ca este eronat rationamentul legiuitorului care, in
aceasta situatie, porneste exclusiv de la premisa ingcalcdrii cu vinovatie sau
pasivitate/neglijentd a dispozitiilor unei hotarari judecatoresti de conducatorul unei
autoritati a administratiei publice, fara a stabili distinctia clara si obiectiva a aspectelor
ce au determinat intdrzierea sau impiedicarea efectivda a punerii In executare,
sanctionata ulterior prin amenda dispusa.radical in temeiul art.24 si 25 din lege. Or,
astfel cum se retine si in jurisprudenta Inaltei Curti de Casatie si Justitie (Decizia
nr.414/2013), aplicarea fara drept de atac a unei astfel de sentinte are logica juridica
doar in situatia In care se démenstreazd indubitabil vinovatia pentru neindeplinirea
obligatiilor din hotarri judecitoresti. In concluzie, avand in vedere caracterul
sanctiunii, interzicetea prin lege a jurisdictiei superioare/de control constituie 0
incdlcare a drepturilor fundamentale consacrate de art.16, art.21 si art.53 din
Constitutie.

16. Avocatul Poporului a transmis punctul sau de vedere cu Adresa nr.13851
din 21 octombrie 2015, in sensul ca dispozitiile art.24 si 25 din Legea nr.554/2004
sunt constitutionale.

17. Presedintii celor doua Camere ale Parlamentului nu au comunicat

punctele lor de vedere asupra exceptiei de neconstitutionalitate.

CURTEA,

examinand actele de sesizare, punctele de vedere ale Guvernului si Avocatului



Poporului, rapoartele Tntocmite de judecatorul-raportor, sustinerile autorului
exceptiei, concluziile procurorului, dispozitiile legale criticate, raportate la prevederile
Constitutiei, precum si Legea nr.47/1992, retine urmatoarele:

18. Curtea Constitutionalda a fost legal sesizatd s1 este competenta, potrivit
dispozitiilor art.146 lit. d) din Constitutie, precum si ale art. | alin.(2), ale art.2, 3, 10
si 29 din Legea nr.47/1992, sa solutioneze exceptia de neconstitutionalitate.

19. Obiectul exceptiei de neconstitutionalitate il constituie prevederile art.24 —
Obligatia executarii si art.25 — Instanta de executare din Legea contenciosului
administrativ nr.554/2004, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.
1154 din 7 decembrie 2004, cu modificarile si completarile ulterioare, avand
urmatorul cuprins:

- Art. 24: ,,(1)Daca in urma admiterii actiunii autoritatea publica este obligata
sa incheie, sa inlocuiasca sau sa modifice actul administrativ, sa elibereze un alt
inscris sau sa efectueze anumite operatiuni administrative, executarea hotararii
definitive se face de bunavoie in termenul prevazut in cuprinsul acesteia, iar in lipsa
unui astfel de termen, in termen de cel.imult 30 de zile de la data ramanerii definitive

a hotararii.

(2) Tn cazul in care debitorul nu executd de bundvoie obligatia sa, aceasta se
duce la indeplinire prin executare silita, parcurgandu-se procedura prevazuta de
prezenta lege.

(3) La cererea creditorului, in termenul de prescriptie a dreptului de a obtine
executarea silita, care curge de la expirarea termenelor prevazute la alin. (1) §i care
nu au fost respectate, instanta de executare, prin incheiere definitiva data cu citarea
partilor, aplica conducatorului autoritatii publice sau, dupa caz, persoanei obligate
o amenda de 20% din salariul minim brut pe economie pe zi de intdrziere, care se
face venit la bugetul de stat, iar reclamantului ii acorda penalitati, in conditiile art.
905 din Codul de procedura civila.

(4) Daca in termen de 3 luni de la data comunicarii incheierii de aplicare a
amenzii §i de acordare a penalitatilor debitorul nu executa obligatia prevazuta in
titlul executoriu, instanta de executare, la cererea creditorului, va fixa suma definitiva

ce se va datora statului si suma ce i se va datora lui cu titlu de penalitati, prin hotarare
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data cu citarea partilor. Totodata, prin aceeasi hotardre, instanta va stabili, in
conditiile art. 891 din Codul de procedura civila, despagubirile pe care debitorul le
datoreaza creditorului pentru neexecutarea in natura a obligatiei.

(5) In lipsa cererii creditorului, dupa implinirea termenului previzut la alin.
(4), compartimentul executari civile al instantei de executare va solicita autoritatii
publice relatii referitoare la executarea obligatiei cuprinse in titlul executoriu si, in
cazul in care obligatia nu a fost integral executata, instanta de executare va fixa suma
definitiva ce se va datora statului prin hotardre data cu citarea partilor”.

- Art.25: ,,(1) Instanta de executare, care in materia contenciosului
administrativ este, potrivit art.2 alin. (1) lit. t), instanta care a solutionat fondul
litigiului de contencios administrativ, aplica, respectiv acorda sanctiunea §i
penalitatile prevazute la art. 24 alin. (3), fara a fi nevoie de investirea cu formula
executorie §i de incuviintarea executarii silite de cdatre executorul judecatoresc.

(2) Cererile prevazute la art. 24 alin. (3)41 (4) sejudeca in camera de consiliu,
de urgenta si sunt scutite de taxa judiciara de timbru.

(3) Hotardrea pronuntata in conditiile art.24 alin.(4) este supusda numai
apelului in termen de 5 zile de la comunicare. Daca hotardrea a fost pronuntata de
curtea de apel ea va fi supusa recursului, in acelagi termen.

(4) Prevederile alin.(1)-(3) se aplica, in mod corespunzator, si pentru punerea
in executare a hotardrilor ‘de contencios administrativ date pentru solutionarea
litigiilor ce au avut ¢a.obiect contracte administrative.”

20. Tn opinia~autorului exceptiei, prevederile de lege criticate contravin
dispozitiilor din Constitutie cuprinse in art.1 alin.(5) referitor la principiul securitatii
raporturilor juridice, art.16 - Egalitatea in drepturi, art.21-Accesul liber la justitie,
Art.44 — Dreptul de proprietate privata, art.53 alin.(2) privind conditiile restrangerii
exercifiului unor drepturi sau al unor libertati. Se invoca, totodata, prevederile art.13
din Conventia pentru apararea drepturilor si libertatilor fundamentale, privind dreptul
la un recurs efectiv.

21. Examinand exceptia de neconstitutionalitate, Curtea retine ca, din analiza

motivaril acesteia, rezulta ca sunt formulate critici referitoare la:



- solutia legislativa constand in amendarea conducatorului autoritatii publice
sau, dupd caz, a persoanei obligate in situatia neexecutarii in termen a hotararii
judecatoresti definitive prin care autoritatea publicd este obligatd sd incheie, sa
inlocuiasca sau sa modifice actul administrativ, sa elibereze un alt inscris sau sa
efectueze anumite operatiuni administrative;

- procedura de solutionare a cererii de aplicare a amenzii, respectiv eliminarea
caii de atac a recursului impotriva solutiei de amendare a conducatorului autoritatii

publice.

22. In ceea ce priveste solutia legislativa constand in amendarea conducatorului
autoritatii publice sau, dupd caz, a persoanei obligate in situatia neexecutarii
hotararilor judecatoresti definitive prin care autoritatea publica este obligata sa
incheie, sa inlocuiasca sau sa modifice actul administrativ, sa.elibereze un alt inscris
sau sa efectueze anumite operatiuni administrative, aceasta a mai fost supusa
controlului de constitutionalitate, in redactarea data art.24 alin.(1) si (2) din Legea
nr.554/2004 anterior modificarii prin art. IV, pct. 1 din Legea nr.138/2014. Si in
precedentele solutionate, criticile au“fost formulate, intre altele, si prin raportare la
principiul egalitatii in drepturi si _dreptul la aparare, invocate in prezenta cauza iar
autor al exceptiei a fost, intre~altii, si Autoritatea Nationald pentru Restituirea
Proprietatilor. Respingand.ca neintemeiate exceptiile de neconstitutionalitate, Curtea
a retinut, in esenta, ca procedura contenciosului administrativ are un caracter special,
fiind derogatorie de la regulile procedural civile, si da expresie prevederilor art.52 din
Legea fundamentala, oferind cadrul constitutional al protejarii cetatenilor in fata
eventualelor abuzuri ale autorititilor publice. In acest context, legiuitorul a stabilit c
executarea hotararilor judecatoresti definitive si irevocabile prin care s-au instituit
obligatii 1n sarcina autoritatilor publice trebuie sa fie realizata intr-un anumit termen,
fie cel precizat in cuprinsul hotararii, fie, in lipsa acestuia, in cel mult 30 de zile de la

data ramanerii irevocabile [n.a. definitive] a acesteia.

23. Curtea a mai constatat ca textele de lege ce formeaza obiect al exceptiei nu
aduc atingere nici principiului egalitdtii cetatenilor in fata legii si a autoritatilor

publice, nici dreptului la aparare, garantat la nivel constitutional. In acest sens, Curtea



a retinut ca autoritatile publice pot fi intotdeauna reprezentate, in procesele in care
sunt parte, fie de catre un consilier juridic, care are obligatia de serviciu de a depune
toate diligentele posibile pentru apdrarea intereselor institutiei, fie de un avocat
angajat Tn baza unui contract de asistentd juridica si reprezentare, fie chiar de un
salariat al acestora, anume desemnat in baza unei procuri speciale de reprezentare in
justitie. Asadar, prin intermediul unui astfel de reprezentant, autoritatea publicd are
posibilitatea de a-si exercita toate prerogativele dreptului la aparare. Cat priveste
conducatorul autoritatii, nimic nu il Tmpiedica pe acesta sa facd demersurile necesare
pentru a afla solutia pronuntata de instanta in recurs, astfel incat autoritatea publica sa
poata duce la indeplinire dispozitivul hotararii, in respectul principiilor statului de
drept, cdrora li se subsumeaza si conformarea la imperativele cuprinse In hotararile
judecatoresti. Ca urmare, nu poate fi retinutd nici .sustinerea potrivit careia
conducatorului autoritatii publice i se nesocoteste dreptul laaparare, intrucat nu a avut
calitate procesuala in litigiul dedus judecatii, interescle acestuia putand fi aparate cu
succes de acelasi reprezentant, consilier juridic sau avocat.

24. De altfel, amenzile cominatorii stabilite la art.24 alin.(2) din Legea
contenciosului administrativ nr.554/2004 reprezintd o sanctiune procedurald
pecuniara aplicata de instantd in scopul asigurdrii executarii hotararii. Legiuitorul a
considerat necesar sa instituiewun, astfel de mijloc de constrangere, pentru a conferi
eficacitate insesi institutiel contenciosului administrativ, a carei finalitate ar fi iluzorie
in absenta unei san¢tiuni pentru neexecutarea voluntara a hotérarilor judecatoresti
pronuntate in aceastd materie (a se vedea, de exemplu, Decizia nr.920 din 23 iunie
2009, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.575 din 18 august 2009,
Decizia nr.1.083 din 14 iulie 2011, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea
I, nr.608 din 29 august 2011, Decizia nr.1.479 din 8 noiembrie 2011, publicata in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.59 din 25 ianuarie 2012).

25. Aceasta solutie legislativa da expresie garantiilor dreptului la un proces
echitabil astfel cum au fost dezvoltate in jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor
Omului in care s-a statuat in mod constant faptul ca ,,administratia constituie un
element al statului de drept, interesul sdu fiind identic cu cel al unei bune administrari

a justitiei. Pe cale de consecinta, dacd administratia refuza sau omite sa execute o
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hotarare judecatoreasca ori Intarzie in executarea acesteia, garantiile art.6 de care a
beneficiat justitiabilul Tn fata instantelor judecatoresti isi pierd orice ratiune de a fi”
(Hotararea din 19 martie 1997, pronuntatd in cauza Hornsby impotriva Greciei,
par.41, Hotararea din 24 martie 2005, pronuntatd in cauza Sandor Tmpotriva
Romaniei, par.24)

26. Astfel fiind, criticile formulate in prezenta cauza si care privesc, in esenta,
aceleasi aspecte sunt neintemeiate, pentru aceleasi considerente care isi mentin
valabilitatea si Tn cauza de fata.

27. Cat priveste procedura de solutionare a cererii de aplicare a amenzii,
respectiv caracterul definitiv al Tncheierii de amendare a conducatorului autoritatii
publice sau, dupa caz, a persoanei obligate, in situatia neexecutarii hotararilor
judecatoresti definitive prin care autoritatea publica este obligatd sd incheie, sa
inlocuiasca sau sa modifice actul administrativ, sa elibereze un alt Inscris sau sa
efectueze anumite operatiuni administrative, Curtea constata mai intai ca aceasta a
fost reglementata prin Legea nr.138/2014‘pentru modificarea si completarea Legii
nr.134/2010 privind Codul de procedurd civila, precum si pentru modificarea si
completarea unor acte normative conexe, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea I, nr.753 din 16 octombrie 2014,.act normativ care a dat o noua redactare art.24
si 25 din Legea nr.554/2004

28. Astfel, potrivititextelor de lege mentionate, instanta aplica conducatorului
autoritatii publice, sau, ‘dupd caz, persoanei obligate o amendd de 20% din salariul
minim brut pe economie pe zi de intarziere, care se face venit la bugetul de stat, iar
reclamantului 11 acorda penalitati, in conditiile art. 905 din Codul de procedura civila,
prin incheiere data cu citarea partilor (fata de redactarea anterioara in care se prevedea
ca instanta Se pronunta prin hotarare data cu citarea partilor), incheiere care este
definitiva (fatd de redactarea anterioara Tn care se prevedea ca hotararea poate fi
atacatd cu recurs, In termen de 5 zile de la comunicare). Tn actuala redactare, este
susceptibild de apel sau, dupa caz, de recurs, hotararea pronuntata in conditiile art.24
alin.(4), si anume hotararea prin care instanta fixeaza suma definitiva ce se va datora
statului, suma ce 1 se va datora creditorului cu titlu de penalitati, despagubirile pe care

debitorul le datoreaza creditorului pentru neexecutarea in natura a obligatiei. De
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asemenea, prin trimiterea expresa la ,,conditiile art. 905 din Codul de procedura
civila” cat priveste acordarea penalitatilor [n.a.- in prezent art.906 din Codul de
procedurad civila], rezultd cd acestei din urma solutii i sunt aplicabile in mod
corespunzator prevederile art.906 alin.(5) din Codul de procedura civild, potrivit
carora ,,Penalitatea va putea fi inlaturata ori redusd, pe calea contestatiei la
executare, daca debitorul executa obligatia prevazuta in titlul executoriu §i dovedeste
existenta unor motive temeinice care au justificat intarzierea executarii.” Astfel cum
se retine si in punctul de vedere al Guvernului comunicat in cauza, rezulta ca persoana
amendata in temeiul art.24 alin.(3) din Legea nr.554/2004 nu are posibilitatea de a
contesta sanctiunea pecuniara aplicata de instanta prin incheiere definitiva, ci doar
cuantumul sumei datorate, cuantum ce se stabileste ulterior, prin hotarare supusa
apelului, respectiv recursului, fiind eliminat controlul judiciar al solutiei de stabilire
a amenzii.

29. Autorul exceptiei sustine ca modificarea legislativa constand in eliminarea
caii de atac Tmpotriva solutiei de amendare a conducatorului autoritatii publice
constituie o ingerinta vadit disproportionata in exercitarea unor drepturi fundamentale,
ce incalca prevederile art.21 si art.53 alin.(2) din Constitutie si pe cele ale art.13 din
Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale.

30. Curtea retine in acest sens ca accesul, formularea si exercitarea cailor de
atac, reprezintd un aspect al accesului liber la justitie, drept fundamental protejat de
art.21 din Constitutie«(a se vedea Decizia nr.462 din 17 septembrie 2014, publicata in
Monitorul Oficial al'Romaniei, Partea I, nr.775 din 24 octombrie 2014). Acest drept
nu este un drept absolut, putand fi limitat prin anumite conditii de forma si de fond
impuse de legiuitor, prin raportare la dispozitiile art.21 din Constitutie. Conditionarile
astfel stabilite nu pot fi acceptate daca afecteaza dreptul fundamental in chiar substanta
sa. De asemenea, limitarile aduse dreptului fundamental sunt admisibile doar in
masura in care vizeaza un scop legitim si existad un raport de proportionalitate intre
mijloacele folosite de legiuitor si scopul urmarit de acesta (a se vedea, in acest sens,
Decizia nr. 176 din 24 martie 2005, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea
I, nr. 356 din 27 aprilie 2005). Ca urmare, este de competenta exclusiva a legiuitorului

instituirea regulilor de desfasurare a procesului in fata instantelor judecatoresti, solutie
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ce rezulta din dispozitiile art.126 alin. (2) din Constitutie (a se vedea, Tn acest sens,
Decizia nr. 1 din 8 februarie 1994, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea
I, nr. 69 din 16 martie 1994), insa orice limitare a accesului liber la justitie trebuie sa
fie temeinic justificatd, analizandu-se in ce masurda dezavantajele create de ea nu
cumva depasesc posibilele avantaje (Decizia nr. 266 din 7 mai 2014, publicata in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 464 din 25 iunie 2014).

31. Eliminarea caii de atac in materia analizata si, In consecinta, stabilirea
caracterului definitiv al incheierii de amendare a conducatorului autoritatii publice,
constituie o limitare a accesului la justitie. Prin urmare, in raport de criticile formulate,
revine Curtii Constitutionale sarcina de a analiza, prin prisma unui test de
proportionalitate dezvoltat in jurisprudenta sa (a se vedea, in acest sens, Decizia nr.
266 din 21 mai 2013, publicata in Monitorul Oficial al Romaniel, Partea I, nr.443 din
19 iulie 2013), daca aceasta solutie legislativa arewun scop legitim si este
proportionala cu acel scop.

32. Conform principiului proportionalitatii, orice masura luata trebuie sa fie
adecvata - capabila in mod obiectiv.sd duca la indeplinirea scopului, necesara -
indispensabilda pentru indeplinirea scopului si proportionald - justul echilibru intre
interesele concrete pentru a fi corespunzatoare scopului urmarit. Astfel, in vederea
realizarii testului de proportionalitate, Curtea trebuie, mai Intéi, sd stabileasca scopul
urmarit de legiuitor prin.masura criticata si daca acesta este unul legitim, intrucat testul
de proportionalitate(se va putea raporta doar la un scop legitim (a se vedea in acest
sens Decizia nr.462-din 17 septembrie 2014, publicata in Monitorul Oficial al
Romaéniei, Partea I, nr.775 din 24 octombrie 2014).

33. Analizand expunerea de motive a Legii nr.138/2014, care a dat actuala
forma a textelor criticate, Curtea constatd ca aceasta nu se refera punctual la
modificarea dispozitiilor Legii nr.554/2004, ci priveste procedura executarii silite
reglementate de Codul de procedura civila. Tn acelasi timp insa, prin reglementarea
art.24 si 25 din Legea nr.554/2004, procedura executarii silite in materia
contenciosului administrativ a fost configuratd ca o procedurd distinctd [art.24
alin.(2): ”’In cazul in care debitorul nu executd de bundvoie obligatia sa, aceasta se

duce la indeplinire prin executare silitd, parcurgandu-se procedura prevazutd de
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prezenta lege.””] Tn lipsa unor referiri directe la textele examinate in prezenta cauza,
ce ar sluji unei interpretari teleologice a acestora, se poate deduce ca modificarea lor
se nscrie Tn scopul general al Legii nr.138/2014, si anume acela de degrevare a
instantelor judecatoresti in aceasta materie, precum si de reglementare coerenta,
unitard si eficientd a executarii silite. ESte un scop legitim, circumscris efectivitatii
liberului acces la justitie, a carui importantd este subliniatd deopotriva de Curtea

Constitutionala si Curtea Europeana a Drepturilor Omului.

34. In continuare, Curtea urmeazi si examineze daci prevederile legale criticate
sunt adecvate scopului aratat. Tn acest sens, Curtea constati ca instituirea caracterului
definitiv al incheierii de amendare a conducatorului autoritatii pentru neexecutarea
hotararilor judecatoresti este, in abstracto, o masura adecvata pentru eficientizarea
executarii silite, intr-o procedura caracterizata prin celeritate, cu precadere necesara

Tn contextul unui contencios administrativ.

35. Cat priveste caracterul necesar, Curtea.constata ca pentru realizarea
scopului mai sus aratat, legiuitorul putea proceda la adoptarea de masuri mai putin
intruzive decat cea criticata in prezenta cauza. Eliminarea caii de atac impotriva
solutie1 de amendare a conducatorului autoritatii nu este, in mod necesar, unica masura
aflata la dispozitia legiuitorului“pentru eficientizarea executarii silite Tn materia
contenciosului administrativ.. Altfel spus, ori de cate ori sunt in discutie drepturi
fundamentale, exigenfelewconstitutionale de protectie a acestor drepturi impun o
gradare a interventiei ctatice, astfel incat optiunea legislativa sa se indrepte catre

masurile cel mai putin restrictive de drepturi.

36. Curtea retine, totodata, cad masura reglementata nu apare ca fiind
proportionald cu scopul legitim urmarit, din perspectiva relatiei existente intre
interesul general si cel individual. Considerentele/obiectivele care privesc interesul
general al statului de a asigura efectivitatea executarii silite si interesul particularilor
de a-si vedea realizate titlurile executorii, trebuie realizate cu respectarea deopotriva
a drepturilor si intereselor legitime ale celorlalte persoane implicate in procedura de
executare silitd, asadar si a conducatorului autoritatii publice susceptibil de a fi

amendat pentru neexecutareca hotararilor judecatoresti definitive. Or, dispozitiile
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legale criticate consacra un dezechilibru intre aceste interese concurente.

37. Astfel, eliminarea caii de atac impotriva solutiei de amendare a
conducatorului autoritatii publice, si lipsirea acestuia de posibilitatea de a supune
controlului judiciar o asemenea solutie, constituie o masura excesiva, ce depaseste
cadrul constitutional referitor la exercitarea cailor de atac. Este de necontestat ca
legiuitorul poate limita numdrul cailor de atac, insd, in cauza, prin consacrarea
caracterului definitiv al solutiei pronuntate cu privire la cererea de amendare a
conducatorului autoritafii a fost eliminata singura cale de atac existenta in aceasta
materie. Aceasta in conditiile Tn care, astfel cum Curtea a statuat intr-o jurisprudenta
constantd, Semnificatia sintagmei "in conditiile legii", cuprinsa in dispozitiile art.129
din Constitutie, ”se refera la conditiile procedurale de exercitare a cdilor de atac si nu
are in vedere imposibilitatea exercitarii oricarei cdi de’atac impotriva hotararilor
judecatoresti prin care se solutioneaza fondul cauzei” (a sewvedea si Deciziile nr.45
din 14 martie 2000, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.370 din 9
august 2000, sau nr.84 din 4 mai 2000, publicata in Monitorul Oficial al Romaniei,
Partea I, nr.367 din 8 august 2000).

38. O astfel de solutie legislativa.disproportionata in raport de scopul urmarit
nu 1si gaseste justificarea. Enuntarea unor principii generale care stau la baza Legii
nr.138/2014, din care se poate deduce intentia legiuitorului de a imprima o anume
fermitate si celeritate gi.Tn.ceea ce priveste procedura de executare silita a hotararilor
definitive pronuntate in materia contenciosului administrativ nu constituie o justificare
temeinica in sensul aratat la par.30 din prezenta decizie. Tn plus, dezideratul celerititii
nu se poate realiza cu incélcarea drepturilor si libertatilor fundamentale, in speta

liberul acces la justitie si dreptul la exercitarea cailor de atac in conditiile legii.

39. Tn concluzie, Curtea constata ci prin consacrarea caracterului definitiv al
incheierii de amendare a conducatorului autoritatii publice pentru neexecutarea
hotararilor judecatoresti, si eliminarea n acest mod a controlului judiciar al solutiilor
pronuntate in aceasta materie, Se aduce atingere accesului liber la justitie Tn substanta

sa, incilcandu-se astfel prevederile art.21 din Constitutie. In ceea ce priveste
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prevederile art.53
din Constitutie, invocate de asemenea de autorul exceptiei in motivarea acesteia,
Curtea constata ca nu sunt incidente in cauza.

40. Pentru considerentele expuse, in temeiul art.146 lit. d) si al art.147 alin.(4)
din Constitutie, al art.1-3, al art.11 alin.(l) lit. A. d) si al art.29 din Legea nr.47/1992,
cu unanimitate de voturi cat priveste solutia legislativd potrivit careia incheierea
prevazuta de art.24 alin.(3) din Legea nr.554/2004 este ,,definitiva”, si cu majoritate
de voturi cat priveste exceptia de neconstitutionalitate a celorlalte dispozitii ale art.24

din Legea nr.554/2004, precum si a dispozitiilor art.25 din acelasi act normativ,

CURTEA CONSTITUTIONALA
Tn numele legii
Decide:

1. Admite exceptia de neconstitutionalitate'ridicata de George Baesu in Dosarele
nr.1962/2/2015, nr.2974/2/2015, nr.196/64/2015:s1 nr.203/54/2015 ale Curtii de Apel
Bucuresti - Sectia a VIII-a contencios.administrativ si fiscal, Curtii de Apel Brasov -
Sectia de contencios administrativ si fiscal si, respectiv, Curtii de Apel Craiova -
Sectia contencios administrativ. si fiseal, si constatd ca solufia legislativa potrivit
careia incheierea prevazuta devart.24 alin.(3) din Legea nr.554/2004 este ,,definitiva”
este neconstitutionala.

2. Respinge, ¢a, neintemeiatd, exceptia de neconstitutionalitate a celorlalte
dispozitii ale art.24 din Legea nr.554/2004, precum si a dispozitiilor art.25 din acelasi
act normativ, exceptie ridicata de acelasi autor, in aceleasi dosare, ale acelorasi
instante.

Definitiva si general obligatorie.

Decizia se comunica presedintilor celor doua Camere ale Parlamentului,
Guvernului, precum si Curtii de Apel Bucuresti - Sectia a VIII-a contencios
administrativ si fiscal, Curtii de Apel Brasov - Sectia de contencios administrativ si
fiscal si, respectiv, Curtii de Apel Craiova - Sectia contencios administrativ si fiscal,
si se publica in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea 1.

Pronuntata in sedinta din data de 17 decembrie 2015.
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OPINIE SEPARATA

Nu suntem de acord cu pct.2 al deciziei in ceea ce priveste respingerea ca
neintemeiata a exceptiei de neconstitutionalitate a celorlalte dispozitii ale art.24 din Legea
nr.554/2004.

Consideram ca simpla Inlaturare a caracterului definitiv al incheierii prevazute de
art.24 alin.(3) din legea mentionatd nu este de naturd sd elimine in intregime viciile de
constitutionalitate care afecteaza textul criticat.

Intr-adevir, din coroborarea prevederilor alin.(1) si (2) ale art.24 rezulti ci la
expirarea termenului prevazut in cuprinsul hotararii definitive sau.in termen de cel mult
30 de zile de la data ramanerii definitive a hotararii, instanta. de executare aplica
conducatorului autoritatii publice sau, dupa caz, persoanei obligate o amenda de 20% din
salariu minim brut pe economie pe zi de intarziere, fard a mai face vreo analiza sau
apreciere, fara a mai lua 1n discutie existenta uner circumstante obiective care sa explice
neexecutarea sau intarzierea ei.

Modul explicit si imperativ 1n care este formulat acest text evoca ideea ca legiuitorul
a stabilit o adevarata raspundere obiectiva care exclude conditia stabilirii vinovatiei pentru
aplicarea sanctiunii.

Ca este asa o demonsStreaza si o parte a practicii judiciare si in acest sens mentionam
doua hotararii judecatoresti semnificative: Decizia nr.883 din 15 februarie 2011
pronuntati de Inalta Curte de Casatie si Justitie — Sectia Contencios Administrativ si Fiscal
in Dosarul nr.925/33/2010 si Decizia nr.1751 din 26 februarie 2013 pronuntatd de aceeasi
instantd in Dosarul nr.5053/2012.

In ambele decizii de precizeazi ca: “Fari a nega caracterul de mijloc de
constrangere al amenzii prevazute de art.24 alin.(2) din Legea nr.554/2004 (in prezent
art.24 alin.(3)) aplicarea acestuia nu este conditionatd de existenta unei culpe a
conducatorului unitatii” si ca: ,,Dispozitiile art.24 alin.(2) din Legea nr.554/2004 prevad
ca amenda se aplica in cazul Tn care termenul a fost respectat, indiferent de existenta unei
culpe a conducdtorului unitatii parate”.

Or, existenta vinovitiei constituie una din conditiile esentiale ale oricarei forme de
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raspundere juridicd (civila-contractuala sau delictuald, penald, administrativa,
contraventionala, disciplinard) si acest lucru a fost subliniat de cei mai reputati profesori
n disciplinele lor: prof. Nicolae Popa in tratatele sale de teoria generala a dreptului, prof.
Mihai Elieseu in lucrarile sale de drept civil in care se refera la notiunea de ,,greseala”,
profesorii Constantin Statescu si Cornel Barsan, profesorul Gheorghe Beleiu in lucrarile
lor despre teoria generala a obligatiilor, profesorii Antonie lorgovan si Verginia Vedinag
in tratatele lor de drept administrativ, profesorii lon Traian Stefanescu si Alexandru Ticlea
n tratatele lor de dreptul muncii.

De altfel, Tn acest sens s-a pronuntat si Inalta Curte de Casatie si Justitie — Sectia de
Contencios Administrativ si Fiscal care prin Decizia nr.414din 29 ianuarie 2013
pronuntatd in dosarul nr.6061/2/2011 a confirmat sentinta instantei-de fond de respingere
a actiunii prin care s-a solicitat aplicarea unei amenzi in.itemeiul art.24 alin.(2) din Legea
nr.554/2004 iar in cuprinsul considerentelor a mativat ca:

-Intr-o interpretare corectdi a prevederilors legale precitate, amendarea pentru
neexecutarea unei hotarari judecatoresti in tetmenul de 30 de zile prevazut in alin. (1) al
aceluiasi articol, este posibild numai in,ipoteza in care se produc probe care sa
demonstreze culpa conducdtorului“autoritatii publice in privinta neexecutarii unei
asemenea hotdrari. Altfel, intr-o interpretare contrard s-ar ajunge la situatia aplicarii
amenzii chiar si atunci cand neexecutarea s-ar datora unor motive obiective, neimputabile,
ceea ce Tn mod evident nu ar fi in spiritul reglementarii din art. 24 al Legii contenciosului
administrativ.” Si a conchis ca:

- “Fatda de cele ce preced, In spetd nu se poate retine in sarcina paratului A.l. ca
neexecutarea Sentintei civile nr. 4432 din 11 decembrie 2009 s-ar datora culpei acestuia
in sensul existentei intentiei de tergiversare a aducerii la indeplinire a hotdrarii amintite
ori a unei nejustificate pasivitati intr-un termen nerezonabil, care sa atraga sanctionarea sa
in conditiile prescrise in art. 24 din Legea nr. 554/2004.”

Prin prezentarea celor doua practici de la nivelul instantei judecatoresti supreme nu
am dorit, in nici un caz, s evocam posibilitatea existentei unei probleme de interpretare
sau de aplicare a legii de competenta instantelor. In realitate si aceasta practica diferita

este determinata de deficienta textului de lege, ori de o greseala sau omisiune evidenta a
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legiuitorului care trebuie Tndreptata in urma controlului de constitutionalitate.

Trebuie subliniat ca masura prevazuta de lege in sarcina conducatorului unitatii nu
poate fi consideratd doar o simpld forma de constrangere a lui pentru a executa hotararea
din moment ce legiuitorul o defineste expres ca fiind o amenda ce se face venit la bugetul
de stat. Este evident cd s-a prezumat ca acel conducator este vinovat de nepunerea in
executare a hotararii judecatoresti si trebuie sanctionat.

Se poate aprecia cad prin aceasta masura se aduce atingere egalitatii in drepturi a
cetatenilor in fata legii, fara nici o discriminare, se incalca dreptul constitutional la aparare
si dreptul la un proces echitabil prevazute de art.16, art.21 si art.24 alin.(1) din Constitutie,
precum si ale art.13 din Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor
fundamentale.

Nu se poate vorbi de respectarea acestor drepturi.fundamentale catd vreme
,conducdtorul unitdtii” nu-si poate invoca nevin@vatia.si nu poate pretinde partii adverse
sa-1 dovedeasca vinovatia asemenea celorlalti cetateni aflati sub incidenta unei forme de
raspundere juridica. Cata vreme el nu poate beneficia de un proces echitabil in care sa-si
poata exercita deplin dreptul sdu .de aparare, in care sd poatda demonstra toate
circumstantele care au condus la neexecutarea hotararii sau la intarzierea punerii in
executare.

Asemenea judecati‘si‘eomparatii se impun cu atat mai mult cu cat obligatia ,,de
face” din materia retrocedarilor reglementata de Legea nr.165/2013 si a celorlalte acte
normative incidente este mult mai complexa decat obligatia similara din domeniul comun
al contenciosului administrativ.

Obligatia de a face din aceastd materie revine nu exclusiv conducatorului ci unei
conduceri colective compusa din reprezentati ai altor autoritati ce nu pot fi coordonati sau
influentati de acel conducator care are un simplu vot egal cu al celorlalti. Pe de alta parte,
procedura de solutionare a unui dosar presupune exercitarea unui control de legalitate a
actelor prezentate, prin verificarea existentei si a intinderii dreptului de proprietate asupra
imobilului revendicat evaluarea acestui imobil conform grilei notariale si, abia in final,
emiterea deciziei.

Tn acest fel termenul de 30 de zile este imposibil de respectat mai ales cd procedura
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de solutionare a dosarului se poate extinde Tn mod legal la cel putin 180 de zile, incluzand
aici termenele ce pot fi acordate petitionarilor pentru completarea dosarului.

Pentru toate aceste motive consideram ca se impune admiterea exceptiei de
neconstitutionalitate a art.24 alin.(3) din Legea nr.554/2004 si sub aspectul celorlalte
critict de neconstitutionalitate prezentate si constatarea faptului cd acest text este
constitutional Tn masura in care se intelege ca instanta de executare aplica amenda
conducatorului autoritatii publice sau, dupa caz, persoanei obligate vinovati de nepunerea

Tn executare a hotararii.

JUDECATOR,
Profauniv.dr. Valer DORNEANU

20



	DECIZIA nr.898
	Augustin Zegrean             - preşedinte
	Valer Dorneanu                         - judecător
	Petre Lăzăroiu                           - judecător
	Mircea Ştefan Minea   - judecător
	Daniel Marius Morar   - judecător
	Mona-Maria Pivniceru   - judecător
	Puskás Valentin Zoltán   - judecător
	Simona-Maya Teodoroiu          - judecător
	Tudorel Toader    - judecător
	Marieta Safta                 - prim magistrat-asistent
	1. Pe rol se află soluţionarea excepţiei de neconstituţionalitate a prevederilor art.24 şi art.25  din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, excepţie ridicată de George Băeşu în Dosarul nr.1962/2/2015 al  Curţii de Apel Bucureşti - S...




