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Exceptia de ilegalitate reprezintd un mijloc de aparare prin care partea interesatad solicita verificarea legalitatii unui act
administrativ ce urmeaza a fi aplicat la solutionarea unei cauze pendinte. Acest mijloc de apérare a fost introdus in legisla-
tia nationala prin adoptarea Legii contenciosului administrativ din 2000. insa, odata cu intrarea in vigoare a Codului admi-
nistrativ, la 1 aprilie 2019, a fost exclusa posibilitatea invocarii exceptiei de ilegalitate in cadrul procesului civil. Scopul
prezentului studiu consta 1n examinarea utilitatii reintroducerii in legislatie a institutiei exceptiei de ilegalitate, avand in vedere
asigurarea celeritatii procesului civil si a securitatii raporturilor juridice.

Cuvinte-cheie: mijloace de apdrare, exceptie procesuald, act administrativ, exceptie de ilegalitate, contencios administrativ,
incident procesual, drept la aparare.

THE EXCEPTION OF ILLEGALITY IN THE CIVIL PROCEEDINGS

The exception of illegality is a means of defence by which the interested party requests the verification of the legality
of an administrative act that must be applied to the settlement of a pending case. This mean of defence was introduced
into national law by the adoption of the Administrative Litigation Law of 2000. However, with the entry into force of
the Administrative Code on 1 April 2019, the possibility of invoking the exception of illegality was excluded in the civil
proceeding. The purpose of this study is to examine the usefulness of reintroducing the institution of the exception of
illegality into the legislation, given the celerity of the civil proceeding and the legal certainty.

Keywords: means of defence, procedural exception, administrative act, the exception of illegality, administrative disputes,
procedural incident, the right to defence.

Introducere

La examinarea si solutionarea cauzelor civile, instantele judecatoresti se calauzesc de legislatia Republicii
Moldova. La art.12 alin.(1) din Codul de procedura civila (in continuare — CPC RM) [1] se prevede: ,.Instanta
judecatoreascd solutioneaza cauzele civile in temeiul Constitutiei Republicii Moldova, al tratatelor internationale
la care Republica Moldova este parte, al hotararilor si deciziilor Curtii Europene a Drepturilor Omului, al hota-
rarilor Curtii Constitutionale, al legilor organice si ordinare, al hotararilor Parlamentului, al decretelor Prege-
dintelui Republicii Moldova, al hotararilor si ordonantelor Guvernului, al actelor normative ale ministerelor,
ale altor autoritati administrative centrale si ale autoritatilor administratiei publice locale”. La solutionarea
unor cauze civile instanta judecatoreasca poate aplica prevederile actului administrativ cu caracter normativ.
In doctrina de specialitate s-a sustinut ci ,,actele administrative normative prezinti un grad mare de generali-
tate, intrucat acestea contin reguli generale de conduita, impersonale si de aplicabilitate repetatd la un numar
nedeterminat de subiecti de drept” [2, p.134]. In acest caz, actul administrativ normativ, dupa forta juridica,
se aseamana cu legea, aceste acte dau nastere, modifica sau sting anumite drepturi si obligatii. ,,Ambele fiind
acte juridice, de unde si trasaturile comune in ceea ce priveste manifestarea unilaterala de vointa si obligati-
vitatea de executare asigurata prin forta coercitiva a statului” [3, p.5]. Principala deosebire intre legea si actul
administrativ normativ consta 1n sfera de actiune, ,,sfera de raspandire [a actului administrativ normativ] este
mai restransd, referindu-se la o singurad problema sau la un grup de probleme determinate” [4, p.231]. De ase-
menea, dupa forta juridica actele administrative normative sunt inferioare legilor, actul administrativ normativ
nu poate contine prevederi contrare legislatiei in vigoare. Pe cand legile nu pot contine prevederi care ar fi in
contradictie cu prevederile Constitutiei Republicii Moldova.

Codul administrativ al Republicii Moldova [5] ne ofera definitia legala a actelor administrative normative
si individuale. Actul administrativ normativ ,,este actul juridic subordonat legii adoptat, aprobat sau emis de 0
autoritate publicd in baza prevederilor constitutionale sau legale, care nu se supune controlului constitutionalitatii
si stabileste reguli de aplicare obligatorii pentru un numar nedeterminat de situatii identice” (art.12). Pe cand
actul administrativ individual ,,este orice dispozitie, decizie sau altd masura oficiala intreprinsa de autoritatea
publica pentru reglementarea unui caz individual in domeniul dreptului public, cu scopul de a produce nemijlocit
efecte juridice, prin nasterea, modificarea sau stingerea raporturilor juridice de drept public” (art.10 alin.(1)).
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Respectiv, actele administrative, normative si individuale sunt producitoare de efecte juridice, acestea fiind
obligatorii nu doar pentru destinatarii actului administrativ, dar si pentru instanta judecatoreasca.

Rezultate si discutii

In cadrul solutionarii cauzelor civile, daci una dintre parti considera ci o lege ce urmeaza a fi aplicati la
speta este in contradictie cu Constitutia, poate ridica exceptia de neconstitutionalitate in vederea verificarii
constitutionalitatii prevederilor legale. Sub imperiul vechilor reglementari, in cadrul procesului civil, daca una
dintre parti considera ca actul administrativ normativ ce urmeaza a fi aplicat la solutionarea cauzei este ilegal,
avea la indemana institutia exceptiei de ilegalitate. Articolul 13 din Legea contenciosului administrativ, nr.793
din 10.02.2000 [6], abrogata la 01.04.2019 (dupa adoptarea Codului administrativ al Republicii Moldova
nr.116 din 19.07.2018) prevedea urmatoarele:

Articolul 13. Exceptia de ilegalitate

(1) Legalitatea unui act administrativ cu caracter normativ, emis de o autoritate publica, poate fi
cercetatd oricand in cadrul unui proces intr-o pricind de drept comun, pe cale de exceptie, din oficiu
sau la cererea partii interesate.

(2) Incheierea prin care se ridicd exceptia de ilegalitate in fata instantei de contencios administrativ
se intocmeste in conditiile Codului de procedura civila.

(3) In cazul in care instanta constatd cd de actul administrativ depinde solutionarea litigiului in fond,
ea sesizeaza, prin incheiere motivatd, instanta de contencios administrativ competentd si suspendd cauza.

(4) Instanta de contencios administrativ examineaza exceptia de ilegalitate in termen de 10 zile,
pronuntand hotdrdrea corespunzatoare in numele legii.

(5) Hotardrea instantei de contencios administrativ poate fi atacata cu recurs in termen de 5 zile.

(6) Recursul declarat impotriva hotardrii pronuntate asupra exceptiei de ilegalitate se judeca in termen
de 10 zile.

(7) Dupa examinarea exceptiei de ilegalitate, instanta de contencios administrativ restituie dosarul
cu hotardrea sa irevocabila instantei care a ridicat exceptia de ilegalitate.

(8) Actele administrative sau unele prevederi ale acestora declarate ilegale isi pierd puterea juridica
la data ramanerii definitive a hotararii instantei de contencios administrativ si nu pot fi aplicate pe viitor.

(9) Consecingele juridice ale actului administrativ cu caracter normativ declarat ilegal sunt inlaturate
de catre organul de autoritate care I-a adoptat sau I-a emis.

Controlul judiciar al legalitatii actelor administrative reprezinta ,,ultimul mijloc juridic pus la dispozitia celor
vatamati, persoane fizice sau juridice, pentru apararea drepturilor si intereselor legitime care au fost vatamate
prin activitatea nelegala, uneori abuziva, alteori indolentd, a organelor administratiei publice” [7, p.102]. in
literatura juridica exceptia de ilegalitate este definita ca ,,0 aparare a unei parti dintr-un proces de orice natura
(civil, comercial, contencios administrativ) pe care aceasta intelege sa o invoce cu privire la un act administrativ
incident in spetd, instanta urmand a cenzura legalitatea actului administrativ, in sensul observarii conformitatii
sau neconformitatii acestuia cu normele legale” [2, p.11]. De asemenea, s-a considerat cd exceptia de ilegalitate
este ,,un mijloc de aparare prin care, in cadrul unui proces pus in curgere pentru alte temeiuri decat nevalabili-
tatea actului de drept administrativ, una dintre parti amenintata sa i se aplice un asemenea act ilegal se apara
invocand acest viciu si cere ca actul sd nu fie luat in considerare la solutionarea spetei” [8, p.260]. Doctrina
franceza defineste exceptia de ilegalitate ca ,,0 procedurd speciald ce permite justitiabililor, in anumite circums-
tante, sd evite aplicarea unor acte ilegale care nu au facut obiectul unui recurs in contenciosul administrativ
in termenele legale” [9, p.139].

Prin intermediul exceptiei de ilegalitate, partea interesatd putea sa obtina inldturarea actului administrativ
normativ ilegal defavorabil de la aplicare la solutionarea cauzei civile. Sub imperiul vechilor reglementéri,
exceptia de ilegalitate avea un caracter de ordine publica, putea fi invocatad de orice parte interesata, inclusiv
de catre instanta din oficiu. Din momentul ridicarii exceptiei de ilegalitate si transmiterii ei spre solutionare
instantei de contencios administrativ competente, examinarea cauzei se suspenda pana la devenirea irevocabila
a hotararii instantei de contencios administrativ. Dupd acest moment era reluatd examinarea cauzei suspendate.

Actualmente, exceptia de ilegalitate nu este reglementata de legislatia in vigoare — de Codul administrativ
nr.116 din 19.07.2018. lar Legea contenciosului administrativ, nr.793 din 10.02.2000, care continea definitia
acestei institutii, a fost abrogatd la 01.04.2019. Prin urmare, in cadrul examinarii unei cauze civile nu mai
este posibild invocarea exceptiei de ilegalitate. Astfel, daca o parte din proces considera ca este ilegal actul
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administrativ normativ care urmeaza a fi aplicat la solutionarea cauzei civile, trebuie sa sesizeze instanta de
contencios administrativ cu actiune de control normativ (conform art.206 alin.(1) lit.e) din Codul administrativ,
prin actiunea de control normativ se urmareste anularea 1n tot sau In parte a unui act administrativ normativ).

In acest caz, in cadrul actiunii initiale instanta de judecatd va putea suspenda procesul, conform art.261
lit.h) CPC RM, pana la momentul cand hotararea instantei de contencios administrativ va deveni definitiva.
Or, potrivit art.228 alin.(2) din Codul administrativ, actul administrativ normativ anulat In tot sau in parte de
catre instanta de judecatd nu produce efecte juridice din momentul in care hotararea instantei de judecata de-
vine definitiva. Insa, remarcam faptul ci instanta de judecati nu va fi obligata si suspende procesul initial, ci
va avea dreptul de a suspenda procesul reiesind din circumstantele cauzei. Din acest punct de vedere, exista
probabilitatea ca la solutionarea cauzei civile sa fie aplicat un act administrativ normativ ilegal.

Pe de alta parte, suspendarea cauzei initiale va duce la tergiversarea procesului. Legislatia in vigoare nu
stabileste limitele temporare de examinare si solutionare a actiunilor de control normativ, spre deosebire de
vechea reglementare, unde era prevazut ca exceptia de ilegalitate se examineaza in termen de 10 zile. Cu atat
mai mult, acest mijloc poate fi utilizat anume in scopul tergiversarii examinarii cauzei initiale. De exemplu,
paratul depune o actiune de control normativ la instanta de contencios administrativ, avand ca obiect actul
administrativ ce urmeaza a fi aplicat la solutionarea cauzei initiale, dupa care solicita instantei care examineaza
cauza initiald suspendarea procesului in virtutea art.261 lit.h) CPC RM. Consideram ca instantele de judecata
vor fi predispuse sa accepte cererea de suspendare a procesului, pentru ca hotararea data in contenciosul adminis-
trativ va crea efecte prejudiciale pentru cauza initiala, de legalitatea actului administrativ normativ depinzand
solutionarea cauzei pendinte dintre reclamant si parat.

in literatura de specialitate din Romania permanent s-a considerat ci ,,este de admis ca o parte dintr-un proces,
indiferent de natura acestuia, sa se poata apara, invocand exceptia de nelegalitate a actului administrativ pe care
partea adversa si-a intemeiat pretentiile, respectiv dreptul ori interesul legitim care a facut obiectul actiunii judi-
ciare” [10, p.123]. Reiesind din cele aratate, consideram ca in legislatia Republicii Moldova trebuie reintrodusa
institutia exceptiei de ilegalitate. Propunem de lege ferenda introducerea in Codul de procedura civila a art.123
cu denumirea marginala ,, Exceptia de ilegalitate”, care va avea urmatorul cuprins:

(1) In cazul existentei incertitudinii privind legalitatea unui act administrativ normativ, care nu se
supune controlului constitutionalitatii, ce urmeazad a fi aplicat la solutionarea unei cauze, instanta de judecatd,
din oficiu sau la cererea unui participant la proces, sesizeaza instanta de contencios administrativ.

(2) La ridicarea exceptiei de ilegalitate si sesizarea instantei de contencios administrativ, instanta nu este in
drept sa se pronunte asupra temeiniciei sesizarii sau asupra legalitatii actului administrativ normativ, limitandu-
se exclusiv la verificarea intrunirii urmatoarelor conditii:

a) obiectul exceptiei intrd in categoria actelor prevazute la art. 12 din Codul administrativ;

b) exceptia este ridicatd de catre una din parti sau reprezentantul acesteia ori este ridicata de catre
instanta de judecata din oficiu;

¢) prevederile contestate urmeaza a fi aplicate la solutionarea cauzei,

d) nu exista o hotardre anterioard a instantei de contencios administrativ avand ca obiect prevederile contestate.

(3) Ridicarea exceptiei de ilegalitate se dispune printr-o incheiere care nu se supune niciunei cdi de atac
§i care nu afecteazda examinarea in continuare a cauzei, insd pand cand hotardrea instantei de contencios
administrativ asupra exceptiei de ilegalitate nu devine definitiva se amdnd pledoariile.

(4) Daca nu sunt intrunite cumulativ conditiile specificate la alin.(2), instanta refuza ridicarea exceptiei
de ilegalitate printr-o incheiere ce poate fi atacatd cu recurs. Examinarea recursului nu afecteazd continuitatea
sedintei de judecata, insd pana la pronuntarea deciziei instantei ierarhic superioare se amand pledoariile.

(5) Instanta de judecata poate ridica exceptia de ilegalitate doar daca cererea de chemare in judecata
sau cererea de apel a fost acceptatd in modul prevazut de lege ori daca cererea de recurs impotriva
hotardrii sau deciziei curtii de apel a fost declaratd admisibila conform legii”.

Consideram cd modificarea propusa va exclude posibilitatea partilor de a tergiversa examinarea cauzei initiale.
Dacad instanta de judecata admite ridicarea exceptiei de ilegalitate, va sesiza instanta de contencios administrativ
competentd. Conform art.191 alin.(2) din Codul administrativ, curtile de apel sunt competente de a solutiona
in prima instanta actiunile in contencios administrativ impotriva actelor administrative normative, care nu se
supun controlului de constitutionalitate. De aceea, nu este posibil ca completul de judecata in fata caruia a fost
ridicata exceptia de ilegalitate sa se pronunte si asupra legalitatii actului administrativ contestat. Or, exceptia
de ilegalitate va putea fi ridicatd in fata judecdtoriilor, pe cand Codul administrativ specifica in mod expres
ci curtile de apel sunt competente de a examina legalitatea actelor administrative normative. In plus, legalitatea
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actului administrativ normativ este examinata la curtea de apel de cétre un complet specializat de judecatori
(art.192 alin.(1) din Codul administrativ).

Ni s-ar putea reprosa ca nu este oportuna reintroducerea exceptiei de ilegalitate n procesul civil, reiesind din
considerentul cd judecatorul la solutionarea cauzei este obligat sa aprecieze legalitatea actelor normative
conform ierarhiei, conducandu-se de prevederile art.12 alin.(2) CPC RM, care stipuleaza ca daca, la judecarea
cauzei civile, se constatd ca o lege sau un alt act normativ nu corespunde unei legi sau unui alt act normativ cu
o putere juridica superioara, instanta aplici normele legii sau ale altui act normativ care are putere juridica
superioara.

Insi, in acest caz, pe de o parte, actul administrativ normativ este considerat in continuare legal si produce
efecte pentru terti. Pe de alta parte, judecatorul nu il ia in considerare la solutionarea cauzei, actul administrativ
normativ nu produce efecte pentru parti in acest litigiu, dar, eventual, in alta actiune civila instanta va considera
acest act ca fiind legal si il va aplica. Respectiv, se creeaza incertitudine fata de acelasi act administrativ
normativ: intr-o cauza este considerat legal, produce efecte juridice, iar in altd cauzia — nu produce efecte
juridice. Deci, acest fapt aduce atingere securitdtii raporturilor juridice, deoarece acelasi act administrativ
normativ pentru unii subiecti produce efecte, pentru altii nu produce aceste efecte. In acest caz, exista riscul
formarii practicii judecatoresti neuniforme, fapt ce ar afecta stabilitatea in cazurile juridice si increderea
publicului 1n instante judecatoresti.

In plus, art.277 din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene [11] prevede ci obiect al exceptiei de
ilegalitate il constituie actele cu caracter general, adica normativ. De aceea, inclusiv 1n scopul ralierii la standar-
dele europene, consideram necesar de a reintroduce institutia exceptiei de ilegalitate in legislatia nationala.

Concluzii

Exceptia de ilegalitate reprezintd mijlocul de aparare prin care, in cadrul unui proces pendinte, una dintre
parti invoca ilegalitatea actului administrativ normativ ce urmeaza a fi aplicat la solutionarea cauzei, solicitand
declararea nulitatii actului administrativ respectiv. Institutia exceptiei de ilegalitate contribuie la celeritatea
procesului civil si la adoptarea hotérarilor judecatoresti legale, reiesind din considerentul ca prin admiterea
acestei exceptii se exclude aplicarea actului administrativ normativ ilegal.

Prin urmare, propunem de lege ferenda introducerea in Codul de proceduri civild a art. 123 cu denumirea
marginala ,,Exceptia de ilegalitate”, care va avea cuprinsul prezentat n acest demers stiintific.
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