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e Introducere

Legea nr. 554 din 2 decembrie 2004 contenciosului administrativ, publicata
in Monitorul Oficial nr. 1154 din 7 decembrie 2004, in continuare Legea [1]
reglementeaza astfel cum se arata la art. 2 alin. 1 lit. e) activitatea de solutiona-
re, de catre instantele de contencios administrativ competente potrivit legii, a
litigiilor 1n care cel putin una dintre parti este o autoritate publica, iar conflictul
s-a nascut fie din emiterea sau incheierea, dupa caz, a unui act administrativ,
in sensul prezentei legi, fie din nesolutionarea in termenul legal ori din refuzul
nejustificat de a rezolva o cerere referitoare la un drept sau la un interes legi-
tim. La articolele 14 si 15 din Lege este reglementata procedura suspendarii
executarii actului administrativ. De mentionat este faptul cd, actul administra-
tiv se bucura de prezumtiile de legalitate si veridicitate, prezumandu-se deci
ca acesta este legal si temeinic emis pand la proba contrard, proba ce cade in
sarcina celui care invoca nelegalitatea ori netemeinicia actului administrativ.

Potrivit doctrinei unanime in materie, suspendarea reprezinta operatiunea
de intrerupere temporara a efectelor juridice, ceea ce este valabil si pentru
actele administrative [2, p. 94].

De asemenea, potrivit prof. Oliviu Puie, suspendarea executarii actului ad-
ministrativ este un mijloc pentru asigurarea respectdrii principiului legalitatii
care guverneaza intreaga activitate a administratiei publice [3, p. 226]. Acelasi
autor aratd ca, desi unul dintre principiile dreptului administrativ este acela
al executarii din oficiu a actelor administrative, dar, devreme ce instanta de
judecatd, urmare a contestarii actului administrativ, este in curs de verificare
a legalitatii acestuia, este echitabil ca actul administrativ sa nu isi produca
efectele [3, p. 226].

Conditiile cumulative de indeplinit pentru ca instanta de contencios admi-
nistrativ sa dispuna suspendarea executarii actului administrative sunt: cazul
bine justificat si prevenirea unei pagube iminente.

In acest sens, doctrina aratd ci, pentru a se dispune suspendarea actului
administrativ, pe 1anga indeplinirea conditiei de procedura a introducerii plan-
gerii prealabile, exista ”o dubla conditie de fond in dreptul roméanesc: s existe
un caz bine justificat (existenta unei indoieli serioase asupra legalitatii ac-
tului atacat-aparenta de ilegalitate), respectiv sd existe o paguba iminenta”
[4, p. 340].

Definitia cazului bine justificat este datd de dispozitiile art.2 al 1 lit.t din
Lege, ca fiind acele ,,imprejurarile legate de starea de fapt si de drept, care
sunt de natura sa creeze o indoiala serioasd in privinta legalitatii actului admi-
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nistrativ, ,,in cele ce urmeaza fiind prezentate consideratii jurisprudentiale cu
privire la cazul bine justificat. Este unanim admis In practica judiciara faptul
ca instanta de contencios administrativ poate dispune suspendarea executarii
actului administrativ contestat, in masura in care din imprejurarile relevate
in cauza ar rezulta dubii evidente asupra prezumtiei de legalitate de care se
bucura actul administrativ.

In acest sens, doamna profesor Verginia Vedinas arati ca ,,suspendarea in-
tervine atunci cand existd indoieli (dubii) cu privire la legalitatea unui act
administrativ”’. Se subliniaza judicios faptul ca ,,suspendarea ne apare ca o
garantie a asigurdrii legalitatii actului administrativ, in emiterea lui, dar i in
executarea lui, care intervine doar in situatii de exceptie” [5, p. 387].

Trebuie avuta in vedere si Recomandarea nr. R/89/8 a Consiliului de Mi-
nistri al C.E. catre statele membre privind protectia judiciara provizorie in
materie de contencios administrativ [6] potrivit careia atunci cand o instanta
este sesizata cu o contestatie referitoare la un act administrativ, iar instanta nu
a pronuntat inca o decizie, solicitantul poate cere aceleiasi instante sau unei
alte instante competente sa ia masuri de protectie provizorie Impotriva actului
administrativ. Se mai recomanda ca instanta sa aiba in vedere toti factorii re-
levanti si interesele. Cazul bine justificat este prezentat in Recomandarea nr.
R/89/8 drept cazul prima-facie impotriva valabilitatii actului.

e Metode de cercetare

In vederea realizarii obiectivelor de cercetare s-a procedat la un spectru
divers de metode de cercetare stiintifica. A fost utilizatd metoda logica, prin
procedeele sale, analiza si sinteza in scopul cercetarii esentei institutiei sus-
pendarii executarii actului administrativ prin componenta sa, cazul bine jus-
tificat. S-a recurs in continuare la metoda sistemicad pentru studierea actelor
normative si interpretarea sistemica a dispozitiilor acestora. Metoda juridica
a fost orientata spre analiza jurisprudentei relevante in vederea realizarii unei
abordari multilaterale a temei cercetate.

e Aspecte jurisprudentiale

Noutatea stiingifica a studiului realizat consta in faptul ca se propune o
viziune recentd a jurisprudentei cu privire la conditia de fond a suspendarii
executarii actului administrativ, respectiv cazul bine justificat.

Inalta Curte de Casatie si de Justitie apreciaza ca, existenta cazului «bine
justificat» presupune ca asupra legalitatii actului administrativ sa planeze o
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puternicd indoiald, iar aceasta sa fie evidenta fard a se intra in cercetarea pe
fond a dispozitiilor actului administrativ.

In ceea ce priveste probatoriul, instanta suprema, Sectia de Contencios Ad-
ministrativ si Fiscal, a ardtat in Decizia nr. 2324/19.04.2024 [7] ca, probele
administrate Tn cauza trebuie sa ofere suficiente indicii aparente de rasturnare
a prezumtiei de legalitate, fara a analiza, pe fond continutul actului adminis-
trativ. Astfel, indiciile de nelegalitate trebuie sa fie evidente, reclamantul sa
ofere elemente probatorii care, la o cercetare sumara, sd permitd formarea
unui dubiu serios asupra legalitatii actului.

Deoarece astfel cum am aratat actul administrativ se bucura de prezumtiile
de legalitate si de veridicitate, pentru a ne afla in prezenta cazului bine justi-
ficat trebuie identificate indicii de rasturnare a prezumtiei de legalitate. Intr-o
cerere de suspendare act administrativ, probatoriul nu poate avea amploarea si
consistenta dovezilor ce urmeaza a fi administrate in cadrul actiunii in anula-
rea actului, pentru ca, in cadrul procedurii sumare a suspendarii de executare
nu poate fi prejudecat fondul litigiului [8].

In practica instantei supreme au fost retinute imprejurari vadite de fapt si/
sau de drept care au capacitatea sa produca o indoiald serioasd asupra pre-
zumtiei de legalitate de care se bucurd un act administrativ, cu titlu exem-
plificativ, fara insa a fi limitative: emiterea unui act administrativ de cétre un
organ necompetent sau cu depasirea competentei, actul administrativ emis in
temeiul unor dispozitii legale declarate neconstitutionale, lipsa motivarii ac-
tului administrativ ori modificarea importanta a acestuia in calea recursului
administrativ[9].

Indiciile de nelegalitate pot viza atat incalcari ale normelor de drept proce-
dural cat si ale normelor de drept material. Imprejurarile de fapt pot constitui
indicii de nelegalitate Intrucat legea, atunci cand vorbeste de Imprejurari le-
gate de starea de fapt sau de drept nu distinge pe de o parte, Intre aspecte de
drept sau de fapt, iar de pe de alta parte, intre normele de procedura adminis-
trativa cdrora le este supus actul, si normele de drept material administrativ in
aplicarea cirora a fost emis, pe de alta parte. Imprejuririle de fapt sau de drept
care ar putea sd rastoarne prezumtia de legalitate a actului administrativ nu se
limiteaza exclusiv la dimensiunea formala a acestuia. [10]

Astfel de indicii de nelegalitate au fost retinute cu ocazia admiterii cererii
de suspendare a executarii unei hotarari a Consiliului Local prin care se apro-
base reorganizarea aparatului de specialitate al primarului comunei, in sensul
reducerii cu 10% a numarului maxim de posturi stabilit potrivit art. Il alin.8
din OUG nr. 63/2010, cu modificarile si completarile ulterioare, si pct. 1 din
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anexa la respectiva ordonantd de urgenta, in concret a postului de consilier
achizitii publice — functie publica din cadrul aparatului de specialitate al pri-
marului comunei. Instanta de contencios administrativ a retinut ca aparenta de
nelegalitate rezulta din faptul ca hotdrarea nu a fost contrasemnata, pentru le-
galitate, de catre secretarul comunei, conform prevederilor art. 140 alin. 1 din
Codul administrativ. Indoiala serioasa asupra legalitatii actului a fost retinuta
si din imprejurarea ca in hotararea contestata nu se indica numarul maxim de
posturi prevazut pentru UAT conform art. III alin. (8*1) din Ordonanta de ur-
genta a Guvernului nr. 63/2010 si pct. 1 din anexa la respectiva ordonanta de
urgenta, deci dintr-o lipsd a motivarii incidentei prevederilor art. XVII alin. 8
din Legea nr. 293/2023, referitoare la reducerea numarului maxim de posturi,
iar nu a celor prevazute n organigrama, si coroboratd cu nemotivarea solutiei
de reducere a postului de consilier achizitii publice despre care reclamanta
sustine cd este post unic, iar nu a celuilalt post de consilier, vacant la momen-
tul reorganizarii. [11]

Intr-un dosar privind suspendarea unei Dispozitii de demolare, in sustinerea
cazului bine justificat, reclamanta a invocat faptul ca prin lucrarile de demo-
lare a platformei betonate si a constructiei de lemn aflate langa cladirea C23,
proprietatea sa, intabulatd in CF, existd posibilitatea afectarii structurii cla-
dirii C23. In acest sens a sustinut ca, in lipsa unor detalii tehnice si a unor
limite stabilite Tn mod neechivoc intre cele doud constructii, exista pericolul
ca masura desfiintarii si afecteze si constructia C23, proprietatea sa. In acest
caz, cazul bine justificat a fost apreciat prin raportare la imprejurarile de fapt
referitoare la lipsa unor detalii tehnice si a unor limite neechivoce Intre cele
doua constructii. Instanta de contencios administrativ a constatat ca, in con-
siderentele unei sentinte civile depuse la dosarul instantei de fond, s-a retinut
ca platforma betonata este situata la limita corpului E magazie de lemn C23,
or, raportat la sustinerile reclamantei in sensul cd, in lipsa unor detalii tehnice
si a unor limite stabilite Tn mod neechivoc intre cele doud constructii, exista
pericolul ca masura desfiintdrii sa afecteze si structura cladirii C23, proprie-
tatea sa. Curtea de Apel Timisoara a apreciat prin Decizia nr. 1249/2024 din
10.12.2024 [12] ca este mai prudenta solutia de suspendare a actului adminis-
trativ contestat pana la pronuntarea hotararii asupra fondului, o atare solutie
provizorie neaducand atingere dreptului paratului de a obtine executarea ac-
tului Tn masura in care instanta de fond va statua in sensul legalitatii acestuia.

In analiza cererii de suspendare a executarii actelor administrative repre-
zentate de deciziile de impunere, Curtea de Apel Constanta, Sectia de conten-
cios administrativ, a considerat prin Decizia nr. 788/2024 din 17.10.2024 la o
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analiza sumara a cauzei, ca indiciile de nelegalitate ce se constituie in cazul
bine justificat pot fi deduse din maniera de redactare a deciziilor de impunere,
respectiv in lipsa indicarii modalitatii concrete de calcul, nementionarii te-
meiului juridic prin care taxa in discutie a fost reglementata, in lipsa indicarii
hotararii de consiliu local si a cuantumului propriu-zis al taxei la care s-a facut
raportarea pentru fiecare imobil, respectiv fiecare an. Aparenta de nelegalitate
transpare astfel in contextul emiterii in aceeasi zi pe numele reclamantului a
9 decizii de impunere care vizeaza ani §i imobile diferite si al succesiunii mai
multor hotarari de consiliu local in perioada vizata de aceste titluri de creanta.
Fara a face o analiza pe fondul continutului acestor decizii, instanta de conten-
cios administrativ a avut in vedere necesitatea stabilirii clare si neechivoce de
catre autoritatea fiscald a modalitatii de plata a sumelor pentru fiecare perioada
si imobil, astfel incat contribuabilul sa poata urmari si intelege sarcina fiscala
care i revine. [13]

Indoiala serioasd asupra legalitatii actului a fost retinuta de Curtea de Apel
Oradea, Sectia de Contencios Administrativ prin Decizia nr. 624/2024 din
02.12.2024 [14] ca urmare a aparentei nemotivari a Deciziei de impunere nr.
218624/22.07.2024, in conditiile In care nici in cuprinsul deciziei si nici in
raportul de inspectie fiscald nu se mentioneaza temeiul de drept in baza ca-
ruia s-a aplicat o cotd de impozitare de 2% in cazul stabilirii impozitului pe
cladire. S-a retinut ca raportul de inspectie fiscala precizeaza hotararile de
consiliu local care ar fi stat la baza stabilirii bazei de impunere, fard a se pre-
ciza temeiurile de drept ce au stat la baza stabilirii situatiei fiscale. Indiciile de
nelegalitate au rezultat din aparenta nemotivare a deciziei de impunere si in
ceea ce priveste stabilirea impozitului pe teren, deoarece nici in decizie si nici
in raportul de inspectie fiscald nu s-au indicat temeiurile legale din hotararile
de consiliu local concludente. De asemenea, motivarea in fapt a fost conside-
rata lacunara, nereiesind clar rationamentul organului fiscal si modul in care
au fost stabilite sumele reprezentand impozit pe teren. Curtea de Apel Oradea
a considerat ca exista o aparenta de nemotivare si in ceea ce priveste stabilirea
impozitului pe mijloacele de transport, avand in vedere ca nu au fost prezenta-
te temeiurile de drept si rationamentul pe care I-a avut in vedere organul fiscal
cand a stabilit impozitul. Instanta de contencios administrativ a retinut astfel
ca, aparenta nemotivare a actului creeaza o Indoiala serioasa asupra legalitatii
acestuia, fiind indeplinita conditia cazului bine justificat, conform art. 2 alin. 1
lit. t) din Legea nr. 554/2004.

Intr-o altd decizie de spetd, instanta de contencios administrativ a apreciat
ca apararile de care se prevaleaza societatea sunt de natura a justifica retinerea
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aparentei de nelegalitate a actelor fiscale a ciror suspendare se solicitd. In
acest sens, s-a avut in vedere ca obligatiile fiscale puse in sarcina societatii au
fost stabilite de autoritatile fiscale ca urmare a exercitdrii dreptului de apre-
ciere, respectiv a interpretarii si reincadrarii unor operatiuni/acte juridice ale
societatii. Cu toate acestea, examinand sumar actele administrative, instanta
de contencios administrativ a constatat ca in cuprinsul raportului de inspectie
fiscala si a deciziei de impunere nu au fost expuse intr-o forma clard, de natura
sa sustind aparenta de legalitate, imprejurarile concrete de fapt si de drept care
au determinat stabilirea unei alte stdri de fapt fiscale decat cea evidentiata in
actele societitii. Inregistrarile in contabilitatea societatii reclamante au avut la
baza acte justificative, respectiv contracte si acte aditionale la acestea, reinca-
drarea fiind justificatd de organul fiscal din perspectiva considerarii faptului ca
nefacturarea nu a avut motive fundamentate, fara ca aprecierea sa se raporteze
la o situatie fapticd diferitd de cea sustinuta de societate. Astfel, instanta de
contencios administrativ a constatat ca verificarea sumara a actelor fiscale,
permisa in cadrul prezentei proceduri, nu oferd suficiente garantii de natura
a proteja prezumtia de legalitate de care se bucurd actul administrativ fiscal
[15].

In cazul cererii de suspendare a executirii Deciziei privind incetarea nu-
mirii prin concurs a contractului de management educational din functia de
director al unei scoli gimnaziale, instanta de contencios administrativ a retinut
ca, intr-o analiza a aparentei, rezultd cd nu s-a respectat procedura prevazuta
in niciuna din ipotezele prevazute la art. 198 alin. 4 lit. lit. a)-c) din Legea nr.
198/2023. In acest caz, aparenta de nelegalitate a rezultat din aparenta incal-
care a normelor de procedura administrativa referitoare la propunerea moti-
vatd a directorului general al DJIP/DMBIP, avizul consiliului de administra-
tie al DJIP/DMBIP, propunerea motivata a 2/3 dintre membrii consiliului de
administratie al unitdtii de invatdmant sau, dupa caz, propunerea consiliului
profesoral, cumulativ cu votul secret a 2/3 dintre membri. Astfel, s-a retinut
ca prezumtia de legalitate a actului administrativ a fost inlaturata ca urmare a
lipsei unui temei juridic valid si a unei proceduri conforme prevederilor legale
pentru a dispune eliberarea din functie a reclamantei [16].

Intr-o cerere de suspendare a executirii actului administrativ reprezentat de
dispozitia de delegare a atributiilor, Curtea de Apel Bucuresti a analizat limite-
le analizarii actelor administrative din perspectiva conditiei cazului bine justi-
ficat. Instanta de control judiciar a constatat cd prima instantd in mod gresit a
apreciat ca actul ar fi motivat prin actele preparatorii invocate in preambul si
ca nu poate verifica dacd functia publica este vacanta, sau daca existd perspec-
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tiva vacantdrii acesteia, cand si dacd a fost realizatd informarea functionarului
public, in conditiile in care: -reclamanta nu a solicitat sa se verifice o sta-
re de fapt, ci doar nemotivarea actului din perspectiva relatarii unei stari de
fapt care ar trebui sa preexiste; - instanta de fond nu a verificat daca actele
preparatorii contin o motivare suficientd din perspectiva art. 438 din Codul
administrativ, invocat de reclamanta, cu referire la delegarea de atributii spe-
cifice functiei publice vacante de secretar general al unitdtii administrativ-te-
ritoriale. Instanta de recurs a constatat ca actul administrativ nu este motivat
din perspectiva conditiilor impuse de art. 438 din Codul administrativ pentru
delegarea in totalitate a atributiilor functiei publice de secretar general al uni-
tatii administrativ-teritoriale cdtre un alt functionar public decat conducatorul
compartimentului juridic. Aparenta de nelegalitate rezulta si din faptul ca refe-
ratele care au stat la baza adoptarii actului nu precizeaza data de la care se va-
canteaza functia de secretar al unitatii administrativ-teritoriale. A mai retinut
instanta de recurs faptul ca in actele preparatorii nu existd nicio mentiune cu
privire la faptul ca postul conducatorului compartimentului juridic ar fi vacant
sau temporar vacant pentru a putea da eficientd normei subsidiare prevazute
de art. 438 alin. 6 din Codul administrativ referitoare la delegarea in totalitate
a atributiilor functiei publice de secretar general al unitatii administrativ-te-
ritoriale. Instanta de control judiciar a concluzionat ca lipsa motivarii actu-
lui administrativ din perspectiva art. 438 din Codul administrativ intruneste
conditiile cazului bine justificat, fiind vorba de o imprejurare legata de starea
de fapt si de drept, de naturd sa creeze o indoiala serioasd in privinta legalitatii
actului administrativ [17].

Curtea de Apel Alba Iulia prin Decizia nr. 49/2020 din 23.01.2020 [18] a
ardtat ca suspendarea executdrii constituie o situatie de exceptie, aceasta pu-
tand fi dispusa numai in cazurile si in conditiile expres prevazute de lege, insa,
in situatia concreta a circumstantelor de fapt si de drept ale cauzei, in mod
argumentat instanta de fond a admis cererea de suspendare a executarii actului
administrativ apreciind ca sustinerile reclamantului sunt in masura sa ofere
indicii suficiente de rasturnare a prezumtiei de legalitate si sa faca verosimila
iminenta producerii unei pagube in cazul particular supus evaludrii. Astfel,
prin raportare la situatia de fapt a reclamantului si la continutul concret al
actului administrativ, dupd evaluarea sumara a aparentei dreptului, instanta de
fond a apreciat ca prezumtia de legalitate a acestuia este Inldturata in conditiile
in care din actele analizate rezulta cad nu s-a justificat Tn mod concret califi-
cativul acordat reclamantului si ca in fisele de evaluare exista neconcordante
evidente Intre notele acordate de catre cei 3 evaluatori, concluzionand ca se
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impune suspendarea actului administrativ. In mod judicios, instanta s-a limitat
la verificarea doar a acelor imprejurari vadite de fapt si/sau de drept care au
capacitatea sa producd o indoiald serioasd asupra prezumtiei de legalitate de
care se bucura un act administrativ.

In acord cu jurispridenta instantelor romanesti, jurisprudenta europeani in
materie, respectiv cauza T-184/01 R, IMS Health Inc. si Commission of the
European Communities [19], a retinut cad cerinta cazului bine justificat este
indeplinita atunci cand se releva existenta ,,cel putin a unei dispute serioase cu
privire la corectitudinea fundamentului legal al deciziei atacate”.

e Concluzii

Legiuitorul roman a reglementat procedura suspendarii executarii actului
administrativ ca masura de protectie a persoanelor fizice si juridice In raport
cu autoritatile publice, ale caror acte sunt executorii de drept cu scopul de a
evita exercitarea de catre autoritatile publice a prerogativelor pe care le au in
mod discretionar. In cadrul cererii de suspendare, instanta de contencios admi-
nistrativ nu poate cerceta indeplinirea conditiilor de legalitate si oportunitate
ale actului administrativ, aceastd competenta apartinand instantei de fond ce
solutioneaza actiunea 1n anulare. Conditia cazului bine justificat poate fi reti-
nuta doar in ipoteza in care, la o analiza sumara a actului administrativ, la o
analiza preliminard a probelor, acesta apare ca fiind afectat de vicii evidente
de nelegalitate. Instanta de judecata constata existenta acestei conditii in cazul
in care din imprejurdrile relevate in cauza ar rezulta dubii evidente asupra pre-
zumtiei de legalitate de care se bucura actul administrativ.

In analiza cazului bine justificat, argumentele legate de starea de fapt si de
drept care sunt in masura sa produca instantei o indoiala serioasa in privinta
legalitatii actului administrativ nu trebuie confundate cu motivele de nelegali-
tate ale actului administrativ care vor fi analizate pe fondul cererii de anulare a
actului. Desi fundamentele cazului bine justificat sunt referitoare la situatia de
fapt sau de drept existenta in cauza, totusi cu ocazia solutionarii cererii de sus-
pendare a executdrii actului administrativ, instanta de judecatd nu examineaza
propriu-zis legalitatea si temenicia lor, intrucat aceasta ar presupune implicit o
anticipare a solutiondrii fondului litigiului dintre parti.
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