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Introducere

In asigurarea exigentelor constitutionale ale controlului judecitoresc asupra
administratiei publice, contenciosul administrativ se defineste ca activitate de
solutionare de catre instantele competente a litigiilor in care cel putin una dintre parti
este o autoritate publica, iar litigiul s-a nascut in legatura cu acte administrative,
manifestate ca actiuni sau inactiuni ale administratiei. Eficacitatea acestui mecanism
este data inclusiv de o procedura specifica, de executare a hotdrarilor judecatoresti.
Respectiva procedura, reglementata la art. 24-25 din Legea nr. 554/2004 a
contenciosului administrativl, contine o paletd larga de optiuni pentru creditorul unei
obligatii stabilite in sarcina administratiei, constind in posibilitatea amendarii
conducatorului autoritatii debitoare, obligarea autoritatii la penalitati pe zi de Intarziere
sau acordarea de despagubiri.

Procedura de executare silita a hotararilor de contencios administrativ 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 (obligatii de a face care implica faptul personal al debitorului), asa cum
este reglementata prinart. 24 din Legea nr. 554/2004 in forma In vigoare dupa
adoptarea Legii nr. 138/2014, presupune parcurgerea a doua etape:

! Amintim ca potrivit art. 24 alin. (1)-(3) din Legea nr. 554/2004: (1) Daci in urma admiterii actiunii autoritatea
publica este obligata sa incheie, sa inlocuiasca sau sa modifice actul administrativ, sa elibereze un alt Tnscris 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 mult 30 de zile de la data
rimanerii definitive a hotdrarii. (2) In cazul in care debitorul nu executi de bunivoie obligatia sa, aceasta se duce
la indeplinire prin executare silitd, parcurgdndu-se procedura prevazutd de prezenta lege. (3) La cererea
creditorului, in termenul de prescriptie a dreptului de a obtine executarea silitd, care curge de la expirarea
termenelor previzute la alin. (1) si care nu au fost respectate, instanta de executare, prin incheiere definitiva data
cu citarea partilor, aplicd conducatorului autoritatii publice sau, dupa caz, persoanei obligate o amenda de 20%
din salariul minim brut pe economie pe zi de intarziere, care se face venit la bugetul de stat, iar reclamantului i
acorda penalitati, in conditiile art. 905 din Codul de procedura civila.
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a) Intr-o prima etaps, conform art. 24 alin. (3)din Legea nr. 554/2004, la
solicitarea creditorului, instanta de executare aplica conducatorului autoritatii publice
sau, dupa caz, persoanei obligate o amenda de 20% din salariul minim brut pe economie
pe zi de intarziere, care se face venit la bugetul de stat, iar reclamantului 1i acorda
penalitati, in conditiile art. 905 din Codul de procedura civila (art. 906 dupa
numerotarea realizata in urma republicarii). Dispozitiile art. 906 alin. (2) si (3) din
Codul de procedura civila vorbesc de obligarea debitorului la plata in favoarea
creditorului a unei penalitati de la 100 la 1.000 lei pe zi de Intarziere, stabilita pana la
executarea obligatiei, daca obligatia nu este evaluabila in bani, sau a unei penalitati intre
0,1% si 1% din valoarea obiectului obligatiei, pe zi de intarziere, daca obligatia este
evaluabild In bani.

b) Intr-o a doua etap4, dispozitiile alin. (4) al art. 24 din Legea nr. 554/2004, care
se suprapun in parte prevederilor din art. 906 alin. (4) din Codul de procedura civila,
prevad cd ,Daca in termen de 3 luni de la data comunicarii incheierii de aplicare a
amenzii si 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 data cu
citarea partilor. Totodata, prin aceeasi hotarare, instanta va stabili, in conditiile art. 891
din Codul de procedura civila (devenit art. 892 in urma republicarii - n.n.), despagubirile
pe care debitorul le datoreaza creditorului pentru neexecutarea in natura a obligatiei."
Alin. (5) al aceluiasi articol prevede ci ,In lipsa cererii creditorului 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 hotarare data cu citarea partilor".

In ceea ce priveste natura si scopul amenzii reglementate la art. 24 alin. (3) din
Legea nr. 554/2004, potrivit jurisprudenfei instantei constitutionale, amenzile
cominatorii reprezinta o sanctiune procedurald pecuniard aplicatd de instantd in scopul
asigurdrii executdrii hotdrdrii. Legiuitorul a considerat necesar sa instituie un astfel de
mijloc de constrangere pentru a conferi eficacitate institutiei contenciosului
administrativ, a cdrei finalitate ar fi iluzorie In absenta unei sanctiuni pentru
neexecutarea voluntard a hotirarilor judecitoresti pronuntate in aceastd materie2. in
ceea ce priveste conditiile aplicirii amenzii, potrivit solutiei de principiu a Inaltei Curti
de Casatie si Justitie din 11 aprilie 2016, in cazul conducatorului autoritatii publice
raspunderea este bazatd pe culpd; culpa se prezuma, iar conducatorul autoritatii publice
trebuie sa faca dovada ca au existat motive obiective care sa duca la imposibilitatea
punerii in executare a hotirarii definitive. In ce priveste natura juridicd a penalitdtilor
reglementate la art. 24 alin. (3) din Legea nr. 554/2004, la art. 24 alin. (4) din lege,

2 A se vedea, de exemplu, Decizia CCR nr. 898/2015, Monitorul Oficial, Partea | nr. 148 din 26 februarie 2016,
Decizia nr. 920 din 23 iunie 2009, publicatd in Monitorul Oficial al Romaéniei, Partea I, nr. 575 din 18 august
2009, Decizia nr. 1.083 din 14 iulie 2011, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 608 din 29
august 2011, Decizia nr. 1.479 din 8 noiembrie 2011, publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr. 59
din 25 ianuarie 2012.
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legiuitorul face distinctie intre penalitdti si despdgubiri, ceea ce poate sugera ca
legiuitorul a avut in vedere scopul lor diferit. Potrivit deciziilor (obligatorii) ale Inaltei
Curti de Casatie si Justitie penalitatile reglementate de art. 24 din Legea nr. 554/2004 au
exclusiv un scop coercitiv, iar nu un caracter reparator si nu corespund unui prejudiciu
produs in patrimoniul creditorului, pentru repararea prejudiciului suferit de creditor ca
urmare a neexecutdrii obligatiei inscrise in titlul executoriu se acorda despagubiri in
conditiile art. 892 din Codul de procedura civila (pct. 97 din Decizia nr. 12/2018). Prin
Decizia nr. 16/2017, Inalta Curte de Casatie si Justitie a subliniat ci penalititile nu au un
caracter reparator, nu au drept scop acoperirea prejudiciului suferit de creditor, ci
constituie un mijloc juridic de constrangere indirect pentru asigurarea executdrii In
natura a obligatiilor si se pot acorda independent de despagubirile la care creditorul
este indreptatit.

Probleme recente din practica judiciara si propuneri de lege ferenda

Recent, pe rolul Curtii de Apel Bucuresti a fost inregistrata o suma de litigii ale
unor particulari in contradictoriu cu Guvernul Romaniei si Prim-ministrul Romaniei
privind obligarea Prim-ministrului la plata unei amenzi de 20% din salariul minim brut
pe economie, pe zi de intarziere, pana la executarea obligatiei din titlul executoriu,
precum si obligarea Guvernului Romaniei la plata unor penalitati pe zi de intarziere
pentru neindeplinirea obligatiilor stabilite in titlul executoriu, de la data pronuntarii
deciziei si pana la executarea obligatiei. Situatia-premiza care a generat acest lant de
litigii este datad de o decizie (titlul executoriu) a Inaltei Curti de Casatie si Justitie care, in
anul 2019, a obligat Guvernul Romaniei sa adopte o hotarare pentru punerea in aplicare
a dispozitiilor art. 9 din Anexa 1 la OUG nr. 49/19973, in vederea vanzarii de actiuni ale
OMV Petrom SA (fosta SNP Petrom) pana la limita de 8% din capitalul social la acelasi
pret la care au fost vandute actiunile in cadrul procesului de privatizare, sub sanctiunea
unor penalitati de 1000 lei pe fiecare zi de intarziere de la data pronuntarii deciziei si
pana la executarea obligatiei. Respectiva instanta a refinut un drept legitim al petentilor
de a achizitiona actiuni si o culpa a Guvernului prin pasivitatea de a adopta o hoarare de
Guvern pentru mai mult de 10 ani. Penalitatile au fost stabililte in baza art. 18 alin. (5)
din Legea nr. 554/2004. Fara sa putem antama solutii asupra litigiilor respective si
pastrand limitele unei dezbateri la nivelul consideratiilor teoretice generale, observam
ca litigiile respective pun o serie de probleme care ar putea reclama o interventie a
legiuitorului 1n privinta mecanismului executdrii hotararilor judecatoresti 1in
contenciosul administrativ.

O prima problema vizeaza cumulul amenzii In cazul pluralitatii de creditori.
Procedura prevazuta de art. 24-25 din Legea nr. 554/2004 nu distinge intre pluralitatea
de creditori si creditorul-unic. Teoretic, legiuitorul admite ca fiecare dintre creditori

3 Potrivit art. I al OG nr. 55/2003, in derularea procesului de privatizare a SNP Petrom, Ministerul Economiei si
Comertului va vinde direct pachetul de actiuni catre salariatii societatii care au drept de cumparare, iar potrivit
art. V din OG nr. 55/2003, care a modificat art. 9 din Anexa 1 la OUG nr. 49/1997, salariatii SNP Petrom au
dreptul sa achizitioneze actuni ale societatii pana la limita de 8% din capitalul social la acelasi pret cu care se vor
vinde actiunile in cadrul procesului de privatizare, cota procentuald ce urmeaza sa fie achizitionata si momentele
la care se va realiza achizitionarea actiunilor de cétre acestia urmand sa fie stabilite prin hotarare de Guvern.
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poate solicita amendarea conducatorului autoritatii debitoare, obligarea autoritatii la
penalititi sau la plata despagubirilor. In cazul pluralititii de creditori in cazul unui titlu
executoriu comun mecanismul procedural supus analizei pune probleme serioase
conducatorilor autoritatilor debitoare intrucat aplicarea unor amenzi conduce la sume
exorbitante ce pot greva patrimoniul acestora si nu se poate considera ca ar mai avea
caracter de constrangere, ci ar anula practic patrimoniul personal al debitorului, cu
consecinfe din perspectiva art. 1 din Protocolul nr. 1 la Conventia europeand pentru
apararea drepturilor si libertatilor fundamentale, precum si a dispozitiilor Legii
fundamentale In materia dreptului de proprietate privata* Din perspectiva mijloacelor
procesuale pentru atenuarea acestei situatii, observam ca o conexare a dosarelor
individuale ale creditorilor nu are caracter obligatoriu si, oricum, chiar daca s-ar
dipsune, nu ar anula caracterul individual al fiecarei cereri de chemare in judecata si,
deci, al pluralititii cererilor privind amendarea. In acest context, o interventie a
legiuitorului privind reglementarea posibilitatii aplicarii unei amenzi unice in sarcina
debitorului in cazul pluralitatii de creditori ar putea fi un element de reflectie. Tot un
element de reflectie ar fi si acela al momentului de la care se poate acorda amenda: data
introducerii cererii privind amendarea sau data la care obligatia a devenit scadenta
(desigur, presupunand ca obligatia a devenit scadenta in mandatul conducatorului
institutiei debitoare ce a fost chemat in judecata ca parat in litigiul in baza art. 24 din
lege) ori data pronuntarii n masura in care in conceptia legiuitorului ar fi imposibila
aplicarea retroactiva a amenzii. Desigur ca mecanismul propus de noi nu poate fi aplicat
in situatia in care debitorii sunt diferiti sau chiar daca exista un unic debitor, dar
obligatia stabilita in sarcina sa nu este unica. Totodatd, acest mecanism nu poate fi
aplicat in privinta despagubirilor, asupra carora exista o mai mare marja de apreciere in
functie de prejudiciul suferit de fiecare debitor in parte, dar si tinand seama de faptul ca
despagubirile vizezaa intotdeauna situatia individuala a debitorului, acestea fiind venit
in patrimoniul debitorului, iar nu al bugetului public.

O alta problema este aceea a corelatiei dintre penalitatile stabilite potrivit art. 18
alin. (5) si cele prevazute de art. 24 alin. (3) din Legea nr. 554/2004. Trebuie sa amintim
ca atdt amenda, cat si penalitatile pe zi de intarzire au caracter de constrangere si sunt
independente de eventuale despagubiri ce se pot acorda debitorilor. Prin urmare,
,litigiul care se solutioneaza prin hotararea pronuntata de instanta de executare in baza
art. 24 alin. (2) nu este un scop in sine pentru apararea dreptului sau interesului legitim,
ci un mijloc de a obliga autoritatea publica sa isi Indeplineasca obligatia la care a fost
condamnata de instanid, spre a realiza scopul, adica repararea vatamarii adusa dreptului
sau interesului legitim al cetateanului”.

Daca in cazul amenzii, caracterul acestei creanfe de venit la buget este clar, In
privinta penalitatilor, art. 24 alin. (3) din Legea nr. 554/2004 arata ca instanta acorda

* Pentru o privire asupra consecintelor jurisprudentei Curtii Europene a Drepturilor Omului asupra Constitutiei,
inclusiv in materia dreptului de proprietate, a se vedea Silviu-Gabriel Barbu, Andrei Muraru, Valentina
Barbateanu, Elemente de contencios constitutional, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2021, p. 240-241.

> Antonie Torgovan, Noua lege a contenciosului administrativ. Geneza, explicatii si jurisprudentd, Ed. Kullusys,
Bucuresti, 2006, p. 239.
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reclamantului penalitdti In conditiile art. 906 din Codul de procedura civila, ceea ce
denota ca penalititile se fac venit in patrimoniul creditorului. In primul rand un element
de reflectie, ca si In cazul amenzii, ar fi si acela al momentului de la care se pot acorda
penalitatile: data introducerii cererii sau data la care obligatia a devenit scadenta ori
data pronunfarii.

In al doilea rand, trebuie observat ci in litigiile recente pe rolul Curtii de Apel
Bucuresti, intemeiate pe art. 24-25 din Legea nr. 554 /2004, petentii solicita acordarea
de penalitati, iar In dispozitivul deciziei titlu-executoriu in care acestia sunt creditori s-
au stabilit (pentru viitor) penalitati in baza art. 18 alin. (5) din Legea nr. 554/2004. Art.
18 alin. (5) prevede ca solutiile pe care instanta de contencios le poate pronunta pot fi
stabilite sub sanctiunea unei penalitati aplicabile partii obligate, pentru fiecare zi de
intarziere. Penalitdtile prevazute de art. 18 alin. (5) din Legea nr. 554/2004 au fost
concepute ca mijloc de constrangere pentru autoritatea parata si ca garantie pentru
persoana vatamata pentru restabilirea dreptului sau interesului vatamat, acest
mecanism fiind distinct de acela al penalitatilor si despagubirilor pentru neexecutare
conform procedurii prevazute de art. 24 din Legea nr. 554 /2004¢. Potrivit deciziei Curtii
Constitutionale nr. 1210/20077, instanta de contencios constitutional a retinut ca
prevederile art.18 alin. (1) si (5) si ale art. 24 alin. (2) din Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004 contin norme procedurale specifice materiei contenciosului
administrativ, care nu contravin dispozitiilor constitutionale ale art. 52 alin. (1) din
Constitutie, care ofera persoanei vatamate intr-un drept al sau ori intr-un interes legitim
de o autoritate publica, printr-un act administrativ sau prin nesolutionarea in termenul
legal a unei cereri, posibilitatea de a obtine recunoasterea dreptului pretins sau a
interesului legitim, anularea actului si repararea pagubei. Textele de lege criticate dau
expresie prevederilor art. 52 alin. (2) din Constitutie, care stabilesc ca exercitarea
acestui drept se face In conditiile si In limitele stabilite prin lege organica.

Consideram ca mecanismul, permis de legiuitor, al stabilirii fie a amenzii, fie a
penalitatilor, ambele ,pentru viitor”, potrivit art. 18 alin. (5) si (6) din Legea nr.
554 /2004 este neclar, imprevizibil, chiar inutil si poate genera confuzie atat pentru
petenti, cat si pentru instanfe. Astfel, art. 18 din Legea nr. 554/2004 este consacrat
solutiilor pe care le poate pronunta instanta de contencios administrativ si prevede
incusiv posibilitatea instantei ca solutiile prin care fixeaza obligatii de a face In sarcina
autoritatii publice sa poata fi stabililte sub sanctiunea unei penalitati sau/si a amenzii
conducatorului autoritatii debitoare. Aceasta solutie a legiuitorului s-ar baza, posibil, pe
necesitatea asigurarii de plano a unor mijloace de constrangere a debitorului chiar de la
pronuntarea sentinfei In prima instanta, desi aceasta nu are, ca regula, caracter
executoriu in contencios administrativ. Am spune ca toate sentintele privind obligatii de
a face 1n sarcina administratiei publice ar putea, in conceptia legiuitorului, sa fie stabilite
»de plano” sub sanctiunile mentionate anterior. Ar parea o veritabila prezumftie de culpa
in sarcina autoritatii, desi la data pronuntarii solutiei aceasta nu este executorie si deci,

® Gabriela Bogasiu, Legea contenciosului administrativ comentata si adnotata, Ed. Universul Juridic, Bucuresti,
2018, p. 521.
" Publicata in M. Of. nr. 91/2008.
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autoritatea nu are nicio obligatie legala de executare, intrucat art. 20 alin. (2) din Legea
nr. 554/2004 prevede ca recursul suspenda executarea hotdrarii de fond. Instantele au
sesizat aceasta problema si au fost extrem de reticente a insera in dispozitiv mentiunile
permise de art. 18 alin. (5) si (6) din lege si de a stabili odata cu solutia pe fond, si
penalitatile ori amenda. Totusi, in mod exceptional, asa cum este si cazul titlului
executoriu din litigiile la care ne referim, s-a mentionat obligarea autoritatii debitoare la
penalitati in baza art. 18 alin. (5) din Legea nr. 554/2004.

Referitor la problema penalitatilor prevazute de art. 18 alin. (5) din Legea nr.
554/2004, subliniem ca potrivit unei opinii® se exprima un dubiu referitor la
posibilitatea acordarii penalitadtilor pe zi de intarziere dupa intrarea in vigoare a noului
Cod de procedura civila, intrucat art. 907 din acest Cod prevede ca pentru neexecutarea
obligatiilor de a face sau de a nu face nu se pot acorda daune cominatorii, iar art. 906 din
Codul de procedura civila prevede posibilitatea obligarii debitorului la penalitati de
intarziere ce vor fi Incasate de creditor pentru neexecutarea obligatiilor de a face sau de
a nu face care nu pot fi indeplinite prin alte persoane. Prin Legea nr. 76/2012 de punere
in aplicare a noului Cod de procedura civila a fost modificat si art. 24 din Legea nr.
554/2004 si a fost instituita o procedura identica cu aceea prevazuta de art. 906 Cod
procedura civila. Potrivit art. 11 din Legea nr. 76/2012, daca legea speciala prevede
obligarea debitorului la plata de daune cominatorii ori, dupa caz, a unei amenzi civile
pentru nerespectarea unei obligatii de a face sau de a nu face ce nu poate fi indeplinita
printr-o alta persoana decat debitorul, de la intrarea in vigoare a Codului de procedura
civild, se vor putea aplica penalititi in conditiile art. 906 Cod proceduri civild. In acest
context doctrina® a subliniat ca odata cu intrarea in vigoare a noului Cod de procedura
civila nu mai pot fi acordate penalitatile prevazute de art. 18 alin. (5) din Legea nr.
554/2004. De altfel, art. 83 lit. k din Legea nr. 76/2012 prevede ca odata cu intrarea in
vigoare a noului Cod de procedura civila orice dispozitie contrara se abroga, chiar daca
este cuprinsa in legi speciale.

Consideram ca s-ar impune interventia legiuitorului in sensul eliminarii din
prevederile art. 18 alin. (5) si (6) din lege a posibilitatii instantei de a stabili solutii sub
sanctiunea amendarii conducatorului autoritatii ori a penalitatilor, din moment ce o
astfel de procedura este neclara, imprevizibila in cadrul reglementarii de la art. 18 din
lege, iar o procedura precum aceea prevazuta de art. 24 din lege este suficienta pentru a
asigura garantarea executdrii hotararilor in contencios administrativ. Chiar daca acest
text legal face trimitere la procedura de la art. 24 din lege, o astfel de trimitere este in
primul rand inutila intrucat este suficient a o avea reglementata in cadrul procedurii de
executare a hotararilor in contencios administrativ si, pe de alta parte, reglementarea de
la art. 18 din lege poate genera confuzie din moment ce instanta poate stabili de plano
amenda si/sau penalitatile la data pronuntdrii unei hotarari ce nu este titlu executoriu,
in timp ce art. 24 din lege prevede o procedura diferitd de stabilire a
amenzii/penalitatilor, dupa implinirea termenului de executare a obligatiilor stabilite in

® Eugenia Marin, Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004. Comentariu pe articole, Ed. Hamangiu,
Bucuresti, 2020, p. 433.
% Eugenia Marin, op.cit., p. 434.
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hotararea judecatoreasca. De asemenea, ar avea loc si o confuzie de competente Intrucat
aplicarea art. 24 din lege se face numai de instanta de executare (instanta care judeca
litigiul de contencios in prima instantd) in timp ce aplicarea amenzii/penalitatii conform
art. 18 din lege se poate face si de instanta de recurs care rejudeca fondul dupa casare.

Concluzii

Procedura executarii hotararilor judecatoresti in contencios administrativ este
esentiald pentru statul de drept, pentru a asigura domnia legii prin mijloace de
constrangere statali. In acelasi timp, o atare procedurid trebuie si asigure atat
justitiabililor, autoritatilor publice implicate, cat si instantelor judecatoresti, claritate si
previzibilitate, pentru a asigura un just echilibru intre, pe de o parte, interesele
creditorilor si, pe de alta parte, conformarea debitorilor intr-un climat de securitate
juridica si de proportionalitate a mijloacelor de constrangere.
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