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MOTIVARE*

Prin art. 1 alin. (3), Constitutia Romaniei, republicatd, consacrad inclusiv principiul
fundamental al statului de drept ce s-ar traduce, in aparenta doar cel mai simplu, prin domnia
legii care ,implicad subordonarea statului fatd de drept, asigurarea acelor mijloace care sd permitd
dreptului sa cenzureze optiunile politice si, in acest cadru sa pondereze eventualele tendinte
abuzive, discretionare ale structurilor etatice”'. De altfel consacrarea constitutionald a acestui
principiu rdspunde inclusiv imperativelor internationale si europene formulate in acest sens de
organizatii internationale si regionale din care Romania face parte. Astfel, printr-o Rezolutie din
2005, Adunarea Generala a ONU a recunoscut necesitatea reglementadrii si a punerii in aplicare a
suprematiei legii, a ,domniei” acesteia atat la nivel international, cat si la nivel national®. De
asemenea, la nivelul Uniunii Europene, prin chiar Preambulul TUE, precum si prin art. 2 al
acestuia, se afirma ca atat statele membre, cat si Uniunea insdsi se intemeiaza si pe valorile
statului de drept?.

Statul de drept presupune, asadar, pe de o parte, principiul legalitatii, fara a se reduce la
acesta, iar, pe de altd parte, permite administratiei publice, implicit celei locale sa-si exercite
puterea discretionard, anume ,acea marjd de libertate lasatad la libera apreciere a unei autoritati
astfel ca, in vederea atingerii scopului indicat de legiuitor, sa poatd recurge la orice mijloc de
actiune in limitele competentei sale™. latg, insd, ca aceasta putere discretionard, sau drept de
apreciere, sau oportunitate, cum mai este denumitd in literatura de specialitate, nu este
nelimitatd, ,cenzurarea” acesteia putand interveni atunci cand este afectata chiar legalitatea si
cand, practic, se actioneazd cu exces de putere, nemaiputandu-se vorbi despre o buna

administrare.

" Decizia Curtii Constitutionale a Romaniei nr. 70/2000 referitoare la exceptie de neconstitutionalitate a dispozitiilor
art. IV pct.7 din Ordonanta Guvernului nr. 18/1994 privind mdsuri pentru intdrirea disciplinei financiare a agentilor
economici, aprobatd, cu modificari, prin Legea nr. 12/1995, publicata in M. Of. al Romaniei, Partea |, nr. 334 din 19 iulie
2000.

2 A/RES/90/1 Resolution adopted by General Assembly 60/1. 2005 World Summit Outcome, aceasta poate fi
consultata la:
http://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_RES_60
1.pdf.

3 Tratatul privind Uniunea Europeand, versiunea consolidatd, JOUE C 326, 26/10/2012, acesta poate fi consultat la:
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=R0.

“ Dana Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. |, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2014, p. 11.
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Pe de alta parte, separatia si echilibrul puterilor este unul dintre principiile fundamentale
care std la baza oricarui stat de drept contemporan. De altfel acesta este consacrat, expressis
verbis, si de Constitutia Romaniei, republicata, prin prevederile art. 1 alin. (4). Recunoasterea
acestui principiu nu presupune cd autoritdtile administratiei publice trebuie sa aiba o conduita
rigidd, ca nu le este permis a detine si a exercita o putere discretionard, un drept de apreciere.
Insd exercitarea unei astfel de puteri sau drept trebuie si se facd in limitele acestui principiu,
precum si, implicit, a principiului legalitdtii, astfel precum am mentionat in cele de mai sus.
Tendinta actuala a oricarei autoritati, asadar si a celor din sfera administratiei publice, este de a
forta limitele puterii discretionare de care dispune, or o astfel de atitudine ar putea afecta
functionarea corectd, constitutionald a statului de drept.®

Asadar, raportandu-ne, pentru inceput doar la principii fundamentale ale statului de
drept, observam ca legiuitorul contureaza un cadru constitutional si legal in care administratia
publicd sa se poata manifesta exercitandu-si puterea discretionard, dar in acelasi timp i impune
sd se incadreze in anumite limite pe care i le impune tot prin legislatie sau pe care incearcd sd i le
impuna.

Pornind de la premisele expuse in cele ce preced, ne-am propus sa identificdm un cadru
necesar pentru a facilita autoritdtilor administratiei publice locale si structurilor (institutii, regii
autonome, societati comerciale, etc.) subordonate sau aflate in coordonarea acestora, precum si
angajatilor acestora, dar si situatii limitda care fragilizeaza raportul dintre legalitate -
oportunitate, precum si a factori de risc care genereaza astfel de situatii pentru a fi prevenite in
vederea dezvoltdrii unei bune administrari.

in acest demers, am considerat oportun a identifica, la nivel constitutional si legal,
inclusiv prin raportare la legislatia internationald, europeana, respectiv nationald a altor state, a
conceptelor principale cu care se opereazd, anume: legalitate, oportunitate, buna administrare,
precum si a celor secundari, precum: impartialitate, obiectivitate, transparenta decizionald,
interes legitim public, interes legitim privat. Necesitatea unui astfel de demers a fost
determinata de faptul cd, spre exemplu, inexistenta in legislatia nationald, mai precis in Legea nr.

554/2004 a contenciosului administrativ, cu modificdrile si completadrile ulterioare, sau in Codul

® Oana Saramet, Separation and balance of power and discretionary power in public administration, Juridical Tribune,
Volume 8, Issue 2, June 2018, p. 447, accesibil la: http://oaji.net/articles/2017/5275-1533065933 pdf.
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administrativ®, a unui text privind semnificatia acestui termen juridic — oportunitate, cu diferitele
variante lingvistice folosite astfel precum am mentionate in cele ce preced, a permis formularea,
de catre literatura de specialitate, a unor opinii diverse, chiar contradictorii.

Astfel, in prezent, sunt conturate douad puncte de vedere diferite. Unul dintre acestea este cel
sustinut de Scoala de la Bucuresti potrivit caruia oportunitatea este ea insasi o conditie de
legalitate motiv pentru care ,judecatorul de contencios administrativ are dreptul sa verifice daca
administratia publica nu a actionat abuziv, contrar interesului public, aga cum rezulta din legea pe
care se intemeiaza actul administrativ atacat™. Cel de-al doilea este cel avut in vedere de Scoala
de la Cluj potrivit caruia oportunitatea este o conditie distincta de legalitate care ar trebui sa fie
respectatd de actul administrativ pentru ca acesta sa fie valabil astfel cd ,in ce priveste controlul
infaptuit de instantele judecatoresti, regula este ca acestea pot controla numai legalitatea
actelor administrative, nu si oportunitatea lor"®. Pe de altd parte, cum Legea nr. 554/2004, cu
modificarile si completarile ulterioare, prin art. 2 lit .n), explica semnificatia termenului de exces
de putere ca fiind exercitarea dreptului de apreciere al autoritatilor publice prin incdlcarea
limitelor competentei prevazute de lege sau prin incdlcarea drepturilor si libertatilor cetatenilor,
pe cale de interpretare s-ar putea deduce ce ainteles legiuitorul primar prin oportunitate — drept
de apreciere, precum o numeste acesta. Astfel s-a creat un minim cadru ce ar trebui respectat de
cdtre autoritatea administratiei publice pentru a nu depdsi limitele generic stabilite ale
oportunitatii, respectiv ce permite interpretarea si solutionarea aspectelor de oportunitate, de la
caz la caz, de catre instanta de contencios administrativ. Astfel, instantele de judecata au
apreciat ca ,norma permisivd, in dreptul administrativ, exprima puterea discretionara data

autoritatii de a actiona sau nu, libertatea de apreciere de a actiona intr-un sens sau altul, ceea ce

& Codul administrativ a fost adoptat prin Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 57/2019 care a fost publicata in M. Of.
al Romaniei, Partea |, nr. 555 din 5 iulie 2019. Desi, in data de 28 august 2019, Avocatul Poporului, in virtutea
atributiilor sale constitutionale si legale, a sesizat Curtea Constitutionalda a Romaniei, pe calea exceptiei de
neconstitutionalitate, apreciind, in esentd, cd aceastd ordonantd de urgentd contravine art. 115 alin. (4) din
Constitutiei, deoarece nu corespunde exigentelor acesteia privind delegarea legislativa, astfel precum a fost dezvoltata
prin jurisprudenta Curtii Constitutionale, dar si prevederilor constitutionale ale art. 69 privind mandatul reprezentativ,
ale art. 109 referitoare la raspunderea membrilor Guvernului si ale art. 111 alin. (1) privind controlul parlamentar al
activitatii Guvernului, precum si prevederilor art. 115 alin. (6), intrucat afectead regimul institutiilor fundamentale ale
statului (Guvernul), pand la aceastd datd Curtea Constitutionald nu s-a pronuntat. in consecintd, Ordonanta de
Ordonanta de urgentda a Guvernului nr. 57/2019 privind Codul administrativ este in vigoare, in conformitate cu
prevederile art. 597.

7 Antonie lorgovan, 7ratat de drept administrativ, vol. I, Editura All Beck, Bucuresti, 2005, p. 48.

8 Rodica Narcisa Petrescu, Drept administrativ, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 337.
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nu echivaleaza cu faptul ca aceasta putere poate fi utilizata abuziv, fara justificari legale ale
optiunii sale. A accepta contrariul ar insemna acceptarea excesului de putere fard niciun control al
activitatii administratiei, ceea ce este nepermis intr-un stat de drept....”.

De asemenea, am apreciat necesar a identifica unele criterii pentru a determina raportul
dintre legalitate si oportunitate, pentru a delimita intre legalitate si oportunitate, mai ales a unor
criterii de apreciere a oportunitdtii. Identificarea acestora a fost determinata de modalitatea
diferita de apreciere a unui act administrativ, anume obiectivitate, cat priveste legalitatea unui
act administrativ, spre deosebire de subiectivitate referitor la oportunitatea unui astfel de act.
Astfel, legalitatea unui act administrativ poate fi verificatd prin raportare la urmatoarele ,conditii
generale: actul este emis in conformitate cu dispozitiile constitutionale, cu legile adoptate de
Parlament si cu toate actele normative cu fortd juridica superioard; actul este emis de autoritatea
competentd si in limitele competentei sale; si actul este emis in forma si prin procedura
prevdzutd de lege"°.

Pe cand oportunitatea, desi limitele de care ,beneficiaza autoritdtile administratiei publice cu
ocazia elaborarii actelor administrative sunt determinate chiar de lege si celelalte acte normative
pe care trebuie sa le aplice”"", va fi dimensionatd, de la caz la caz, raport la actul normativ sau
actele normative in aplicarea cdruia/cdrora se emite acel act normativ. Doctrina juridica a indicat
criterii de apreciere a oportunitatii ce ar trebui avute in vedere, precum: momentul cel mai potrivit
in care se adopta un act administrativ, conditiile concrete in care urmeaza sa se aplice un act
administrativ, conformitatea cu scopul legii, specificitatea conditiilor de munca dintr-o anumita
zond, valorile cutumiare existente, nevoile reale ale unei unitdti administrativ-teritoriale'. De
asemenea, instantele de contencios administrativ au apreciat cd ,in analiza excesului de putere
nu poate fi ignorata ideea ca in raporturile de drept administrativ primeaza interesul public, ce
vizeaza ordinea de drept si democratia constitutionald, garantarea drepturilor, libertatilor si

indatoririlor fundamentale ale cetatenilor, satisfacerea nevoilor comunitare, precum si realizarea

°1CCJ; s. cont. adm. fisc., dec. nr. 3359 din 30 mai 2005, nepublicatd, citata in: Gabriela Bogasiu, Legea contenciosului
administrativ. Comentata si adnotata, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2015, p. 110.

1 Alexandru-Sorin Ciobanu, Florin Coman-Kund, Drept administrativ. Sinteze teoretice si exercitii practice pentru
activitatea de serminar, partea a ll-a, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p. 46.

" Rodica Narcisa Petrescy, op. cit., p. 337.

2 A se vedea: Rodica Narcisa Petrescu, op. cit,, p. 336; Alexandru-Sorin Ciobanu, Florin Coman-Kund, op. cit.,, p. 45;
Verginia Vedinas, Drept administrativ, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2007, p. 86 si urm.
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competentelor autoritdtilor publice””, sau ,dreptul de apreciere nu echivaleaza insa cu
posibilitatea de a actiona abuziv, arbitrar, fara justificdri legale si in afara oricarui control,
exercitarea lui fiind supusa principiului proportionalitatii, care impune respectarea unui echilibru
rezonabil intre interesul public pe care autoritatea are obligatia sa il indeplineasca si drepturile
sau interesele legitime private ce pot fi lezate prin conduita administratiei”'.

Curtea Constitutionala a Romaniei a subliniat, prin deciziile sale, faptul ca aprecierea legalitatii
si/sau a oportunitatii unui act administrativ, dupa caz, intrd in sarcina autoritdtilor administratiei
publice, respectiv a instantelor de contencios administrativ, aplicabila fiind legislatia
contenciosului administrativ, i nu cea a altor ramuri de drept. Astfel, prin Decizia Curtii
Constitutionale a Romaniei nr. 68/2017", constatand existenta unui astfel de conflict, a apreciat
la pct. 89, printre altele ca ,aprecierea oportunitdtii adoptdrii unei ordonante de urgentd (act
administrativ, s.n.), sub aspectul deciziei legiferdrii, constituie un atribut exclusiv al legiuitorului
delegat, care poate fi cenzurat doar in conditiile prevazute expres de Constitutie, respectiv doar
pe calea controlului parlamentar, exercitat potrivit art. 115 alin. (5) din Constitutie.” De
asemenea, prin Decizia Curtii Constitutionale a Romaniei nr. 757/2017'¢, constatand ca nu exista
un astfel de conflict, Curtea a apreciat in dispozitivul deciziei sale, precum si la pct. 79 si 80,
printre altele, ca ,in principiu, competenta cercetdrii legalitatii actelor administrative apartine
instantei de contencios administrativ si numai cu titlu incidental acestea pot fi cercetate de
instanta care judecd in materie penald in mdsura in care in cauzd este adusa o acuzatie in
materie penald cu privire la acte/fapte savarsite in legdaturd cu emiterea actului respectiv.”
Practic este necesar a fi respectat ,principiul comportamentului loial dintre autoritdtile si
institutiile publice ...[care] se exprimd prin respectarea prezumtiei de legalitate a actului
administrativ emis..” lar cat priveste aprecierea oportunitatii, Curtea a apreciat ca ,daca legea

permite realizarea unei anumite operatiuni administrative in sensul in care o lasa in marja de

31CCJ; s. cont. adm. fisc., dec. nr. 3800 din 2 noiembrie 2006, nepublicat, citata in: Gabriela Bogasiu, op. cit., p. 111.
41CCJ; s. cont. adm. fisc., dec. nr. 807 din 16 februarie 2012, citata in: Gabriela Bogasiu, op. cit., p. 113.

'> Decizia Curtii Constitutionale a Romaniei nr. 68/2017 referitoare la cererea de solutionare a conflictului juridic de
natura constitutionala dintre Guvernul Romaniei si Ministerul Public — Parchetul de pe langa inalta Curte de Casatie si
Justitie — Directia Nationalda Anticoruptie, cerere formulata de Pregedintele Senatului, publicata in M. Of,, Partea |, nr.
181 din 14.03.2017.

'® Decizia Curtii Constitutionale a Romaniei nr. 757/2017 referitoare la cererea de solutionare a conflictului juridic de
naturd constitutionald dintre Guvernul Romaniei, pe de o parte, si Ministerul Public — Parchetul de pe langa Tnalta
Curte de Casatie si Justitie, Directia Nationald Anticoruptie, pe de alta parte, publicatd in M. Of,, Partea |, nr. 33 din
15.01.2018.
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apreciere a organului administrativ, nu poate fi pusa in discutie cenzurarea oportunitatii aprecierii
acestuia din urma”, insa Curtea a retinut ca ,revine instantei judecatoresti competenta de a
verifica dacd acuzatia in materie penald vizeaza acte/fapte care tin de oportunitate ori
imprejurdrile si circumstantele emiterii actului administrativ individual.”

Fragilitatea raportului dintre legalitate si oportunitate este cauzata de o serie de factori

de risc precum cei economici, financiari, sociali, psihologici, morali, de etica profesionald, care,
aldturi de identificarea unui cadru necesar pentru implementarea la nivelul autoritdtilor
administratiei publice locale a principiilor general recunoscute pentru a guverna administratia in
vederea asigurdrii unei bune administrari, am apreciat ca necesita a fi analizate.
Dupa cum se stie, printr-o serie de documente, precum Rezolutia Parlamentului European din 15
ianuarie 2013 continand recomandari adresate Comisiei Europene privind dreptul de procedura
administrativa a Uniunii Europene [2012/2024 (INL)]", sau Codul European al Bunei Conduite
Administrative, elaborat de Ombudsman-ul European®™ sunt identificate aceste principii
(legalitate, proportionalitate, impartialitate, spre exemplu) si se recomanda impunerea acestora
la nivelul administratiei.

A descoperi un tipar de comportament al autoritatilor publice, asadar inclusiv al
administratiei publice, prin care acestea sd asigure in mod constant si permanent o buna
administrare cu respectarea principiului legalitatii si fara a depasi limitele de apreciere permise in
contextul recunoasterii unei puteri discretionare, este un demers interesant prin care pot fi
clarificate o serie de aspecte ale acestei problematici, dar care nu se va putea finaliza cu
identificarea unui astfel de tipar unanim acceptat de practicieni si teoreticieni dreptului. Cu toate
acestea, apreciem ca este posibild identificarea unui set de propuneri de bune practici ce ar trebui
respectate la nivelul autoritatilor administratiei publice locale in vederea prevenirii riscurilor si
situatiilor care afecteaza negativ raportul dintre legalitate si oportunitate in activitatea acestora.

In cercetare aspectelor mentionate in cele ce preced am utilizat mai multe metode,
precum metoda pluridisciplinard, metoda comparativd, metoda comparativd, metoda sociologica,

metoda empiricd, metoda experimentald, metoda sistemica, alegerea acestora fiind determinata

7 A se  vedea: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2013-
0004+0+DOC+XML+V0//RO#BKMD-4, data ultimei accesdri: 12.10.2019.

8 A se vedea: https://www.ombudsman.europa.eu/ro/resources/code.faces#t/page/1, data ultimei accesari:
12.10.2019.
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de continutul complex al conceptelor analizate, de contextul in care acestea trebuie analizate si
care excede dreptului.

Astfel, legalitatea si oportunitatea unui act administrativ nu pot fi privite doar din punct de
vedere juridic. De altfel, rdspunderea juridica isi are originea in conceptul de responsabilitate,
concept construit si explicat de stiintele sociale, precum sociologia. in consecintd, o abordare
pluridisciplinara a temei de cercetare propuse este mai mult decat necesard, mai ales pentru a
identifica factorii de risc care pot contribui la ,defectarea” raportului dintre legalitate si
oportunitate. Identificarea criteriilor in functie de care poate fi analizatd oportunitatea
presupune, de asemenea, si 0 analiza sociologicd. Pe de alta parte, in activitatea specifica
concretizata prin elaborarea unui act administrativ, autoritatile administratiei publice locale nu se
limiteaza exclusiv la aplicarea reglementdrilor legale din domeniul dreptului administrativ,
coroborarea prevederilor din diferite acte normative incadrabile in diferite ramuri de drept este o
constantd a activitatii emitentului unui act administrativ. Mai mult decat atat, limitele
contenciosului administrativ au fost intinse la maxim in ultima perioadd, autoritdti din alte zone
ale dreptului au incercat a aprecia juridic legalitatea sau/si, dupa caz, oportunitatea unui act
administrativ. In acest context, constituirea unei echipe interdisciplinare, precum si folosirea
acestei metode sunt mai mult decat necesare in cercetarea acestei teme.

De asemenea, se afirmd in drept ca orice raport juridic este un raport social reglementat printr-o
norma juridicd, reciproca nefiind valabila. Oricum pentru a fi viabil, aplicabil, dreptul trebuie sa fie
creat tinandu-se cont de unul dintre factorii sai de configurare — cadrul social-politic. Cercetarea
unor institutii juridice, precum este actul administrativ, a unor notiuni, principii juridice, precum
sunt legalitatea, oportunitatea trebuie sa porneasca de la intelegerea contextului social in care
acestea sunt construite juridic pentru a intelege cum, de ce au fost astfel construite, care sunt
factorii sociali care au fost sau nu avuti in vedere, care au aparut recent si care au impus si impun
modificari in domeniul de interes al proiectului.

Pe de alta parte, dreptul nu poate si nici nu trebuie sa fie creat abstract, o serie de factori, inclusiv
cei sociali, cei europeni, cei internationali contribuie la configurarea acestuia obligandu-ne astfel
a cerceta raportul legalitate-oportunitate in actul administrativ in ansamblul sau, luand in
considerare toti factorii de risc, nu doar cei cu natura juridica, care pot influenta acest raport. De
asemenea, vorbim despre un sistem unitar de drept, in consecinta a identifica legalitatea,
oportunitatea, raportul dintre acestea, influentele acestuia asupra actului administrativ,

rdspunderea ce se poate naste cand limitele legalitdtii sau oportunitatii sunt depasite presupune
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0 analiza de ansamblu prin raportare si la alte ramuri de drept, nu doar la cea a dreptului

administrativ.

10
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CAPITOLUL I

Precizdri preliminare. Concepte juridice in raportul legalitate — oportunitate*

Desi consacrata expres prin prevederi constitutionale, astfel precum este, spre exemplu,
in cazul Romaniei'®, sau al Portugaliei®®, sau al Africii de Sud?', sau a Estoniei??, sau posibila a fi
dedusa pe cale de interpretare din prevederile constitutionale, astfel precum este cazul
Sloveniei®?, sau al Coreei de Sud*, sau al Argentinei’®, separatia si echilibrul puterilor in stat,

~

9 Conform art. 1 alin. (4) din Constitutia Romaniei, republicatd, “statul se organizeazd potrivit principiului separatiei si
echilibrului puterilor — legislativd, executiva si judecatoreasca — in cadrul democratiei constitutionale”. Constitutia
Romaniei, republicatd, este disponibilda online la adesa: http://www.cdep.ro/pls/dic/site.page?id=339, data ultimei
accesdri: 20.04.2018.

20 Prevederile constitutionale portugheze ale art. 2 coroborate cu cele ale art. 111 prevad ca statul se bazeaza pe

separatia si interdepdenta puterilor pentru a realiza o democratie economicd, sociala si culturald si pentru a consolida
democratia participativd, nici un organ neputand exercita puterea suverand, precum nici un organ prin care se exercita
autonomia regionald sau o autoritate locala nu pot sa-si delege atributiile unor alte organe, cu exceptia situatiilor siin
conditiile prevazute expres de Constitutie sau de legi. Constitutia Portugaliei este disponibild online la adresa:
https://www.constituteproject.org/constitution/Portugal 2005?lang=en, data ultimei accesdri: 20.04.2018.

21 Potrivit art. 40 alin. (1) si (2) din Constitutia Africii de Sud, Tn aceasta republicd, autoritatile care exercita puterea
suverana vor fi distincte si interdependente, guvernarea fiind organizatd la nivel national, regional si local, si fiind, de
asemenea, distincte, interdependete si bazate pe relationare reciprocd. Aceasta constitutie este disponibild online la
adresa:  https://www.constituteproject.org/constitution/South_Africa_2012?lang=en, data ultimei accesdri:
20.04.2018.

22 Potrivit art. 4 din Constitutia Estoniei, ,activitdtile Parlamentului, ale Presedintelui, ale Guvernului Republicii i ale

instantelor sunt organizate in conformitate cu principiul separatiei puterilor si al echilibrului puterilor”. Aceasta
constitutie este disponibild online la adresa:
https://www.constituteproject.org/constitution/Estonia_2015?lang=en,data ultimei accesdri: 20.04.2018.

23 Aceastd constitutie, prin art. 116 si urmatoarele, consacrd un capitol intreg organizdrii statului, fiind evident ca la
baza acestei organizdri sta principiul separatiei si echilibrului puterilor in stat luand in considerare faptul ca
identificarea si construirea constitutionalda a celor trei — legislativd, executiva si judecatoreascd - se face cu
respectarea ordinii clasice a acestora, astfel precum am amintit chiar anterior, fiind consacrate si raporturile care se
stabilesc intre acestea, precum si modalitatile de control reciproc detinute de fiecare dintre acestea. Constitutia
Sloveniei este disponibila online la adresa: https://www.constituteproject.org/constitution/Slovenia_2013?lang=en,
data ultimei accesadri: 20.04.2018.

24 Nici aceastd constitutie nu prevede expres principiul separatiei si echilibrului puterilor in stat, insa incepand cu art. 40

reglementeaza autoritdtile care exercitd aceste puteri, incepand cu puterea legislativa, exercitatda de Adunarea
Nationald, continuand cu cea executivd, exercitatd de Presedintele Republicii impreuna cu prim-ministru si membrii
Consiliului de Stat, in principal, siincheind cu puterea judecatoreasacd, exercitatd de instantele de judecatd, fiind astfel
respectata ordinea clasica a acestor puteri, fiind reglementate si mecanismele si parghiile constitutionale prin care se
limiteaya reciproc, colaborand si controlandu-re reciproc. Constitutia Coreei de Sud (Republica Coreea) este disponibild
online la adresa: https://www.constituteproject.org/constitution/Republic_of _Korea_1987?lang=en, data ultimei
accesdri: 20.04.2018
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principiu fundamental ce sta la baza organizdrii si functiondrii oricarui stat democratic, oricarui
stat de drept din prezent, este, in acelasi timp si in mod paradoxal, contestatd® sau chiar
negata?’ uneori.

De-a lungul timpului, doctrina a reevaluat acest principiu si a constatat ca mai multe
elemente, aparute ulterior construirii lui in varianta sa modernd de cdtre Montesquieu?®, ,care a
creat teoria normativa astfel precum este cunoscutd astazi"*®, i-au influentat continutul.

intr-adevdr la momentul fundamentdrii moderne a acestei teorii nu se putea vorbi
despre partidele politice si rolul acestora in exprimarea de cdtre cetdteni a unor optiuni politice si,
implicit, a unora dintre autoritatile publice, precum parlament, sef de stat, guvern, fie direct, fie
indirect. Tn consecintd, nici nu se putea vorbi despre majoritate parlamentara si opozitie, intre
care in prezent se duce lupta politica si care influenteaza constituirea autoritdtilor statului,
inclusiv formarea autoritatilor administratiei publice locale, precum ramadnerea acestora la putere
si finalizarea mandatului pentru care au fost alese sau formate, dupa caz, sau incetarea acestuia
inainte de termen. Cu sigurantd, centrul de greutate in aceasta lupta politica a fost transferat in
aceastd zond, dar in niciun caz, in opinia noastrd, aceasta nu ar putea si nici nu ar trebui sa
afecteze existenta celor trei puteri constitutionale din stat, raporturile dintre acestea astfel incat
sa afecteze independenta lor, precum nici echilibrul dintre acestea.

Pe de altd parte, este adevdrat ca aceasta teorie a fost cel putin ignoratd, dar nu chiar
negata n cazul acelor state care au cunoscut sau cunosc regimuri politice totalitare, cand s-a

% In Partea a ll-a din Constitutia Argentinei sunt reglementate ,Autorititile Nationale”, iar in cadrul acesteia primul
Titlu este consacrat ,Guverndrii federale”, respectiv puterii legislative, puterii executive, puterii judecatoresti, un capitol
distinct fiind destinat Ministerului Public. Aceastda constitutie este disponibila online la adresa:
https://www.constituteproject.org/constitution/Argentina_1994?lang=en, data ultimei accesdri: 20.04.2018.

26 Pentru mai multe aspecte in acest sens, a se vedea, spre exemplu: loan Murary, Elena Simina Tanasescu, Drept
constitutional si institutii politice, Editura Lumina Lex, Bucuresti, 2001, pag. 271-275, sau lon Deleanu, /nstitutii si
proceduri constitutionale in dreptul comparat si in dreptul roman, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2006, pag.45-57.

27 A se vedea in acest sens, spre exemplu, Louis Fisher, Constitutional conflicts between Congress and the President,
Princeton University Press, 1985, pag.10 si urmatoarele.

2 Prin lucrarea sa, Despre spiritul legilor, Montesquieu nu doar a identificat cele trei puteri in stat, astfel precum le
cunoastem si azi — puterea legislativd, puterea executiva (denumitd si puterea executiva privitoare la chestiunile care
tin de dreptul gintilor, dar pe acre chiar acesta o numeste puterea executivd) si puterea judecdtoreascd (denumita si
puterea executiva privitoare la chestiunile care tin de dreptul civil, pe care, de asemenea, tot acesta o identifica a fi
chiar puterea judecdtoreascd), dar a si mentionat necesitatea existentei unui sistem prin care aceste puteri sd se
controleze reciproc pentru ca niciuna dintre acestea sd le acapareze sau le domine pe celelalte doud, identificand si
mecanisme si mijloace de control reciproc in acest sens. A se vedea Montesquieu (Charles-Louis de Secondat, baron de
La Bréde et de Montesquieu), Despre spiritul legilor, vol.l, Editura Stiintificd, Bucuresti, 1964, pag. 195 si urmdtoarele.
2 Charles Manga Fombad, 7he Separation of Powers and Constitutionalism in Africa: The Case of Botswana, 25 "B.C.
Third World L) 301 (2005), p. 304, articol disponibil online la adresa:
http://lawdigitalcommons.bc.edu/twlj/vol25/iss2/2/, data ulimei accesari: 20.04.2018.
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vorbit despre unicitatea puterii, sau confuzia puterilor, sau despre ambele. Dar putem constata
cd, in timp, astfel precum s-a intamplat si in cazul nostru, astfel de regimuri au fost inlaturate, un
regim democratic fiind reinstaurat, cele dintai nedovedindu-si eficienta, limitand sau anuland
chiar, practic, orice putere a poporului, drepturile si libertatile fundamentale ale cetdtenilor,
pentru a ne limita doar la cateva dintre efectele negative ale unor astfel de regimuri
nedemocratice. in consecintd, chiar daca in astfel de regimuri s-ar putea vorbi despre o
inadaptare a principiului separatiei si echilibrului puterilor in stat, ceea ce, in opinia noastrd, este
si firesc pentru cd in esentd, printre altele, acest aspect este unul dintre cele vizate de astfel de
regimuri, totusi nici pe departe, din contra chiar, acesta nu s-ar putea constitui intr-un argument
in abandonarea acestui principiu, dimpotriva intr-un contraargument.

Ne intrebdam, insd, daca nu cumva tocmai orice incercare de inldturare a principiului
separatiei si echilibrului puterilor in stat si inlocuirea acestuia cu principii sau reguli la limita
democratiei, a statului de drept, sau chiar de negare a acestuia nu este, printre altele, si o
incercare prin care se incurajeaza existenta unei puteri discretionare unde accentul este pus pe
caracterul discretionar de citre una dintre aceste puteri, de reguld de cea executivd? inliturarea
acestei organizari a exercitdrii puterii poporului prin insdrcinarea unor autoritati distincte,
separate una de cealaltd, cu indeplinirea celor trei functii — legislativa, executivd si
judecdtoreascd, precum si a oricarui mecanism prin care acestea se pot controla reciproc in
exercitarea propriilor atributii, nu ar incuraja de fapt exercitarea in mod discretionar a acestor
atributii fie de autoritati constituite conform regulilor, fie de autoritati constituite dupa reguli
aleatorii si care eludeaza un sistem democratic?

Ar fi exagerat, in opinia noastrd, sd sustinem ca acesta este un principiu perfect, de altfel
nici nu este important a stabili un guvernamant perfect, ci unul functional, motiv pentru care
suntem de acord cu sustinerea potrivit cdreia prin separatia si echilibrul puterilor in stat s-a
incercat sa se creeze cele mai bune mijloace susceptibile de a stabili un guverndmant moderat® -
care sa fie atat pe placul celor guvernati, cat si pe cel al guvernantilor. Cu sigurantd, pentru a
raspunde noilor cerinte trebuie si va trebui, in mod constant, sa fie conectat la realitatile social-
politice astfel precum acestea se dezvolta.

In contextul acestei lucrdri, considerdm cd este necesar si ne axam pe raportul dintre
acest principiu fundamental constitutional si administratia publicd. In aceasti situatie, apreciem
ca fiind necesar a puncta raportul dintre executiv si administratia publica, in contextul
constitutional romanesc, precum si a identifica, sub aspect organic, administratia publica.

30 Marcel Morabito, Daniel Bourmaud, Histoire constitutionnelle et politigue de la France (1789-1958), Editura
Monchrestien, Paris, 1996, pag.19 si urm.
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Punctele de vedere exprimate de doctrina romaneasca de drept constitutional®’, respectiv de cea
de drept administrativ nu sunt unitare cat priveste considerarea administratiei publice drept o
componenta a executivului®® sau aprecierea existentei unei identitati intre cele doua®. Cum, spre
deosebire de alte constitutii*, Constitutia noastra nu identifica autoritatile care exercita cele trei
puteri prin specificarea expresa a celor trei puteri, precum si a celor care le exercitd, legiuitorul
constituant preferand ca, prin Titlul lll, sa identifice, in ordinea clasicd stabilita de teoria
separatiei si echilibrului puterilor in stat, autoritatile publice, precum si functiile si atributiile prin
care acestea exercita aceste puteri, in doctrina discutiile privitoare la raportul dintre executiv si
administratia publica au fost consistente, punctele de vedere exprimate fiind deseori
contradictorii®.

Raportandu-ne la prevederile noastre constitutionale, nu putem a nu observa ca dupa
prevederile din Capitolul | din titlul mentionat, prevederi dedicate unicii autoritdti legiuitoare a
tarii, Parlamentul Romaniei, si pand la Capitolul VI al aceluiasi titlu, privitor la autoritatea
judecdtoreascd, celelalte capitole contin reglementdri privitoare la Presedintele Romaniei,
Guvern, raporturile dintre acesta din urma si Parlament, precum si la Administratia publicd, in
cadrul acesteia din urma reglementandu-se distinct administratia publica centrala de specialitate
si administratia publica locala. ins&, nu am putea aprecia pornind doar de la aceste reglementari
constitutionale cd autoritatile administratiei publice locale nu ar face parte, la randul lor, din
puterea executiva si cd, prin rolul si atributiile specifice isi dau doar concursul pentru realizarea
functiei executive. Intr-o interpretare logici si sistematic a prevederilor constitutionale anterior
amintite, vom aprecia cd puterea executivd este exercitatd de Presedintele Romanie, Guvern,
administratia centrala de specialitate si administratia publica locald, prin identificarea distinctd a

31 A se vedea in acest sens Cristian lonescu, 7ratat de drept constitutional contemporan, Editura All Beck, Bucuresti,
2003, p. 123-124, respectiv loan Muraru, Elena Simina Tandsescu, Drept constitutional si institutii politice, Editura
Lumina Lex, Bucuresti, 2001, p. 535, respectiv 536.

32 A se vedea in acest sens lon Vida, Puterea executiva si administratia publica, Editura Regia Autonoma ,Monitorul
Oficial”, Bucuresti, 1994, pag. 11-12.

3 A se vedea in acest sens Mircea Preda, Autoritatile administratiei publice. Sistemul constitutional roman, Editura
Lumina Lex, Bucuresti, 1999, p. 30-35. Un alt autor apreciazd, in acelasi sens, ca ,puterea executivd sau executivul
indeplinesc functii administrative, fara ca prin aceasta sa se confunde cu administratia publica sau sd se limiteze la
conducerea acesteia”, loan Alexandru, Administratia publica. Teorfj, realitati perspective, Editura Lumina Lex,
Bucuresti, 1999, p. 56.

34 Spre exemply, in Constitutia Poloniei, prin art. 10 alin. (2), se prevede, expressis verbis, care sunt autoritatile care
exercitd cele trei putei in stat, astfel ,Dieta (Sejm) si Senatul exercitd puterea legislativa. Presedintele Republicii Polone
si Consiliul de Ministri exercitd puterea executiva. Instantele judecdtoresti si tribunalele exercitd puterea
judecatoreasca”. Aceasta constitutie este disponibila online la adresa:
https://www.constituteproject.org/constitution/Portugal _20057lang=en, data ultimei accesari: 20.04.2018.

3 A se vedea in acest sens Supra notele de subsol 33 si 34.
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celor doua niveluri de administratie publica, legiuitorul constitutional dorind, in opinia noastra, a
accentua dimensiunea administrativd a rolului acesteia, in detrimentul celei politice a carui
incarcatura consistenta o regdsim exprimata prin rolul si atributiile Presedintelui Romaniei si al
Guvernului. Pe de alta parte, prin art. 102 alin. (1) din Constitutie, se prevede ca aspectul
administrativ al rolului bidimensional al Guvernului nostru presupune ,exercitarea conducerii
generale a administratiei publice”, legiuitorul constitutional nedistingand intre administratia
publicd centrald, respectiv administratia publica locald, vizandu-le pe ambele. in acelasi sens
sunt, in opinia noastra, si dispozitiile art. 126 alin. (6) din Constitutia Romaniei, republicatd,
potrivit cdrora controlul judecdtoresc, pe calea contenciosului administrativ, priveste actele
administrative ale administratiei publice. Coroborand aceste prevederi, apreciem cd, din
perspectiva normelor constitutionale, exista identitate intre executivul nostru si administratia
publicd, in acest caz fiind vorba despre Presedintele Romaniei, Guvern, administratia centrald de
specialitate si administratia publica locala.

Pe de alta parte, considerdam ca nu doar acele autoritdti, organe, institutii publice care se
afla in subordinea Guvernului fac parte din administratia publica, sub aspectul dimensiunii sale
organice, pentru ca tot conform prevederilor constitutionale, din cadrul administratiei publice
centrale de specialitate, implicit al administratiei publice, fac parte si autoritatile administrative
autonome, caracter autonom ce consta in aceea cd ,nu sunt subordonate Guvernului si nu au nici
0 altd autoritate administrativd supraordonata ierarhic”.

De asemenea, apreciem cd din administratia publicd fac parte si acele organe, institutii,
companii nationale, societdti comerciale infiintate la nivel central sau local in subordinea sau sub
control autoritatilor administratiei publice pentru prestarea unor servicii publice.

Asadar, in opinia noastrd, administratia publica este o componentd a executivului, avand
o sferd mai largd, nelimitandu-se, decat strict constitutional, la autoritdtile, institutiile si organele
specificate de normele constitutionale, incluzandu-le si pe autoritdtile administrative autonome,
autoritati mentionate de Constitutie, dar si pe acele organe, institutii, companii nationale,
societati comerciale infiintate la nivel central sau local, in subordinea sau sub control autoritatilor
administratiei publice pentru prestarea unor servicii publice.

Astdzi principiul separatiei si echilibrului puterilor in stat interfereaza si cu alte principii
consacrate prin reglementdri internationale, europene sau constitutionale de la nivel national,
astfel precum este principiul proportionalitatii, despre care vom mai vorbi pe larg in cadrul
acestei lucrdri, sau principiul cooperdrii loiale. Vom sublinia la acest moment ca principiul
proportionalitdtii este ,un principiu fundamental al dreptului consacrat explicit sau dedus din

36 Emod Veress, Consideratii generale privind autoritdtile administrative autonome, p. 8, articol disponibil online la
adresa: http://jog.sapientia.ro/data/tudomanyos/Periodikak/scientia-iuris/2011-2/8-veress.pdf, data ultimei
accesari: 20.04.2018.
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reglementari constitutionale, legislative si ale instrumentelor juridice internationale, bazat pe
valorile dreptului rational, ale justitiei si echitatii si care exprima existenta unui raport echilibrat
sau adecvat, intre actiuni, situatii, fenomene precum si limitarea masurilor dispuse de autoritatile
statale la ceea ce este necesar pentru atingerea unui scop legitim, in acest fel fiind garantate
drepturile si libertdtile fundamentale, si evitat abuzul de drept™’.

in contextul discutiei despre principiul separatiei si echilibrului puterilor in stat apreciem
cd este necesar a face o corelatie a acestui si cu un alt principiu, valorificat de Curtea
Constitutionalda a Romaniei, constant si insistent, mai recent, anume cu cel al loialitatii
constitutionale. in opinia noastrd orice autoritate a administratiei publice consacratd
constitutional, si nu numai, trebuie sa actioneze in limitele conturate de legiuitor, astfel precum
orice incercare de depdsire a acestor limite si, implicit, de comportament neloial trebuie sa fie
sanctionatd. In sustinerea celor afirmate mentiondm c& in doctrind s-a subliniat c3 ,loialitatea
constitutionala reprezinta atasamentul fata de valorile constitutionale, respectarea Constitutiei
in litera si in spiritul acesteia, indeplinirea cu buna credinta a obligatiilor si respectarea drepturilor
pe care Constitutia le prevede, incadrarea in limitele de competentd stabilite de textele
constitutionale si respectarea competentei reglementate pentru toate autoritdtile publice,
cooperarea, colaborarea, consultarea in indeplinirea competentelor concurente™®,

In contextul celor precizate mai sus, dat fiind vastitatea administratiei publice, dar si cea
terminologica cu care se opereaza in sfera acesteia, inclusiv in cadrul temei acestui proiect, ni se
pare pertinenta identificarea, mai precis clarificarea, din perspectiva noastrd, a unor concepte
specifice in acest domeniu.

a) Buna guvernare si buna administrare*
Fostul Secretar general al ONU, Kofi Annan, descria buna guvernare ca fiind acea forta

necesard pentru asigurarea respectarii drepturilor omului si a statului de drept, consolidarea
drepturilor omului si a statului de drept, precum si a democratiei, si pentru promovarea

37 Marius Andreescu, Proportionalitatea, ca principiu de drept constitutional, articol disponibil online la adresa:
https://dreptmd.wordpress.com/2016/04/09/proportionalitatea-ca-principiu-constitutional/, data ultimei accesari:
20.04.2018.

38 Tudorel Toader, Marieta Safta, Principiul loialitatii in jurisprudenta Curtii Constitutionale a Romanier, p. 1. Acest
articol este disponibil online la adresa:
http://www.constcourt.md/public/files/file/conferinta_20ani/programul _conferintei/Tudorel _Toader.pdf, data
ultimei accesari: 20.04.2018.
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transparentei si a capacitdtii in administratia publica.*

Enciclopedia Britannica defineste termenul de guvernare ca fiind ,utilizat in mod specific
pentru a descrie schimbdrile, transformadrile apdrute cat priveste natura si rolul statului urmare a
reformelor care au fost adoptate si implementate in anii 1980 si 1990, afirmand ca domnia legii
(rule of law), alaturi de buna guvernare, ,recunoscute atat la nivel national, cat si international,
sunt esentiale pentru sustinerea cresterii economice, a dezvoltdrii durabile si pentru eradicarea
sdraciei si foametei”*'. De asemenea, subliniind necesitatea colabordrii dintre state, a existentei
unor parteneriate intre acestea, dar si intre acestea si ONU pentru a se obtine o veritabila
dezvoltare, prin aceeasi rezolutie s-a reafirmat ,angajamentul pentru politicile solide, pentru o
bund guvernare la toate nivelurile, precum si pentru domnia dreptului”*®. Asadar, la nivelul celei
mai importante organizatii internationale, odatd cu enuntarea principiilor fundamentale dupa
care statele lumii, nu doar cele in curs de dezvoltare, in opinia noastrd, trebuie sa-si ghideze
actiunile, se afirmd si unul dintre principalele scopuri ale actiunii acestora — buna guvernare care
trebuie sd se regdseasca la toate nivelurile statului, in toate zonele de actiune ale acestuia.
Astfel, se subliniaza cd , buna guvernare este esentialda pentru dezvoltarea durabild; ca politicile
economice solide, institutile democratice solide care rdspund nevoilor populatiei si o
infrastructura imbunatdtita reprezinta baza pentru o crestere economicd sustinutd, pentru
eradicarea sdraciei si crearea de locuri de muncd; libertatea, pacea si securitatea, stabilitatea
internd, respectarea drepturilor omului, inclusiv dreptul la dezvoltare, statul de drept, egalitatea
de gen si politicile orientate spre piatd si un angajament global fata de societatile drepte si
democratice sunt, de asemenea, esentiale si se intdresc reciproc”.

Buna guvernare a fost avutd in vedere de state si la nivel regional, chiar daca uneori acest
concept nu a fost mentionat in mod expres in documentele semnate la acest nivel. Astfel, prin
Statutul Consiliului Europei*, in chiar preambulul acestuia se afirma ca infiintarea Consiliului
Europei a avut la baza o serie de principii fundamentale, reafirmandu-se, printre altele, cd orice
democratie autentica presupune existenta unor principii precum: libertatea individualg, libertatea

39 Citat de Ladi Stella in Ladi Stella, Good Governance and Public Administration Reform in the Black Sea Economic
Cooperation (BSEC) Member States articol publicat in /nternational Centre for Black Sea Studies 2008 — Xenophon
Paper, p.11, consulat la: http://icbss.org/media/110_original.pdf, data ultimei accesari: 14.05.2019, p. 11.

“°Encyclopedia Britannica, Governance. Politics and powers, https://www.britannica.com/topic/governance,

consultata on-line, data ultimei accesari: 14.05.2019.
41 A/RES/90/1 Resolution adopted by General Assembly 60/1. 2005 World Summit Outcome,
http://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_RES 60

1.pdf, consultata on-line, data ultimei accesari: 12.05.2018, pct. 11 din Capitolul ,Valori si principii”.

42 dem, pct. 21 din Capitolul ,Parteneriatul global pentru dezvoltare”.

“3 Ibidem.

44 Statutul Consiliul Europei a fost semnat la Londra, la 5 mai 1949, fiind modificat ulterior de mai multe ori. Acest
statut a fost consultat on-line la: https://rm.coe.int/1680306052, data ultimei accesari 15.05.2019.
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politica si statul de drept*, or orice astfel de democratie nu poate fi construita si sustinuta decat
printr-o buna guvernare.

De asemenea, Uniunea Europeanad afirmd, prin Tratatul privind Uniunea Europeand, ca
aceasta isi defineste si desfdasoara politicile comune si actiunile si actioneaza pentru asigurarea
unui nivel Tnalt de cooperare in toate domeniile relatiilor internationale®®, inclusiv in scopul
~promovarii unui sistem international bazat pe o cooperare multilaterala mai puternica si pe o
bund guvernare global"*’. lar prin prevederile art. 15. par. (1), Tratatul privind functionarea Uniunii
Europene“®, se reafirma conceptul de buna guvernare la nivelul Uniunii, consacrandu-se principiul
transparentei decizionale la nivelul institutiilor, organelor, oficiilor si agentiilor acesteia tocmai in
scopul promovarii unei bune guvernadri si asigurarii participdrii societatii civile.

Asadar, astdzi, cand ne gandim la cum trebuie sau ar trebui sa fie un stat prin raportare la
fiecare individ, la drepturile si libertdtile fundamentale ale acestuia, la raportul dintre interesul
public si interesul privat, la rolul ocupat de justitie, operam cu sintagma stat de drept.

Cu siguranta, ,statul poate si trebuie sa surprinda in sfera sa orice activitate si trebuie sa
incurajeze binele peste tot, dar intotdeauna in forma dreptului, asa fel incat fiecare act al sau sa
se intemeieze pe lege, care este manifestarea vointei generale”. De altfel, in acest sens, se
exprima si Curtea Constitutionald a Romaniei care, prin jurisprudenta sa, a subliniat ca ,statul de
drept asigura suprematia Constitutiei, corelarea legilor si a tuturor actelor normative cu aceasta,
existenta regimului de separatie a puterilor publice, care trebuie sa actioneze in limitele legii, si
anume in limitele unei legii ce exprimd vointa generald"°.

Asadar, statul modern trebuie sa se construiascd pe fundatii puternice, anume
suveranitatea legii si egalitatea cetdtenilor”’ si niciodatd nu trebuie uitat ca ,statul este deci

45 ]dem, pct. 3 din Preambulul acestui statut.

46 A se vedea in acest sens art. 21 par. (2) lit.h) din Tratatul privind Uniunea Europeand, versiunea consolidatd, JOUE C
326, 26/10/2012, consultatd on-line la: https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:2bf140bf-a3f8-4ab2-
b506-fd71826e6da6.0001.02/DOC_1&format=PDF, data ultimei accesari: 15.05.2019.

“7 Ibidem.

“8 A se vedea Tn acest sens Tratatul privind Uniunea Europeand, versiunea consolidatd, JOUE C 326, 26/10/2012,
consultata on-line la: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=R0, data
ultimei accesari: 15.05.2019.

“ Giorgio del Vecchio, Lectii de filosofie juridica, Editura Europa Nova, Bucuresti, 1995, p. 291.

0 A se vedea din Decizia Curtii Constitutionale a Romaniei nr. 22/27.01.2004 referitoare la exceptia de
neconstitutionalitate a dispozitiilor art. 26 alin. 3 din Legea nr. 112/1995 pentru reglementarea situatiei juridice a unor
imobile cu destinatia de locuinte, trecute in proprietatea statului, publicata in M. Of,, Partea |, nr. 233 din 17.03.2004,
sau pct. 49 din Decizia nr. 17/21.01.2015 a Curtii Constitutionale a Romaniei asupra obiectiei de neconstitutionalitate a
dispozitiilor Legii privind securitatea cibernetica a Romaniei, publicata in M. Of., Partea |, nr. 79 din 30.01.2015.

51 Giorgio del VVecchio, op.cit, p. 293.
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insusi omul, privit sub specie juris"?.

De altfel, in cea mai simpla exprimare, statul de drept ,semnificd subordonarea statului
fatd de drept”™?, Curtea Constitutionalda a Romaniei retinand ca putem vorbi chiar despre
principiul statului de drept™ ale cdrui exigente privesc scopurile majore ale activitatii statale,
prefigurate in ceea ce indeobste este numit ca fiind domnia legji, sintagma ce implica
subordonarea statului fatd de drept, asigurarea acelor mijloace care sa permita dreptului sa
cenzureze optiunile politice si, in acest cadru, sa pondereze eventualele tendinte abuzive,
discretionare ale structurilor etatice®.

Existenta oricdrui stat de drept este conditionata nu doar de cele mentionate in cele ce
preced, dar, implicit, si de o conducere a acestuia care sa asigure o buna guvernare a statului
astfel incat existenta si continutul acestuia sa nu fie afectate.

Guvernarea unui stat nu trebuie, nici nu poate in opinia noastra, sd se reduca la
conducerea acestuia de cdtre si prin intermediul autoritatilor publice fara a se respecta limitarile
impuse de dimensiunile statului de drept, generic vorbind. Este necesar a se tine cont si de faptul
cd tuturor acestor autoritati, este adevdrat, cu precddere, celor din administratia publica, li se
recunoaste o putere discretionara™.

Cu siguranta exista situatii in care autoritdtile publice, inclusiv cele ale administratiei
publice, actioneaza in afara cadrului normativ®’, fortand la maximum limitele conferite de lege
puterii discretionare de care dispun acestea. in astfel de cazuri se poate ajunge la: exces de
putere (atunci cand autoritdtile statului depdsesc imputernicirile legale); deturnare de putere
(atunci cand autoritatea statului indeplineste un act care intra in competenta sa urmdrind alt
scop decat cel prescris de lege); abuz de putere (atunci cand autoritatile statului actioneaza in
afara competentelor lor, prin acte care nu au caracter juridic)*®. Este evident, in opinia noastra, ca

52 |bidem.

%3 lon Deleanu, /nstitutii si proceduri constitutionale — in dreptul roman si in dreptul comparat, Editura C. H. Beck,
Bucuresti, 2006, p. 390.

® A se vedea din Decizia Curtii Constitutionale a Romaniei nr. 70/18.04.2000 referitoare la exceptia de
neconstitutionalitate a dispozitiilor art. IV pct. 7 din Ordonanta Guvernului nr. 18/1994 privind masuri pentru intdrirea
disciplinei financiare a agentilor economici, aprobatd, cu modificari, prin Legea nr. 12/1995, publicatd in M. Of,, Partea |,
nr. 334 din 19.07.2000.

% A se vedea pct. 49 din Decizia Curtii Constitutionale a Romaniei nr. 17/21.01.2015 asupra obiectiei de
neconstitutionalitate a dispozitiilor Legii privind securitatea cibernetica a Romaniei, publicata in M. Of,, Partea |, nr. 79
din 30.01.2015.

¢ Dana Apostol Tofan , Puterea discretionara si excesul de putere al autoritatilor publice, Editura All Beck, Bucuresti,
1999, p. 26, sau Marius Andreescu, Puterea s/ democratia studiu publicat in Principii 5/ valori constitutionale, Editura
Universul Juridic, Bucuresti, 2016, p. 264.

57 Marius Andreescu, gp. cit, p. 263.

58 Leon Duguit, Manuel de Droit Constittutionnel, Paris, 1907, pp. 445-446, apud. Marius Andreescu, gp. cit, p. 263.
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atunci cand autoritatile publice se afla in una dintre situatiile de mai sus, nu mai putem vorbi nici
despre existenta unei bune guvernari.

In opinia noastra, prin guvernarea unui stat trebuie intelese toate activitatile specifice de
conducere a acestuia care ar trebui sa se desfasoare in limitele unei democratii constitutionale,
cu respectarea cerintelor statului de drept si a principiului separatiei si echilibrului puterilor in
stat. Am putea distinge mai multe dimensiuni ale conceptului de guvernare. Astfel, am putea
vorbi despre o acceptiune largd atunci cand guvernarea este realizata de autoritdtile si institutiile
publice, prin care se exprima cele trei puteri in stat, fiecare prin atributiile specifice si cu
respectarea competentelor legale. Apoi am putea identifica o acceptiune restransd a guvernarii
atunci cand realizarea acesteia este gestionata de guvern, principal exponent al guvernarii la
nivelul oricdrui stat, sau institutia asimilata acestuia la nivelul unor organizatii internationale sau
regionale, precum este Comisia Europeand la nivelul Uniunii Europene. Desi rolul unui guvern nu
se reduce la a guverna, de cele mai multe ori un guvern avand si un rol activ in administratia
publicd, astfel precum este cazul si al Guvernului Romaniei, sau chiar si un rol legislativ, astfel
precum este cazul, spre exemplu, al Guvernului Suediei, guvernarea unui stat este, practic,
realizatd prin intermediul unui guvern. Am mai putea identifica chiar si o dimensiune locala a
conceptului de guvernare pentru ca executivele de la nivel local, in primul rand, dar chiar si
legislativele de la acest nivel, vor asigura nu doar administrarea unei comunitati locale, ci chiar si
guvernarea acesteia, in limitele legale stabilite la nivel national si prin raportare la guvernarea
nationala.

Indiferent de nivelul la care se realizeaza aceasta, national, local sau chiar institutional,
respectiv de dimensiunea acestui concept, astfel precum au fost mentionate in cele de mai sus,
guvernarea presupune realizarea unor activitdti de conducere prin care se stabilesc liniile politicii
de conducere la un anumit nivel, respectiv cele prin care se realizeaza politica respectiva. Pe de
alta parte, guvernarea ar putea sa se traduca prin puterea conducatorilor, dar doar cu conditia ca
acesta sa nu reprezinte, in opinia noastrd, nimic altceva decat puterea natiunii insdsi, putere
concentratd si adusd la o forma potrivita pentru a fi exercitatd™.

Asadar, nu am putea aprecia ca a guverna se reduce sau este sinonim cu a administra,
cea dintai activitate fiind cea care traseaza si liniile directoare ale celei de-a doua, si care este si
cea mai incarcata de conotatii politice. De altfel, aceasta afirmatie este sustinuta la nivelul puterii
executive unde ratiunea fundamentald a Guvernului®® o reprezintd, dupd caz, astfel precum
prevede legea fundamentala a fiecdrui stat, stabilirea exclusiv a liniilor politice ale natiunii pe plan
intern si extern, a caror realizare este pusd sub control parlamentar, sau conducerea politicii

%% John Stuart Miller, Despre libertate, Editura Humanitas, Bucuresti, 2005, p. 46.
80 loan Muraru & Elena Simina Tandsescu, coordonatori, Constitutia Rormaniei. Comentariu pe articole, Editura C. H. Beck,
Bucuresti, 2008, p. 940
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generale a tdrii, in limitele stabilite de Parlament®’. Spre deosebire, administratia publica, cea prin
intermediul cdreia se realizeaza administrarea si a cdrei conducere generala este realizata de
Guvern, are drept scop tocmai indeplinirea acestor valori politice®

in consecintd, a vorbi despre buna guvernare nu inseamna a avea in vedere doar aspecte
ce tin de buna administrare, ci mai mult decat atat. Astfel precum putem identifica deciziile
politice, linii conducdtoare ale politicii nationale interne si externe, bine stabilite pentru a asigura
o conducere bund si corecta a unui stat si, implicit, a unui popor, asadar o buna guvernare, vom
putea identifica si activitati specifice care se circumscriu conceptului de buna administrare, fara
ca intre buna guvernare si bund administrare sa putem pune un semn de egalitate.

Cand vorbim despre buna guvernare, specifica oricdrui stat de drept, avem in vedere si
principii precum: democratia si securitatea juridicd, astfel incat jurisdictia si administratia sa se
supuna legilor, membrii guvernului sa raspunda pentru actele lor, instantele judecatoresti sa fie
independente, iar cetatenii sa se bucura de libertate fiindu-le garantate drepturi in acest sens®?.

Din nefericire nu am putea identifica nici o definitie majoritara, cu atat mai putin unanim
acceptatd, nici in zona doctrinei®, precum nici a diverselor instituti sau organizatii
internationale® care au incercat a identifica conceptul de guvernare, insa ,majoritatea autorilor
care au scris despre guvernare au agreat cd are de-a face cu luarea deciziilor privitoare la directie
(de dezvoltare a unui stat, a unei organizatii, a unei institutii, s.n.)"®*® si ca ,in esentd, este vorba
despre putere, relationare si responsabilitate; cine are influentd, cine decide si cum sunt trasi la

&1 Ibidem.

62 Dana Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. |, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2009, p. 156.

83 Hans Kelsen, Doctrina purd a dreptuluj Editura Humanitas, Bucuresti, 1992, 2000, p. 368.

¢ n acest sens se afirma ci ,guvernarea a fost definitd in mod diferit ca reprezentand managementul societatii de
cdtre oameni sau ca exercitiu al autoritatii publice de gestionare a afacerilor si resurselor unui stat, insd, cu toate
acestea trebuie subliniat ca este dificil a se vorbi despre un consens in ceea ce priveste sensul sdu de bazd, precum si
despre in ce mod ar putea fi acesta transpus in practica”. Udo E. Simonis, Defining good governance: The conceptual
competition is on, WZB Discussion Paper, No. P 2004-005, Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung (WZB),
Berlin, pp. 2-3, consultatd la: https://www.ssoar.info/ssoar/bitstream/handle/document/11037/ssoar-2004-

simonis-defining_good governance -_the.pdf?sequence=1, data ultimei accesari: 14.05.2019.

% De altfel s-a remarcat ca astfel de organizatii mai curand definesc conceptul de guvernare sau oferd repere de
identificare a acestuia, decat pe cel de buna guvernare, desi de fapt isi propun identificarea continutului celui din urma.
Astfel, spre exemplu, Banca Mondiala evidentiazd trei aspecte ale guverndrii: i) tipul de regim politic; i) managementul
public al resurselor economice si sociale; iii) capacitatea guvernantilor de a contura, formula si implementa politici. A se
vedea in acest sens World Bank, Governance: The World Bank’s Experience (Washington D.C.: The World Bank, 1994)
citat de Stella Ladi, op. c¢it, p. 11.

% Tim Plumptre & John Graham, Governance and Good Governance: International and Aboriginal Perspectives,
Institute On Governance, 1999, p. 2, consultat la: https://iog.ca/docs/1999 _December _govgoodgov.pdf, data ultimei
accesdri: 14.05.2019.
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rdspundere cei care iau deciziile"®’.

Daca conceptul de guvernare este dificil a fi definit cu acuratete si intr-un mod cat mai
unitar cu putintd, a afirma acelasi lucru despre conceptul de buna de guvernare ni se pare cel
putin pertinent. Diversitatea definitiilor date de diferitele organisme internationale®® acestui
concept de buna guvernare este un argument pentru diversitatea acceptiunilor date acestuia siin
doctrind, precum si a optiunii de a se identifica elemente definitorii ale conceptului.

Multitudinea de definitii date conceptului de buna guvernare demonstreazd, pe de o
parte, cd fiecare stat il va particulariza in functie de propriul specific, fiind chiar produsul acesteia.

Dificultatea construirii unei definitii atotcuprinzatoare a conceptului de buna guvernare a
creat premisele pentru a se proceda la identificarea principiilor, sau a elementelor®, sau a
aspectelor’® bunei guverndri.

Cu sigurantd, insd, din cele expuse anterior, am constatat ca intre conceptul de buna
guvernare si cel de buna administrare nu putem sa punem un semn de egalitate.

57 |bidem.

6 Astfel, spre exemplu, ,Programul Natiunilor Unite pentru Dezvoltare (PNUD) considerd cd ,buna guvernare se referd
la sisteme de guvernare capabile, responabile, incluzive si transparente. Toate tarile, dezvoltate si in curs de
dezvoltare, trebuie sa lucreze continuu pentru a obtine o mai buna guvernare. O guvernare bund sau democratic, asa
cum o numim la PNUD, implicd o participare politicd semnificativa si incluziva. Tmbunété’;irea guverndrii presupune
includerea mai multor persoane care sa-si exprime opinia in deciziile care le modeleaza viata" (Remarks by Helen
Clark, Administrator of the United Nations Development Programme, at the Fourth United Nations Conference on the
Least Developed Countries High Level Interactive Thematic Debate on Good Governance at All Levels, Istanbul, 11 May
2011, citat de Rachel M. Gisselquist, Good Governance as a Concept, and Why This Matters for Development Policy,
Working Paper No. 2012/30, United Nations University, UNU-WIDER — World Institute for Development Economic
Research, p. 6, consultata la: https://www.wider.unu.edu/sites/default/files/wp2012-030.pdf, data ultimei accesari:
14.05.2019). Spre deosebire, Comisia Europeand a preferat a identifica un numdr de cinci principii care stau la baza
bunei guvernari, fiecare dintre acestea fiind important pentru stabilirea unei guvernari mai democratice, Comisia
indicand astfel stransa legaturd dintre buna guvernare si democratie. Aceste cinci principii sunt: deschidere,
participare, responsabilitate, eficientd si coerenta. Pentru mai multe detalii, a se vedea Comisia Europeand, European
Governance: A White Paper, COM(2001) 428 final, Brussels, 25 iulie 2001, p. 10, consultatd la:
https://ec.europa.eu/europeaid/european-governance-white-paper_en, data ultimei accesari: 14.05.2019

89 Astfel de elemente constitutive ale conceptului de buna guvernare sunt apreciate a fi: legitimitate constitutionald,
alegeri democratice, respectarea drepturilor omului, statul de drept, deschidere politica, predictibilitate si stabilitate a
legilor, tolerantd, echitate, participare publica, cheltuieli publice destinate scopurilor publice, independentd judiciara,
transparentd, absenta coruptiei, mass-media independenta activd, libertate de informare, competentd administrativa,
neutralitate administrativa: unde serviciul public este exercitat de profesionisti pe baza meritelor acestora,
responsabilitate fata de interesele publice cat priveste probleme publice. Tim Plumptre & John Graham, op. ¢/t, p. 11.

70 Unii autori au identificat ,aspectele cheie definitorii ale conceptului”, surprinzand trei caracteristici principale ale
acestuia: buna guvernare se bazeaza pe relatiile de colaborare si sustinere reciprocd intre guvern, societatea civila si
sectorul; buna guvernare este definita ca detinerea tuturor, sau a unora dintre urmdtoarele elemente: participarea
activa, transparenta in procesul decizional, responsabilitatea, statul de drept, predictibilitatea; buna guvernare este
normativd in conceptie. Udo E. Simonis, (2004), op. cit, p. 4.
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intr-un proiect de raport privind notiunea de ,bund guvernare”, Comisia de la Venetia a
remarcat cd definitiile ,bunei guvernari”, dar si cele ale ,bunei administrari” variaza considerabil.
Cu toate acestea, Comisia de la Venetia a putut identifica un set de elemente similare folosite in
definitiile ambelor concepte, astfel precum sunt: ,responsabilitate, transparentd, capacitate de
reactie la nevoile oamenilor, eficientd, eficacitate, onestitate, participare, predictibilitate, stat de
drept, coerentd, echitate, etica in comportamentul profesional”’".

Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene consacrd, prin art. 41, dreptul la buna
administrare. Astfel, cat priveste problemele sale, orice persoana este indreptdtita sa se bucure
inclusiv de un tratament impartial, echitabil si intr-un termen rezonabil din partea institutiilor,
organelor, oficiilor si agentiilor Uniunii, asa precum reiese din prevederile alin. (1) al art. 41. Alin.
(2) - (&) ale aceluiasi articol surprind continutul acestui drept fundamental recunoscut la nivel
unional, indicand drepturile de care se bucura titularii acestuia, anume: dreptul de a fi ascultat
inainte de luarea oricarei mdsuri individuale care ar putea sa ii aduca atingere; dreptul de acces la
dosarul propriu, cu respectarea intereselor legitime legate de confidentialitate si de secretul
profesional si comercial; dreptul la repararea de cdtre Uniune a prejudiciilor cauzate de catre
institutiile sau agentii acesteia in exercitarea functiilor lor, in conformitate cu principiile generale
comune legislatiilor statelor membre; dreptul de a se adresa in scris institutiilor Uniunii in una
dintre limbile tratatelor si de a primi raspuns in aceeasi limba. De asemenea, sunt identificate si
obligatiile corelative ce le revin, urmare a exercitdrii acestui drept la buna administrare,
institutiilor, organelor, oficiilor si agentiilor Uniunii Europene, astfel precum sunt: obligatia
administratiei de a-si motiva deciziile sau obligatia de a raspunde la petitiile adresate in aceeasi
limba in care acestea au fost adresate.

De asemenea la nivelul Uniunii Europene, prin Carta alba a guverndrii europene se
reaminteste cd, , articolul 41 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene prevede ca
orice persoana are dreptul la o buna administrare de catre institutiile sau organismele Uniunii
Europene””?,

Constitutia noastra nu prevede, expressis verbis, dreptul la buna administrare, insa
avand in vedere calitatea de stat membru al Uniunii Europene pe care il are Romania si in
conformitate cu dispozitiile art. 148 alin. (2) din Constitutie, ,prevederile tratatelor constitutive
ale Uniunii Europene, precum si celelalte reglementari comunitare cu caracter obligatoriu, au

1 Comisia Europeand pentru Democratie prin Drept (Comisia de la Venetia), Proiect de raport privind notiunea de
,bund guvernare”, comentarii de baza ale Mr. Oliver Kask (Member, Estonia), and Mr. Asbjgrn Eide (Expert, Norvegia),
Study no. 470/2008, CDL(2008)091, consultat la:
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL(2008)091-e, data ultimei accesdri:
04.04.2019.

72 Comisia Europeand pentru Democratie prin Drept (Comisia de la Venetia), Proiect de raport privind notiunea de

.buna guvernare”, op. cit,, p. 3.
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prioritate fata de dispozitiile contrare din legile interne”, apreciem cd acesta poate fi invocat chiar
si in plan national. Ne sustinem acest punct de vedere si pe faptul ca ,dreptul la buna
administrare reflectd un principiu general al dreptului Uniunii”’?, astfel precum releva
jurisprudenta Curtii de la Luxemburg, principiu care ar trebui sd guverneze si administratia
noastra publica’.

Daca buna guvernare poate fi inteleasa ca ,un proces prin care societdtile sau
organizatiile iau deciziile lor importante, determina pe cine implica in proces si cum raspund fata
de deciziile luate si aplicarea acestora’?, ,buna administrare este un aspect al bunei guvernari"’®.
Guvernarea presupune a lua decizii fundamentale pentru viitorul natiunii’”’, in timp ce
administrare este doar o dimensiune a guvernarii.

Analizand buna administrare, ca un aspect al bunei guverndri, putem identifica cateva
elemente specifice precum: impartialitate, echitate, finalizarea procedurilor intr-un termen

73 Hotdrarea Curtii (Camera a patra) din 8 mai 2014 H. N. impotriva Minister for Justice, Equality and Law Reform and
others (C-604/12, ECLI:EU:C:2014:302) par. 49, Hotararea a fost consultata la:
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=144B2E4B58BA3D9B3206B8482FE7219A?text=&d
ocid=151965&pagelndex=0&doclang=RO&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=3391715, data ultimei accesadri:
12.10.2019.

7% De altfel un indiciu in acest sens vine si de la Curtea Constitutionald a Romaniei care, prin Decizia nr. 12/2013, a

statuat ca ,in ce priveste prevederile art. 41 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene, referitoare la
dreptul la buna administrare, Curtea observd, mai intdi, ca acestea pot fi invocate prin prisma art. 148, si nu a art. 20
din Constitutie, cum a indicat autorul exceptiei, deoarece, potrivit art. 6 alin. (1) din Tratatul privind Uniunea Europeana
(versiunea consolidatd), "Uniunea recunoaste drepturile, libertdtile si principiile prevazute in Carta drepturilor
fundamentale a Uniunii Europene din 7 decembrie 2000, astfel cum a fost adaptatd la 12 decembrie 2007, la
Strasbourg, care are aceeasi valoare juridicd cu cea a tratatelor." A se vedea in acest sens Decizia CCR nr. 12/2013
referitoare la exceptia de neconstitutionalitate a dispozitiilor art. 6 alin. (&), art. 10 alin. (2), art. 15 alin. (5), art. 17 alin.
(1) lit. d) si e), art. 88 alin. (1), art. 91 si ale art. 93”1 din Legea audiovizualului nr. 504/2002, publicatd in M. Of., Partea
[, nr.114/28.02.2013.

5 J. Graham, B. Amos and T. Plumptre, Principles for good governance in the 27st century, Institute on Governance,
Ottawa, Ontario, Canada, 2003, citat de Dody Hermana, 7he Role of Public Administration Ethics in Achieving Good
Governance in Indonesia in The Social Sciences 12 (12): 2365-2368, 2017, p. 2366, consultat la:
http://docsdrive.com/pdfs/medwelljournals/sscience/2017/2365-2369.pdf, data ultimei accesdri: 04.04.2019.

’6 Recomandarea CM/Rec(2007)7 a Consiliului de Ministri pentru statele membre privitor la buna administrare,
adoptatd de Comitetul de Ministri in 20 iunie 2007, p. 3, consultat la: https://rm.coe.int/16807096b9, data ultimei
accesdri: 04.04.2019.

"7 Elisabeta Slabu, Buna administrare in spatiul administrativ european, rezumat al tezei de doctorat, p. 4, consultat la:

https://drept.unibuc.ro/dyn_doc/oferta-educationala/scoala-doctorala/rezumat-
teza/rezumat2017SlabuElisabetaromana.pdf, data ultimei accesdri: 04.04.2019.
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rezonabil, securitate juridicd, proportionalitate, nediscriminare, dreptul de a fi ascultat,
eficacitate, eficienta’®.

Buna administrare presupune atat respectarea drepturilor fundamentale ale guvernatilor
de cdtre guvernanti, intr-un stat de drept, cat si buna functionare a administratiei publice ca
sistem, cu respectarea unor reguli clare, previzibile, cunoscute atat de catre cei care Tsi
desfdsoara activitatea in administratia publica cat si de cdtre cetateni si cu stabilirea unor
obiective publice care sa corespunda dorintelor si nevoilor celor din urma.”

Precum buna guvernare a cdrei dimensiune este, buna administrare este un concept
complex greu de surprins intr-o definitie sintetica si pentru a carei realizare este imperios
necesard respectarea mai multor altor principii, precum principiul legalitdtii, principiul
proportionalitatii, principiul transparentei decizionale, sau a altor aspecte obiective ce trebuie sa
caracterizeze activitatea administratiei publice, fie ca in realizarea acesteia este implicat
demnitarul public sau/si functionarul public.

Chiar daca am ardtat cd buna guvernare si buna administrare nu sunt concepte, termeni
similari si, mai mult decat, am subliniat cd buna administrare este doar un aspect al bunei
guverndri, trebuie sa evidentiem si faptul ca ambele concepte se raporteaza si la administratia
publica.

In acest context, ni se pare pertinenta si potrivitd sustinerea conform careia ,.dreptul la
buna administrare presupune reglementari juridice clare si stabile, un management public
performant, respectarea drepturilor fundamentale ale oamenilor de catre autoritdtile publice,
respectarea principiilor aplicabile unei administratii publice moderne (legalitatea si transparenta
activitatii autoritatilor publice, egalitatea tuturor persoanelor in fata autoritatilor publice,
impartialitatea si proportionalitatea actiunilor autoritdtilor publice, respectarea termenului
rezonabil in realizarea activitatii autoritdtilor publice, respectarea vietii private a oamenilor),
aprobarea unor proceduri administrative clare si accesibile, controlul intern si extern al
activitatilor desfasurate de cdtre autoritatile administratiei publice, combaterea coruptiei, dar si
eficienta si eficacitate in activitatea administratiei publice, printr-un management public
performant”®.

in vederea realizarii unei bune administrari, la nivelul Uniunii Europene este in vigoare un
Cod european al bunei conduite administrative®’, cod care stabileste un set de principii dupa care
sa se ghideze in activitatea lor functionarii publici europeni. Astfel de principii sunt, spre exemplu:

78 Comisia Europeand pentru Democratie prin Drept (Comisia de la Venetia), Proiect de raport privind notiunea de
.buna guvernare”, op. ¢it, p. 11.

’9 Elisabeta Slabu, Buna administrare in spatiul administrativ european, rezumat al tezei de doctorat, op. cit., p. 2.

80 Elisabeta Slabu, Buna administrare in spatiul administrativ european, rezumat al tezei de doctorat, op. cit,, p. 5.

81 Acest cod poate fi accesat la urmadtorul link: https://www.ombudsman.europa.eu/ro/publication/ro/3510
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legalitatea, nediscriminarea, proportionalitatea, lipsa abuzului de putere, impartialitatea si
independenta, obiectivitatea, corectitudinea, amabilitatea, obligatia de a mentiona temeiul
deciziilor.

Despre acest cod, Emily O'Reilly, Ombudsmanul European, afirma ca ,are rolul de a sprijini
eforturile functionarilor europeni, printr-un schimb de bune practici si prin promovarea — atat in
cadrul, cat siin afara institutiilor — a unei culturi administrative europene armonioase, axata pe
nevoile cetdteanului, o cultura in cadrul careia functionarii sunt atenti si invata din interactiunea
cu cetatenii, intreprinderile si pdrtile implicate. Codul ofera indrumadri privind masurile practice
care pot fi luate pentru a creste eficacitatea, transparenta si responsabilitatea in activitatea
functionarilor...."®

Acest cod cuprinde principiile generale de buna conduitd administrativd, care se aplica
tuturor raporturilor dintre institutii si administratiile acestora si public, si care, in opinia noastra,
ar trebui sa constituie cel putin un punct de plecare pentru identificarea celor specifice la nivel
national si care sa guverneze activitatea administratiei publice de la orice nivel.

Aceste principii sunt:

> Legalitate — art. 4 - Functionarul va actiona in conformitate cu legea si va aplica normele
si procedurile stabilite de legislatia Uniuni. in special, functionarul se va asigura ca
deciziile care afecteaza drepturile sau interesele persoanelor au o baza legald si
continutul acestora este conform legii.

» Nediscriminare — art. 5 - 1.1n procesarea cererilor publicului si in adoptarea deciziilor,

functionarul va asigura respectarea principiului de egalitate a tratamentului. Persoanele
care se afld in aceeasi situatie vor fi tratate intr-o manierd similard. 2.1n cazul unei
diferentieri a tratamentului, functionarul se va asigura ca acest fapt este justificat de
caracteristicile obiective relevante ale cazului particular. 3. Functionarul va evita in special
orice discriminare nejustificata intre membrii publicului, bazata pe nationalitate, sex, rasa,
culoare, origine etnicd sau socialad, trasaturi genetice, limbd, religie sau credintd, opinii
politice sau de alta natura, apartenentd la o minoritate nationald, proprietate, nastere,
handicap, varsta sau orientare sexuala.

» Proportionalitate — art. 6 - 1.1n adoptarea deciziilor, functionarul se va asigura ca

madsurile luate sunt proportionale cu scopul urmarit. in special, functionarul va evita
limitarea drepturilor cetatenilor sau impunerea unor obligatii in sarcina acestora, in cazul
in care aceste limitdri sau sarcini nu se afla intr-un raport rezonabil cu scopul actiunii
urmdrite. 2.1n adoptarea deciziilor, functionarul va respecta echilibrul corect intre
interesele persoanelor particulare si interesul publicului larg.

82 Emily O'Reilly, Ombudsmanul European, https://www.ombudsman.europa.eu/ro/publication/ro/3510
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Lipsa abuzului de putere — art. 7 - Puterile vor fi exercitate exclusiv in scopul in care au

fost conferite de prevederile relevante. in special, functionarul va evita folosirea acestor
puteri in scopuri care nu au baza legald sau care nu sunt justificate de niciun interes
public.

Impartialitate si independentd — art. 8 - 1. Functionarul va fi impartial si independent.

Functionarul se va abtine de la orice actiune arbitrara care afecteaza in mod negativ
publicul, precum si de la orice tratament preferential acordat in baza oricaror
motive.2. Conduita functionarului nu va fi niciodata ghidatd de interese personale,
familiale sau nationale sau de presiuni politice. Functionarul nu va participa la adoptarea
niciunei decizii in care acesta sau aceasta, sau orice membru apropiat al familiei sale
detine un interes financiar.

Obiectivitate — art. 9 - in adoptarea deciziilor, functionarul va lua in considerare factorii
relevanti si va acorda fiecdrui asemenea factor ponderea adecvata in luarea deciziei,
ignorand orice elemente irelevante.

Asteptdri legitime, consecventd si avizare — art. 10 - 1. Functionarul va fi consecvent in
propria sa conduita administrativd, precum si in activitatea administrativa a institutiei.
Functionarul va aplica practicile administrative uzuale (normale) ale institutiei, cu
exceptia cazului in care vor exista motive legitime de derogare de la aceste practici intr-
un anumit caz. In cazul in care asemenea motive existd, ele vor fi inregistrate in scris.
2. Functionarul va respecta asteptdrile legitime si rezonabile ale publicului, conform
modului in care a actionat institutia in trecut. 3. Ori de cate ori va fi necesar, functionarul
va aviza publicului modalitatea in care va fi urmarita o problema care intrd in atributiile
acestuia/acesteia si maniera de rezolvare a problemei.

Corectitudine — art. 11 - Functionarul va actiona intr-o maniera impartiald, corectd si
rezonabila.

Amabilitate — art. 12 - 1. Functionarul va fi dedicat indatoririlor sale de serviciu, corect,
amabil si accesibil in raporturile cu publicul. in cadrul rdspunsurilor la corespondentd, la
apelurile telefonice si la mesajele electronice, functionarul va incerca sa acorde tot
sprijinul posibil si va raspunde la intrebadrile adresate cat mai complet si exact posibil. 2. in
cazul in care functionarul nu are atributii legate de problema in cauzd, va indruma
cetdteanul cdtre functionarul competent. 3.1n cazul producerii unei erori care afecteazi
in mod negativ drepturile sau interesele unei persoane, functionarul isi va cere scuze
pentru aceasta si va depune toate eforturile in vederea corectdrii intr-o manierd cat mai
oportuna a efectelor negative datorate erorii sale si va informa persoana respectiva cu
privire la orice drepturi de atac, in conformitate cu articolul 19 din cod.
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Transmiterea raspunsului la scrisori in limba cetdteanului — art. 13 - Functionarul se va

asigura ca fiecare cetatean al Uniunii sau oricare membru al publicului care se adreseaza
in scris institutiei intr-una din limbile tratatului va primi un raspuns redactat in aceeasi
limba. Aceasta prevedere se aplica in mdsura posibila persoanelor juridice, cum ar fi
asociatiile (ONG-uri) si societatile.

Confirmarea de primire si indicarea functionarului competent — art. 14 - 1. Pentru fiecare

scrisoare sau reclamatie adresata institutiei se va primi, in termen de doua sdaptamani, o
confirmare de primire, cu exceptia cazului in care, in acest termen, va putea fi trimis un
raspuns pe fondul problemei. 2. Raspunsul sau confirmarea de primire va indica numele
si numadrul de telefon al functionarului insdrcinat cu solutionarea problemei, precum si
serviciul in cadrul cdruia acesta sau aceasta isi desfdsoara activitatea. 3.Nu va fi
necesara transmiterea unei confirmdri de primire sau a unui rdspuns in cazul in care
scrisorile sau reclamatiile sunt abuzive prin numarul excesiv al acestora sau prin natura
repetitiva sau inutila a acestora.

Obligatia transferdrii citre serviciul competent din cadrul institutiei — art. 15 - 1.1n cazul
adresdrii sau transmiterii unei scrisori sau a unei reclamatii destinate institutiei cdtre o
directie generala, directie sau unitate care nu are competenta de a solutiona aspectele
ridicate, serviciile acesteia se vor asigura ca dosarul va fi transferat fara intarziere
serviciului competent din cadrul institutiei. 2. Serviciul care a primit initial scrisoarea sau
reclamatia va informa autorul cu privire la acest transfer si va indica numele si numarul
de telefon al functionarului cdruia i-a fost transferat dosarul. 3. Functionarul va atrage
atentia persoanei sau organizatiei cu privire la orice erori sau omisiuni din cadrul
documentelor si i va acorda acesteia posibilitatea rectificdrii acestora.

Dreptul de a fi audiat si de a da declaratii — art. 16 - 1. In cazurile referitoare la drepturile

sau interesele persoanelor, functionarul se va asigura de respectarea dreptului la aparare
pe parcursul fiecdrei etape a procedurii de adoptare a deciziilor. 2. Fiecare membru al
publicului va avea dreptul, in cazurile in care urmeazad sa fie adoptata o decizie care i
afecteaza drepturile sau interesele, sa depuna note scrise si, ori de cate ori va fi necesar,
sa prezinte comentarii verbale anterior adoptarii deciziei.

Termen rezonabil aferent adoptdrii decizilor — art. 17 - 1. Functionarul va asigura

adoptarea unei decizii cu privire la fiecare cerere sau reclamatie adresatad institutiei intr-
un termen rezonabil, fara intarziere, si in orice caz nu mai tarziu de doua luni de la data
primirii acesteia. Aceeasi reguld se aplica si in cazul raspunsurilor la scrisorile primite din
partea publicului si al raspunsurilor la notele administrative transmise de functionar
superiorilor sdi, prin care solicita instructiuni legate de decizia care urmeaza sa fie
adoptatd. 2.1n cazul in care, datoritd complexitatii problemelor ridicate, nu se poate
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adopta o decizie asupra unei cereri sau reclamatii in termenul mai sus mentionat,
functionarul va informa cat mai curand posibil autorul acesteia in acest sens. in aceastd
situatie, o decizie definitiva va trebui comunicata autoruluiin cel mai scurt timp.

> Obligatia de a mentiona temeiul deciziilor — art. 18 - 1.Fiecare decizie adoptatd de
institutie, care poate afecta in mod negativ drepturile sau interesele unei persoane
particulare, va mentiona temeiurile pe care se bazeazd, indicand in mod clar faptele
relevante si baza legald a deciziei. 2. Functionarul va evita adoptarea de decizii bazate pe
temeiuri sumare sau vagi sau care nu contin un rationament individual. 3. Daca datoritd
numarului ridicat de persoane vizate de decizii similare nu este posibild comunicarea in
detaliu a temeiurilor care stau la baza adoptarii deciziilor, iar in cazurile in care se trimit
rdspunsuri standard in acest sens, functionarul va furniza ulterior cetateanului care a
solicitat aceasta in mod expres rationamentul individual.

> Indicarea posibilitatilor de atac - art. 19 - 1. O decizie a institutiei care ar putea afecta in

mod negativ drepturile sau interesele unei persoane particulare va contine o indicatie
referitoare la posibilitatile de atac existente pentru contestarea deciziei. in special, va
indica natura mijloacelor de recurs, organele inaintea cdrora pot fi exercitate acestea, si
termenele de exercitare a acestora. 2. Deciziile se vor referi in special la posibilitatea
initierii unor proceduri judiciare si depunerii de reclamatii la Ombudsman, in conditiile
prevdzute la articolele 263 si respectiv 228 din Tratatul privind functionarea Uniunii
Europene.

> Notificarea deciziei — art. 20 - 1. Functionarul va asigura ca persoanele ale cdror drepturi
sau interese sunt afectate de o decizie sa fie notificate in scris imediat dupa adoptarea
acesteia. 2. Functionarul se va abtine de la comunicarea deciziei cdtre alte surse anterior
informarii persoanei sau persoanelor vizate.
in legislatia noastra nationald, prin Codul administrativ in vigoare in prezent, legiuitorul
ordinar a identificat, prin art. 6 -13, nu doar principiile generale aplicabile administratiei publice,
ci, prin prevederile art. 368, si o serie de principii care guverneazd conduita profesionalda a
functionarilor publici si a personalului contractual din administratia publica sunt:
a) suprematia Constitutiei si a legii, principiu conform cdruia persoanele care ocupa diferite
categorii de functii au indatorirea de a respecta Constitutia si legile tarii;
b) prioritatea interesului public, in exercitarea functiei detinute;
c) asigurarea egalitdtii de tratament a cetatenilor in fata autoritatilor si institutiilor publice,
principiu conform cdruia persoanele care ocupa diferite categorii de functii au indatorirea de a
aplica acelasi regim juridic in situatii identice sau similare;
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d) profesionalismul, principiu conform cdruia persoanele care ocupa diferite categorii de functii au
obligatia de a indeplini atributile de serviciu cu responsabilitate, competentd, eficientd,
corectitudine si constiinciozitate;
e) impartialitatea si independenta, principiu conform cdruia persoanele care ocupa diferite
categorii de functii sunt obligate sa aiba o atitudine obiectivd, neutra fata de orice interes altul
decat interesul public, in exercitarea functiei detinute;
f) integritatea morald, principiu conform cdruia persoanelor care ocupa diferite categorii de functii
le este interzis sd solicite sau sd accepte, direct ori indirect, pentru ei sau pentru altii, vreun
avantaj ori beneficiu in considerarea functiei pe care o detin sau sa abuzeze in vreun fel de
aceasta functie;
g) libertatea gandirii si a exprimdrii, principiu conform cdruia persoanele care ocupd diferite
categorii de functii pot sa-si exprime si sa-si fundamenteze opiniile, cu respectarea ordinii de
drept si a bunelor moravuri;
h) cinstea si corectitudinea, principiu conform caruia in exercitarea diferitelor categorii de functii
ocupantii acestora trebuie sa fie de bund-credintd;
i) deschiderea si transparenta, principiu conform cdruia activitdtile desfasurate in exercitarea
diferitelor categorii de functii sunt publice si pot fi supuse monitorizarii cetdtenilor;
j) responsabilitatea si raspunderea, principiu potrivit cdruia persoanele care ocupd diferite
categorii de functii raspund in conformitate cu prevederile legale atunci cand atributiile de
serviciu nu au fost indeplinite corespunzator.

Fatd de aceste prevederi ne permitem sa facem urmadtoarele precizari:
- acestea nu reprezinta in mare parte, exceptie facand principiile mentionate la litj), elemente de
noutate pentru cd s-au regdsit pana la adoptarea Codului administrativ in Legea nr. 7/2004
privind Codul de conduita a functionarilor publici, lege abrogatd odata cu intrarea in vigoare a
Codului administrativ;
- spre deosebire de Codul administrativ, dar firesc avand in vedere aspectele de tehnicd de
elaborare a actelor normativ, Legea nr. 7/2004, identifica, prin prevederile art. 2, scopurile care |-
au determinat pe legiuitor sa adopte un astfel de cod printr-un act normativ cu forta juridica
primard a unei legi, printre acestea numarandu-se si cel al asigurdrii unei bune administrari in
realizarea interesului public®?;

8 Alte scopuri propuse de legiuitor au fost: ,asigurarea cresterii calitatii serviciului public, precum si contribuirea la
eliminarea birocratiei si a faptelor de coruptie din administratia publicd”, iar obiectivele propuse au fost:
Jreglementarea normelor de conduita profesionald necesare realizdrii unor raporturi sociale si profesionale
corespunzatoare credrii si mentinerii la nivel inalt a prestigiului institutiei functiei publice si al functionarilor publici;
informarea publicului cu privire la conduita profesionala la care este indreptatit sa se astepte din partea functionarilor
publici in exercitarea functiilor publice; crearea unui climat de incredere si respect reciproc intre cetateni si functionarii
publici, pe de o parte, si intre cetdteni si autoritatile administratiei publice, pe de alta parte”.
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- desi pe unele dintre acestea le regasim mentionate si in cazul demnitarilor publici — alesii locali,
astfel precum este cinstea si corectitudinea prevdzute, spre exemplu, la art. 224 din Codul
administrativ, apreciem cad toate principiile ar trebui sa guverneze activitatea tuturor categoriilor
de personal de la nivelul administratiei indiferent ca este vorba despre functionari publici,
personal contractual sau chiar demnitari publici;

- valorizarea juridica a unora este diferitd. Astfel, spre exemplu, daca in cazul functionarilor
publici si a personalului contractual respectarea legii este vazuta ca un principiu, in cazul alesilor
locali aceasta este apreciata a fi doar o obligatie. Pe de altda parte includerea acesteia — a
respectarii legilor, esentializand exprimarea legiuitorului, ni se pare oricum redundanta pentru ca
oricdruia dintre noi in calitate de cetateni ai acestui stat ne incumbd indatorirea fundamentala de
a respecta Constitutia, suprematia acestora si legile (legea privitd in acceptiunea larga a
termenului, anume cea de orice act normativ, s.n.) prevazutd de art. 1 alin. (5) din Constitutie.

In opinia noastrd, ar fi mai oportun si mai adecvat a reglementa un set de principii care sa
guverneze activitatea administratiei publice fdra a distinge sub aspectul calitatii sau a calificarii
celor care desfdsoard aceasta activitate, astfel precum este reglementat la nivelul Uniunii
Europene.

b) Interesul legitim public si interesul legitim privat

Notiunea de interes public desemneaza necesitdtile materiale si spirituale ale cetatenilor
la un moment dat®*. Interesul public, dar si alte concepte precum: serviciu public, ordine publica,
bun public, sunt concepte care depind de scopuri politice, al caror sens putandu-se schimba
odatd cu schimbarea acestor conceptii politice®. Insa, nu apreciem ci in identificarea continutului
acestor concepte este vorba doar despre o schimbare a unor conceptii politice, ci si a unora
morale, etice, economice, sociale, transformadrile de la aceste nivele ale societadtii determinandu-
le pe cele de la nivel politic.

JImbricarea in haini juridici"® a unor astfel de concepte, prin a-siimpune propria viziune
asupra acestora, este un scop tintit de orice forta politica care ajunge la guvernare®. Chiar daca
este sustinut continutul unui astfel de concept de majoritatea care a decis forta politica ajunsa la
putere, nu trebuie plecat de la premisa cd acesta nu va suferi alterdri ulterioare. lata de ce, in
baza principiului transparentei decizionale, orice act normativ care ar modifica si/sau completa
continutul unui astfel de concept ar trebui pus in dezbatere publica. De asemenea, orice tentativa

84 Dana Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. |, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2014, p. 10.

8 Antonie lorgovan, 7ratat de drept administrativ, vol. Il, Editura All Beck, Bucuresti, 2005, p. 26.

86 Dana Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. |, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2018, p. 10.

87 A se vedea Dana Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. |, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2018, p. 10.
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a guvernantilor locali sau nationali de a denatura continutul unor astfel de concepte orientandu-
le spre satisfacerea unor interese private ar trebui sesizata si chiar sanctionata de opozitia
politica si/sau de o societate civila activa.

Guvernantii isi exercita astfel un veritabil drept de apreciere atunci cand decid continutul
unui astfel de concept construindu-i o definitie clara si precisa, sau cand ii identifica elemente
definitorii care sa-I ghideze pe cel care va pune legea in aplicare. De altfel, in doctrind concepte
precum cel de interes public sau altele asemenea, precum cele mentionate mai sus, se considera
cd intrd in categoria conceptelor juridice nedeterminate®. Se apreciaza cd astfel de notiuni sunt
cele ,cu un inteles larg si relativ determinat, a cdror interpretare este Idsatd la libera alegere a
celui chemat sd aplice norma juridica in care se regasesc”®,

Intr-adevar, asa precum am specificat anterior, legiuitorul va fi tentat, de reguld, sa
creeze un cadru de identificare a unui astfel de concept prin precizarea unor aspecte esentiale, a
unor parametrii identificabili, ceea ce, in opinia noastra, determind ca asemenea concept sa fie
unul determinabil sau relativ determinat, nicidecum nedeterminat.

A-| considera astfel — concept nedeterminat - este periculos pentru ca ar exista riscul sa
nu fie stabilite nici macar niste coordonate dupa care cel care, aplicand legea, trebuie sa identifice
un interes general.

De altfel si legiuitorul, prin definitia pe care i-a conceput-o prin art. 2 alin. (1) lit. r) din
Legea nr. 554/2004, cu modificarile si completadrile ulterioare, a identificat elemente ale statului
de drept care odata vizate de un interes il califica pe acesta ca fiind un interes legitim public.
Aceste elemente sunt: ordinea de drept si democratia constitutionald, garantarea drepturilor,
libertatilor si indatoririlor fundamentale ale cetdtenilor, satisfacerea nevoilor comunitare,
realizarea competentei autoritatilor publice.

Raportat la aceasta definitie, apreciem cd se impun cateva precizari:
> Textul legal vorbeste despre interes legitim public (de altfel si cand se refera la interesul
privat, legiuitorul ordinar il vizeaza doar pe cel legitim, s.n.), optiunea legiuitorului ordinar
fiind determinatd, in primul rand, de cea a legiuitorului constituant care, atat prin
prevederile art. 21, cat si prin cele ale art. 52 din Constitutie, are in vedere exclusiv
interesele legitime. De ce legitime? Pentru ca ,legea fundamentala si celelalte legi nu
apdra si nu garanteaza orice interese, ci numai pe acelea care se intemeiaza pe drept, pe
cutumd, in general pe izvoarele de drept"™. Prin recunoasterea posibilitatii oricarei
persoane de a se adresa justitiei pentru a-si apdra inclusiv interese legitime, prevederea

88 Dana Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. |, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2018, p. 12.

8 |bidem.

% Joan Muraru, Elena Simina Tandsescu, coordonatori, Constitutia Romaniei. Comentariu pe articole, Editura C. H. Beck,
Bucuresti, 2008, p. 178.
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constitutionala a art. 21 ,nu a pus o conditie de admisibilitate a actiunii in justitie, ci a
obligat justitia sa ocroteascd numai interesele legitime"'.

> Prin prevederile art. 52 din Constitutie, legiuitorul constituant a consacrat unul dintre cele
doua drepturi garantii inscrise in legea fundamentala, alaturi de dreptul de petitionare,
anume dreptul persoanei vdatdmate de o autoritate publica, drept care nu este altceva
decat ,fundamentul constitutional al apararii cetatenilor fata de abuzurile autoritatilor
publice si, implicit, al raspunderii acestora pentru pagubele produse cetatenilor"®* Prin
exercitarea acestui drept, cetatenii pot sa-si apere nu doar drepturile vatamate prin acte
administrative de cdtre autoritatile administratiei publice, ci si interesele legitime.

» Prin aceste prevederi, legiuitorul constituant a conturat premisele configurarii cadrului
legal necesar pentru exercitarea acestor drepturi fundamentale. in primul rand a permis
unei persoane sd invoce vatamarea nu doar a unui drept, ci si a unui interes legitim, fapt
ce ar putea fi apreciat ca un prim pas spre imbrdtisarea abordarii din dreptul unional
european unde ,nici mdacar nu se distinge intre interes legitim si drept, fiind suficienta
existenta legdturii directe intre individ si actul care lezeaza pentru a putea fi sesizatd"*.

» Ce este interesul legitim? in doctrind s-a apreciat ca pentru ca un interes s& poati fi
socotit astfel este necesar:

o fie sa nu contravind ordinii juridice in vigoare®;

o fie sa-si gaseascd izvorul si sd fie ocrotit printr-o norma juridica®.
Dar, apreciem si noi®®, cd legiuitorul constituant a dorit, prin revizuirea constitutionald din
2003, sd ofere persoanei o sferd mai largd de situatii in care se poate actiona pe calea

1 Ibidem.

92 Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. |, Editura All Beck, Bucuresti, 2005, p. 66.

%3 Joan Muraru, Elena Simina Tandsescu, coordonatori, Constitutia Romaniel. Comentariu pe articole, Editura C. H. Beck,
Bucuresti, 2008, p. 518.

% A se vedea in acest sens Tudor Draganu, Liberul acces /a justitie, Editura Lumina Lex, Bucuresti, 2003, p. 86, apud.
Rodica Narcisa Petrescu, Drept administrativ, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 438. Pentru critici fata de aceste
sustineri a se vedea Dacian Cosmin Dragos, /mplicatiile revizuirii Constitutie/ asupra contenciosului administrativ:
discutii privind semnificatia sintagmer ,interes legitim’, articol publicat in Revista Transilvand de Stiinte Administrative,
2(11), 2004, p. 17 si urmatoarele, articol consultat la: http://rtsa.ro/rtsa/index.php/rtsa/article/view/248, data ultimei
accesdri: 10.10. 2019.

% A se vedea in acest sens Tudor Draganu, Liberul acces la justitie, Editura Lumina Lex, Bucuresti, 2003, p. 86, apud.
Rodica Narcisa Petrescu, Drept administrativ, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2009, p. 438. Antonie lorgovan, Tratat de

drept administrativ, vol. |, Editura All Beck, Bucuresti, 2002, p. 509. Pentru critici fata de aceste sustineri a se vedea
Dacian Cosmin Dragos, /mplicatiile revizuirii Constitutiei asupra contenciosului administrativ: discutii privind
semnificatia sintagmei ,interes legitim”, articol publicat in Revista Transilvand de Stiinte Administrative, 2 (11), 2004,
p. 17 si urmatoarele.

% A se vedea in acest sens Dacian Cosmin Dragos, /mplicatiile revizuirii Constitutie/ asupra contenciosului
administrativ: discutii privind semnificatia sintagmei ,interes legitim’; op. cit., p. 34.
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contenciosului administrativ si tocmai din acest motiv a avut in vedere nu doar incalcarea
unor drepturi subiective, ci si a unor interese legitime. S-a avut in vedere acceptiunea
potrivit careia prin interes legitim este vizat orice interes care are ,calitatea de a nu fi
contrar legii, de a nu proteja o situatie nelegald sau imorala™’.

> Desi in acest context punem accent pe interesul public si pe aspectele referitoare la
acesta, nu putem ignora ca legiuitorul constituant nu distinge, in mod expres, intre
interesul public si interesul privat, referindu-se la interesul legitim. Aceasta abordare
constitutionala ne determind sa constatam cd orice prevedere din legislatia noastra,
inclusiv cea din sfera dreptului administrativ, va viza doar interese legitime indiferent ca
acestea sunt publice sau private. Legitimitatea este o trasatura specifica ambelor forme
de interes®.

> Legiuitorul ordinar roman defineste si interesul legitim privat, prin art. 2 alin. (1) lit. p) din
Legea nr. 554/2004, cu modificarile si completarile ulterioare, ca fiind posibilitatea de a
pretinde o anumita conduitd, in considerarea realizdarii unui drept subiectiv viitor si
previzibil, prefigurat.

» Consacrarea juridica a posibilitatii unei persoane vatdmate de a-si apdra un interes
legitim public face posibild, implicit, recunoasterea juridicd a unui contencios obiectiv, pe
cand apararea unui interes legitim privat presupune un contencios subiectiv®.

» in dreptul administrativ francez, de unde s-a inspirat si legiuitorul nostru, contenciosul
administrativ se centreaza pe doua tipuri principale de litigii: recursul pentru exces de
putere si contenciosul de plina jurisdictie'®. Recursul pentru exces de putere are un
caracter obiectiv, judecdtorul verificand legalitatea obiectivd a actului'. Judecdtorul va
anula actul pe care il constata a fi nelegal pentru a restabili legalitatea obiectivd, si nu

7 |bidem

% Jurisprudenta franceza a determinat concluzia conform careia ,interesele susceptibile a fi invocate pe calea
recursului jurisdictional pot fi: pur morale — care vizeaza obtinerea doar a unor satisfactii morale, prin anularea actului
administrativ; personale sau individuale; colective — care vizeaza interesul comun sustinut de mai multe persoane
fizice organizate sau nu intr-o forma juridica de asociere, precum o asociatie, o fundatie sau un sindicat si care nu se
confunda cu interesul public pentru protectia caruia pot actiona autoritati sau institutii publice”. A se vedea in acest
sens Dacian Cosmin Dragos, Implicatiile revizuirii Constitutiei asupra contenciosului administrativ: discutii privind
semnificatia sintagmei ,interes legitim”, op. cit., p. 19.

% Dana Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. |, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2018, p. 164.

%0 Dacian Cosmin Dragos, /mplicatile revizuirii Constitutiei asupra contenciosului administrativ: discutii privind
semnificatia sintagmei ,interes legitim’; op. cit., p. 18.

191 |dem, pp. 18-19.
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pentru a repara prejudiciul produs reclamantului, iar administratia publica, emitenta a
actului va actiona ca un apardtor al actului administrativ'®%

Spre deosebire, contenciosul de plind jurisdictie este cel care ii permite judecatorului sa
verifice, pe fond, legalitatea subiectivd a actului administrativ’®, iar daca va constata
nelegalitatea acestuia, prin decizia sa va anula actul, inlocuindu-I, sau il va modifica, dar
va stabili si sanctiuni pecuniare pentru repararea prejudiciului dacd este cazul'®.

Asadar, printr-un recurs pentru exces de putere se intervine pentru a anula un act
administrativ emis sau adoptat de administratia publica cu exces de putere, exercitandu-
si dreptul de apreciere in mod discretionar, dar abuziv. In cazul acestei forme de recurs
trebuie sa fie dovedita existenta interesului de a actiona in justitie (a interesului
procesual, s.n.) si legalitatea obiectiva a actului administrativ. Pe cand prin contenciosul
de plind jurisdictie se intervine de cdtre reclamant care doreste ca astfel sa-si apere un
drept subiectiv vatamat. Acesta va trebui sa dovedeasca existenta acestei vatamari si,
implicit, interesul procesual.

Din prevederile art. 52 din Constitutie, precum si din cele ale Legji nr. 554/2004, cu
modificarile si completdrile ulterioare, se poate observa cd legiuitorul nostru nu a facut o
astfel de distinctie pentru cd, urmare a unei actiuni in contenciosul administrativ de catre
0 persoana vatamata fie intr-un drept al sdu, fie intr-un interes legitim, de catre o
autoritate publica printr-un act administrativ sau printr-un act asimilat acestuia, aceasta
persoana este indreptatita nu doar sa solicite si sa obtind recunoasterea dreptului sau a
interesului legitim pretins, respectiv anularea actului, ci si repararea pagubei. Asadar, a
fost consacrat un contencios de plina jurisdictie si in cazul in care acesta este intemeiat
pe un drept subiectiv, precum si atunci cand este intemeiat pe un interes legitim.

Din cele mentionate anterior reiese ca nu trebuie sa se confunde interesul legitim care
face obiectul unei actiuni in justitie cu interesul de a actiona in justitie, acesta din urma
trebuind sa fie dovedit si cand actiunea vizeaza protejarea unui drept subiectiv.

Plecand de la aspectele relevate de jurisprudentd, doctrina a identificat si trasaturi pe
care trebuie sa le prezinte interesul pentru a putea conferi calitatea de a actiona in
justitie’®. De asemenea, astfel de trasdturi sunt identificate si de un alt autor prin chiar
definitia pe care o propune pentru notiunea de interes legitim precizand ca acesta este

192 A se vedea, Dacian Cosmin Dragos, /mplicatiile revizuirii Constitutiei asupra contenciosului administrativ: discutii

privind semnificatia sintagmei ,interes legitim’; op. cit., p. 18

193 A se vedea, Dacian Cosmin Dragos, /mplicatiile revizuirii Constitutiei asupra contenciosului administrativ: discutii

privind semnificatia sintagmei ,interes legitim’; op. cit., p. 19

1% A se vedea, Dacian Cosmin Dragos, /mplicatiile revizuirii Constitutiei asupra contenciosului administrativ: discutii

privind semnificatia sintagmei ,interes legitim’; op. cit., p. 18
195 |dem, pp. 19-20.
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un interes personal, direct, nascut si actual, in acord cu interesul general si cu normele de

convietuire sociald, dar fard a avea inca protectia juridica in sensul plenitudinii dreptului

recunoscut de lege'™. Fatd de definitia propusd, considerdam oportun a face cateva

precizari. Din felul in care este formulata definitia ne pare evident ca este, de fapt, o

definitie mai adecvatd pentru interesul legitim privat pentru ca interesul public se

identifica cu interesul general, neavand, in consecintd, cum sa fie in acord cu el insusi. Si
in opinia noastra, aceste trasaturi ar putea fi'’, cu unele precizari:

o interesul trebui sa fie real sau, cel putin partial real - precum este atunci cand
apreciaza eronat ca actul administrativ ii este defavorabil, respectiv cand actul
administrativ vizeaza mai multe categorii de persoane, iar reclamatia apartine
doar uneia;

o interesul trebui sa fie personal fata de cel care il invocd, indiferent ca este un
interes privat sau unul public;

o interesul trebuie sa fie pertinent — pertinenta va fi indicata de legatura existenta
intre interesul invocat si actul administrativ atacat;

o interesul trebuie sa fie vizat in mod direct de actul administrativ in cauza;

o interesul trebuie sa fie sigur, cert.

Aldturi de vointa juridica, interesul reprezinta esenta dreptului'®. Asadar, interesul, si nu
am putea avea in vedere decat interesul legitim, este o situatie juridica anterioara dreptului
subiectiv care prefigureaza dreptul subiectiv, precede si pregdteste aparitia acestui drept.

Revenind la interesul public legitim, acesta suscitand discutii mai ample privitoare la
continutul sdu, la identificarea in concret a existentei unor astfel de interese, la calificarea mai
mult sau mai putin corespunzdtoare a unor situatii ca fiind de interes public, este evident ca
acesta este ,un concept fundamental pentru o guvernare bazatd pe democratie reprezentativa si
pentru o bund administratie publica”"®.

Cu toate acestea, astfel precum putem observa chiar si din definitia data interesului
legitim public de catre legiuitorul nostru ordinar, si desi guvernantii si alti exponenti ai
administratiei publice folosesc frecvent, in justificarea actiunilor lor, acest concept, interesul
public este unul dintre conceptele cel mai greu de definit si poate chiar unul dintre cele mai putin

1% Ana Rozalia Lazar, Legalitatea actului administrativ. Drept romanesc si comparat, Editura All Beck, Bucuresti, 2004,
p. 46.

197 A se vedea, Dacian Cosmin Dragos, /mplicatiile revizuirii Constitutie/ asupra contenciosului administrativ: discutii
privind semnificatia sintagmei ,interes legitim’; op. cit.,, pp. 19-20

198 Nicolae Popa, coordinator, 7eoria generald a dreptulur. Caiet de seminar, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2014, p. 39.
199 Chris Wheeler, The public interest. We know it's important, but do we know what it means, articol publicat in AIAL
FORUM No. 48, p. 12, articol consultat la: http://www.austlii.edu.au/au/journals/AlAdminLawF/2006/2.pdf, data
ultimei accesari 10.10.2019.
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intelese™®. latd de ce in identificarea concretd a situatiilor practice care pot fi apreciate ca fiind
de interes public'", apar dificultdti, divergente, diferite interpretdri care totusi nu ar trebui sa
depdseasca limitele unei aprecieri rezonabile din partea administratiei publice™.

Asa precum am mai precizat deja, pentru a identifica acest concept cu un inteles destul
de larg si neingradit prin limitdri precise, ar fi oportun a parcurge o procedura structurata pe mai
multe etape’. Aceste etape ar fi:

> in primul rand ar trebui sa fie identificatda populatia relevantd, adica acea populatie ale
carei interese ar trebui luata in considerare in luarea deciziilor;

» apoi s-ar putea trece la identificarea intereselor publice ce ar putea fi vizate de o
chestiune sau de o decizie;

> iar, in al treilea rand, ar trebui sa fie analizate si cantarite, metaforic vorbind, fiecare
interes public identificat inclusiv prin punerea in balantd a acelor interese publice ce s-ar
putea afla intr-o competitie sau chiar intr-o situatie conflictuala unele cu celelalte.

Cat priveste pasii anterior mentionati si care ar permite identificarea unui interes ca fiind
public s-ar impune cateva precizari'“.

Cu alte cuvinte, intai de toate, in identificarea interesului public ar trebui sa se porneasca
de la nevoile comunitatii respective, necesitdti care ar trebui sa-si gdseasca si o solutionare

10 |bidem

" Un exemplu de cauza in care instanta de judecata a apreciat cd nu este vorba despre vatamarea unui interes legitim,
inclusiv a unui interes procesual de a actiona este urmatorul. Printr-o hotarare a unui consiliu judetean a fost constata
alegerea celor doi vicepresedinti ai acestuia, iar prin procesul-verbal incheiat cu acea ocazie s-a consemnat cd s-a
solicitat fiecdrui ,arc” politic sd faca doud propuneri. Reprezentantul formatiunii politice reclamante a precizat expres la
acel moment ca nu are nicio propunere, iar, ulterior, s-a votat pentru sistarea nominalizdrilor. De altfel, au fost doar
doud propuneri si ambele au fost adoptate astfel incat nu a existat nicio persoand propusa si care sa nu fi fost aleasd.
Asadar, indiferent de modul in care trebuia sa se facd sau nu s-a facut votarea, nu puteau fi alesi ca vicepresedinti
decat dintre persoanele care-si depusesera candidaturi in acest sens. in consecintd, instanta de judecatd a apreciat ca
formatiunea politica reclamantd nu a justificat vreun interes in promovarea actiunii pentru ca admiterea acesteia nu i-
ar aduce niciun folos practic. Daca s-ar relua votarea, aceasta nu ar putea privi decat cele doua candidaturi propuse
pentru ca nu au fost indicate motive de nelegalitate anterioare momentului in care consilierii au votat ca incheiata
etapa propunerii de candidaturi. (C. Ap. Pitesti, s. com. cont. adm. fisc., dec. Nr. 2065/R-C din 27 iunie 2005, in Curtea
de Apel Pitesti, Buletinul jurisprudentei, 2005, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2005, pp. 202-203, apud. Gabriela
Bogasiu, Legea contenciosului administrativ. Comentatad s/ adnotata, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2015, pp. 40-
41).

"2 A se vedea Right to Life Association (NSW) Inc v Secretary, Department of Human Services and Health (1995) 128
ALR 238 per Lockhart J, apud. Chris Wheeler, 7he public interest. We know it's important, but do we know what it
means, op. cit,, p.15, nota de subsol 12.

113 A se vedea in acest sens Chris Wheeler, 7he public interest. We know it's important, but do we know what it means,
op. cit, p.18.

14 A se vedea Tn acest sens Chris Wheeler, 7he public interest. We know it's important, but do we know what it means,
op. cit,, p.18 si urmatoarele.
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juridica prin adoptarea unor acte juridice de catre administratia publica. Punctul central in
identificarea acestor interese publice nu ar trebuie sa fie nicidecum vointa guvernantilor, a
administratiei.

Desi, aparent, pare facil a identifica acea parte a populatiei ale carei interese trebuie luate
in considerare pentru a se decide in privinta lor si, ulterior, actiona pentru a le realiza, demersul
se poate dovedi unul destul de dificil si chiar delicat.

Administratia publica va trebui sa afle prin comunicarea cu membrii comunitatii, fie prin
aducerea la cunostinta a interesul public/intereselor publice dorit/dorite a fi realizat/realizate
chiar de membri ai comunitatii prin petitii, audiente, spre exemplu, fie invers prin identificarea
acestora de cdtre reprezentantii politici ai acestora — consilieri locali sau chiar functionari publici,
mai ales daca specificul activitatii desfasurate de acestia presupune contactul direct cu membrii
comunitatii. Important nu este cum sunt identificate aceste interese publice care trebuie
indeplinite, ci sa fie receptate si retinute de cdtre cei cu competente in indeplinirea acestora.
Administratia publica va trebui sa fie permanent atentd la nevoile comunitatii care se vor
transpune in acele interese publice pe care si le doreste a fi indeplinite.

Odata identificate diferitele componente ale comunitatii si interesele publice reclamate a
fi atinse de cdtre cei administrati, administratia publicd, mai ales cei responsabili in procesul
decizional, vor trebui sa identifice acele interese publice pe care le pot realiza dat fiind
competenta lor legald, dar si care sa concorde cu obiectivele pe care si le-au propus, inclusiv a
celor propuse in temeiul puterii discretionare care le este recunoscuta. Mai ales in cazul
comunitdtilor mari pot sa apara situatii in care membrii ai acestora pot dori satisfacerea
unui/unor interes/interese public/publice, insa administratia publica nu le poate indeplini pe
toate in acelasi timp din cauza lipsei de resurse financiare sau/si umane, a unei infrastructuri
deficitare, dar si pentru cd nu corespunde/corespund obiectivelor pe care si le-au propus.

in identificarea obiectivelor care se doreste a fi atinse pentru cd sunt de interes public, un
rol consistent trebuie sa il aiba nu atat demnitarul public — cel care detine o functie eligibila sau
numitd, ci functionarul public. Intr-adevér la o prima vedere a identifica acele interese publice
care trebuie atinse pare a fi usor pentru ca pot fi deprinse din platformele-politice, programele
politice pe care si le-au propus in campanie candidatii pentru o functie de demnitate publica si
pentru care, probabil, ca au fost alesi. Cu sigurantd aceasta este prima sursad in aflarea acestor
interese publice, dar functionarul public va trebui ,sa certifice”, prin atributiile sale specifice,
legitimitatea acestora, prin raportarea la legislatia primard relevantd, iar dacd la un astfel de nivel
nu existd reglementare sau este enuntata doar la nivel de principiu, prin raportare la legislatia
secundara sau chiar la cea stabilita la nivelul acelei autoritati sau institutii publice. Nu pot fi
ignorate nici prevederile legislative privitoare la pasii procedurali care trebuie parcursi pentru
satisfacerea acelui interes general. Aceasta nu inseamna ca o procedura complexa va inldtura
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realizarea unui obiectiv propus, ci doar va ajuta la prioritizarea acestora. Pana la parcurgerea unei
proceduri complexe pentru atingerea unui obiectiv de interes public, pot fi realizate altele ce
necesita respectarea unei proceduri simplificate.

De asemenea, in identificarea obiectiva a acestor interese publice si chiar in ordonarea lor
este necesar a se tine cont si de planurile, de politicile identificate la nivelul autoritatii sau
institutiei publice fie chiar de catre aceasta/acesta, fie, daca existd, de autoritatea publica ierarhic
superioard sau sub autoritatea acesteia, dupd caz. insd, atata timp cat astfel de interese publice
au fost identificate, prioritizate intr-un mod obiectiv, cu respectarea tuturor aspectelor de
legalitate, iar in cazul unora poate s-a demarat si realizarea lor, existenta si/sau realizarea
acestora nu trebuie sa fie afectata de schimbarea culorii politice a celor care sunt alesi sau
numiti, dupa caz, in functii de demnitate publica. Dreptul de apreciere al acestora trebuie ,sd fie
coordonat” de aspectele de legalitate, de obiectivitate si impartialitate in considerarea unui
interes ca fiind legitim public, asadar in niciun caz de doleantele politice sau private ale acestora.

Pe de altd parte, cu sigurantd, ca de cele mai multe ori se ajunge la identificarea mai
multor interese publice care s-ar dori a fi satisfacute, insda administratia publica se va afla, de
reguld, in imposibilitatea de a le putea indeplini pe toate in acelasi timp. Astfel va fi necesard o
prioritizare a acestora, doctrina precizand chiar si posibilitatea de selecta dintre interesele publice
identificate pe cele ce urmeaza a fi realizate pe baza unui compromis™ la care trebuie sd ajunga
administratia publica si cei administrati. De altfel, in acest caz, ni se pare pertinenta afirmatia
potrivit careia ,uneori este mai adecvat sd alegi cea mai putin rea optiune — decizia care produce
cel mai putin rdu, decat pe cea care produce cel mai mare bine"""®. In ierarhizarea acestor interese
publice concurente ar trebui sa fie avute in vedere o serie de criterii precum: cadrul legal pe care l
are la dispozitie pentru a parcurge pasii procedurali pentru a satisface un interes public legitim
sau altul; posibilitatile financiare si de resurse umane de care dispune administratia pentru a le
realiza sau la care poate apela, prin incheierea de contracte publice; afectarea a cator mai putine
drepturi si/sau interese legitime private; numarul persoanelor care ar fi afectate tocmai pentru
cd acel interes public nu se mai realizeaza sau nu se mai realizeaza la acel moment. Apreciem si
noi, insd, ca modul in care este afectata comunitatea’ prin nerealizarea definitivd sau doar
temporard a acelui interes reprezinta cel mai important factor pe care administratia decidenta
trebuie sa-liain considerare.

5 A se vedea in acest sens Chris Wheeler, 7he public interest. We know it's important, but do we know what it means,
op. cit, p.21.

8 Ibidem.

"7 |bidem.
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Pentru identificarea interesului public au fost propuse'® mai multe principii care sa

guverneze, mai curand, am aprecia noi, care sa ghideze, acest proces si anume:

>

principiul participdrii — este de esenta unei democratii a permite oamenilor sa participe la
dezbaterile publice si sd-si faca cunoscute chiar si interesele publice care vor sa fie
realizate in cadrul acestora, pentru cd ,acestia sunt cei care asigura fundamentul puteriii
politice si legitimizeaza distinctia dintre guvernanti si guvernati”™.

principiul caritatii (al bundvointei, al bunei-credinte) — potrivit cdruia ori de cate ori
interpretarea pe care o dam unei declaratii, unei decizii genereazd o evidenta stare de
contradictie sau de confuzie, este necesar sa identificam o alta interpretare care sa
corespunda ratiunii afirmatiei. In ajustifica de ce, urmare a prioritizarii intereselor publice,
unele vor fi realizate mai curand decat altele, este necesar ca administratia sa gaseasca
cele mai adecvate forme prin care sd justifice aceasta decizie pentru ca resursele care vor
fi folosite pentru realizarea unora dintre aceste interese in detrimentul altora provin
inclusiv de la persoanele care nu le considerau prioritare.

principiul subsidiaritatii — potrivit caruia deciziile pentru identificarea cat mai adecvata a
intereselor publice si pentru prioritizarea acestora trebuie luate in considerare astfel incat
sa corespunda cat mai bine nevoilor comunitatii respective, specificului acesteia.
principiul autonomiei — potrivit cdruia, cu respectarea valorilor fundamentale ale unui
stat, astfel precum le califica chiar legea fundamentala a unui acestuia, prin identificarea
acestor interese publice ce se doreste a fi realizate, guvernantii nu trebuie sa impuna
comunitdtii alte valori dupa care sa-si desfdsoare viata cotidiana.

principiul transparentei — acest este un principiu fundamental in cadrul oricarei
democratii, iar potrivit acestuia administratia trebuie sa fie transparenta nu doar cat
priveste interesele publice ce urmeaza a fi realizate, ci si cat priveste intregul proces
decizional pe care I-a urmat pentru a identifica aceste interese publice.

e Jean-Francois Méthot, How to define public interest?, prelegere sustinuta la EPAC Round-Table de la Universitatea

Saint

Paul, 29 ianuarie 2003, Ottawa, Canada, pp. 2-4, consultatd la: https://ustpaul.ca/upload-

files/EthicsCenter/activities-How _to_Define_Public _Interest.pdf, data ultimei accesari: 10.10.2019.

"% |dem, p. 3
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Capitolul Il
Legalitate si oportunitate in administratia publicd*

In societatea globalizatd de astizi, statul de drept este un concept recunoscut Si
consacrat juridic prin cele mai importante acte normative nu doar la nivelul statelor, ci si, prin
intermediul acestora, la cel al comunitdtii internationale tocmai pentru a se valoriza la acest nivel,
precum si pentru a se perpetua si raspandi in toate statele lumii care, astfel, sa il recunoasca
drept una dintre valorile lor fundamentale.

in acest sens, la nivelul Organizatiei Natiunilor Unite, Adunarea Generald, printr-o
Rezolutie din 2005, a recunoscut necesitatea reglementdrii si a punerii in aplicare a suprematiei
legii, a ,domniei” acesteia atat |a nivel international, cat si la nivel national'®, afirmand cd domnia
legii (rule of law), aldaturi de buna guvernare, ,recunoscute atat la nivel national, cat si
international, sunt esentiale pentru sustinerea cresterii economice, a dezvoltdrii durabile si
pentru eradicarea sdrdciei si foametei”'*". De asemenea, subliniind necesitatea colaborarii dintre
state, a existentei unor parteneriate intre acestea, dar si intre acestea si ONU pentru a se obtine
o veritabild dezvoltare, prin aceeasi rezolutie s-a reafirmat ,angajamentul pentru politicile solide,
pentru o buna guvernare la toate nivelurile, precum si pentru domnia dreptului"'. Chiar daca
prin aceasta rezolutie, identificarea unor valori si principii fundamentale ale ONU, ale masurilor
care trebuie avute in vedere pentru aplicarea acestor valori si principii, este directionata catre
statele in curs de dezvoltare sau cu o economie in tranzitie, totusi consideram ca reafirmarea
acestora este valabild pentru toate statele, indiferent de nivelul de dezvoltare al acestora,
reamintirea unor astfel de valori si principii poate doar sa ajute orice stat in a se intari, inclusiv
sub dimensiunea statului de drept. in acest sens, este, apreciem noi, si afirmarea, prin aceastd
rezolutie, a faptului ca statele ONU continua sd se determine reciproc ,sa protejeze si sa
promoveze in mod activ toate drepturile omului, statul de drept si democratia si sa recunoasca
faptul ca acestea sunt interconectate si se intaresc reciproc si ca apartin valorilor si principiilor
fundamentale universale si indivizibile ale Natiunilor Unite"'?. De altfel, prin pct. 134 al acestei
Rezolutii, se afirma o serie de mdsuri avute in vedere pentru ,recunoasterea necesitatii tuturor
de a adera si a pune in aplicare statul de drept (rule of /aw) atat la nivel national, cat si la nivel

120 A/RES/90/1 Resolution adopted by General Assembly 60/1. 2005 World Summit Outcome,
http://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_RES_60

1.pdf, consultatd on-line, data ultimei accesari: 12.05.2018.

121 |dem, pct. 11 din Capitolul ,Valori si principii”.

122 |dem, pct. 21 din Capitolul ,Parteneriatul global pentru dezvoltare”.
23 |dem, pct. 119 al Rezolutiei.
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international”, printre care se regdsesc si urmdtoarele’: ,reafirmarea angajamentului fatd de
scopurile si principiile Cartei si ale dreptului international si fatda de ordinea internationala bazata
pe statul de drept si dreptul international, ceea ce este esential pentru coexistenta pasnicd si
cooperarea intre state,...invitarea statelor sa-si continue eforturile de eradicare a politicilor si
practicilor care discrimineaza femeile, precum si sa adopte legi si sa promoveze practici care
protejeaza drepturile femeilor si promoveaza egalitatea de gen,...incurajarea sustinerii infiintarii
unei unitati de asistenta pentru statul de drept in cadrul Secretariatului ONU,..respectiv
recunoasterea rolului important al Curtii Internationale de Justitie, principalul organ jurisdictional
al Organizatiei Natiunilor Unite, in solutionarea litigiilor intre state si a valorii activitdtii sale”
inclusiv in interpretarea si aplicarea aspectelor privitoare la statul de drept.

De asemenea, prin documente la nivel regional, statele si-au afirmat dorinta, ca prin
reglementdrile adoptate si la nivelul unor organizatii internationale de la acest nivel, sa fie
sustinute principii ale oricdrei democratii veritabile, precum este si cel privitor la statul de drept.
Astfel, prin Statutul Consiliului Europei'®, in chiar preambulul acestuia se afirma ca infiintarea
Consiliului Europei a avut la bazad o serie de principii fundamentale, inclusiv cel al statului de
drept. Uniunea Europeand, de asemenea, a afirmat cd statele membre, precum si Uniunea insasi
se intemeiazd inclusiv pe valorile statului de drept'#. Mai mult decat atat, coroborand prevederile
art. 49 par. (1) teza a |-a cu cele ale art. 2 din Tratatul privind Uniunea Europeand, putem observa
cd orice stat care isi doreste sd devind membru al acestei uniuni'?’ trebuie, printre altele, sa
recunoascd si sa promoveze valorile pe care se intemeiaza Uniunea Europeanad si printre care
este recunoscuta si cea a statului de drept.

Acest concept al statului de drept, recunoscut astfel precum am mentionat in cele ce
preced la nivel international, dar si regional, se referd, pe de o parte, la ,un principiu de guvernare
in care toate persoanele, institutiile si entitdtile, publice si private, inclusiv statul insusi, raspund
in fata legilor adoptate, promulgate, facute publice, aplicate in mod egal si independent, si care

124 [dem, pct. 134 lit. a), d), e) si f) din Rezolutie.

125 Statutul Consiliul Europei a fost semnat la Londra, la 5 mai 1949, fiind modificat ulterior de mai multe ori. Acest
statut a fost consultat on-line la: https://rm.coe.int/1680306052, data ultimei accesari 20.05.2018.

126 A se vedea n acest sens Preambulul, dar si art. 2 din Tratatul privind Uniunea Europeand, versiunea consolidata,
JOUE C 326, 26/10/2012, consultata on-line la: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/RO/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=R0, data ultimei accesdri: 12.05.2018

127 De altfel, cand au fost structurate cele mai importante valori si conditii care trebuie respectate si indeplinite de un

stat pentru a deveni membru al Uniunii Europene, fiind adoptate astfel Criteriile de Copenhaga (Accession criteria —
Copenhagen criteria), din iunie 1993, printre acestea a fost stabilit si cel privind ,stabilitatea institutiilor care
garanteaza democratia, statul de drept, drepturile omului si respectarea si protejarea minoritdtilor”. A se vedea in

acest sens Accession criteria — Copenhagen criteria, consultate on-line la: https://ec.europa.eu/neighbourhood-
enlargement/policy/glossary/terms/accession-criteria_en, data ultimei accesdri 20.05.2018.
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sunt in concordantd cu normele si standardele internationale in materia drepturilor omului”®, Pe
de alta parte acest principiu presupune ,necesitatea existentei, de asemenea, a unor masuri de
asigurare a respectdrii principiilor suprematiei legii, egalitdtii in fata legii, raspunderii juridice,
corectitudinii, echitatii in aplicarea legii, separatiei puterilor, participarii la luarea deciziilor,
securitatii juridice, evitarea arbitrariului, transparentei procedurale si juridice”*°.

Prin art. 1 alin. (3), Constitutia Romaniei, republicatd,”™ consacra inclusiv principiul
fundamental al statului de drept care, astfel precum a subliniat prin jurisprudenta sa Curtea
Constitutionala a Romaniei, ,implicd subordonarea statului fatd de drept, asigurarea acelor
mijloace care sd permita dreptului sa cenzureze optiunile politice si, in acest cadru sa pondereze
eventualele tendinte abuzive, discretionare ale structurilor etatice” "'. Or, in opinia noastrd, o
astfel de subordonare a statului fata de drept presupune respectarea legii, recunoasterea
preeminentei acesteia in toate dimensiunile activitdtii de la nivelul unui stat, asadar, implicit, la
nivelul administratiei publice. Asadar, apreciem ca una dintre dimensiunile statului de drept
priveste legalitatea, mai ales respectarea acesteia.

Legalitatea este vdzuta ca ,principiu fundamental de organizare si functionare a
sistemului organizdrii politice ... care (s.n.) presupune ca elaborarea actelor normative sa se facd
de organele competente, dupa procedura prestabilitd, cu respectarea dispozitiilor din actele
normative emise de organele statului care, indiferent de categoria din care fac parte, ocupa o
pozitie superioard celor emitente in sistemul respectiv*’**. Fiind un principiu fundamental,
legalitatea se va reflecta si asupra activitdatii administratiei publice — dimensiune a puterii

128 Pct. 6 din Capitolul Ill din Raportul Secretarului general al Organizatiei Natiunilor Unite — Statu/ de drept si justitia de
tranzitie in  societdtile  aflate in  conflict si  post/conflict  p.b, consultat  on-line la:
https://www.un.org/ruleoflaw/files/2004%20report.pdf, data ultimei accesari 20.05.2018.

129 |bidem.

30 Prevederile din constitutia noastra privitoare la statul de drept se inscriu intr-o constantd a prevederilor
constitutionale si ale altor state. Astfel, cu titlul de exemplu, Constitutia Lituaniei, prin penultima fraza a preambului
sau, recunoaste statul de drept ca fiind una dintre valorile fundamentale care au stat la baza adoptarii si proclamadrii
constitutiei (consultatd on-line la: https://www.constituteproject.org/constitution/Lithuania_2006?lang=en, data
ultimei accesdri 20.05.2018), sau Constitutia Poloniei, care, prin art. 2, declard aceastd republica ca fiind, inclusiv, un
stat de drept (consultatd on-line la: https://www.constituteproject.org/constitution/Poland 2009?lang=en, data

ultimei accesari 20.05.2018), sau Constitutia Slovaciei care proclamd, la art. 1 alin. (1) teza I-a, cd ,Republica Slovacd
este un stat suveran si democratic, guvernat de statul de drept” (consultatd on-line la:
https://www.constituteproject.org/constitution/Slovakia_2014?lang=en, data ultimei accesdri 20.05.2018).

131 Decizia Curtii Constitutionale a Romaniei nr. 70/2000 referitoare la exceptie de neconstitutionalitate a dispozitiilor
art. IV pct.7 din Ordonanta Guvernului nr. 18/1994 privind mdsuri pentru intdrirea disciplinei financiare a agentilor
economici, aprobatd, cu modificari, prin Legea nr. 12/1995, publicata in M. Of. al Romaniei, Partea |, nr. 334 din 19 iulie
2000.

32 Joan Muraru & Elena Simina Tandsescu, Drept constitutional si institutii politice, vol. |, Editura All Beck, Bucuresti,
2005, pp. 69-70.
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executive, componenta a sistemului de organizare si functionare a unui stat, in virtutea
principiului separatiei si echilibrului puterilor in stat. Legalitatea exprimand ideea conformitatii cu
legea, in sensul larg al termenului, principiul legalitatii aplicat administratiei reprezinta regula
potrivit careia administratia trebuie sd actioneze conform dreptului, dar avand totdeauna in
vedere, interesul public'. Activitatea administratiei publice trebuie sd fie caracterizatd, asadar,
de legalitate prin care intelegem ,obligativitatea conformarii intregii acestei activitati dispozitiilor
constitutionale, legilor adoptate de Parlament, tuturor actelor normative avand o fortd juridica
superioard"’*. Considerdm, insd, cd aceasta legalitate trebuie sd fie avutd in vedere de
administratia publica cu privire la intreaga sa activitate, precum si de orice organ de stat,
autoritate publica, institutie publica, structura din cadrul acesteia.

De altfel, definit la nivelul Uniunii Europene, prin principiul legalitatii se intelege ca
~administratia Uniunii actioneaza in conformitate cu legea si aplica normele si procedurile
stabilite in legislatia Uniunii. Competentele administrative se bazeaza pe lege, iar continutul
acestora respecta legea. Deciziile luate sau mdsurile adoptate nu sunt niciodata arbitrare sau
determinate de scopuri care nu se bazeaza pe lege sau care nu sunt motivate de interesul
public.”"* Prin astfel de documente nu doar sunt proclamate astfel de principii, inclusiv cel al
legalitatii, precum nici nu este suficientd respectarea acestuia doar la nivelul Uniunii, dat fiind
interactiunile dintre statele membre, dar si dintre statele membre si Uniunea Europeand, fiind
recomandatd impunerea acestora si la toate nivelurile administratiei nationale.

in sensul celor precizate in paragraful anterior, apreciem, de asemenea, c& lipsa unei
prevederi in normele legii fundamentale in sensul recunoasterii, expressis verbis, a existentei
acestui principiu la nivelul administratiei publice nu este nici pe departe un impediment in a
recunoaste si aplica principiul legalitdtii cu privire la administratia publica si activitatea

133 Georges Vedel & Pierre Delvolvé, Droit administratif, vol. |, Editura P.U.F, Paris, 1992, p. 445, apud. Dana Apostol
Tofan, Puterea discretionard si excesul de putere al autoritatilor publice, Editura All Beck, Bucuresti, 1999, p. 42.

34 A se vedea in acest sens, Antonie lorgovan, 7ratat de drept administrativ, vol. Il, Editura All Beck, Bucuresti, 2002, p.
42

135 A se vedea in acest sens Rezolutia Parlamentului European din 15 ianuarie 2013 care contine recomandari adresate
Comisiei Europene privind dreptul de procedura administrativa al Uniunii Europene si unde sunt identificate aceste
principii, anume in Recomandarea 3 privind principiile generale care ar trebui sa calduzeascd administratia (legalitatea,
nediscriminarea si egalitatea de tratament, proportionalitatea, impartialitatea, consecventa si asteptarile legitime) si
se recomandd impunerea acestora la nivelul administratiei. [2012/2024 (INL)] (consultatd on-line la:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2013-
0004+0+DOC+XML+V0//RO#BKMD-4, data ultimei accesdri: 06.01.2018), sau Codul European al Bunei Conduite
Administrative, elaborat de Ombudsman-ul European (consultat on-line la:
https://www.ombudsman.europa.eu/ro/resources/code.faces#/page/1, data ultimei accesari: 06.01.2018).
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acesteia’®. Pe de altd parte, in opinia noastrd, prin recunoasterea statului de drept ca una dintre
valorile fundamentale pe care se intemeiaza orice stat democratic implica, astfel precum reiese
din cele de mai sus, o consacrare inclusiv a principiului legalitatii.

Oricum, prin legea fundamentald nu poate fi vorba decat despre trasarea unor
coordonate fundamentale ale acestui principiu dat fiind cd ,infaptuirea legalitatii in administratia
publicd are o sferd foarte larga si ca urmare a faptului ca ea presupune respectarea nu numai a
legilor, ci si a actelor normative emise de organele administrative competente”™’, iar, ,in
practicd, problema strictei respectari a legilor de cdtre organele administratiei publice se pune
mult mai frecvent decat cea a conformitdtii lor cu Constitutie”’®. latd de ce este justificat ca
aspecte privind controlul de constitutionalitate sd-si gaseasca nu doar fundamentarea, ci Si
dezvoltarea prin normele legii fundamentale, pe cand cele privitoare la controlul legalitatii in
activitatea administratiei publice sa fie doar reglementate la nivel de principiu prin normele unei
constitutii. Asadar, privitor la principalul act administrativ din sistemul nostru, prin prevederile
art. 108 alin. (2) din Constitutie se prevede, in mod expres, ca hotdrarile de guvern ,se emit
pentru organizarea executdrii legilor”, stabilindu-se, astfel, caracterul de act subsecvent,
secundum legem al acestora in raport cu legea, precum si, am adduga noi, cu ordonanta
guvernului, fie emisa in baza unei legi de abilitare, fie de urgentd avand in vedere cd sunt expresie
a delegdrii legislative in conditiile prevazute de prevederile art. 108 alin. (1) si (3) coroborate cu
cele ale art. 115 din Constitutie. Astfel, legiuitorul constitutional a subliniat necesitatea
respectarii principiului legalitatii in emiterea unei hotdrari de guvern, cat si cu privire la continutul
acesteia in raport cu legea a cdrei organizare este executata.

136 Astfel, spre exemplu, potrivit art. 18 pct. 1) si 2) din Constitutia Austriei, intreaga administratie publica are la baza
legea, iar fiecare autoritate administrativa poate adopta regulamente in baza legii in cadrul sferei sale de competenta
(prevederile celor doua puncte sunt dezvoltate prin pct. 3)-5) ale aceluiasi articol, iar prin intermediul prevederilor art.
60 si urmdtoarele sunt dezvoltate aspecte constitutionale privind organizarea administratiei si competentele
organelor care o alcdtuiesc, s.n.). De asemenea, legea fundamentala consacrd, prin art. 129 - 136 din cadrul Capitolului
- Garantii constitutionale si administrative, prevederi consistente privitoare la jurisdictia administrativa si, implicit, la
garantiile administrative ale respectdrii si a principiului legalitatii. intr-adevar, legea noastra fundamentald nu contine
prevederi exprese in sensul cd administratia publica se organizeaza si functioneaza pe baza principiului legalitatii, dar
nu putem face abstractie, spre exemplu, de consacrarea chiar prin art. 1 din Constitutie a statului de drept, dar si a
doud drepturi garantii, anume dreptul de petitionare si dreptul persoanei vatdmate de o autoritate publicd, cel din
urma considerat temei al contenciosului administrativ roman alaturi de alte prevederi constitutionale precum cea din
art. 126 alin. (6) potrivit cdreia controlul judecdtoresc al actelor administrative, cu exceptiile consacrate in primul rand
de constitutie, se efectueazd de instantele judecdtoresti. Constitutia Austriei a fost consultata la:
https://www.constituteproject.org/constitution/Austria_2013?lang=en, accesatd ultim data la: 21.05.2018.

37 Tudor Draganu, Drept constitutional si institutii politice. Tratat elementar, vol. |, Editura Lumina Lex, Bucuresti,
2000, p. 335.
138 |bidem.

45



I Bulevardul Eroilor 29
I 500036 — Brasov

n Universitatea Tel./fax: +40 268.410.525 | +40 268.412.088
Transilvania info@unitbv.ro | www.unitbv.ro
il din Brasov

De altfel, in opinia noastrd, intrd in sarcina legiuitorului ordinar si nu constitutional de a
identifica, expressis verbis, principiile ce guverneaza administratia publica si activitatea acesteia.
Astfel, o definitie a principiului legalitatii'*, apreciat a fi unul dintre principiile generale ale
administratiei publice, ne este oferitd, in prezent, de Codul administrativ, potrivit cdruia, mai
precis a prevederilor art. 6, unul dintre principiile generale aplicabile administratiei publice este
principiul legalitdtii care constad in acea ca ,autoritatile si institutiile administratiei publice, precum
si personalul acestora au obligatia de a actiona cu respectarea prevederilor legale in vigoare si a
tratatelor si a conventiilor internationale la care Romania este parte”'“°. Considerdm ca aceasta
definitie ar putea fi mai ampla si mai clara prin luarea in considerare si a aspectelor privitoare la
necesitatea: elabordrii actelor administrative, normative si individuale, de catre autoritdtile sau
institutiile publice competente, a respectarii unei proceduri prestabilite de adoptare a acestora,
precum si a conformitdtii cu dispozitiile din actele normative emise de autoritdti publice care
ocupa o pozitie superioara celor emitente in sistemul autoritatilor publice.

Pe de alta parte, cand vorbim despre legalitatea actelor administrative este oportun si
necesar sd amintim cele doud teze dezvoltate una de Scoala de drept public a Facultdtii de Drept
din cadrul Universitatii din Bucuresti, iar cealalta de Scoala de drept public a Facultdtii de Drept
din cadrul Universitdtii Babes-Bolyai din Cluj-Napoca. Astfel, in opinia specialistilor din prima
scoald amintitd, cand vorbim despre legalitatea unui act administrativ este necesar sa vorbim si
despre oportunitatea acestuia, aceasta nefiind altceva decat o conditie de legalitate, ,fara de
care nu putem vorbi de valabilitatea unui act administrativ*'*'. Spre deosebire, ,in conceptia Scolii
de la Cluj, notiunea de legalitate se referd la conformitatea actului administrativ cu dispozitiile
actelor juridice cu forta juridica superioara, in sens generic cu “legea”’?, pe cand ,oportunitatea
vizeazd conformitatea actului administrativ cu necesitdtile in continuda transformare ale

139 Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, cu modificarile si completdrile in vigoare, nu contine printre
prevederile ei o definitie a legalitatii.

140 Tntr-un Proiect de cod de procedurd administrativa, prin art. 15, s-a propus urmétoarea definitie pentru principiul
legalittii — ,Autoritdtile publice trebuie sa actioneze in conformitate cu legea si cu principiile de drept. Exercitarea
atributiilor legale nu poate fi contrara scopului pentru care au fost reglementate.” Acest cod a fost consultat on-line la:
http://www.curieruljudiciar.ro/wp-content/uploads/2016/12/Proiect-COD-procedura-administrativa.pdf, data
ultimei accesari: 21.05.2018.

141 Antonie lorgovan, 7ratat de drept administrativ, 2002, p.49, sau Dana Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. Il,
Editura All Beck, Bucuresti, 2004, p. 26.

142 Dacian Cosmin Dragos, Discutii privind posibilitatea anuldrii unui act administrativ pe motiv de inoportunitate,
articol publicat in Revista Transilvand de Stiinte Administrative, nr. 1(10), 2004, p.31, consultat on-line la:
www.rtsa.ro/rtsa/index.php/rtsa/article/download/270/265, data ultimei accesari: 05.01.2018.
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societdtii”*3.

Am apreciat ca statul de drept, astfel precum este caracterizat de normele
constitutionale si statul roman, are in vedere si principiul legalitdtii, dar nu se reduce la acesta, pe
de parte, iar pe de alta parte, nu interzice, precum nici nu limiteaza in vreun fel dreptul
administratiei publice de a-si exercita, in activitatea sa, puterea discretionara prin care intelegem
~acea marjd de libertate Idsatd la libera apreciere a unei autoritati astfel ca, in vederea atingerii
scopului indicat de legiuitor, sd poata recurge la orice mijloc de actiune in limitele competentei
sale”**. Cu toate acestea apreciem cd, in principiu, aceastd putere discretionard, sau drept de
apreciere, sau oportunitate, cum mai este denumitd in literatura de specialitate nu ar trebui
apreciatd ca fiind ea insdsi o conditie de legalitate a actului administrativ'*> ceea ce nu ar trebui
sa insemne c4q, in situatii de exceptie, nu poate face obiectul unui control exercitat de instantele
de judecatd, mai ales atunci cand este afectata chiar legalitatea si cand, practic, se actioneaza cu
exces de putere, nemaiputandu-se vorbi despre o buna administrare.

in cele ce preced am amintit criterii pe care doctrina, prin analizarea situatiilor practice si
a jurisprudentei, mai ales, le-a identificat drept criterii de apreciere a oportunitatii, criterii care,
odata respectate, permit administratiei publice sa-si exercite puterea discretionard sau, altfel
spus, acel drept de apreciere care i este recunoscuta si care este de esenta oportunitatii. Ceea ce
este specific acestor criterii si in functie de care, asadar, se poate analiza daca o mdsura
adoptatd, decisd, luata de administratia publica este oportund, consideram ca este principiul
proportionalitatii.

43 Rodica Narcisa Petrescu, Drept administrativ, Editura Cordial Lex, Cluj-Napoca, 2001, p.277. Cu privire la opiniile
celor doud scoli de drept, a se vedea si Anton Trailescu, Actele administratie publice locale, Editura All Beck, Bucuresti,
2002, p. 47-48.

144 Dana Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. |, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2014, p. 11.

5 n sustinerea acestui punct de vedere, s-a afirmat in doctrind cd ,Justificarea acestei optiuni doctrinare rezidd in
principiul separatiei puterilor in stat, care impiedica autoritatea judecatoreasca sa “faca administratie”, adica sa
intervind in domeniul rezervat prin Constitutie si legi puterii executive.”, Dacian Cosmin Dragos, op. cit, p. 32. De
asemenea, prin pct.81 din Decizia nr.757/2017, Curtea Constitutionald a apreciat ca ,nu exista nici un mecanism de
control al oportunitdtii emiterii actului administrativ. Prin urmare, daca legea permite realizarea unei anumite
operatiuni administrative in sensul in care o lasd in marja de apreciere a organului administrativ, nu poate fi pusa in
discutie cenzurarea oportunitdtii aprecierii acestuia din urma.” Decizia nr.757/2017 asupra cererii de solutionare a
conflictului juridic de natura constitutionald dintre Guvernul Romaniei, pe de o parte, si Ministerul Public - Parchetul de
pe langd Inalta Curte de Casatie si Justitie, Directia Nationald Anticoruptie, pe de altd parte, publicatd in M. Of. al
Romaniei, Partea |, nr. 33 din 15.01.2018.
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Capitolul Il
Principiul proportionalitdtii si utilitatea sa in activitatea administratiei
publice*

Dacd legalitatea are in vedere, generic vorbind, conformitatea cu legea ceea ce
presupune cd orice forma de manifestare a autoritatii publice, inclusiv a oricdreia din sfera
administratiei publice, trebuie sa se incadreze in limitele stabilite de actele normative, puterea
discretionara presupune, "pe fond, libertatea ce i-a fost conferitd de lege"'“® acesteia "pentru a
alege o solutie sau alta"™’.

Asadar, puterea discretionard are drept baza "marja de libertate |dsatd |a libera apreciere
a unei autoritati astfel ca in vederea atingerii scopului indicat de legiuitor sa poata recurge la
orice mijloc de actiune in limitele competentei sale"'*®, cand administratia este necesar a actiona
cu respectarea principiului proportionalitatii’*.

Se recunoaste in doctrind™ ca "problema limitdrii si libertatii administratiei este una
dintre cele mai controversate probleme ale dreptului administrativ (guestio diabolica). Este vorba
despre gdsirea unui echilibru intre doud obiective conflictuale. Pe de o parte, administratia
trebuie sa aiba un anumit spatiu de libertate pentru a-si indeplini sarcinile. Pe de alta parte,
libertatea excesiva acordata administratiei poate duce la incdlcarea drepturilor fundamentale ale
unui individ",

Cu exceptia situatiilor in care este evidenta depdsirea oricdrei limite a acestei marje de
apreciere, putandu-se vorbi despre un exces de putere'™’, a stabili absolut determinat limitele
acestei marje este nerealistd, dacd nu chiar imposibila. Pe de alta parte a identifica relativ
determinat limitele acestei marje de apreciere este sau, macar ar trebui sa fie, un proces complex
in care arta si tehnica legiuitorului ar trebui sa se imbine util pentru a creiona astfel aceste limite.

87 se vedea in acest sens, Dana Apostol Tofan, Puterea discretionard si excesul de putere al autoritatilor publice,
Editura All Beck, Bucuresti, 1999, 1999, p. 54.

“7Ibidem

“8Dana Apostol Tofan, gp.cit, 1999, p. 22.

497 se vedea in acest sens, Dana Apostol Tofan, gp.cit, Editura All Beck, Bucuresti, 1999, p. 46.

0)erzy Parchomiuk, Abuse of Discretionary Powers in Administrative Law. Evolution of the Judicial Review Models:
from “Administrative Morality” to the Principle of Proportionality, articol publicat in "Casopis pro pravnivédu a praxi®,
XXVI, 3/2018: 453-478; https://doi.org/10.5817/CPVP2018-3-4, p. 453 articol disponbil on-line la adresa:
https://journals.muni.cz/cpvp/article/viewFile/8944/9263, data ultimei accesari: 03.11.2018.

151Tnte|egem prin excesul de putere "depdsirea limitelor dreptului de apreciere apartinand autoritatilor administratiei
publice, autoritdtilor publice in general, in realizarea scopului propus de legiuitor". Dana Apostol Tofan, Drept
administrativ, vol. I, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2017, p. 35.
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Cu certitudine, insd, am putea sustine ca "depdsirea limitelor puterii discretionare, cu care
autoritatea are dreptul sd actioneze reprezintd exces de putere"'>%

Dar, nu mai putin adevdrat este faptul ca "toate activitatile administratiei publice sunt
"determinate teleologic"'*3, putandu-se vorbi despre o veritabild "axiomd scop"' in virtutea
cdreia "administratia publica trebuie sa urmadreascd obiective specifice stabilite de sarcinile
publice"™®, iar "fiecare competentd de a actiona in cadrul puterii discretionare a fost incredintata
de catre legislativ pentru indeplinirea obiectivelor specifice"'*®, autoritdtile neavand recunoscuta
libertatea de a putea sd decidd, in mod liber, scopul actiunilor sale. Asadar, este evident ca
limitele dreptului de apreciere de care beneficiaza autoritdtile administratiei publice sunt
determinate chiar de lege si de celelalte acte normative pe care trebuie sa le aplice™’, ori de cate
ori isi exercitd competentele. Pentru a putea vorbi despre un act administrativ legal, intre acesta
si actul sau actele normative ierarhic superioare ca forta juridica si in temeiul cdarora a fost
adoptat sau emis, trebuie sa existe "o legatura clara"’*® pentru cd actele intai mentionate sunt
cele care "confera puterea discretionara"'’. De altfel, distinctia dintre exercitarea legala a puterii
discretionare si exercitarea arbitrard a acesteia'® este reprezentatd chiar de existenta acestui
legaturi cu conotatii juridice intre cele douad categorii de acte.

Analizand motivele care determina o autoritate a administratiei publice sa abuzeze de
puterea discretionara care ii este recunoscutd de reglementarile legale, vom avea in vedere si
oportunitatea’' actiunilor acesteia, oportunitate care "nu poate fi desprinsa de legalitate"'®?,

'52Dana Apostol Tofan, op.cit, 1999, p. 50. intr-o opinie relativ contrard se apreciaza ci “incilcarea principiului
proportionalitatii presupune un exces de putere in folosirea dreptului de apreciere din partea autoritdtii, pe cand
deturnarea prerogativelor conferite, cand actiunea administratiei este lipsita de orice fundament juridic si strdind de
realizarea unui interes public, nu s-ar mai identifica cu excesul de putere, ci cu abuzul de putere". A se vedea Emanuel
Albu, Carta Europeand a drepturilor fundamentale — dreptul la o bund administratie, articol publicat in "Revista de
drept comercial® nr. 9/2007, p. 75-90, citat in lucrarea Gabriela Bogasiu, Legea contenciosului administrativ.
Comentata si adnotata, editia a lll-a, revdzutd si addugita, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2015, p. 77-78.

53Jerzy Parchomiuk, op. cit, p. 455.

'%4|bidem

55|bidem

56lbidem

57A se vedea in acest sens, Rodica Narcisa Petrescu, Drept administrativ, Editura Hamagiu, Bucuresti, 2009, p. 337.
58Fritz Morstein Marx, Comparative Administrative Law: A note on review of discretion, lucrare publicatd in"University
of Pennsylvania Law Review", 1939, p. 961, articol disponbil on-line la

adresa:https://scholarship.law.upenn.edu/cgi/viewcontent.cgi?referer=https://www.google.com/&httpsredir=18&artic

le=9051&context=penn_law_review, data ultimei accesdri: 03.11.2018.

59lbidem

5%lbidem

'61in opinie din doctrind se apreciaza cd oportunitatea priveste momentul in care se adoptd actul administrativ, locul si

conditiile concrete in care urmeaza sa se aplice un act administrativ, conformitatea cu scopul legii, mijloacele, durata,
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fiind, de fapt "o dimensiune a acesteia care creeaza un cadru obiectiv de analiza"'® si care
permite chiar "analizarea puterii discretionare, inclusiv de cdtre instantele de judecata, prevenind
arbitrariul in exercitarea acesteia""®.

Apreciem ca interconditionarea dintre puterea discretionara si principiul proportionalitatii
nu poate fi ignoratd, nici macar neglijatd. in acest sens considerdm ca "dreptul de apreciere nu
echivaleaza insd cu posibilitatea de a actiona abuziv, arbitrar, fara justificari legale, in afara
oricdrui control, exercitarea lui fiind supusd principiului proportionalitatii, care impune
respectarea unui echilibru rezonabil intre interesul public pe care autoritatea are obligatia sa il
reprezinte si drepturile sau interesele legitime private ce pot fi lezate prin conduita
administratiei."'® De altfel, instanta de judecata a apreciat ca o consacrare legala a excesului de
putere ofera o "consacrare normativa atributiei instantei de a examina conduita autoritatilor
publice inclusiv din perspectiva modului de exercitare a puterii discretionare si incadrarii ei in
limitele marjei de apreciere conferite de lege, raspunzand imperativului mentinerii unui echilibru
rezonabil intre interesul public si drepturile subiective si legitime private ce pot fi lezate prin
actele administrative"'®®.

in contextul celor aritate mai sus, apreciem si noi' cd analiza respectdrii
proportionalitdtii in raport cu puterea discretionara trebuie sa aiba in vedere mai multe elemente,
anume: situatia de fapt ce va determina luarea unei decizii, scopul care este urmarit prin
rezolvarea acestei situatii, decizia la care se ajunge pentru a se solutiona situatia de fapt, pe de
alta parte neputand fi ignorate, dar intr-o mai micd masurd, nici chiar motivele care au
determinat aprecierea pozitiva a demersului de solutionare a situatiei si actionarea in acest sens.

calitatea vietii si interesul public. A se vedea in acest sens, Antonie lorgovan, 7ratat de drept administrativ, vol. Il,
Editura All Beck, Bucuresti, 2005, p. 51.

'62Catalin-Silviu Sararu, Drept administrativ. Probleme fundamentale ale dreptului public, Editura C. H. Beck, Bucuresti,
2016, p. 85.

'63lbidem

"|bidem. Tn acelasi sens apreciazd si un alt autor atunci cand subliniaz3 c3 "legalitatea si oportunitatea sunt conditii
care fundamenteaza validitatea unui act administrativ, iar judecatorul de contencios administrativ are competenta de
a se pronunta asupra ambelor aspecte in litigiile deduse judecatii”, afirmatie ce este sustinutd inclusiv de prevederile
art. 2 alin. (1) lit.n) din Legea nr. 554/2004 a contenciosului administrativ, cu modificdrile si completdrile ulterioare, prin
care este definit excesul de putere ca fiind "exercitarea dreptului de apreciere al autoritatilor publice prin incdlcarea
limitelor competentei prevazute de lege sau prin incdlcarea drepturilor si libertatilor cetdatenilor”. Verginia Vedinas,
Tratat teoretic si practic de drept administrativ, vol. ll, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2018, p. 49.

'85]CCJ, Sectia de contencios administrativ-fiscal, Decizia nr. 807din 16 februarie 2012, citatd de Gabriela Bogasiu, op.
cit, p. 113.

'86]CCJ, Sectia de contencios administrativ-fiscal, Decizia nr. 3165 din 21 iunie 2012, citatd de Gabriela Bogasiu, op. cit.,
p. 114,

'87A se vedea in acest sens, Dana Apostol Tofan, op.cit, 1999, p. 46.
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Parcurgand acesti pasi nu vom obtine doar o estimare a respectdrii principiului
proportionalitdtii, ci si a limitelor puterii discretionare cu care s-a actionat.

Astfel, in solutionarea unor cauze in care se pune sub semnul intrebdrii respectarea
limitelor in exercitarea puterii discretionare, judecdtorul nu va putea ignora limitele in care au fost
luate in considerare aspectele legate de proportionalitate.

Analizarea principiului proportionalitdtii, a respectdrii acestuia se impune ca o necesitate
in orice societate democraticd, necesitate vizibila si analizabilda cat priveste activitatea
autoritatilor publice, inclusiv a celor din administratia publica, care trebuie sa-si desfdsoare
activitatea gravitand in jurul interesului public.

Satisfacerea, realizarea interesului public nu trebuie sda se facd, insd, oricum, astfel
precum reiese si din cele exprimate mai sus, si asa cum este remarcat si in doctrind atunci cand
se subliniazd ca acest principiu este "unul dintre cele mai decisive elemente ale protectiei
drepturilor omului din moment ce garanteazda balanta dintre aceste drepturi si interesul
public"'®®. Mai mult decat atat, scopul principiului proportionalitatii trebuie sa aiba in vedere si
realizarea, mentinerea sau exercitarea, dupa caz, intr-un mod echilibrat, si a intereselor
relevante, dar si protejarea partilor interesate”, situatie in care avem in vedere nu doar interesul
public, ci si interesele private.

Astfel precum am mai aratat deja, o societate democratica presupune inclusiv domnia
legii, respectiv respectarea, ocrotirea si garantarea drepturilor si libertdtilor fundamentale, iar
principiul proportionalitatii contribuie la asigurarea si aplicarea garantiilor juridice pentru ca,
astfel precum este ardtat in doctrind'’® proportionalitatea oferd un rationament structurat
pentru administrarea, aplicarea dreptului si pentru un atingerea unui echilibru corect si echitabil a
intereselor publice si private.

in doctrina germana'”" noteazad ca principiul proportionalitdtii poate fi aplicat in doud
etape diferite, prima care are in vedere necesitatea conformarii temeiului juridic al oricarui act

'68 Roberto Caranta and Anna Gerbrandy, /ntroduction in Roberto Caranta, Anna Gerbrandy, Tradition and Change in
European Administrative Law (Europa Law Publishing, 2011), citat in Sofia Ranchordas, Boudewijn de Waard,
Proportionality crossing borders. Why it is still difficult to recognise sparrows and cannons, in The judge and the
proportionate use of discretion: A comparative law study, S. Ranchordas, B. de Waardeds, 2016, p.10.

189 Sofia Ranchordas, Boudewijn de Waard, Proportionality crossing borders. Why it is still difficult to recognise
sparrows and cannons, in The judge and the proportionate use of discretion: A comparative law studyS. Ranchordas,
B. de Waardeds, 2016, p.10

70 |bidem

71 De altfel, doctrinarii germani au remarcat constant faptul ca promovarea si valorificarea principiului
proportionalitatii drept principiu fundamental, precum si implementarea acestuia in practica judiciara au fost
considerate a fi doua dintre cele mai relevante inovatii ale scolii de drept public germane, chiar unele dintre cele mai
remarcabile. Rainer Wahl, Der Grundsatz der VerhdltnisméaBgkeit: Ausgangsiage und Gegenwartsproblematik in D.
Heckmann, R. P. Schenke, G. Sydow, Vserfassungsstaatiichkeit im Festsebrift flir Thomas Wiirtenberger zum 70,
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administrativ complex cu principiul proportionalitatii, respectiv conformarea actului administrativ
in sine cu acest principiu daca legiuitorul a permis administratiei a-si exercita puterea
discretionara'?. Practic analiza respectarii principiului proportionalitatii trebuie sa vizeze atat
actul juridic pe care actiunea administratiei se bazeazd, cat si actiunea administrativa in sine’”>,

Spre deosebire de acuratetea reglementarilor, de jurisprudenta solida si constanta
privitoare la principiul proportionalitatii din dreptul german, in dreptul francez, doctrina’* a
remarcat existenta unor acte normative care se refera la ideea de proportionalitate, principiul in
sine aplicandu-se doar in domenii specifice si identificate, precum nici nu se poate vorbi despre
"principiul proportionalitatii” sau de "testul proportionalitdtii” ca fiind explicit mentionate. in acest
context a fost remarcatd o abordare oarecum ambigud a controlului de proportionalitate, desi
acest principiu este un instrument cunoscut, si implicit recunoscut prin jurisprudenta sa, de
Consiliul de Stat""”> insa este afectat de "lipsa unei abordari sistematice"'’®. Cu toate acestea,
judecatorii abordeaza controlul proportionalitatii, relevandu-i atat abordarea pragmatica, cat si
utilitatea'””.

in sistemul englez, proportionalitatea este un principiu relativ nou'’®, aplicabil in domenii
specifice, si care "concureaza" cu testul Wednesbury al lipsei de rezonabilitate, insa poate fi privit
ca "un competitor"'”® al acestui test pentru ca oferd o abordare mai argumentat structurata in
ghidarea procesului decizional al judecatorului, dar si posibilitatea unei revizuiri mai profunde.

Pe de alta parte, doctrina olandezad' remarcd necesitatea realizarii unei distinctii intre
marja de apreciere si puterea discretionard, ardtand cd ori de cate ori un act normativ ofera
administratiei posibilitatea de a alege cum sa decida, aceasta isi exercitd puterea discretionara,
numitd beleisvrijbeid (policy freedom), pe cand dacd o decizie administrativd este contestata in

Duncker & Humblot, 2013, citat in 7he judge and the proportionate use of discretion: A comparative law study, S.
Ranchordas, B. de Waardeds, 2016, p.36.

72 Nikolaus Marsch, Vanessa Tlnsmevyer, The principle of proportionality in German administrative lawin The judge
and the proportionate use of discretion: A comparative law study, S. Ranchordas, B. de Waardeds, op. cit., 2016, p.33-
34,

73 |dem, p. 17

74 Yoan Sanchez, Proportionality in French administrative law, in The judge and the proportionate use of discretion: A
comparative law study, S. Ranchordas, B. de Waardeds, op. cit, 2016, p.43.

75 |dem, p. 44

178 |bidem

77 |bidem

78 A.C.L. Davies, ). R. Williams, Proportionality in English law, in The judge and the proportionate use of discretion: A
comparative law study, S. Ranchordas, B. de Waardeds, op. cit, 2016, p.73.

79 |dem, p. 83

80 Boudewijn de Waard, Proportionality in Dutch administrative law, in The judge and the proportionate use of
discretion: A comparative law study, S. Ranchordas, B. de Waardeds, op. cit, 2016, p.129.
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instantd, alegerea pe care a facut-o administratia va fi supusa unui control care se va mdrgini la
marja de apreciere a acesteia.
izvorul, Instantele germane de contencios administrativ recunosc ca principiul proportionalitatii
este un instrument indispensabil de control™' al limitelor de actiune ale administratiei publice, iar
aplicarea sa de cdtre aceste instante, dar am aprecia noi chiar si de administratie insdsi, este o
activitate de rutind'2 in sistemul german, instantele de judecata au dezvoltat o structura
uniforma de control al principiului proportionalitatii, aplicarea acesteia fiind, de asemenea, una
uniformd’, prin care se raspunde la urmdtoarele cerinte', care atestd sau nu respectarea
principiului mentionat:
- scopul legitim'™>-identificarea acestuia in dreptul administrativ este mai mult decat un
demers didactic pentru ca administratia, in aplicarea legii, trebuie sa urmdreasca scopul
pe care legiuitorul a dorit a-1 obtine prin adoptarea acelei legi'®, pentru cd, astfel precum
am mai afirmat, puterea discretionard a administratiei publice nu trebuie sa depdseasca
limitele legalitatii;

'8 Fritz Ossenbihl, Der Grundsatzder VerhaltnismaBigkeit (UbermaBverbot) in der Rechtsprechungder
Verwaltunggsgerichte (1997) 19 JuristischeAusbildung, p. 617, in Nikolaus Marsch, Vanessa Tiinsmeyer, apud 7he
Judge and the proportionate use of discretion: A comparative law study, RonledgeResearch EU Law, editedby Sofia
Ranchordas, Boudewijn de Waardeds, 2016, p. 31.

'82 Klaus Stern, Zur Entstehungund Ableitung des UbermalSverbots in Peter Badura, Rupert Scholz (eds), Wegeund
Verfabren des Verfassungslebens — Festsebriftfiir Peter Lerche zum 65. Geburtstag, (C. H. Beck 1993), p. 167, in
Nikolaus Marsch, Vanessa Tinsmeyer, apud 7he judge and the proportionate use of discretion: A comparative law
study, RonledgeResearch EU Law, editedby Sofia Ranchordas, Boudewijn de Waardeds, 2016, p. 31.

'8 Nikolaus Marsch, Vanessa Tiinsmevyer, 7he judge and the proportionate use of discretion: A comparative law study,
RonledgeResearch EU Law, editedby Sofia Ranchordas, Boudewijn de Waardeds, 2016, p. 32.

184 Tntr-o altd opinie, acest test de proportionalitate ar trebui sa aiba in vedere analiza a trei conditii, anume: testul
eficacitatii si adecvdrii — care trebuie sd aibd in vedere cd pentru a satisface exigenta de proportionalitate, masura
luata de administratie trebuie sa fie 0 metoda eficientd in vederea realizarii scopurilor spre care aceasta tinde; testul
necesitatii si subsidiaritatii — care trebuie sa aibd in vedere necesitatea mdsurii pentru a atinge scopurile relevante
astfel incat sa nu existe alte alternative mai favorabile; respectiv testul proportionalitatii stricto sensu — care trebuie
sa aibd in vedere asigurarea unui just echilibru intre scopurile propuse si interesele implicate. A se vedea in acest sens
Tor-Inge Harbo, 7he function of the proportionality principle in EU Law, in European Law Journal, 2010, vol. 16, no. 2,
pp. 158-185, apud Diana Sarcu, Adrian Mordrescu, Definirea principiului proportionalitdtii in lumina jurisprudenter
nationale si internationale in Studia Universitatis Moldaviae, Revista stiintifica a Universitatii de Stat din Moldova,
Seria Stiinte sociale, Drept, 2013, nr. 3 (63), p. 76, disponibila la: http://studiamsu.eu/wp-content/uploads/11.-pp. 5-

80.pdf, data ultimei accesdri: 12.11.2018.
85 |bidem
186 |bidem
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- adecvarea (potrivirea, compatibilitatea) mdsurii'®—evaluarea acestei cerinte a
principiului proportionalitatii nu ar trebui sa rdspunda la cat de optima este mdsura
respectivd luata de administratie, ci, mai curand, trebuie sa identifice dacd exista
probabilitatea ca scopul masurii sa fie atins sau, cel putin, ca atingerea acestuia este
incurajata, favorizatd's,
- necesitatea masurii'®-presupune luarea acelei mdsuri legale de cdtre administratie,
dintre cele care ar putea genera aceleasi efecte, care sa impovdreze cat mai putin
administratia’®. Aceastd cerintd a necesitatii mdsurii careia trebuie sd i se rdspunda clar
si corect de cdtre administratie in vederea aplicdrii principiului proportionalitatii a
reprezentat nucleul istoric'" al acestui principiu, dar a si ramas centrul gravitatiei sale'?;
-justa proportie (caracterul adecvat sau proportionalitatea privita stricto sensu)'®-
presupune cd, privind intr-un echilibru general toti factorii relevanti pentru verificarea
proportionalitatii, intre atingerile aduse drepturilor si intereselor destinatarilor masurii
luate, pe de o parte, si avantajele, beneficiile aduse acelorasi prin aceiasi mdsura, pe de
altd parte, se remarca o proportionalitate adecvata'.
in ce priveste doctrina noastra, intr-o opinie exprimata intr-o lucrare de specialitate™”®
controlul judecatoresc in oportunitate este, prin excelentd, un control al proportionalitatii,
subliniindu-se faptul ca "acest control prezinta o deosebitda importanta si utilitate atunci cand

'87 |bidem

'8 A se vedea in acest sens Nikolaus Marsch, Vanessa Tiinsmevyer, op. cit, apud The judge and the proportionate use
of discretion: A comparative law study, RonledgeResearch EU Law, editedby Sofia Ranchordas, Boudewijn de
Waardeds, 2016, p. 32

'8 Nikolaus Marsch, Vanessa Tiinsmevyer, op. cit, apud The judge and the proportionate use of discretion: A
comparative law study, RonledgeResearch EU Law, editedby Sofia Ranchordas, Boudewijn de Waardeds, 2016, p. 33
90 A se vedea in acest sens Nikolaus Marsch, Vanessa Tiinsmevyer, op. cit, apud The judge and the proportionate use
of discretion: A comparative law study, RonledgeResearch EU Law, editedby Sofia Ranchordas, Boudewijn de
Waardeds, 2016, p. 33

1 Ingo Kraft, Der Grundsatzder Verhéltnismaligkeit im deutschen Rechtsverstindnis2007), BDVR-Rundschreiben p.
14, in Nikolaus Marsch, Vanessa Tinsmeyer, op. cit, apud The judge and the proportionate use of discretion: A
comparative law study, RonledgeResearch EU Law, editedby Sofia Ranchordas, Boudewijn de Waardeds, 2016, p. 33
192 Fritz Ossenblhl, ogp. cit, p. 618, in Nikolaus Marsch, Vanessa Tinsmever, op. cit, apud The judge and the
proportionate use of discretion: A comparative law study, RonledgeResearch EU Law, editedby Sofia Ranchordas,
Boudewijn de Waardeds, 2016, p. 33

193 Nikolaus Marsch, Vanessa Tinsmever, op. cit, apud The judge and the proportionate use of discretion: A
comparative law study, RonledgeResearch EU Law, editedby Sofia Ranchordas, Boudewijn de Waardeds, 2016, p. 33.
%% A se vedea Tn acest sens Nikolaus Marsch, Vanessa Tlinsmeyer, op. cit, apud The judge and the proportionate use
of discretion: A comparative law study, RonledgeResearch EU Law, editedby Sofia Ranchordas, Boudewijn de
Waardeds, 2016, pp. 33-34.

9 lon Deleanu, Drepturile fundamentale ale partilor in procesul civil. Norme nationale, norme conventionale si norme
comunitare, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2008, p.400
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actul administrativ individual, desi este legal, nu este totusi ,adecvat”, ,potrivit” in circumstantele
concrete siin raport cu interesele urmdrite”.

Pe aceastd linie de gandire, s-a inscris si un alt autor roman'®, care a sustinut ca
principiile proportionalitatii si al nediscrimindrii reprezinta ,obligatoriu conditii specifice de
legalitate, pe considerente de oportunitate, si pe care judecatorul in mod obligatoriu trebuie sa le
aibd in vedere ca metode de apreciere a exercitiului puterii discretionare a administratiei”. Autorul
citat arata ca oportunitatea trebuie raportatd si la dispozitile art.53 din legea noastra
fundamentals, articol ce reglementeaza restrangerea exercitiului unor drepturi sau libertati.

De retinut este faptul ca testul proportionalitatii poate reclama, in unele cazuri, punerea
in balanta a interesului public, respectiv a intereselor private potential afectate prin adoptarea
actului ce urmareste realizarea interesului public, iar in alte cazuri poate insemna o analiza
costuri-beneficii’®’. Cert este cd, in ambele situatii, raportarea la principiul proportionalitatii
inseamnd sustinerea unei temeinice fundamentdri a adoptdrii actului'®,

In acord cu cele relevate mai sus se exprim si un alt doctrinar roman'™®, concluzionand
cd ,principiul proportionalitatii este un criteriu esential care permite delimitarea puterii
discretionare de excesul de putere in activitatea autoritdtilor statului”. In opinia acestui din urma
autor’®, prin preluarea si adaptarea cerintelor necesar a fi avute in vedere pentru respectarea
principiului proportionalitatii, din doctrina strdind, mdsurile dispuse de autoritatile statului pot fi
calificate ca reprezentand un exces de putere ori de cate ori se poate vorbi de situatii precum cele
in care:

— masurile dispuse nu urmdresc un scop legitim;

— deciziile autoritatilor nu sunt adecvate scopului legitim urmarit, in sensul ca depdsesc ce
este necesar pentru atingerea acestui scop;

— nuexista o justificare rationala a masurilor dispuse;

— prin deciziile lor, autoritatile statului limiteaza exercitiul unor drepturi si libertati
fundamentale fara a motiva corespunzdtor raportul adecvat intre masura dispusa si
scopul legitim urmarit.

% A se vedea, in acest sens, Oliviu Puie, Principiul legalitatii in adoptarea actelor administrative ale autoritatilor
publice, in Revista Dreptul nr.9/2009, p.153

97 Sofia Ranchordas, Boudewijn de Waard, Proportionality crossing borders. Why it is still difficult to recognise
sparrows and cannons, in The judge and the proportionate use of discretion: A comparative administrative law study,
Sofia Ranchordas, Boudewijn de Waardeds., Abington: Routledge, p.3

198 |bidem

199 Marius Andreescu, Unele probleme ale puterii discretionare si ale excesului de putere in activitatea autoritatilor
statului,in Revista Pandectele Romane nr.12/31.12.2012, p. 46

200 Marius Andreescu, op. cit, p. 45
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Dincolo de toate considerentele doctrinare romanesti, relevate mai sus, importanta
acestui principiy, si aplicabilitatea sa in domeniul administratiei publice, rezida si din prevederea
sa expresa in Codul administrativ roman, anume la art.9 unde se dispune: ,Formele de activitate
ale autoritatilor administratiei publice trebuie sa fie corespunzdtoare satisfacerii unui interes
public, precum si echilibrate din punctul de vedere al efectelor asupra persoanelor.
Reglementdrile sau masurile autoritdtilor si institutiilor administratiei publice sunt initiate,
adoptate, emise, dupa caz, numai in urma evaludrii nevoilor de interes public sau a problemelor,
dupa caz, ariscurilor si aimpactului solutiilor propuse”.

Totodatd, la art.311 din Codul administrativ roman, care priveste principii pentru atribuirea
contractului de concesiune de bunuri proprietate publicd, se prevede, la lit. ), vorbind despre
principiul proportionalitdtii, legiuitorul a precizat faptul ca ,orice mdsura stabilitd de autoritatea
publicd trebuie sa fie necesard si corespunzatoare naturii contractului”.

De mentionat este si art.567 din acelasi Cod, care se refera la principiile raspunderii
administrative, dispunand, la alin. (2), in sensul ca principiul justetei sau proportionalitatii
raspunderii inseamna ,corelarea sanctiunii aplicate cu gradul de pericol social al faptei ilicite
sdvarsite si cu intinderea pagubei, in cazul producerii unei pagube, cu forma de vinovatie
constatatd, printr-o corecta individualizare.”

Intrucat acest principiu a fost modelat, in mare parte, urmare a influentei exercitate de
jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului, respectiv a Curtii de Justitie a Uniunii
Europene este necesar a evidentia cateva aspecte referitoare la principiul proportionalitatii
dezvoltate in cazuistica celor doud jurisdictii internationale.

Un exemplu in sensul celor afirmate mai sus este cazul dispozitiilor care stabilesc
principiul ocrotirii unui drept sau unei libertati, introducand apoi posibilele derogdri de la reguld,
precum este cazul art.10 din Conventia europeand a drepturilor omului care protejeaza dreptul la
libertatea de exprimare si prevede, in alin.2, restrictile ce pot fi aplicate atunci cand este
necesar®’,

201 Potrivit art.10 din Conventia Europeand a Drepturilor Omului: ,alin. (1). Orice persoand are dreptul la libertate de
exprimare. Acest drept include libertatea de opinie si libertatea de a primi sau a comunica informatii ori idei fara
amestecul autoritdtilor publice si fard a tine seama de frontiere. Prezentul articol nu impiedica Statele sa supund
societdtile de radiodifuziune, cinematografie sau televiziune unui regim de autorizare. alin. (2). Exercitarea acestor
libertdti ce comporta indatoriri si responsabilitati poate fi supusa unor formalitati, conditii, restrangeri sau sanctiuni
prevdzute de lege care, intr-o societate democraticd, constituie mdsuri necesare pentru securitatea nationald,
integritatea teritoriald sau siguranta publica, apdrarea ordinii si prevenirea infractiunilor, protectia sanatatii, a moralei,
a reputatiei sau a drepturilor altora, pentru a impiedica divulgarea informatiilor confidentiale sau pentru a garanta
autoritatea si impartialitatea puterii judecatoresti”
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Astfel, doctrina®®, in baza valorificdrii jurisprudentei Curtii de la Strasbourg, a retinut
posibilitatea ca functionarii publici sa se prevaleze de libertatea garantatd de art.10 al
Conventiei, avand in vedere ca este legitim ca un stat sa supund aceste categorii de persoane,
datoritd statutului lor, unei obligatii de rezerva*>.

Referitor la acest aspect, Curtea a statuat®® ca functionarii publici au dreptul la libertate
de exprimare, subliniind totodata cd, apare legitim pentru un stat sa supuna membrii functiei
publice, datorita statutului lor, unei obligatii de rezervd, insa acestia rdman indivizi care, in
calitatea lor de membri ai societatii, beneficiaza de protectia dreptului la libertatea de exprimare,
instituitd de art. 10.

In analiza pe care a realizat-o in speta citatd, Curtea a retinut c ,un functionar public, in
timpul serviciului sau, ar putea afla informatii de ordin intern, inclusiv informatii secrete,
divulgarea sau publicarea cdrora corespunde unui interes public important. Astfel, Curtea
considera ca semnalarea de catre un functionar public sau angajat din sectorul public a unui
comportament ilegal sau a unei infractiuni la locul de munca ar trebui, in anumite circumstante,
sd se bucure de protectie. Acest lucru ar putea fi cerut atunci cand angajatul (sau functionarul
public In cauzd) este singura persoana sau face parte dintr-o categorie restransa de persoane
care cunoaste ceea ce se intampla la serviciu si este, astfel, cea mai bine pozitionatd sa actioneze
in interesul public prin alertarea angajatorului sau a publicului larg”. In optica Curtii, in virtutea
obligatiei de rezervd, dezvaluirea unor atari fapte ar trebui facutd, in primul rand, superiorului sau
unei autoritati competente in a cerceta cele semnalate si trebuie avut in vedere dacd sunt la
indemand si alte mijloace efective pentru remedierea ilegalitatii.

In planul proportionalititii ingerintei in libertatea de exprimare a unui functionar public,
Curtea ia in considerare factori precum:

- interesul public pe care-| implica informatia dezvaluitd, reiterand faptul ca in ceea ce
priveste restrangerea dezbaterilor cu privire la chestiunile de interes public, marja
prevazutd de art.10 alin.2 este restransa”®. Astfel, ,intr-un sistem democratic, actiunile
sau omisiunile guvernului trebuie sa fie supuse unei analize profunde nu doar din partea
autoritdtilor legislative si judiciare, dar si din partea media si a opiniei publice. Interesul pe
care-| poate avea publicul fatd de o anumita informatie poate fi, cateodata, atat de

202 acest sens, a se vedea Corneliu Barsan, Conventia europeand a drepturilor omului. Cormnentariu pe articole, editia
1, Editura C. H. Beck, 2005, p. 754-755

203 Corneliu Barsan, op. cit, p. 754-755.0bligatia de rezerva se refera la adoptarea unei conduite ce trebuie sd se
supuna exigentelor de prudentd si moderatie asociate functiei si demnitatilor publice

204 Hotdrarea Curtii (Marea Camerd) din 12 februarie 2008 in cauza Guja c. Moldovei (cererea nr.14277/04), par.72,
consultata la:http://justice.md/file/CEDO _judgments/Moldova/TANASE%20(ro).pdf, data ultimei accesari: 16.09.2018
205 Hotdrarea Curtii (Marea Camerd) din 12 februarie 2008 in cauza Guja c. Moldovei, par.74
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puternic incat sa depdseascd chiar si o obligatie impusd, in mod legal, de a pdastra
confidentialitatea"*°;

autenticitatea informatiei dezvaluite, orice persoand care decide sa dezvaluie informatii
trebuind sa verifice atent, in mdsura in care circumstantele permit acest lucru, cd aceasta
este corectd si de incredere?”’;

evaluarea prejudiciului, dacd acesta exista, suferit de cdtre autoritatea publica in urma
dezvaluirii din cauza si aprecierea daca un astfel de prejudiciu prevaleaza fata de interesul
publicului ca informatia sa fie dezvaluita®®;

motivul pentru care s-a realizat dezvadluirea, aratandu-se ca ,o actiune motivata de o
acuzatie personald sau de un antagonism personal, sau de asteptarea unui avantaj
personal, inclusiv un castig pecuniar, nu ar justifica un nivel deosebit de inalt de
protectie”?;

analiza sanctiunii impuse functionarului care a facut dezvdluirea si a consecintelor
acesteia?™.

Realizand aplicarea acestui test de proportionalitate, in cauza amintitd, dar si avand in
vedere ,importanta dreptului la libertatea de exprimare a chestiunilor de interes general,
a dreptului functionarilor publici si a altor angajati de a raporta comportamentul ilegal si
infractiunile de la locul lor de munca, obligatiile si responsabilitdtile angajatilor fata de
angajatorii lor si dreptul angajatorilor de a administra personalul lor si analizand alte
interese diferite implicate in aceastd cauzd, Curtea ajunge la concluzia ca ingerinta in
dreptul reclamantului la libertatea de exprimare, in special in dreptul sau de a comunica
informatii, nu a fost ,necesard intr-o societate democraticd"*"".

La nivelul Curtii de Justitie a Uniunii Europene, principiul proportionalitatii a fost evidentiat

ca fiind una din regulile dreptului administrativ european autonom, in baza principiilor juridice

comune ale statelor membre, aldturi de principiul legalitdtii actelor administrative, principiul

securitdtii juridice, principiul prezumtiei legitime, principiul egalitatii de tratament si principiul

dreptului la aparare®'.

206 |bidem

207 Hotdrarea Curtii (Marea Camerd) din 12 februarie 2008 in cauza Guja c. Moldovei, par.75

208 Hotararea Curtii in cauza Guja c. Moldovei, supracit., par.76

209 Hotararea Curtii in cauza Guja c. Moldovei, supracit., par.77

210 Hotdrarea Curtii in cauza Guja c. Moldovei, supracit., par.78

M Hotdrarea Curtii in cauza Guja c. Moldovei, supracit., par.97

212 ] acest sens, a se vedea Corneliu Manda, £uropenizarea dreptului administrativ romdanesc, in Revista romana de
drept comunitar nr.4/31 decembrie 2006, articol consultat in baza de date www.idrept.ro, data ultimei accesadri
21.06.2018. Autorul face trimitere la Hotararea Curtii de Justitie a Comunitatii Europene din 12 iulie 1957, cauza

Algera.
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in prezent, este binecunoscut faptul cd proportionalitatea reprezinta un principiu de baza in
contextul dreptului Uniunii Europene, care poate fi folosit pentru a cenzura atat actiunile Uniunii
Europene in ansamblul sdu, dar si cele ale Statelor Membre?",

Astfel, in art.5 alin.4 din Tratatul privind Uniunea Europeana (versiunea consolidatd)?'* se
prevede cd: “In temeiul principiului proportionalitétii, actiunea Uniunii, in continut si form&, nu
depdseste ceea ce este necesar pentru realizarea obiectivelor tratatelor. Institutiile Uniunii aplica
principiul  proportionalitdtii in conformitate cu Protocolul privind aplicarea principiilor
subsidiaritatii si proportionalitatii”.

in aplicarea dispozitiilor de mai sus, util de mentionat este cd, in acord cu art.5 din
Protocolul privind aplicarea principiilor subsidiaritatii si proportionalitatii*’>, “proiectele de acte
legislative se motiveazad in raport cu principiile subsidiaritatii si proportionalitatii. Orice proiect de
act legislativ ar trebui sa cuprindd o fisa detaliatd care sa permitd evaluarea conformitatii cu
principiile subsidiaritatii si proportionalitatii. Fisa mentionatda anterior ar trebui sd cuprinda
elemente care sa permita evaluarea impactului financiar al proiectului in cauza si, in cazul unei
directive, evaluarea implicatiilor acesteia asupra reglementdrilor care urmeaza sa fie puse in
aplicare de statele membre, inclusiv asupra legislatiei regionale, dupa caz. Motivele care conduc
la concluzia ca un obiectiv al Uniunii poate fi realizat mai bine la nivelul Uniunii se bazeaza pe
indicatori calitativi si, ori de cate ori este posibil, pe indicatori cantitativi. Proiectele de acte
legislative au in vedere necesitatea de a proceda astfel incat orice obligatie, financiara sau
administrativa, care revine Uniunii, guvernelor nationale, autoritatilor regionale sau locale,
operatorilor economici si cetatenilor sa fie cat mai redusa posibil si proportionala cu obiectivul
urmarit”.

Dupd cum s-a ardtat in literatura de specialitate®'®, aplicarea acestui principiu vizeaza trei
domenii si anume: forma actiunii europene, natura si amploarea acesteia, respectiv stabilirea
cheltuielilor financiare sau administrative. In ceea ce priveste forma actiunii europene, autorul
citat””” aratd cd aceasta "trebuie sa fie simpld in raport cu doud criterii: realizarea adecvata a
obiectivului masurii respective si necesitatea unei executdri eficiente”, explicand astfel ca vor fi
preferate directivele fata de regulamente si directivele cadru fata de masurile detaliate. Referitor
la natura si amploarea actiunii europene, aplicand principiul proportionalitatii, se retine®® ca

3Sofia Ranchordas, Boudewijn de Waard, Proportionality crossing borders. Why it is still difficult to recognise
sparrows and cannons, in The judge and the proportionate use of discretion: A comparative laww study, S.
Ranchordas, B. de Waardeds, op. cit, 2016, p.9.

214J0 C 202, 07.6.2016, p. 1-388.

213]0 C 326, 26.10.2012, p. 206-209.

#®Marius Andreescu, Proportionalitatea-principiu al dreptului Uniunii Europene, in Curierul Judiciar nr.10/2010, p.594.
Marius Andreescu, Proportionalitatea-principiu al dreptului Uniunii Europene, op. cit., p.594.
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madsurile adoptate nu trebuie sa depaseasca ceea ce este necesar pentru realizarea obiectivelor
Tratatelor, recunoscandu-se astfel o marja de apreciere cat mai mare pentru autoritatile
nationale. Relativ la partea fiscal, concluzia exprimata in doctrind*°este aceea ca este necesar ca
orice cheltuieli financiare sau administrative sa fie minime si proportionale cu obiectivul urmarit.

Totodatd, acest principiu al proportionalitatii este reglementat si de Carta Drepturilor
Fundamentale a Uniunii Europene?®®, prevdzandu-se la art.52 alin.1 faptul ca “orice restrangere a
exercitiului drepturilor si libertatilor recunoscute prin prezenta carta trebuie sa fie prevazutd de
lege si sd respecte substanta acestor drepturi si libertati. Prin respectarea principiului
proportionalitatii, pot fi impuse restrangeri numai in cazul in care acestea sunt necesare si numai
daca raspund efectiv obiectivelor de interes general recunoscute de Uniune sau necesitatii
protejdrii drepturilor si libertatilor celorlalti”.

De altfel, dupa cum s-a constatat*', majoritatea cazurilor de pe rolul CJUE, care ridica
problema aplicabilitatii principiului proportionalitatii in domeniul nostru de analizd, se referd la
masuri ce vizeaza politicile comune ale UE, unul dintre motivele de contestare a acestora fiind
acela ca masurile in discutie incalca drepturi fundamentale recunoscute de dreptul UE.

in ceea ce priveste sursa de inspiratie a Curtii de la Luxemburg, referitor la aplicarea
principiului proportionalitatii in plan administrativ, aceasta este tot sistemul de drept german, cu
precizarea cd, de-a lungul anilor, Curtea de Justitie a Uniunii Europene si-a dezvoltat propria
doctrina a proportionalitatii, lucru explicabil prin prisma diferentei de interese in joc**%

Din jurisprudenta Curtii**® reiese cd acest principiu impune ca "mijloacele puse in aplicare
printr-o dispozitie de drept comunitar sa fie apte sa realizeze obiectivele legitime urmadrite de
reglementarea in cauzd si sa nu depdseasca ceea ce este necesar pentru atingerea acestora”.

in sinteza, putem retine, de principiu, ca in jurisprudenta CJUE controlul proportionalitatii
este impadrtit in 3 etape care vizeaza caracterul adecvat al masurii adoptate, necesitatea acesteia
si proportionalitatea n sensul sdu strict. Doctrina*** consemneaza cd aceste trei criterii au fost
expuse in cauza Omega Air Ltd. (cauzele conexate C-27/00 si C-122/00), in care se aratd cd
aplicabilitatea principiului proportionalitdatii reclama ca masurile adoptate de institutii ale

29 /bidemn

220)0 C 202, 7.6.2016, p. 389-405.

2Sofia Ranchordas, Boudewijn de Waard, Proportionality crossingborders. Why it is still difficult to recognise
sparrows and cannons, in The judge and the proportionate use of discretion: A comparative law study, S. Ranchordas,
B. de Waardeds, op. cit, 2016, p.S.

222 Catherine Haguenau-Moizard, Yoan Sanchez, 7he principle of proportionality in European law, in The judge and the
proportionate use of discretion: A comparative law study, Sofia Ranchordas, Boudewijn de Waard, gp. cit, 2016, p.152.
223]n acest sens a se vedea Hotdrérea Curtii (Marea Camerd) din 8 iunie 2010, Vodafone Ltd si altii impotriva Secretary
of State for Business, Enterprise and Regulatory Reform, C-58/08, ECLI:EU:C:2010:321, par.51, hotdrare accesatd pe
portalul Curtii: www.curia.europa.eu.

224 dem, p.153-154.
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Comunitatii sd nu depdseasca limitele a ceea ce este adecvat si necesar pentru a raspunde
obiectivelor urmadrite de legislatia in cauza, iar acolo unde exista posibilitatea de a opta intre mai
multe mdsuri adecvate scopului vizat, alegerea trebuie sd se indrepte cdtre cea mai putin
oneroasd/cea mai putin restrictivd, iar dezavantajele cauzate nu trebuie sa fie disproportionate
cu scopul urmarit.

Referindu-ne la controlul jurisdictional al respectdrii acestor conditii, aratam cd, in favoarea
legiuitorului european, in cadrul exercitarii competentelor care ii sunt conferite, Curtea de Justitie
recunoaste o putere larga de apreciere in domeniile in care actiunea sa implicd alegeri de natura
politicd, economica sau sociald si in care acesta trebuie sa efectueze aprecieri si evaludri
complexe. Trebuie retinut, insd, ca si in prezenta unei asemenea puteri de apreciere, legiuitorul
Uniunii Europene “este obligat sa isi bazeze alegerea pe criterii obiective si, in cadrul aprecierii
constrangerilor legate de diferite masuri posibile, acesta trebuie sa examineze daca obiectivele
urmadrite de madsura retinutd sunt de natura sd justifice consecinte negative, chiar considerabile
[_.']"225'

Pe aceasta linie de gandire, Curtea de la Luxemburg s-a pronuntat®® in sensul cd ,nu se
pune problema dacd o mdsura adoptatd intr-un astfel de domeniu era singura sau cea mai
adecvata posibil, numai caracterul vadit inadecvat al acesteia in raport cu obiectivul pe care
institutiile competente il urmdresc putand afecta legalitatea respectivei madsuri”. Aceasta
formula rezoneaza cu standardele franceze ce vizeaza controlul jurisdictional al excesului de
putere (ce fac trimitere la eroarea manifestd, vadita - erreur manifeste d'appréciation)®® .

Dezvoltand acest concept, doctrina romaneasca®”® vorbeste de asa numita apreciere
atasatd de legalitate, adicd de /egalitatea oportunitati; care presupune controlul de
proportionalitate, recunoscand judecatorului dreptul de a examina actul contestat sub aspectul
vaditei disproportii in aprecierea masurii decise.

Astfel, controlul efectuat de instanta europeand se concentreaza pe verificarea situatiei de
fapt retinute si pe absenta unei erori vidite de apreciere. In acest sens, de pildg, chiar dacd
organul jurisdictional european nu are competenta de a substitui o apreciere economicd realizata

2251 acest sens, Hotdrarea Curtii (camera a cincea) din 17 octombrie 2013, Herbert Schaible impotriva Land Baden-
Wirttemberg, C-101/12, ECLI:EU:C:2013:661, par.49, hotdrare accesata pe portalul Curtii: www.curia.europa.eu.
226Hotdrarea Curtii (Marea Camerad) din 8 iunie 2010, Vodafone Ltd si altii impotriva Secretary of State for Business,
Enterprise and Regulatory Reform, C-58/08, ECLI:EU:C:2010:321, par.52, hotdrare accesatd pe portalul Curtii:
WWW.CUria.europa.eu.

227Joana Mendes, Law, Public Interest and Interpretation: Prolegomena of a Normative Framework on Administrative
Discretion in the EU(December 16, 2014). Yale Law & Economics Research Paper No. 519, articol disponibil in baza de
date SSRN: https://ssrn.com/abstract=2539068 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2539068.

228|ylian Teodoroiu, Simona Mavya Teodoroiu, Legalitatea oportunitatii si principiul constitutional al proportionalitati in
Revista Dreptul nr.7/1996, pp.40-41.
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de Comisie cu propria apreciere, in scopul aplicarii normelor de fond ale unui Regulament,
aceasta nu implica faptul ca instanta europeand trebuie sa se abtind de la a controla calificarea
juridica data de catre Comisie unor date de natura economica. De aceea, Curtea de Justitie a
stabilit*”® cd trebuie nu numai sa se verifice exactitatea materiald a elementelor de proba
invocate, credibilitatea si coerenta acestora, ci si sd se controleze dacd aceste elemente
constituie toate datele pertinente care trebuie luate in considerare pentru a aprecia o situatie
complexa si dacd sunt de naturd sd sustind concluziile care sunt desprinse din acestea.

in exercitarea acestui control aprofundat atat in drept, cat si in fapt, se va tine cont de
faptul ca legalitatea actului va fi apreciata “in functie de elementele de fapt si de drept existente
la data adoptarii actului si, in special, nu poate depinde de consideratii retrospective privind
eficienta sa. Atunci cand legiuitorul Uniunii este determinat sa aprecieze efectele pentru viitor ale
unei reglementdri pe care urmeaza sd o adopte, desi aceste efecte nu pot fi prevdzute cu
exactitate, aprecierea sa nu poate fi cenzurata decat dacd se dovedeste a fi vadit eronatd in
raport cu elementele de care dispunea la momentul adoptdrii reglementarii in cauza"#°.

De aici si importanta motivarii, respective a bunei fundamentari a actului, cdci efectivitatea
controlului jurisdictional impune ca, in cadrul controlului legalitatii motivelor pe care se
intemeiaza un act european, instanta Uniunii sd se asigure cd acesta se bazeaza pe o baza
factuald suficient de solida. Aceasta presupune, in optica Curtii**", verificarea faptelor invocate in
expunerea de motive a actului, “astfel incat controlul jurisdictional sa nu se limiteze la aprecierea
verosimilitatii abstracte a motivelor invocate, ci sa priveascd aspectul daca respectivele motive —
sau cel putin unul dintre ele, considerat suficient in sine pentru sustinerea deciziei in cauza —sunt
intemeiate”.

in ceea ce priveste aprecierea cd un act este afectat de un abuz de putere, |a nivelul Uniunii
Europene, Curtea de Justitie a statuat®” ca aceastd constatare poate rezulta numai daca exista
+indicii obiective, pertinente si concordante ca a fost adoptat, in mod exclusiv sau cel putin
determinant, in alte scopuri decat cele invocate ori pentru a eluda o procedura special prevazuta
de tratat pentru a raspunde circumstantelor cauzei”.

2290 acest sens Hotdrarea Curtii (Marea Camerd) din 10 iulie 2008, Bertelsmann si Sony Corporation of
America/Impala, C-413/06, ECLI:EU:C:2008:392, par.145, hotdrare accesata pe portalul Curtii: www.curia.europa.eu.
20Hotdrarea Curtii (Camera a opta) din 28 iulie 2011, AgranaZuckerGmbH, C-309/10, ECLI:EU:C:2011:531, par.45,
hotarare accesata pe portalul Curtii: www.curia.europa.eu.

231 A se vedea, in acest sens, Hotdrarea Curtii (Marea Camerd) din 18 iulie 2013, Comisia si altii/Kadi, in cauzele
conexate C-584/10 P, C-593/10 P, C-595/10 P, ECLI:EU:C:2013:518, par.119, hotarare accesata pe portalul Curtii:
WWW.CUria.europa.eu.

232Hotdrarea Curtii (Marea Camera) din 4 decembrie 2013, Comisia Europeand impotriva Consiliului Uniunii Europene,
C-111/10, ECLI:EU:C:2013:785, par.80, hotdrare accesatd pe portalul Curtii: www.curia.europa.eu.
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De asemenea, Curtea de Justitie a amintit*®® cd, in ceea ce priveste controlul jurisdictional
al validitatii dispozitiilor unui regulament, atunci cand apreciaza proportionalitatea mijloacelor
puse in aplicare prin aceste dispoziti, a admis ca legiuitorului Uniunii, in cadrul exercitdrii
competentelor care ii sunt conferite, i se acorda o larga putere de apreciere in domeniile care
implicd din partea sa alegeri de natura politicd, economica si sociald si in care acesta trebuie sa
efectueze aprecieri complexe. Ins&, chiar in prezenta unei astfel de puteri de apreciere, legiuitorul
Uniunii este obligat:

- sd isi bazeze alegerea pe criterii obiective si, in cadrul aprecierii constrangerilor legate de
diferite mdsuri posibile, acesta trebuie sa examineze dacd obiectivele urmadrite de madsura
retinutd sunt de natura sa justifice consecinte negative, chiar considerabile, pentru anumiti
operatori economici®*;

- sd aibd in vedere ca aprecierea sa nu poate fi cenzuratd decat daca se dovedeste a fi vadit
eronata in raport cu elementele de care dispunea la momentul adoptdrii reglementdrii in
cauza®®, neputandu-se lua in considerare aspecte retrospective privitoare la gradul sau de
eficientd. Astfel, Curtea evidentiaza necesitatea demonstrdrii caracterului vadit al aprecierii
eronate de catre institutie la momentul adoptarii actului;

- sd evalueze comparativ interesele in cauza pentru a stabili un echilibru corect®®.

Dupa ce am analizat, succint, aspecte doctrinare strdine si romanesti, dar am relevat si
unele dintre cele jurisprudentiale evidentiate de Curtea Europeana a Drepturilor Omului si de
Curtea de Justitie a Uniunii Europene, privitoare la principiul proportionalitatii si la pasii care
trebuie parcursi pentru ca acesta sa fie aplicat, pe cat posibil, in plenitudinea sa, consideram
pertinent si oportun chiar, a vedea cum abordeaza instantele romanesti aceasta problematicd. O
analizd, de asemenea, succinta a jurisprudentei noastre este relevanta si pentru a vedea cum se
raporteazd instantele noastre la acest principiu dat fiind si existenta sustinerilor doctrinare
contrare de scolile de drept - Scoala de la Bucuresti, respectiv Scoala de la Cluj cat priveste
raportul dintre legalitate si oportunitate.

Din punct de vedere al metodologiei cercetdrii juridice, am sistematizat solutiile
instantelor judecdtoresti urmdrind criteriul geografic-pentru a releva in ce masurd tezele
teoreticienilor romani apartinand celor doua scoli de drept si-au gasit reflectare in practica
judiciara a zonelor aferente.

233 Hotdrarea Curtii (Camera a cincea) din 17 octombrie 2013, Herbert Schaibleimpotriva Land Baden-Wiirttemberg, C-
101/12, ECLI:EU:C:2013:661, par.47, hotarare accesata pe portalul Curtii: www.curia.europa.eu

234 ]dem, pct. 49.

235 |dem, pct. 50.

238 |dem, pct. 60 si pct. 68.
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Astfel, la nivelul Curtii de Apel Cluj, intr-o spetd (C.A. CJ., Dec. nr.4496/2017) in care s-a
dezbdtut problema atributiilor autoritatilor administratiei publice locale de a adopta acte
administrative cu caracter normativ si individual privind stabilirea regimului urbanistic al
localitatilor in perimetrul cdrora exercitd aceste competente, sens in care sa poatd stabili si
regimul juridic de folosire al bunurilor proprietate privata existente in acel perimetru, magistratii
au ardtat in considerentele deciziei lor cd aspectele de oportunitate ce stau la baza adoptarii unui
act administrativ sunt apanajul autoritdtilor publice locale, iar instanta de contencios
administrativ nu le poate cenzura. in spetd s-a constatat ca autoritdtile publice locale, in
exercitiul puterii lor de apreciere, au considerat cd, in acord cu nevoile de dezvoltare ale
respectivului municipiu, se impune interdictia de edificare de constructii pe anumite suprafete de
teren.

Din perspectiva normativa, in justificarea solutiei lor, magistratii s-au raportat la art.44
din Constitutia Romaniei potrivit caruia continutul si limitele dreptului de proprietate sunt
stabilite prin lege, respectiv la art.602 alin.1 Cod civil care instituie principiul general de limitare a
exercitiului dreptului de proprietate, fie in interes public, fie in interes privat.

intr-o cauzd asemanatoare, legatd de revocarea unor hot&rari de Consiliu Local prin care
s-a aprobat Planul Urbanistic Zonal, Curtea de Apel de la Cluj, analizand problema de drept ce
priveste admisibilitatea controlului judecdtoresc exercitat asupra oportunitdtii actelor
administrative, a retinut in considerentele deciziei pronuntate (C.A. CJ., Dec. nr.2878/2009)
urmatoarele: “Actele administrative se bucura de prezumtia de legalitate, dar, pentru a fi pe
deplin eficiente ele trebuie adaptate conditiilor concrete, astfel incat ele sa devind si oportune
sau actuale. P.U.G. exprima deplina concordantd, in cadrul si in limitele legii, a actului cu sarcinile
care revin organelor administrative, respectiv concordanta dintre drept si necesitatile reale. Desi
teoria legalitate-oportunitate a fost construita in mod diferit in doctrina dreptului administrativ,
Curtea achieseaza la opinia conform careia actu/ administrativ emis in exercitarea unei puteri de
apreciere pe care o are autoritatea publica, a unui drept de optiune a acestuia intre mai multe
solutii legale posibile, nu poate fi anulat de catre instanta de contencios administrativ. Asadar,
instanta de contencios administrativ exercita un control de legalitate asupra actelor
administrative, iar nu un control de oportunitate, iar asa zisa oportunitate care sa poata face
obiectul controlului instantei se referd la situatiile in care starea de inoportunitate este atat de
flagranta incat ar conduce la ilegalitate, respectiv emiterea actului prin deturnare de putere sau
cuincalcarea competentei”.

Tot la nivelul Curtii de Apel Cluj, intr-o cauza ce viza litigii privind achizitiile publice (C.A.
CJ., Dec. nr.3433/2017), instanta de recurs s-a pronuntat in sensul ca decizia anuldrii procedurii
de achizitie publicd, atunci cand autoritatea contractanta se afla in imposibilitatea incheierii
contractului, din pricina lipsei fondurilor aferente achizitiei in cauza, este o decizie de
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oportunitate care nu poate fi verificata de cdtre instanta de judecatd in cadrul contenciosului
administrativ, analiza actelor urmand a se efectua doar din perspectiva legalitatii acestora.

Din perspectiva legalitdtii, in decizia pronuntata, Curtea a retinut ca autoritatea
contractanta a comunicat participantilor la licitatie faptul ca procedura de achizitie publica nu va
mai fi derulatd ca urmare a insuficientei fondurilor, "aspect ce tine de transparenta actului
decizional, astfel incat din aceasta perspectivd nu se poate retine vicierea deciziei autoritatii
contractante”. Totodatd, Curtea a retinut si faptul ca “decizia autoritatii contractante de a
previziona existenta fondurilor necesare pentru realizarea achizitiei publice in cauzd, la momentul
demaradrii acesteia, nu impiedicd anularea procedurii, norma legald -[art.287 alin.5 din OUG
nr.34/2006] prevazand acest lucry, iar decizia apare ca fiind una de oportunitate, instanta
neavand competenta de a decide modul de alocare a fondurilor publice”.

Util de mentionat, in acest context de analizd, este faptul ca in rationamentul primei
instante regasim si referirea la limitele exercitdrii puterii discretionare-respectarea principiilor
proportionalitdtii si al nediscriminarii, dupa cum urmeaza: “Desigur, in masura in care
administratia dispune de puteri discretionare, ea nu trebuie sd uzeze de acestea decat in limita
necesard, ele devenind ilegale atunci cand sunt excesive in raport cu finalitatea actiunii
administrative. incdlcarea principiului proportionalitdtii consacrat de legea fundamentala a tdrii —
art. 53 alin. 2 — nu este altceva decat depasirea libertdtii de actiune |dsata la dispozitia autoritatii,
ceea ce presupune excesul de putere, notiune ce poate fi definita ca depasirea limitelor dreptului
de apreciere apartinand autoritatilor publice in realizarea scopului propus de legiuitor. Asadar,
puterea discretionard a administratiei trebuie exercitatd numai in vederea aplicarii legii, fiind
necesar ca aceasta sa aprecieze, in virtutea puterii sale discretionare, valoarea motivelor in
raport cu scopul urmarit de legiuitor. in acelasi sens, oportunitatea trebuie analizatd si prin
raportare la dispozitiile art. 53 din Constitutie care, reglementand restrangerea exercitiului unor
drepturi sau libertati, constitutionalizeaza doud principii care reprezinta conditii specifice de
legalitate pe considerente de oportunitate si pe care instanta de contencios administrativ trebuie
sd le aibd in vedere ca metode de apreciere a exercitiului puterii discretionare a administratiei,
respectiv acela al proportionalitatii mdsurii cu situatia care a determinat-o si respectiv al
nediscrimindrii. Din aceasta perspectivd, nu s-au decelat cauze de nelegalitate a actelor
administrative atacate in cadrul celor doua dosare conexate, aceasta in raport de modalitatea in
care s-a realizat fundamentarea raportului de anulare a procedurii (care se intemeiaza pe ratiuni
ce tin de insuficienta fondurilor publice constatata ulterior demararii procedurii si de imperativul
corectdrii unor deficiente constatate in elaborarea documentatiei de atribuire directa) [...].”

Rdamanand in zona transilvdneand, ne vom raporta la o decizie judecdtoreasca (C.A.
Oradea, Dec. nr.979/2017) ce traseazd cateva aspecte functie de care se poate aprecia
oportunitatea adoptdrii unui act administrativ, astfel: “Oportunitatea constituie o conditie de
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valabilitate a actului administrativ si vizeaza criterii precum momentul adoptdrii actului, locul si
conditile concrete in care urmeaza a fi aplicat, mijloacele pe care le angajeaza decizia
administrativa, durata de aplicare, conformitatea Iui cu conditile de viata si de cultura a
comunitdtii, precum si cu interesul public urmarit.”

Precizam cd obiectul dosarului in care s-a pronuntat aceastd decizie judecatoreasca I-a
constituit anularea a doua hotdrari de consiliu local prin care se aprobau indicatorii tehnico-
economici pentru construirea unui drum de legaturd, motivele de critica invocate vizand faptul ca
acest drum nu isi gaseste justificare practica siincalca dreptul de proprietate privata.

Desi am fi tentati sa ne gandim cd aceastd curte de apel se aflda sub influenta tezei
oportunitdtii actului administrativ sustinutd de scoala de drept de la Cluj, in considerentele
deciziei citate am regdsit aprecierea potrivit cdreia “instanta este competentd a evalua si
oportunitatea, ca si conditie de valabilitate a actului administrativ, [...], in concret daca
exercitarea dreptului de apreciere al autoritatilor publice s-a facut prin incdlcarea limitelor
competentei prevdzute de lege sau prin incdlcarea drepturilor si libertatilor cetdtenilor,
respective daca autoritatile publice au manifestat un exces de putere, definit de art.2 lit. n din
Legea nr.554/2004 a contenciosului administrativ”.

In examinarea cauzei in recurs, Curtea de Apel Oradea a arétat c3 in raporturile de drept
administrativ primeaza interesul public, satisfacerea nevoilor comunitare, ordinea de drept si
democratia constitutionald, garantarea drepturilor, libertatilor si indatoririlor fundamentale ale
tuturor cetdtenilor. In acest context, a tinut s sublinieze Curtea, “trebuie mentinut un echilibru
rezonabil intre interesul public si drepturile subiective sau interesele private.” Pornind de la
aceste premise teoretice, concret in speta dedusa judecatii, “Curtea retine cd, pe de o parte, ca
autoritatile emitente au justificat utilitatea publica a drumului propus, printr-o ampla motivare
cuprinsa in anexa hotararilor, respectiv devierea circulatiei de tranzit, fluidizarea traficului in
zond, reducerea timpului de transport la destinatie prin mdrirea vitezei de circulatie, rolul
drumului fiind ocolirea localitdtii S., traficul greu urmand a fi scos in afara localitatilor O. si S,
asigurand o cale sigura si rapida pentru toate categoriile de vehicule. Curtea retine ca emitentii
actelor administrative au argumentat interesul public ce urmeaza a fi satisfacut prin realizarea
proiectului respectiv, astfel ca sunt neintemeiate motivele de recurs privind nejustificarea
realizarii drumului de legatura ori neanalizarea altor variante, cat timp studiul de fezabilitate
cuprinde minimul de scenarii prevazut de lege”.

Legat de necesitatea motivadrii actului administrativ, relevante sunt cele statuate in
considerentele unei decizii judecdtoresti (C.A. Craiova, Dec. nr.1682/2017), care aduce si
argumente din jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene. in acord cu analiza acestei Curti
de Apel, vom retine ca “orice act administrativ de natura a produce efecte privind drepturile si
libertatile trebuie motivat, mai ales din perspectiva posibilitatii persoanei de a aprecia asupra
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legalitatii si temeiniciei masurii, respectiv asupra respectarii limitelor dintre puterea discretionara
si arbitrariu. A accepta teza potrivit careia autoritatea publica emitentd a actului nu trebuie sa-si
motiveze actele echivaleaza cu golirea de continut a esentei democratiei, a statului de drept
bazat pe principiul legalitatii. Puterea discretionara conferita unei autoritdti nu poate fi privita
intr-un stat de drept ca o putere absoluta si fara limite, cdci exercitarea dreptului de apreciere
prin incdlcarea drepturilor si libertatilor fundamentale ale cetatenilor prevazute de Constitutie
sau de lege constituie exces de putere, conform prevederilor art. 2 lit. n din Legea nr. 554/2004.
Obligatia autoritdtii emitente de a motiva actul administrativ constituie o garantie contra
arbitrariului administratiei publice si se impune mai ales in cazul actelor prin care se suprima
drepturi sau situatii juridice individuale. De altfel, si in jurisprudenta comunitara se retine ca
motivarea trebuie sa fie adecvata actului emis si trebuie sa prezinte de o manierd clara si univoca
algoritmul urmat de institutia care a adoptat mdsura atacatd, astfel incat sa le fie permis
persoanelor vizate sd stabileasca motivarea masurilor si, de asemenea, sd permita Curtilor
Comunitare competenta sa efectueze revizuirea actului (cauza C-367/1995). Asa cum a decis
Curtea Europeana de Justitie, amploarea si detalierea motivarii depind de natura actului adoptat,
iar cerintele pe care trebuie sa le indeplineasca motivarea depind de circumstantele fiecdrui caz,
o motivare insuficientd sau gresitd este consideratad a fi echivalentd cu o lipsd a motivdrii actelor.
Mai mult, insuficienta motivdrii sau nemotivarea atrage nulitatea sau nevalabilitatea actelor
comunitare (cauza C-41/1969). O detaliere a motivelor este necesard si atunci cand institutia
emitenta dispune de o larga putere de apreciere, caci motivarea confera actului transparentd,
particularii putand verifica dacd actul este corect fundamentat si in acelasi timp permite
exercitarea de cdtre Curte a controlului jurisdictional (cauza C.509/1993)."

in acelasi sens s-a pronuntat si Curtea de Apel Suceava (C.A. Suceava, Dec. nr.929/2017),
care a aratat ca una din conditiile ad validitatern ale actului administrativ o constituie motivarea
acestuia, ca manifestare unilaterala de vointa a emitentului, motivarea actului avand menirea de
a "evita dobandirea unei puteri discretionare de catre autoritatea administrativa in absenta
oricarei argumentatii de legalitate si oportunitate”.

Apoi, mutandu-ne atentia cdtre Curtea de Apel Bucuresti, am identificat o decizie (C.A.
Bucuresti, Dec. nr.3643/2016) ce priveste litigii impotriva Curtii de Conturi, in considerentele
cdreia se regdsesc urmatoarele aprecieri ale instantei: “Notiunea de putere discretionard
desemneazd o anumita marja de libertate in decizie si actiune, posibilitatea de a alege intre mai
multe atitudini posibile. Ceea ce este foarte important, puterea discretionara comporta o marja
de liberd decizie, dar implica prin ea insdsi o anumita limitd, pentru ca exercitarea ei sa nu devind
abuziva. in principiu, controlul jurisdictional nu poate fi exercitat asupra libertdtii de apreciere
lasate de legiuitor la dispozitia administratiei, in ceea ce priveste fondul actului; dimpotrivd, el se
poate exercita cu usurintd asupra formelor si procedurilor impuse organului administrativ,
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obligatoriu de urmat, chiar si in situatiile in care legea i-a conferit o larga putere discretionara
asupra fondului”.

Mentionam ca in dosarul de care facem vorbire mai sus s-a ridicat problema de drept ce
vizeazd legalitatea stabilirii, prin intermediul contractelor de finantare, a unor penalitati in
cuantum diferit de cel previzut in Codul de procedurs fiscald. n aceastd privintd, magistratii au
stabilit ca aceasta este o chestiune de oportunitate, care a fost |dsata de legea speciald la
aprecierea autoritdtii publice. In concret Curtea a stabilit cd puterea discretionara a autoritétilor
publice recunoscutd de legiuitor prin posibilitatea reglementata de art.11 alin.2 din Legea
nr.321/2006 de a stabili prin contract penalitatile, nu trebuie confundata cu excesul de putere.

Utila ni se pare referirea si la o hotdrare a Curtii de Apel Bucuresti (C.A. Bucuresti, Sent.
nr.490/2015), prin care se face o examinare a principiului proportionalitatii, acesta fiind
considerat unul din principalele criterii care limiteazd puterea discretionard a autoritatii
administrative. Speta la care urmeaza sa ne raportam, in acest sens, priveste solicitarea adresata
de o societate instantei de a anula un Ordin emis de Consiliul Concurentei prin care se stabilea un
cuantum al amenzii, considerat de societate vadit disproportionat fata de gravitatea faptei
contraventionale retinute in sarcina societatii.

in concret s-a criticat faptul cd in procesul de individualizare al amenzii aplicate,
inspectorii Consiliului Concurentei s-au raportat la cifra de afaceri totala a intreprinderii, si nu la
cfra de afaceri pe piata relevanta incdlcatd, fiind vorba despre participarea la o
intelegere/practica concertatd constand in renuntarea la comercializarea cu amanuntul a
benzinei de tip Eco Premium pe piata romaneasca.

Retinand spre examinare acest motiv de criticd, instanta a stabilit urmdtoarele: “Este de
principiu ca principiul proportionalitdtii este invocat in general in procedurile judiciare in care se
pune problema prevalentei unui drept legal fatd de alt drept legal sau in care disputa priveste
protectia unui drept privat in contrapondere cu protectia interesului public. Conceptul de
proportionalitate a masurilor administrative ce pot fi dispuse de un stat in raport cu obiectivele
propuse si cu interesele cetdtenilor este un principiu general de drept european. Principiul
proportionalitdtii inseamna cd orice mdsura luata de o autoritate publica care afecteaza
drepturile indivizilor trebuie sa fie corespunzatoare atingerii unui scop legitim, necesara in
vederea atingerii acelui scop si in acelasi timp cea mai rezonabila”.

Magistratii cauzei mai sus invocatd au realizat, in considerentele lor, si o privire istorica
asupra acestui principiu de drept european retinand ca “din 1999, principiul proportionalitatii a
fost introdus in Tratatul de stabilire a Comunitdtii Europene, fiind reglementat in art. 5 alin. (&) al
Tratatului si in art. 5 din Protocolul 2 la Tratat, privind aplicarea principiilor subsidiaritatii si
proportionalitdtii, iar prin decizia data in cauza C-331/88, R v. Minister of Agriculture, Fisheries
and Food ex parte Fedesa, in care Curtea Europeand de Justitie a statuat urmatoarele: ,Curtea a
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retinut in mod constant ca principiul proportionalitatii este unul dintre principiile generale ale legii
Comunitatii. In virtutea acestui principiu, legalitatea instituirii unei prohibitii asupra desfasurarii
unel anume activitati economice este supusa conditie/ ca masurile de prohibitie sa fie
corespunzatoare si necesare obiectivului public protejat de legislatia in speta; acolo unde exista
posibilitatea de a alege intre mai multe masuri considerate corespunzatoare, trebuie sd se
apeleze la cea mai putin oneroasa, iar dezavantajele nu trebuie sa fie disproportionate cu scopul
urmarit’.

in ceea ce priveste aplicabilitatea principiului proportionalitatii in materia amenzilor, in
aceeasi cauzd s-a statuat ca se impune ca “amenda sa fie stabilita de autoritatile administrative
proportional cu elementele ce descriu gravitatea incdlcdrii, cu urmarile produse si cu
circumstantele sdvarsirii faptei si ale contravenientului. Autoritatile statului trebuie sa aplice
aceste elemente in mod coerent si cu o justificare obiectivd, asigurandu-se totodata ca sunt
indeplinite cele doua functii primordiale ale pedepsei - functia represiva (speciald) si cea
disuasiva (generald). Raportand aceste consideratii teoretice la actul normativ dedus judecatii, se
observd cd individualizarea sanctiunilor se efectueazd de cdtre Consiliul Concurentei (potrivit
instructiunilor contestate) in doud etape si anume: in prima etapa este stabilit nivelul de bazd al
amenzii, in functie de gravitatea si durata faptelor anticoncurentiale sdvarsite, iar in etapa a doua
sunt aplicate eventuale circumstante atenuante sau agravante. Ca punct de plecare pentru
determinarea nivelului de baza al amenzii in cazul contraventiilor prevazute la art. 51 din lege, in
prima etapd a individualizarii, este avutd in vedere cifra de afaceri totalda realizata de
contravenient in anul financiar anterior sanctionarii, determinata conform reglementarilor fiscale
in vigoare. Pentru a se observa daca modalitatea in care se determind nivelul de baza al amenzii
(si anume raportarea la cifra totald de afaceri a intreprinderii contraveniente, dar si criteriile de
stabilire a gravitatii faptei) incalca principiul proportionalitatii, trebuie facute mai multe aprecieri.
in primul rand se observd cd in materie concurentiala, art.2alin. 3 dinlLegea nr.
21/1996 stipuleazd ca aplicarea sanctiunilor de cdtre Consiliul Concurentei se realizeaza cu
respectarea principiului proportionalitdtii. De remarcat cd in teorie principiul are doud dimensiuni.
Pe de o parte el functioneaza ca o garantie pentru societate, in sensul de a constitui o protectie a
cetatenilor fata de comportamentele delictuale. Sanctiunea asigura aceasta garantie intrucat
anuleazd avantajele pe care persoanele care incalcd norma protejatda le procura prin
comportamentul sanctionat. Pe de alta parte, sanctiunea, prin definirea conditiilor in care poate fi
aplicata, asigura o protectie a individului, impotriva tendintelor abuzive a mecanismului statal
represiv. Ideea de a impune, in calitate de drept fundamental, limitarea reactiei represive este un
castig important al statului de drept, ce incearca sa se delimiteze de aplicarea unor sanctiuni
arbitrare si disproportionate. Pentru a verifica, in spetd, daca sanctiunile impuse [...] incalca
principiul proportionalitatii, trebuie sa se stabileasca in concret daca masurile administrative
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adoptate sunt corespunzdtoare atingerii scopului legitim urmadrit prin norma pozitiva incalcata.
Totodata, trebuie sd se stabileascd dacda mdsura administrativd are un efect excesiv asupra
persoanei sanctionate”.

Urmare a acestei analize realizate in cauzd, concluzia instantei a fost ca instituirea
acestor sanctiuni severe (amenda aplicata la cifra totald de afaceri a intreprinderii care
distorsioneaza regulile concurentei) este justificata de scopul urmadrit si este corespunzatoare
atingerii scopului legitim urmarit prin norma pozitiva incdlcata. Tot in optica acestei instante “nu
se poate concluziona ca modalitatea in care se individualizeaza amenzile prin ordinul contestat
are un efect excesiv asupra persoanei sanctionate, cu atat mai mult cu cat trebuie sd se tind cont
si de efectul descurajator pe care aceasta trebuie sa-| aiba si care se refera la comportamentul
viitor, dar si la caracterului punitiv al unei astfel de masuri”.
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Capitolul IV
Factorii de risc pentru raportul dintre legalitate-oportunitate

Cand ne gandim la ce inseamna statul de drept nu putem sa nu avem in vedere una
dintre dimensiunile sale, anume domnia legii, principiul legalitatii fiind unul dintre principiile
fundamentale ale unui astfel de stat si care ghideaza activitatea fiecarei autoritati si institutii
publice prin care se exercitd puterea legislativa, cea executivd, respectiv cea judecatoreasca,
puteri prin intermediul carora este exercitata puterea detinutd de popor.

Recunoasterea si aplicarea principiului legalitatii nu poate sa presupuna stabilirea unui
cadru exclusiv si rigid in care autoritdtile administratiei publice sa-si exercite competenta. Niciun
legiuitor nu va putea sd creeze drept, prin legislatia pe care o adoptd, astfel incat sd aceasta sa
surprinda toate situatiile juridice se pot naste intr-o societate. Asadar, trebuie sd i se recunoasca
celui care aplica legea, in acceptiunea larga a termenului, acea putere discretionara despre am
vorbit in cele de ce preced. Dar aceasta nu inseamna ca dobandind o astfel de putere
discretionara, un asemenea drept de apreciere, administratia publica, ca exponent al puterii
executive, va beneficia de o libertate totald, absoluta de actiune, prin exercitarea careia sa
depdseascd si limitele legalitatii.

Este recunoscut astazi ca rolul executivului din majoritatea statelor lumii, inclusiv din cele
democratice, a crescut ceea ce se traduce, inclusiv, prin aceea ca autoritdtile si institutiile publice
prin care isi indeplineste rolul constitutional si isi exercita atributiile specifice vor incerca din ce in
mai asiduu a forta limitele puterii discretionare ce le-a fost recunoscutd. Apreciem ca aceastd
afirmatie este valabila si pentru autoritatile administratiei publice locale.

Existd, asadar, o serie de factori de risc care pot fragiliza echilibrul puterilor in stat astfel
precum acesta este construit prin normele constitutionale in contextul doctrinar si
jurisprudentiale al principiului separatiei si echilibrului puterilor in stat.

insd, factori de risc pot afecta negativ si raportul si asa destul de fragil si supus
controverselor la nivel doctrinar si jurisprudential, dintre legalitate si oportunitate din activitatea
administratiei publice.

Astfel de factori de risc apreciem cad sunt:

» factorul politic — prin urmatoarele:

o Implicarea, constitutionala si legald de altfel, in activitatea de legiferare, insd in
care tinde sa aiba prevalentd aspectele de natura politica, uneori chiar si
personald, in detrimentul celor ce vizeaza satisfacerea interesului public legitim.
O astfel de atitudine este mult mai vizibila in perioadele preelectorale si, uneori si
in cele electorale, cand pentru satisfacerea unui interes imediat — castigarea
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alegerilor si ajungerea astfel la guvernare, legislatia adoptatd, mai ales cea
primard, poate avea un continut superficial ce se depdrteaza de exigentele
impuse de regulile de tehnica a elaborarii actelor normative, de principiile
dreptului. Dificultatile ce vor apdrea in interpretarea si aplicarea legilor astfel
create si adoptate, vor fi suportate de administratia publica si de organele
judecatoresti, precum si de cei guvernati.

Lipsa unei viziuni legislative si, implicit, a unui ,plan legislativ” dezvoltat la nivel
national de principalele autoritdti cu atributii in procesul de legiferare — Guvernul,
ca principal initiator legislativ, Parlamentul, ca unica autoritate legiuitoare a tdrii,
Presedintele Romaniei in exercitarea atributiei proprii de promulgare a legilor.
Construirea unui astfel de plan, inclusiv cu suportul Consiliului Legislativ, ar
permite evitarea adoptdrii unei norme juridice contradictorii in acte normative
diferite; identificarea acelor domenii unde este necesara adoptarea de legislatie
primard, sau modificarea si/sau completarea celei in vigoare, sau abrogarea celei
existente neconcordante cu noile realitati sociale, economice, etc.; coroborarea cu
actele normative incidente intr-un anumit domeniu; corelarea, in special, cu
dispozitile normative de la nivelul Uniunii Europene; identificarea din timp si
evitarea acelor situatii deosebite, urgente ce reclama reglementare si care s-ar
putea incadra sau ar putea fi incadrate fortat chiar in cadrul situatiilor
extraordinare a caror reglementare nu suportda amanare, conform prevederilor
art. 115 din Constitutie, fiind preintampinata si chiar inlaturata treptat ,moda
legiferarii” prin intermediul ordonantelor de urgenta.

Lipsa sau insuficientul interes pentru pregdtirea unei astfel de viziuni legislative si
a unui plan legislativ, inclusiv la nivel local, raportat la competentele legislative
recunoscute la acest nivel.

in elaborarea si adoptarea legislatiei secundare, dar si a celei adoptate la nivel
local existd o tendinta si mai mare de a se acorda prioritate intereselor personale
sau de grup. Astfel se incearca a li se construi acestor interese un cadru aparent
legal. in acest fel se actioneaza in detrimentul interesului public si/sau privat
legitim sau chiar a drepturilor indivizilor si a comunitatii locale.

Prelevarea intereselor personale si/sau de grup in exercitarea atributiilor de catre
personalul din administratia publicd — demnitari, functionari publici, personal
contractual si alte categorii de personal stabilite in conditiile legii de la nivelul
autoritdtilor administratiei publice prin, spre exemplu, promovarea si sustinerea
unor proiecte de acte normative si/sau individuale, solutionarea cu prioritate a
unor petitii, implicarea, prin mijloace dolosive, in procedura de atribuire a unor
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contracte publice.

Evaluarea profesionald a functionarilor publici se face, uneori, nu pe baza
veritabilelor sale merite profesionale, ci sub influenta implicarii acestora in
solutionarea favorabilda a unor ,sarcini” exprimate, de reguld, de sau prin
intermediul unui demnitar public.

Conditionarea sustinerii puterii centrale, mai ales in situatii de criza politicd, de
acordarea de resurse financiare de la bugetul de stat, in special a acelor unitati
administrativ-teritoriale care nu mai dispun de astfel de resurse de la propriul
buget sau acestea sunt insuficiente, motiv pentru care accentul este pus in
continuare pe centralizare si nu pe o veritabild descentralizare a administratiei
publice.

intocmirea listelor de candidati pentru alegerea in organele colegiale, astfel
precum sunt consiliile locale si consiliile judetene la nivelul administratiei publice
locale, prin selectarea, cu prioritate, a persoanelor care servesc intereselor
partidului sau ale formatiunii politice, tinandu-se mai putin cont de competentele
profesionale, de aptitudinile corespunzdtoare atributiilor specifice functiei de
demnitate publica vizate. Uneori astfel de practici sunt intalnite si in desemnarea
candidatilor pentru ocuparea unor demnitati publice in organele unipersonale fie
urmare a parcurgerii procesului electoral si a castigarii alegerilor, fie a numirii in
acea functie. Lipsa unor astfel de competente si abilitdti va determina
neintelegerea administratiei publice, a mecanismelor specifice de functionare a
autoritdtilor si institutiilor publice ale acesteia, a interconexiunilor si raporturilor
dintre diferitele structuri administrative ale acestora, a functiilor, atributiilor si
competentelor specifice acestor structuri si ale personalului din administratia
publica.

Necunoasterea, neintelegerea sau neacceptarea continutului principiului
legalitatii si ale limitelor puterii discretionare recunsocute autoritdtilor si
institutiilor administratiei publice si, implicit, cresterea tendintei de a actiona cu
exces de putere sau chiar cu abuz de putere si astfel actionandu-se in
detrimentul interesului public si/sau privat legitim.

> legislatia — prin urmdtoarele:

O

Si administratia publica este unul dintre domeniile in care reglementarea juridica
se face printr-o legislatie, chiar si primard, foarte stufoasd. Este adevdrat ca
actualul Cod administrativ, prin intrarea sa in vigoare, in conditiile prevazute de
art. 597 alin (2), a abrogat mai multe legi si ordonante care reglementau institutii
specifice dreptului administrativ — au fost abrogate 16 acte normative sau doar
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prevederi din astfel de acte juridice. Insd, aceasta poate fi doar o solutie
temporard avand in vedere ca acest Cod administrativ a fost contestat, pe calea
exceptiei de neconstitutionalitate, la Curtea Constitutionald a Romaniei, astfel
precum am precizat deja in cele ce preced.

o Modificarea si/sau completarea foarte des a legislatiei primare si nu numai, un
exemplu in acest sens fiind chiar Legea nr. 554/2004 a contenciosului
administrativ, care de la momentul adoptdrii si pand in prezent a fost modificata
si/sau completata prin cel putin 12 acte normative.

o Neclaritatea unor dispozitii din actele normative ceea ce determina variate
interpretdri date de autoritdtile si institutiile publice, dar si de instantele de
judecata.

o Insuficienta reglementare sau chiar lipsa de reglementare a unor situatii, un
exemplu in acest sens fiind neidentificarea unor criterii de delimitare intre actul
administrativ normativ si actul administrativ individual.

o Declararea neconstitutionala a unor prevederi din legi si ordonante si
netranspunerea in legislatie a acestor decizii in conformitate cu prevederile art.
147 din Constitutie. Astfel de situatii pot determina variate interpretari ale
deciziilor Curtii Constitutionale a Romaniei, ale normelor juridice rdmase in
vigoare, sau poate determina chiar aplicarea cu mare dificultate a prevederilor
radmase in vigoare sau chiar si imposibilitatea de aplicare a acestora.

o Nerespectarea deciziilor Curtii Constitutionale a Romaniei de instantele
judecdtoresti®®’, de cdtre autoritatilor administratiei publice.

237 Un exemplu in acest sens este urmatorul. Printr-o decizie a sa, prin care a solutionat o exceptie de
neconstitutionalitate prin care, in esentd, si prin care s-a pus in discutie posibila neconstitutionalitate a dispozitiilor
art. 1 alin. (1) si ale art. 2 alin. (1) lit. @), 1) si p) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, publicata in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, nr. 1.154 din 7 decembrie 2004, Curtea Constitutionald a Romaniei a oferit o
interpretare a situatiilor in care o persoand vdtamatd poate sd introduca o actiune in contencios administrativ din
prisma prevederilor constitutionale ale art. 21 alin. (1) si cele ale art. 52 alin. (2). in acest context, Curtea
Constitutionald a stabilit ca "in unele cazuri, si anume “In considerarea realizdrii unui drept fundamental care se
exercitd in colectiv ori, dupa caz, in considerarea apdrdrii unui interes public”, asa cum prevede art. 2 alin. (1) lit. p) din
Legea nr. 554/2004, persoanele fizice pot introduce actiune in contencios administrativ pentru apdrarea unui interes
legitim public, mai ales cand se are in vedere un act administrativ normativ”. in acest sens, Curtea Constitutionald a
apreciat ca ,aceasta este o masura eficienta pentru a inldtura din primul moment posibil eventualele abuzuri ale
administratiei publice, cu atat mai mult cu cat interesul legitim public are in vedere si interesele legitime private ale
unei persoane.” [A se vedea in acest sens Decizia 256/2006 [R] referitoare la exceptia de neconstitutionalitate a
dispozitiilor art. 1 alin. (1) si ale art. 2 alin. (1) lit. a), I) si p) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004,
publicatd in M. Of. al Romaniei, Partea |, nr. 341 din 17.04.2016]. Cu toate acestea Sectia de contencios administrativ si
fiscal a Tnaltei Curti de Casatie si Justitie, prin Decizia nr. 4042/2006, a considerat cd actiunile in contencios
administrativ pentru apdrarea unui interes public legitim introduse de persoane fizice si juridice sunt inadmisibile. (ICCJ,
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o Neconsultarea sau lipsa de consultare, sau consultarea superficiala a autoritatilor
si institutiilor publice, a personalului acestuia in vederea redactdrii unor proiecte
de acte normative, mai ales a celor mai importante in domeniu.

o Nerespectarea dispozitiilor legale privind transparenta decizionald, conform
prevederilor Legii nr. 57/2003, republicatd, sau nerespectarea partiald a acestor
prevederi in conditiile in care, spre exemplu, exista in si prezent unitati
administrativ-teritoriale care nu au site-uri sau desi le au, acestea nu sunt
functionale, prin intermediul carora autoritatile administratiei publice locale sa-si
indeplineasca obligatiile prevdzute de legea mentionata.

o Omiterea publicarii in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, a unor acte
normative de legislatie secundard, precum sunt ordine ale ministrilor, spre
exemplu, neindeplinindu-se astfel pasii constitutionali si legali pentru intrarea in
vigoare a acestor acte, dar constatandu-se sanctiunea inexistentei actului cu
toate consecintele juridice generate astfel. Comunicarea acestor acte, cu exceptia
celor exceptate prin dispozitile constitutionale si legale de la publicarea in
Monitorul Oficial al Romaniei, Partea |, cdtre autoritatile si institutiile publice cu
atributii in aplicarea acestora nu acopera consecintele negative produse de
aceastd nepublicare.

o Neindeplinirea corecta a obligatiei de comunicare a actelor administrative
individuale prin folosirea tuturor mijloacelor de comunicare accesibile si puse la
dispozitie de petent.

o Necomunicarea acestor acte in timp util, mai ales cand persoanei i se aduce la
cunostinta ca are de indeplinit obligatii intr-un anumit termen asigurandu-i-se
astfel persoanei vizate un termen rezonabil pentru indeplinirea obligatiei impuse.

Jurisprudenta Sectiei de contencios administrativ si fiscal pe anul 2006, semestrul I, Editura Hamagiu, Bucuresti,
2007, p. 1., apud. Catdlin Sararu, Contenciosul administrativ roman, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2019, p. 200). Desi,
ulterior, printr-o modificare a Legii nr. 554/2004, mai precis prin introducerea alin. (1') la art. 8, s-a conferit
persoanelor fizice si persoanelor juridice de drept privat posibilitatea de a formula capete de cerere prin care invoca
apdrarea unui interes legitim public numai in subsidiar, in masura in care vdtamarea interesului legitim public decurge
logic din incdlcarea dreptului subiectiv sau a interesului legitim privat, doctrina (A se vedea in acest sens Catdlin Sararu,
Contenciosul administrativ romdn, op. cit., p. 201) apreciaza aceste prevederi nu sunt aplicabile tertilor vatamati intr-
un drept sau intr-un interes legitim printr-un act administrativ adresat altui subiect de drept, avand in vedere si
prevederile art. 1 alin. (2) din acelasi act normativ. intr-o astfel de interpretare, la care ne raliem, tertul vitimat intr-un
drept sau interes legitim al sdu, are limitat dreptul de a se adresa instantei de judecatd si cu privire la actele
administrative normative prin care ii sunt vatdmate drepturi sau interese legitime (A se vedea in acest sens Catdlin
Sdraru, Contenciosul administrativ romdan, op. cit., p. 201). Or, eliminarea unei astfel de restrangerii disproportionate si
abuzive a dreptului de actiune al tertului vatamat intr-un drept sau interes legitim doar printr-un act administrativ
individual, poate fiinldturat doar de legiuitor.
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Chiar daca vorbim despre acte juridice normative sau individaule nu trebuie sa
uitam cd acestea se adreseaza nu doar autoritdtilor si institutiilor publice, ci si
oricdruia dintre noi care poate interactiona cu o astfel de persoana juridica. Or
folosirea in exces a unui limbaj juridic, neexplicarea termenilor sau explicarea
insuficienta a acestora vor putea determina incalcdri ale legislatiei sau aplicarea
necorespunzatoare sau deficitara a acesteia. Astfel se va putea ajunge la o lipsa
de uniformitate atat in interpretarea, cat si in aplicarea legislatiei din partea
autoritatilor sau institutiilor publice. De asemenea, vor putea aparea dificultti in
respectarea legislatiei de catre cei cdrora li se adreseaza ceea ce poate genera
numeroase litigii. Termenii folositi de emitentul actului administrativ trebuie sa
fie clari, precisi, simpli, iar daca acceptiunile sunt variate sau diferite de cele avute
in vedere de un al act normativ este imperios necesar sa fie explicati, sa le fie
identificat sensul folosit intr-un anumit context juridic.

Respectarea intocmai a obligatiei de motivare a actelor administrative fie cd este
vorba despre cele normative, prin identificarea acestora in expunerea de motive,
nota de fundamentare, referatul de aprobare, studiul de impact, fie ca este vorba
despre cele individuale. Astfel cel cdruia i se adreseaza actul va cunoaste, clar si
transparent, optica autoritdtii sau institutiei publice, argumentele de fapt si de
drept folosite in sustinerea propriei pozitii.

» factorul uman — prin urmatoarele:

Neselectarea functionarilor publici si a personalului contractual prin concurs sau
examen ale cdror probe sa fie astfel concepute incat sa fie evidentiate
competentele, abilitatile si aptitudinile profesionale ale persoanei care doreste a
ocupa un astfel de post. Accentul in evaluarea prin asemenea probe nu trebuie
pus exclusiv pe detinerea unor cunostinte teoretice de specialitate.
Neidentificarea corecta a necesitatilor de personal de care este nevoie astfel
incat odata angajat, conform procedurile legale in vigoare, birourile,
compartimentele, serviciile, directiile de specialitate din autoritdtile si institutiile
publice sa functioneze optim si eficient.

Nepromovarea exclusiv pe baza competentelor profesionale si cu respectarea
conditiilor si procedurilor consacrate legislativ.

Lipsa unei formari profesionale continue si constante axata exclusiv pe cerintele
domeniului postului/functiei detinute, sau, cel putin, insuficienta unei astfel de
formadri. Desele si multiplele modificari legislative cu care ne intanim in sistemul
nostru juridic impun, cu maxima necesitate, incurajarea personalului din
administratia publicd in a participa la astfel de cursuri sau orice alte forme de
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perfectionare profesionalad.

Lipsa totald sau partiald a unui mediu ambiant favorabil exercitarii in cel mai

corespunzdtor mod a atributiilor de serviciu de cdtre personalul administratiei

publice, pentru a-I pune la adapost de orice presiuni de natura psihologica care ar

putea sd-i influenteze negativ activitatea profesionald, prin:

conditiile de munca neadecvate - spatiul insuficient sau inadecvat;
dotdrile insuficiente, invechite sau inexistente;

nedezvoltarea sau impropria dezvoltare a unui culturi organizationale
care sa-i faciliteze functionarului public respectarea indatoririi de
loialitate fatd de autoritatea sau institutia publica in care isi desfasoara
activitatea, sa-l incurajeze sa dezvolte relatii profesionale bazate pe
incredere reciprocd, pe comunicare;

insuficienta preocupare a autoritdatii sau a institutiei publice pentru
crearea sau dezvoltarea, dupd caz, prin organizarea sau incurajararea
participarii la cursuri, instruiri de specialitate, de abilitati si competente
specifice postului si care sa nu vizeze exclusiv pregdtirea profesionald a
acestora, ci si abilitati precum cele de comunicare, de mediere, de
comunicare si informare intr-o limba de circulatie internationald, etc.
evaluarea subiectiva a acestora, nu pe baza performantelor profesionale
si nu pe baza criteriilor obiective ceea ce poate determina lipsa de
motivare sau insuficienta motivare a personalului pentru a-si defdsura
activitatea cu eficienta si eficacitate, impartialitate si obiectivitate, simt
de raspundere, bund-credinta;

insuficienta motivare a personalului din administratia publicd -
functionari publici si personal contractual, prin necuantificarea in mod
corespunzdtor, obiectiv si prin raportare la toate aspectele vietii cotidiene
a activitatii profesionale a acestora astfel incat imposibilitatea asigurdrii
unui nivel de trai decent prin veniturile obtinute in exercitarea profesiei
sa-i influenteze in a alege un comportament profesional care poate sa-i
aduca in sfera infractionald, precum cea a infractiunilor de coruptie si de
serviciu.

Insuficienta comunicare dintre personalul din administratia publica din zona

decizionala si cel din zona de executie pentru ca acesta din urma sd cunoasca

obiectivele propuse si urmarite a fi atinse de autoritatea sau institutia publica in

care isi desfasoard activitatea, pentru a putea sa-siindeplineasca astfel, cel putin

in mod corespunzator, atributiile ce le revin.
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Neidentificarea sau identificarea superficiald si nu din timp a comportamentelor
neprofesionale ale personalului din administratia publica pentru a le corecta,
inlatura si preveni ulterior, punandu-se astfel accentul nu pe sanctionarea
acestor tipuri de comportament, prin angajarea formelor de rdspundere
corespunzdtoare, ci pe prevenirea acestora.

Tratarea cu superficialitate sau cu indolentd a aspectelor legate de moralitatea
personalului administratiei publice, de respectarea unei conduite profesionale
corespunzdtoare unei etici profesionale in conformitate cu prevederile legale in
vigoare.

Neincurajarea sau descurajarea aducerii la cunostinta conducerii autoritatilor sau
institutiilor publice din administratia publicd, precum si a informarii structurilor
competente a solutiona sesizdri privind incdlcarea normelor de eticd
profesionald, evitandu-se astfel sanctionarea unor comportamente neadecvate
sau contrare normelor legale, precum si prevenirea unora asemandtoare.

Lipsa de reorganizare veritabila, bazata pe criterii obiective si pe nevoile reale ale
comunitdtilor locale, mai ales, a administratiei publice ceea ce se traduce,
inclusiv, prin mentinerea unei administratii stufoase, cu multe structuri
institutionale, cu un personal stufos in unele dintre acestea sau cu unul mult
diminuat fatd de necesitati si, implicit, supraincdrcat.

Necunoasterea aprofundata a legislatie conexe, precum cea penald, mai ales cea
privitoare la infractiunile de coruptie si de serviciu, prin neexplicarea intelesului
termenilor folositi sub toatec conotatiile acestora, astfel actionandu-se preventiv
fata de un posibil comportament infractional.

» factorul financiar — prin urmatoarele:

O

Alocarea dezechilibrata a resurselor financiare de la bugetul de stat catre
autoritdtile sau institutiile administratiei publice.

Alocarea dezechilibrata a resurselor financiare de care dispun autoritdtile sau
institutiile administratiei publice in cadrul acesteia, inclusiv pentru proiectele ce
se doreste a fi realizate prin neidentificarea in mod obiectiv, raportat la nevoiele
comunitdtii, a obiectivelor principale si neierarhizarea acestora. in astfel de cazuri
oportunitatea este privita dintr-o perspectiva subiectiva in sensul ca nu se
raporteazd in mod obiectiv la nevoile comunitatii, ci la nevoi si interese personale
sau de grup ale guvernantilor.

Insuficienta resurselor financiare ceea ce poate pune in pericol chiar functionarea
autoritatii sau institutiei publice, facand practic imposibila realizarea unor
obiective de interes public.
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Neatragerea sau atragerea intr-un mod necorespunzator, la limita legalitatii sau
chiar cu incdlcarea prevederilor legale, a unor fonduri, inclusiv a celor europene,
precum si, in cazul in care astfel de fonduri sunt obtinute, managementul
defectuos al acestora aldturi de consecintele juridice corespunzatoare.
Neidentificarea unor modalitati simple, la indemdna oricarui contribuabil de
colectare a impozitelor si taxelor.

» factorul economic - prin urmadtoarele:

O

O

Neidentificarea in mod corespunzator si raportat la capacitdtile de dezvoltare ale
zonei aflate in raza teritoriald de competenta a autoritatii administratiei publice, a
resurselor, a pontentialului economic al zonei, precum si al perspectivelor de
dezvoltare economicd a acesteia. Criteriul oportunitdtii este aplicat uneori si in
acest caz, prin prisma oportunitdtii vizate de anumite persoane sau grupuri de
persoane, fara a exista o identitate intre interesele de dezvoltare economica
identificate de acestia si cele de interes public care ar corespunde nevoilor si
posibilitatilor reale ale guvernatilor din acea zona.

incurajarea, prin masuri specifice, a dezvolt&rii potentialului economic al unor
persoane juridice de drept privat in detrimentul altora, in functie de sustinerea
politica si nu numai, mai ales in perioadele electorale.

Neidentificarea sau identificarea insuficienta a unor masuri si modalitati de
punere in practica a acestora pentru atragerea unor persoane juridice de drept
privat care dezvolta afaceri de succes in domeniile economice apreciate a fi
potrivite intereselor obiectiv determinate ale acelei comunitati, sau a unor masuri
de incurajare a rdmanerii celor deja atrasi in aceste zone pentru a-si dezvolta
afacerea aici si pentru a evita relocarea acesteia.

» factorul social - prin urmatoarele:

O

Diminuarea atentiei unora dintre membrii comunitatii fatd de problemele de
interes public ale acesteia, prin oferirea facild de ajutoare sociale.

Descurajarea implicdrii acestor membrii ai comunitatii in sustinerea actiunilor de
interes public, pe de o parte, dar si prin nesesizarea chiar si a celor vadit
disproportionate fata de acest interes, fata de aspectele de legalitate, pe de alta
parte.

Acordarea facilda a ajutoarelor sociale, sub diferite forme, va face imposibila si
dezvoltarea economica a acelei comunitatii cu toate benificiile, avantajele pe care
aceasta le-ar putea aduce si satisfacerea intereselor publice ale acesteia pe o
scard din ce in ce mai largd, intr-o mdsura din ce in ce mai mare, precum si la un
nivel din ce in ce mai ridicat.
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> evitarea implementdrii unor forme, structuri si mecanisme de control preventiv a
activitatii autoritatilor si institutiilor publice, sau blocarea, ingreunarea desfasurdrii unei
astfel de activitdti de cdtre organele competente in acest sens, astfel precum ar fi
Avocatul Poporului.

Desi, la prima vedere cel putin, factori de risc dintre cei enumerati in cele ce preced ar pdrea
ca nu au cum sd influenteze raportul dintre legalitate si oportunitate in activitatea administratiei
publice, de la orice nivel, asadar inclusiv de la cel local, apreciem ca importanta, consistenta celor
doua concepte — legalitate si oportunitate, fragilitatea raportului dintre acestea, precum si
dificultatile apdrute in identificarea si creionarea unor criterii cat mai obiective in baza cdrora sa
se stabileasca un echilibru intre acestea, prin limitarea proportionala a puterii discretionare de
care se bucurd aceste autoritati, ne obliga sa identificam acesti factori prin raportare la toate
aspectele vietii unei comunitati in multiple sale raporturi cu administratia publica.

Acest demers al nostru poate fi completat prin identificarea unor altor astfel de factori de
risc care fie nu ne-au fost atat de vizibili la acest moment, fie vor apdrea pe masura ce
administratia publicd isi diversifica formele de activitate si mai multe decat in prezent, fie prin
cresterea influentei sferei politice, mai ales, asupra acesteia.
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Capitolul V
Propuneri pentru gestionarea optima a raportului dintre legalitate-
oportunitate in actul administrativ si asigurarea unei bune administrari

in principiu, cel putin, fiecare dintre noi isi doreste sa trdiasca intr-o comunitate in care
satisfacerea interesului public de cdtre guvernanti este si dezideratul acestora pe care nu-I
mentin doar la nivel de dorintd, cil si transforma in realitate in mod constant.

Ne dorim o guvernare si 0 administrare care sa fie aproape de noi, de interesele noastre,
in care identificarea interesului public este o prioritate, iar satisfacerea acestuia nu ne afecteaza
deloc sau doar limitat interesele legitime private.

Societatea de astdzi, modalitdtile in care relationam in cadrul acesteia, diversitatea tot
mai crescutd a acestor relatii fac imposibild, in opinia noastra, conturarea juridica a unui cadru de
desfdsurare a activitatii de catre administratia publicd, de la orice nivel international, european,
national, regional sau local, in care sa nu se recunoasca autoritatilor si institutiilor publice
specifice un drept de apreciere, o putere discretionara.

Cel mai important pentru aceste autoritati si institutii publice este sa inteleagd si sd
accepte cd puterea discretionara care le este recunoscuta nu este una absolutd sau care sa
depdsesca chiar si putin limitele legale stabilite de legiuitor in care sd-si desfdsoare activitatea
specificd, sd relationeze unele cu altele, precum si cu cei administrati.

Desi de dorit, creionarea unei ,retete”, care odata aplicata sa asigure un permanent
echilibru in raportul dintre legalitate si oportunitate, se dovedeste a fi un demers pe cat de
interesant, pe atat de dificil si pe care |-au parcurs siinca il mai parcurg specialisti ai dreptului din
diverse ramuri ale acestuia, precum dreptul constitutional, dreptul administrativ, dreptul penal, si
din diferite zone profesionale — cercetatori, profesori, practicieni, creatori ai dreptului. Un mic pas
in acest sens ne-am propus si noi a-| face prin aceasta lucrare.

Din cele observate de noi in cele ce preced, am putea evidentia citeva propuneri pentru
gestionarea optima a raportului dintre legalitate-oportunitate in actul administrativ si asigurarea
unei bune administrdri, care ar putea fi considerate chiar si exemple de bune practici.

Astfel:

> Prin activitatea sa, administratia publica trebuie sa participe, in cadrul puterii executive
din care face parte, dar si alaturi de celelalte puteri — legislativa si judecdtoreasca - la
realizarea puterii detinute de popor, dar astfel incat guvernarea sa se realizeze cu
moderatie, pentru a satisface interesul public, iar vointa guvernatilor sa se intalneasca cu
cea a guvernantilor in realizarea acestuia.

> Am apreciat cd guvernarea este un concept care are si o dimensiune locala argumentand
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ca ,executivele de la nivel local, in primul rand, dar chiar si legislativele de la acest nivel,
vor asigura nu doar administrarea unei comunitdti locale, ci chiar si guvernarea acesteia,
in limitele legale stabilite la nivel national si prin raportare la guvernarea nationald”** .
Or, extrapoland si adaptand acceptiunea®® lui Kofi Annan, fost secretar general al
Organizatiei Natiunilor Unite, pentru sintagma de bund guvernare, apreciem ca in
identificarea acesteia si, implicit, in demersurile facute de administratia publica pentru
realizarea acesteia, trebui sd se tind cont cd, desi este o fortd, aceastd forta este
necesard nu doar pentru a conduce o comunintate localg, ci pentru a o face asigurandu-
se respectarea drepturilor omului, a domniei legii, a tuturor regulilor specifice unei
democratii reprezentative, prin sustinerea si promovarea transparentei decizionale si a
capacitatii in administratia publicd, inclusiv a raspunderii acesteia.

> Dacd guvernarea se traduce prin luarea deciziilor care angajeaza viitorul unei comunitati,
administrarea este cea prin intermediul cdreia aceste decizii sunt transpuse in practica.
Or, ni se par a fi concludente si pertinente elementele specifice unei bune administrari
astfel precum au fost identificate de Comisia de la Venetia*° si care ar trebui sa
reprezinte elementele obligatorii care sa faciliteze administratia publica in identificarea
unei bune administrdri: impartialitate, echitate, finalizarea procedurilor intr-un termen
rezonabil, securitate juridicd, proportionalitate, nediscriminare, dreptul de a fi ascultat,
eficacitate, eficientd.

» Chiar daca legiuitorul constituant roman nu a recunoscut, expressis verbis, dreptul la o
buna administrare, recunoasterea acestuia prin reglementdrile internationale si de la
nivel european, in special prin Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene, ne
obliga sa luam in considerare si la nivel national. Este unul dintre cele mai complexe
drepturi fundamentale a carui realizare de cdtre administratia publica trebuie sa atinga
toate elementele definitorii ale acestuia si anume:

o reglementarijuridice clare si stabile,

o unmanagement public performant,

o respectarea drepturilor fundamentale ale oamenilor de cdtre autoritatile publice,

o respectarea principiilor aplicabile unei administratii publice moderne,

o aprobarea unor proceduri administrative clare si accesibile,

o controlul intern si extern al activitatilor desfasurate de cdtre autoritatile
administratiei publice,

o combaterea coruptiei,

238 A\ se vedea mentiunile in aces sens de la p. 20 din prezenta lucrare.
239 A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 16, precum si nota de subsol nr. 39 din prezenta lucrare.
240 A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 24-25, precum si nota de subsol nr. 78 din prezenta lucrare.
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eficientd si eficacitate in activitatea administratiei publice

> Principiile dupa care este necesar sa se ghideze in activitatea sa o administratie publica

moderna trebuie sa fie, In opinia noastra, urmdtoarele, astfel precum le putem deduce

din coroborarea celor identificate prin Codul european al bunei conduite administrative®*’

si cele identificate si care privesc, de fapt, conduita profesionala a functionarilor publici i

a personalului contractual din administratia publica®**:

O

O O O O O O O

o
o
o

O

legalitate;

prioritatea interesului public, in exercitarea functiei detinute;

nediscriminarea de catre autoritatile si institutiile publice;

proportionalitate;

impartialitate si independentd;

lipsa abuzului de putere;

obiectivitate;

corectitudine, amabilitate si buna-credintd in exercitarea activitatii de
administratie publica;

deschidere si transparenta prin transmiterea rdspunsului la scrisori in limba
cetateanului, confirmarea de primire si indicarea functionarului competent,
obligatia transferdrii catre serviciul competent din cadrul institutiei, obligatia de a
mentiona temeiul deciziilor, indicarea posibilitdtilor de atac, notificarea deciziei,
dreptul de a fi audiat si de a da declaratii;

termen rezonabil aferent adoptarii deciziilor;

asteptari legitime, consecventd si avizare;

profesionalism si integritate moralg;

responsabilitate si raspundere.

> In identificarea unui interes ce se doreste a fi satisficut de citre administratia publica,

apreciem cd ar fi necesar a se avea in vedere urmatoarele:

O

Legiuitorul are in vedere doar interesul legitim, fie acesta public sau privat, adica
orice interes care nu contravine legii si care protejeaza doar o situatie legala sau
morala**?, implicit si autoritatea administratiei publice sau institutia publica care
organizeaza executarea legii, dar si executarea in concret a legii, va trebui sa aiba
in vedere exclusiv acest interes.

241 A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 26-29 din prezenta lucrare.

242 A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 29-30 din prezenta lucrare.

243

A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 34 si nota de subsol nr. 97 din prezenta lucrare.
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o Pentru ca un interes sa fie apreciat ca fiind un interes public®*, este necesar sa i

fie identificate urmatoarele trasaturi:

sa fie real sau, cel putin partial real;

sa fie personal fata de cel care il invoca;

sa fie pertinent;

sd fie vizat in mod direct de actul administrativ atacat;
sa fie sigur, cert.

o Identificarea unui interes ca fiind un interes legitim public este un proces®** care

ar trebui sa parcurga urmadtoarele etape:

identificarea populatiei relevante, adica a acelei populatii ale carei
interese ar trebui luatd in considerare in luarea deciziilor;

identificarea intereselor publice ce ar putea fi vizate de o chestiune sau
de o decizie;

analizarea si punerea in balanta a intereselor publice care s-ar putea afla
intr-o competitie sau chiar intr-o situatie conflictuald unele cu celelalte
pentru a le ordona in functie de prioritate.

o In ierarhizarea?s acestor interese publice concurente ar trebui s fie avute in

vedere o serie de criterii precum:

cadrul legal pe care il are la dispozitie pentru a parcurge pasii procedurali
pentru a satisface un interes public legitim sau altul;

posibilitatile financiare si de resurse umane de care dispune administratia
pentru a le realiza sau la care poate apela, prin incheierea de contracte
publice;

afectarea a cator mai putine drepturi si/sau interese legitime private;
numarul persoanelor care ar fi afectate tocmai pentru ca acel interes
public nu se mai realizeaza sau nu se mai realizeaza la acel moment.

o Maialesin situatiile in care administratia publica se afla in dificultate in a distinge

intre interesele reclamate care anume sunt interese publice, iar apoi care este

ordinea in care acestea vor fi satisfdcute, se poate apela si principii**’ precum:

principiul participarii;
principiul caritatii (al bundvointei, al bunei-credinte);
principiul subsidiaritatii;

244 A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 36 si nota de subsol nr. 107 din prezenta lucrare.

245 A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 37 si urmdtoarele si nota de subsol nr. 113 din prezenta lucrare.

246 A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 39 din prezenta lucrare.

247 A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 40 si urmdtoarele si nota de subsol nr. 118 din prezenta lucrare.
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= principiul autonomiei;
= principiul transparentei.

> Legalitatea®® trebui inteleasd ca fiind principiu fundamental dupa care functioneaza orice
stat de drept si democratic si care presupune existenta cumultativd a urmadtoarele
elemente:

o elaborarea actelor administrative normative si individuale sa se faca cu
respctarea principiului ierarhiei actelor normative, luandu-se in considerare si
elementele de jurisprudenta valorificate, prin exceptie de la reguld, ca fiind
izvoare formale ale dreptului;

o elaborarea actelor administrative normative si individuale sa se facd de
autoritatile si institutiile competente, conform normelor constitutionale si legale
in vigoare;

o elaborarea actelor administrative normative si individuale dupa procedura
prestabilita prin legislatie,

» Din pdcate atunci cand vorbim despre legalitatea actelor administrative nu putem sa
ignoram existenta celor doua teze®*® dezvoltate una de Scoala de drept public a Facultatii
de Drept din cadrul Universitdtii din Bucuresti, iar cealalta de Scoala de drept public a
Facultatii de Drept din cadrul Universitatii Babes-Bolyai din Cluj-Napoca. Astfel, in opinia
specialistilor din prima scoald amintitd, cand vorbim despre legalitatea unui act
administrativ este necesar sa vorbim si despre oportunitatea acestuia, aceasta nefiind
altceva decat o conditie de legalitate, ,fara de care nu putem vorbi de valabilitatea unui
act administrativ”. Pe cand, ,in conceptia Scolii de la Cluj, notiunea de legalitate se refera
la conformitatea actului administrativ cu dispozitiile actelor juridice cu fortd juridica
superioard, in sens generic cu “legea”, iar pe cand ,oportunitatea vizeaza conformitatea
actului administrativ cu necesitdtile in continua transformare ale societatii”. Cu toate
acestea, in opinia noastrd, in principiu, aceastda putere discretionard, sau drept de
apreciere, sau oportunitate, cum mai este denumita in literatura de specialitate, nu ar
trebui apreciatd ca fiind ea insdsi o conditie de legalitate a actului administrativ. ins&
aceasta nu inseamna cd, in situatii de exceptie, oportunitatea nu poate face obiectul unui
control exercitat de instantele de judecatd, mai ales atunci cand este afectata chiar
legalitatea (situatie in care poate fi vdzutd ca o dimensiune a legalitatii, s.n.) si cand,
practic, se actioneaza cu exces de putere sau chiar abuz de putere, nemaiputandu-se
vorbi despre o bund administrare.

248 A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 43 si urmdtoarele si nota de subsol nr. 132 din prezenta lucrare.
249 A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 43 si urmdtoarele si notele de subsol nr. 141, 142, 143 si 145 din
prezenta lucrare.
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> Acest ,drept de apreciere (putere discretionare s.n.) nu echivaleaza insa cu posibilitatea
de a actiona abuziv, arbitrar, fara justificari legale, in afara oricdarui control, exercitarea lui
fiind supusa principiului proportionalitatii, care impune respectarea unui echilibru
rezonabil intre interesul public pe care autoritatea are obligatia sa il reprezinte si
drepturile sau interesele legitime private ce pot fi lezate prin conduita administratiei.”**°

> Analiza®™" respectdrii principiului proportionalitdtii in raport cu puterea discretionara, cu
oportunitatea trebuie sd aiba in vedere mai multe elemente, anume:

o situatia de fapt ce va determina luarea unei decizii,

o scopul care este urmdrit prin rezolvarea acestei situatii,

o deciziala care se ajunge pentru a se solutiona situatia de fapt,

o motivele care au determinat aprecierea pozitivd a demersului de solutionare a
situatiei si actionarea in acest sens, acestea neputand fi ignorate, trebuind a fi
luate in considerare chiar siintr-o mai mica masura.

> Am apreciat structura uniformd de control al principiului proportionalitatii*>* astfel
precum a fost aceasta dezvoltata de cdtre instantele de judecatd germane si care
presupune a se identifica urmatoarele:

o scopul legitim — care presupune, in esentd, ca nici prin exercitarea puterii
discretionare administratia publica nu trebuie sd depdseasca limitele legalitatii;

o adecvarea (potrivirea, compatibilitatea) mdsurii - care presupune cd
administratia trebuie sa identifice daca exista probabilitatea ca scopul mdsurii sa
fie atins sau, cel putin, ca atingerea acestuia este incurajatd, favorizata;

o necesitatea mdsurii — care presupune luarea acelei masuri legale de catre
administratie, dintre cele care ar putea genera aceleasi efecte, care sa
impovareze cat mai putin administratia;

o justa proportie (caracterul adecvat sau proportionalitatea privita stricto senst) -
presupune cd, privind intr-un echilibru general toti factorii relevanti pentru
verificarea proportionalitatii, intre atingerile aduse drepturilor si intereselor
destinatarilor masurii luate, pe de o parte, si avantajele, beneficiile aduse
acelorasi prin aceiasi mdsurd, pe de altd parte, se remarcd o proportionalitate
adecvata.

> Astfel precum arata si doctrina®>®, prin nerespectarea unor pasi necesar a fi urmati pentru
a se respecta aspectele legate de proportionalitate, cea care trebuie sa limiteze

250 A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 50 si nota de subsol nr. 165 din prezenta lucrare.

%1 A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 50 si nota de subsol nr. 167 din prezenta lucrare.

%2 A se vedea mentiunile in aces sens de la pp. 53-54 si notele de subsol nr. 184-194 din prezenta lucrare.
%3 A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 55 si notele de subsol nr. 199-200 din prezenta lucrare.
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administratia publicad in actiunile sale astfel incat aceasta sa nu actioneze cu exces de
putere, pot fi identificate situatii in care administratia publica a actionat cu exces de
putere, precum sunt:

o dispunerea unor masuri fara a se urmadri un scop legitim;

o adoptarea de catre autoritdtile si institutiile administratiei publice a unor decizii
care nu sunt adecvate scopului legitim urmarit, depasindu-se ceea ce este
necesar pentru atingerea acestui scop;

o inexistenta uneijustificdri rationale a masurile dispuse;

o limitarea, prin deciziile adoptate de catre autoritatile si institutiile administratiei
publice, a exercitiului unor drepturi si libertdti fundamentale, neexistand nici o
motivare pertinenta a disproportiei astfel create dintre masura dispusa si scopul
legitim urmarit.

> Raportandu-ne la jurisprudenta®* Curtii de Justitie a Uniunii Europene, am putea, de
asemenea, sa identificam criterii (un alt model posibil de urmat in realizarea unei astfel
de aprecieri, s.n.) care trebuie avute in vedere a administratia publica in momentul in care
apreciaza proportionalitatea mijloacelor pe care le are puse la dispozitie pentru a-si
exercita competentele care le sunt conferite si cand i se acorda acesteia o larga putere de
apreciere in domeniile de natura politica, economica si sociala:

o alegerea sa se bazeze pe criterii obiective si, in cadrul aprecierii constrangerilor
legate de diferite masuri posibile, acesta trebuie sa examineze dacd obiectivele
urmarite de mdsura retinutd sunt de natura sa justifice consecinte negative, chiar
considerabile, pentru anumiti operatori economici si orice alte persoane private —
fizice sau juridice;

o construirea unei asemenea aprecieri prin care sd se concretizeze alegerea mai
sus mentionata astfel incat aceasta sa nu poate fi cenzurata decat daca se
dovedeste a fi vadit eronata in raport cu elementele de care dispunea la
momentul adoptarii reglementarii in cauza;

o evaluarea comparativa a intereselor identificate in cauza pentru a se stabili un
echilibru corect.

Cu siguranta prin aceastd lucrare nu ne-am putem propune a epuiza toate aspectele care
vizeazd buna administrare, respectiv raportul dintre legalitate si oportunitate deoarece
conceptele cu care se opereazd, astfel precum am vazut si in cele de mai sus, sunt supuse unor
influente din partea unor diferiti factori din societate, mai ales din partea celui politic, care le fac

24 A se vedea mentiunile in aces sens de la p. 63 si notele de subsol nr. 233-236 din prezenta lucrare.
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sa fie foarte dificil, aproape imposibil de definit, fiind posibilda doar trasarea unor linii directoare in
functie de care sa se poatd desprinde intelesul lor. Dar chiar si identificarea acestor linii
directoare, altfel spus elemente definitorii, ale acestora se dovedeste a fi un demers destul de
dificil cauzat de multitudinea de opinii exprimate in doctrina, jurisprudenta sau chiar in legislatia
de specialitate®®, atunci cand aceasta din urma o face.

Mai mult decat atat influenta diferitelor elemente din societate asupra acestor concepte
face dificila creionarea unor criterii obiective, stricte in functie de care sa analizam puterea
discretionara de care se bucurd autoritdtile si institutiile administratiei publice in exercitarea
atributiilor lor, in limitele conferite de legislatia in vigoare, precum si raportul dintre legalitate si
oportunitate.

Vastitatea temei propuse ne obligd sd continudm cercetarea initiata astfel prin
dezvoltarea acesteia pe diferite paliere, cat mai amanuntit posibil ceea ce ne indreptateste sa
apreciem aceasta lucrare ca fiind doar un prim pas in studiul aprofundat al aspectelor legate de
buna guvernare, buna administrare, putere discretionara, legalitate, oportunitate, raportul dintre
legalitate si oportunitate, transparentd decizionald, precum si toate celelalte aspecte aflate in
stransa legdturd cu acestea in intregul sistem de drept si prin raportare la toate izvoarele formale
ale dreptului.

255 Din aceasta perspectivd este demn de apreciat demersul legiuitorului ordinar roman de a defini concepte cu care se
opereazd in dreptul administrativ si care au incidentd in tema supusad cercetarii noastre. Acesta este si cazul Codului
administrativ roman, in vigoare in prezent, unde, prin art. 5, au fost definiti termeni si concepte aplicabili administratiei
publice, precum: regimul de putere publica ca fiind ,ansamblul prerogativelor si constrangerilor prevdzute de lege in
vederea exercitarii atributiilor autoritatilor si institutiilor administratiei publice si care le confera posibilitatea de a se
impune cu fortd juridicd obligatorie in raporturile lor cu persoane fizice sau juridice, pentru apdrarea interesului public”
(litjj), sau serviciul public ca fiind ,activitatea sau ansamblul de activitdti organizate de o autoritate a administratiei
publice ori de o institutie publica sau autorizatd/autorizate ori delegata de aceasta, in scopul satisfacerii unei nevoi cu
caracter general sau a unui interes public, in mod regulat si continuu”. insa au fost identificate si explicate si principii
aplicabile acestei administratii, printre care identificam: principiul legalitdtii (art. 6), principiul transparentei (art. 8),
principiul proportionalitdtii (art. 9), principiul satisfacerii interesului public (art. 10), principiul impartialitdtii (art. 11), sau
principiul adaptabilitdtii (art. 13), ultim principiu care, in opinia noastrd, ar trebui sa reprezinte o componentd a
principiul proportionalitatii. Desi perfectibile unele dintre definitiile mentionate, apreciem efortul legiuitorului de a oferi
celui care va aplica legea, repere principale pentru identificarea situatiile de fapt care se vor intra sub incidenta acestor
prevederi.
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nr.2878/16.11.2009 (Rolii)

12) Curtea de Apel Cluj, sectia comerciald si de contencios administrativ si fiscal, Decizia nr.3012 din
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Law in the Modernization of Public Administration. Contributions to the 2nd International
Conference Contemporary Challenges in Administrative Law from an Interdisciplinary
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Saramet, Oana & Spirchez, Georgeta Bianca, Romanian Court’s review of the administrative
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Schiopu, Silviu Dorin, Some considerations on the lawfulness of personal data processing by
public administration authorities under Regulation (EU) 2076/679, article published in Bulletin of
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(60) No. 2 - 2018, accesibil la:
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