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Rezumat: Odatid cu evolutia statului modern, functiile acestuia s-au
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cetdtenilor. Drept consecinta, legiuitorul a conferit autoritatilor publice puteri
discretionare din ce in ce mai ample pentru a asigura functionarea aparatului statal,
puteri care ldsate insa nesupravegheate ar putea produce mai multe dezavantaje decat
beneficii. In acest scop, instantele judecitoresti din tirile unde s-a consolidat statul
de drept au dezvoltat instrumente de control judiciar precum principiul
proportionalitatii pentru a reduce din intensitatea puterii discretionare a
autoritétilor.

Prezentul studiu isi propune s reliefeze legatura dintre puterea discretionara
si principiul proportionalitatii in actualul context juridic autohton, pe masura ce vom
Incerca si explicdm care sunt principalele motive pentru care puterea discretionari a
devenit atat de importanta in activitatea administratiei, ce presupune in mod concret
si care este modalitatea de exercitare a acesteia de citre organele administrative.
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OBSERVATIONS ON THE ADMINISTRATION'S
DISCRETIONARY POWER FROM A
PROPORTIONALITY STANDPOINT

Abstract: With the evolution of modern state, its functions have multiplied,
reaching to regulate most aspects of the daily life of citizens. As a result, the legislature
has given public authorities more and more discretionary powers to ensure the
functioning of the state apparatus, powers which, if left unattended, could have more
disadvantages than benefits. To this end, courts in countries where the rule of law has
been strengthened have developed judicial review instruments such as the principle
of proportionality in order to reduce the intensity of the discretionary power of the
authorities.

This study aims to highlight the link between discretion and the principle of
proportionality in the current domestic legal context, as we try to explain the main
reasons why discretion has become so important in the administration's activity, what
exactly does it entail, and the ways in which the administrative bodies exercise it.

Key-words: discretionary power; excess of power; judicial review; principle
of proportionality.
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l. Introducere

Quod principi placuit legis habet vigorem — ,ceea ce-i place
principelui are valoare de legel.”. Acest adagiu latin exprima cel mai bine
situatia existenta intr-o forma de guvernamant precum monarhia absolutista,
caracterizatd prin centralizarea puterii in mainile monarhului, susceptibila
oricand sa degenereze in tiranie. Or, pentru a preveni abuzul de putere si in
scopul protejarii drepturilor si libertatilor individuale, atributiile dintr-un stat
trebuie divizate intre mai multe centre de putere care sa se echilibreze intre
ele.

Esenta teoriei enuntate de catre Montesquieu in lucrarea sa, Despre
spiritul legilor, poate fi redusa la afirmatia: ,pentru a nu se putea abuza de
putere, este necesar ca, prin dispunerea lucrurilor, puterea sa opreasca
puterea2.”

Schema teoretica a principiului separatiei celor trei puteri specializate
in stat — legislativa, executiva, judecatoreasca — asa cum a fost formulata de
catre Montesquieu, presupune ca intre aceste forme ale puterii politice nu
exista stabilita nicio subordonare, nicio prevalenta, ci exista doar o relatie de
colaborare3. Natura colaborarii dintre puterile statului consta in verificarea

reciproca a modalitatii in care fiecare putere isi exercita atributiile, prin asa-

1 paul NEGULESCU, Curs de drept constitutional, editat de Alex Th. DoicEscu, Bucuresti, 1927,
p. 298.
2 Charles DE SECONDAT DE MONTESQUIEU, De l'esprit des lois, Editions Gallimard, Paris, 1995,
p. 112.
3 Cristian IoNEscu, ,Reflectii pe marginea art. 102 din Constitutia Romaniei, republicati”, in
Pandectele Romane, nr. 1/2013, pp. 69-74.
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numitul mecanism al ,,checks and balances”, cel care asigura functionalitatea
statului de drept*.

Scena politica moderna releva un proces de crestere a rolului puterii
executive, care se poate explica prin complexitatea si dinamica vietii sociale
contemporane, ceea ce impune luarea unor decizii rapide si adeseori cu un
pronuntat caracter tehnic, pe care puterea legislativa, prin mecanismul sau
lipsit de suplete, nu este in masura sa le infaptuiasca in timp util5. Domenii
precum brevetele de inventie, marcile comerciale, reducerea noxelor,
tehnologia 5G, sau controlul bolilor contagioase au fost considerate ,,,domenii
ezoterice” pentru legiuitor din cauza caracterului lor specializat, motiv pentru
care s-a considerat ca e mai util sa fie scoase din angrenajul dezbaterilor

parlamentare si date expertilor din ministerele de resort®.

4 Lidia Barac, ,Scurte reflectii asupra dimensiunii morale a principiului separatiei puterilor in
stat.  Despre  respectul intra si  interinstitutional (I)”,  disponibil la

https: //www.juridice.ro/434781 /scurte-reflectii-asupra-dimensiunii-morale-a-principiului-

separatiei-puterilor-in-stat-despre-respectul-intra-si-interinstitutional-i.html, arhiva:
https://perma.cc/CN2D-DDLS.

5 De exemplu, in loc ca Parlamentul si adopte o lege in acest sens, Guvernul Roméniei a adoptat

Ordonanta de Urgentd a Guvernului nr. 75/2018 — care a previzut noi reglementiri in
domeniul ariilor naturale protejate — motivand urgenta adoptirii sale sub pretextul ca
administrarea neunitard a ariilor naturale protejate poate conduce la neabsorbtia fondurilor
alocate si la nerealizarea proiectelor de infrastructura cu finantare europeana in cadrul

financiar 2014—2020, ceea ce genereaza consecinte negative asupra finantarilor europene si

implicit asupra economiei. Disponibil la
http://www.cdep.ro/proiecte/2018/500/60/1/em755.pdf, arhiva: https://perma.cc/F2HH-
2PQY.

6 Bool CHAND, ,Discretionary Powers of Government”, in International Review of
Administrative Sciences, vol. 15, nr. 3/1949, pp. 417-418.
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Asadar, puterea legislativa nu doar ca a permis autoritatii executive sa
detina prerogative tot mai largi de apreciere?, dar a si delegat o parte dintre
puterile si atributiile sale®. Toate aceste atributii sporite alocate puterii
executive au contribuit la cresterea incisivitatii masurilor sale, ducand adesea
la utilizarea gresita a puterii discretionare, si astfel necesitand o interventie

din partea autoritatii judecatoresti®.

7 De pild4, Legea nr. 303/2004 prevede o marji larga de apreciere pentru Ministrul Justitiei
atunci cand numeste un procuror-sef. Potrivit art. 54 alin. (1) din Legea 303/2004: ,, Procurorul
general al Parchetului de pe langi Inalta Curte de Casatie si Justitie, prim-adjunctul si
adjunctul acestuia, procurorul sef al Directiei Nationale Anticoruptie, adjunctii acestuia,
procurorul sef al Directiei de Investigare a Infractiunilor de Criminalitate Organizatd si
Terorism, adjunctii acestuia, precum si procurorii sefi de sectii ai acestor parchete sunt numiti
de Presedintele Romaniei, la propunerea ministrului justitiei, cu avizul Sectiei pentru procurori
a Consiliului Superior al Magistraturii, dintre procurorii care au o vechime minima de 15 ani
in functia de judecator sau procuror, pe o perioadd de 3 ani, cu posibilitatea reinvestirii o
singura datd.” Disponibil la www.legislatie.just.ro, accesat in data de 10.08.2021. [Dupa
intrarea in vigoare reglementarea se va regasi in prevederile art. 144 din L: 303/2022, M.of.:
1102/16 noiembrie 2022, in vigoare din 16 decembrie 2022 n.r.]

8 Potrivit art. 61 alin. (1) din Constitutia Romaniei, Parlamentul este organul reprezentativ
suprem al poporului roman si unica autoritate legiuitoare a tarii, dar potrivit art. 115 alin. (1)
din Constitutie, (1) Parlamentul poate adopta o lege speciala de abilitare a Guvernului pentru
a emite ordonante in domenii care nu fac obiectul legilor organice. Cu toate ci, prin efectul
abilitdrii, Guvernul emite un act care, prin continutul siu, are caracter legislativ, fiind
consecinta unei delegari legislative, ordonanta rimane un act al autorititii executive.
Disponibil la www.legislatie.just.ro, accesat in data de 10.08.2021.

9 Recent, in contextul adoptirii de misuri pentru prevenirea si combaterea efectelor pandemiei
de COVID-19, Curtea de Apel Cluj, prin Sentinta nr. 166/2021, a anulat in parte Hotérarea de
Guvern nr. 531/2021, statuand ca dispozitiile din hotédrarea de guvern nu sunt conforme cu
Constitutia, deoarece incalca limitele competentei prevazute de lege precum si drepturile si
libertatile cetétenilor, realizand o restrangere nejustificata a drepturilor cetitenilor prin

depédsirea scopului urmairit si propus de protejare a si#natitii populatiei si stabilind
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Puterea judecitoreascd are vointa si mijloacele sale proprii. Cand
parlamentul este dezinteresat si prefera sa lase in mainile executivului
adoptarea reglementarilor necesare functionarii societatii, se intampld adesea
ca instantele sa tempereze elanul manifestat de puterea executivd in
impunerea politicilor sale. Astfel, contenciosul administrativ, poate mai mult
decat alte domenii ale dreptului, reflectd cu acuratete echilibrul de putere
existent intr-un stat de drept1°.

Analiza judiciard a actiunilor reprezentantilor puterii executive
reprezintd una dintre cele mai importante evolutii in domeniul dreptului
public. Vulnerabilitatea cetdteanului in fata puterii de stat coercitive a fost
recunoscuta pentru prima data de catre instantele judecatoresti din tarile
unde s-a consolidat statul de drept, care au dezvoltat instrumente precum
principiul proportionalitatii pentru a reduce din intensitatea puterii

discretionare a autorititilor!!. In acest mod, pentru a nu fi lovite de nulitate,

discriminatoriu activititi la care poate participa doar o anumita categorie de cetiteni, sau
stabilind mé&suri care nu sunt proportionale, intrucat urmaresc substituirea prin hotararea de
guvern a unei legi  privind  obligativitatea  vaccinirii. = Disponibil la
https://www.curteadeapelcluj.ro/documente/comunicate de presa/15.06.2021%200ra%20
13.00%20Comunicat%20de%20presa%20-
%20anulare%20in%20parte%20HG%20nr.%20531%20din%2015.06.2021%20si%20Sentint
a%20civila%20166%20din%207%20iunie%202021.pdf, arhivd: https://perma.cc/N29A-
7LEL.

10 Eyal BENVENISTI, ,,Public choice and global administrative law: who's afraid of executive

discretion”, in International law and justice working papers, nr. 3/2004, disponibil la

https: //www.iilj.org/publications/public-choice-and-global-administrative-law-whos-afraid-

of-executive-discretion/, arhiva: https://perma.cc/CY6K-TJXA.
11 Teoria proportionalititii este de sorginte europeanii continentald. Niscutd in Prusia la

sfarsitul secolului al XVIII-lea si dezvoltati de instantele administrative germane 1n secolul al
XIX-lea, proportionalitatea a luat cu adevirat forma dupi cel de-al Doilea Rizboi Mondial cand
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masurile dispuse de cétre agentii statului trebuie sa fie cat mai putin oneroase
pentru particular. Cu alte cuvinte, ele trebuie sa genereze mai multe avantaje
interesului public decat prejudicii intereselor legitime ale persoanelor.

Testul de proportionalitate, ca instrument juridic cheie pentru
controlul actiunilor administratiei, o obliga pe aceasta din urma sa evalueze
toate interesele relevante in cauza si, ulterior, sia isi foloseascid puterea
discretionara in lumina acestui exercitiu de echilibrare a intereselor private si
publice!?. Testul clasic presupune ca instantele sa verifice daca masura
administrativa atacata este adecvata (este capabila in mod obiectiv sa duca la
indeplinirea obiectivului legitim), este necesard (este cea mai putin
vatamatoare pentru dreptul subiectiv al particularului), si este proportionala
in sens strict (exista echilibru intre prejudiciile cauzate de masura si intre
beneficiile pe care le aduce atingerea obiectivului stabilit)13.

Pe de alta parte, exercitarea controlului judiciar de proportionalitate
nu trebuie sd conduci la patrunderea puterii judecatoresti in zone de decizie
rezervate strict executivuluil4, ci trebuie sa se limiteze la activitatea de

prevenire si sanctionare a excesului de putere al autoritatii administrative.

a fost recunoscuta de citre Curtea Constitutionala germani drept principiu constitutional, din
dorinta de a proteja drepturile fundamentale ale cetitenilor impotriva ingerintelor autoritatii
statale, una dintre valorile statului de drept. Yutaka ARAI-TAKAHASHI, ,Proportionality — a
German approach”, in Amicus Curiae — Journal of the Institute of Advanced Legal Studies and
its Society for Advanced Legal Studies, nr. 19/1999, p. 11.

12 Thomas SULLIVAN, Richard FRASE, Proportionality principles in American Law: Controlling
excessive government actions, Editura Oxford University Press, Oxford, 2009, p. 3.

13 Maik MARTIN si Alexander HORNE, ,,Proportionality: Principles and Pitfalls — Some Lessons
from Germany”, in Judicial Review, vol. 13, nr. 13/2008, pp.173-174.

14 I Codul de proceduri civild, in cuprinsul art. 488 alin. (1) pct. 4, este reglementat ca motiv

de casare a unei hotarari judecatoresti urmétorul punct: cand instanta a depasit atributiile
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Dar ce inseamna in concret acest lucru? Cat de departe pot merge
judecitorii in cenzurarea vointei administratiei atunci cand aplica controlul
prescris de principiul proportionalitdtii? Este vorba de o patrundere pe
terenul oportunitatii emiterii unui act administrativ?

Legiuitorul roman nu a fost preocupat in mod deosebit de aceste
aspecte, astfel cd nu existd nicio mentiune in legislatia contenciosului
administrativ care sa precizeze in mod clar limitele interferentei instantei de
judecata in activitatea administratiei.

In doctrina romaneasci, s-au evidentiat doui teze in legituri cu acest
scartof fierbinte” al controlului exercitat de catre instantele de judecata
asupra actelor administrative.

Conform opiniei Scolii de la Bucuresti, oportunitatea este o
componenta a legalitatii actului administrativ, ceea ce inseamna ca
sjudecatorul de contencios administrativ are dreptul sa verifice daca
administratia publica nu a actionat abuziv, contrar interesului public, asa cum
rezulta din legea pe care se intemeiaza actul administrativ atacat™5.

Cea de-a doua teorie apartine Scolii de la Cluj si proclama ca
legalitatea si oportunitatea reprezintd doua conditii distincte de valabilitate a

unui act administrativ, cu consecinta ca ,asupra oportunitatii actelor

puterii judecatoresti. Potrivit jurisprudentei instantei supreme, prin sintagma ,depasirea
atributiilor puterii judecatoresti”, ca motiv de recurs, se intelege incursiunea autoritatii
judecétoresti in sfera autoritatii executive sau legislative, astfel cum acestea sunt delimitate de
Constitutie si legile organice, instanta judecatoreasca sivarsind acte care intra in atributiile
altor organe. A se vedea Deciziile nr. 352/2016 si nr. 131/2019 ale i.C.C.J, Sectia I civil3,
disponibile pe www.scj.ro, accesat in data de 12.08.2021.

15 Antonie IorGOVAN, Tratat de drept administrativ, vol. 11, editia a 4-a, Editura All Beck,
Bucuresti, 2005, p. 48.
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administrative, instantele de contencios administrativ nu au competenta sa se
pronunte.”6

Importanta practicd a diferentei dintre cele doud curente de gandire
consta In puterea instantei investita cu o actiune in contencios administrativ,
respectiv daca vointa discretionara a administratiei poate fi cenzurata de cétre
instanta in orice situatie, conform Scolii de la Bucuresti, sau daca instanta de
judecata poate interveni doar atunci cand este incdlcata competenta legata a
autoritatilor administrative, lasand neatinsa marja puterii de apreciere a
acestora, potrivit Scolii de la Cluj.

Ca de cele mai multe ori, totul este relativ. In acest sens, intr-un
remarcabil studiu dedicat acestui ,pseudo-conflict” de opiniil?, profesorul
Ovidiu Podaru a explicat ca ,,prin oportunitate intelegem acea calitate a unui
act administrativ de a fi emis in exercitarea normala a puterii de apreciere” si
ca, ,in limite normale, oportunitatea este altceva decat legalitatea unui act
administrativ; (...) dincolo de limita normalului (unde vom regasi abuzul si
disproportia vadita), oportunitatea este un aspect al legalitatii.” De asemenea,
a concluzionat ca excesul administratiei este intotdeauna susceptibil de
cenzura din partea instantei, inclusiv in cazul exercitarii puterii discretionare
de cdtre administratie, dar ca atunci cand niciun exces de putere nu poate fi
detectat de cdtre instantd, aceasta din urma nu va putea sa se substituie

administratiei si sd anuleze un act administrativ pe motiv de inoportunitate!s.

16 Tlie IovANAS, Drept administrativ, Editura Servo Sat, Arad, 1997, p. 51.

17 Ovidiu Poparu, ,Scoala de la Bucuresti” versus ,scoala de la Cluj": rizboi troian sau pseudo-
conflict? Eseu despre variile viziuni asupra oportunitatii actului administrativ (mitologie
pentru juristi)”, in Studia Universitatis Babes-Bolyai Iurisprudentia, nr. 2/2009,
http://arhiva-studia.law.ubbcluj.ro/articol/303, arhiva: https://perma.cc/D2DE-WKS8P.

18 De exemplu, in considerentele Deciziei nr. 2854/2019 a Sectiei de contencios administrativ

si fiscal, instanta suprema a retinut ci ,,... dispozitiile art. 85 alin. (1) lit. k) din Legea nr.
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In plus, odati cu intrarea in vigoare a Legii nr. 554/2004 a
contenciosului administrativ!?, legiuitorul a explicat prin art. 2 lit. n)
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 cetdtenilor.
Asadar, n afara dezbaterilor doctrinare elocvente, in prezent exista si un reper
legal in baza caruia exercitarea puterii de apreciere a administratiei poate fi
controlata si sanctionatd in cadrul unei actiuni formulate in contencios
administrativ.

In opinia noastri, definitia legald de mai sus contine in parte o
exprimare tautologicid deoarece, de cele mai multe ori, exercitarea puterii
discretionare de catre autoritatile publice are loc cu incalcarea drepturilor si
libertatilor cetatenilor. Ceea ce este cu adevarat important este ca limitarea
drepturilor si libertatilor cetatenilor sa nu fie impovaratoare, in caz contrar
masura administratiei intrand sub incidenta principiului proportionalitatii

»care impune respectarea unui echilibru rezonabil intre interesul public pe

80/1995 prevad doar posibilitatea, iar nu obligatia comandantului ierarhic superior de a
dispune trecerea in rezerva a cadrului militar condamnat definitiv pentru o infractiune
savarsita din culpa, ceea ce confera decidentului o marja de apreciere, pe care insa instanta de
judecata este datoare sa o sanctioneze daci constata ci aceasta a fost exercitata cu depasirea
competentei prevazute de lege ori cu incilcarea drepturilor si libertétilor destinatarului actului.
nalta Curte constati ci sustinerile recurentei-reclamante sunt nefondate, prima instanti
constatand in mod just ca ordinul atacat a fost emis cu respectarea limitelor dreptului de
apreciere a autoritatii publice, fard a putea fi decelat un exces de putere, in sensul art. 2 alin.
(1) lit. n) din Legea nr. 554/2004.”, disponibil la www.scj.ro, accesat in data de 19.08.2021.

19 Legea nr. 29/1990 a contenciosului administrativ, in vigoare pani la data adoptarii Legii nr.
554/2004, nu continea o definitie a excesului de putere.
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care autoritatea are obligatia sa il reprezinte si drepturile sau interesele
legitime private ce pot fi lezate prin conduita administratiei.”2?

Mai mult, in Codul administrativ?!, principiul proportionalitatii a fost
pentru prima data definit si reglementat, cu titlu general in ceea ce priveste
raporturile dintre administratie si particulari, dupa cum urmeaza:

,<Formele de activitate ale autoritatilor administratiei publice
trebuie sa fie corespunzatoare satisfacerii unui interes public,
precum si echilibrate din punctul de vedere al efectelor asupra
persoanelor. Reglementarile sau masurile autoritdtilor si institutiilor
administratiei publice sunt initiate, adoptate, emise, dupa caz, numai
in urma evaluarii nevoilor de interes public sau a problemelor, dupa
caz, a riscurilor si a impactului solutiilor propuse.

Consecinta codificarii principiului proportionalititii o reprezinta
excluderea stereotipurilor cu care de cele mai multe ori opera administratia
publica precum si obligarea autoritatilor publice de a cerceta cu atentie
imprejurarile unei situatii concrete supuse dreptului lor de apreciere, pentru
a evita masurile disproportionate in raport cu particularii vizati.

Din perspectiva controlului judiciar asupra activitatii organelor
administrative, acelasi reputat autor?? a sustinut ca reglementarea legala de
mai sus deschide calea unui control maximal de oportunitate (control de
proportionalitate), in sensul cd instanta de contencios administrativ poate
cenzura oportunitatea unui act administrativ in masura in care dispune de

mijloace procedurale adecvate acestui tip de control extins, cum ar fi accesul

20 fnalta Curte de Casatie si Justitie — Sectia de contencios administrative si fiscal, Decizia nr.
807/2012, citatd in Gabriela Bogasiu, Legea contenciosului administrativ. Comentata si
adnotata, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2015, p. 113.

21 Codul administrativ a fost aprobat prin OUG nr. 57/2019, publicati in Monitorul Oficial nr.
555 din 5 iulie 2019.

22 Qvidiu Poparu, Drept administrativ. Vol. I. Actul administrativ (I). Repere noi pentru o
teorie altfel, Tomul I. Notiune, Editia a 2-a, Editura Hamangiu, Bucuresti, 2022, pp. 379-401.
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la constatarile autoritatii parate insesi in alte situatii, apropiate in timp si
relativ identice ca circumstante, sau apelul la un specialist cu cunostinte si
experienta similare din aparatul administrativ. Desi poate parea ca o ,tradare”
a gandirii Scolii de la Cluj, credem ca teoria profesorului Podaru este atractiva
pentru instantele judecitoresti care vor sa corecteze unele ,nedreptiti de
sistem” cu care se confrunta uneori particularul si pentru care apelul la
principiul proportionalitatii este ultimul resort.

In continuare, vom analiza interdependenta dintre puterea
discretionara si principiul proportionalititii pe masura ce vom cauta
raspunsul la intrebarile esentiale despre puterea discretionara: de ce a devenit
atat de importanta in activitatea aparatului administrativ modern, ce este de
fapt puterea discretionara si cum este aplicata in concret de citre organele

administrative?
I. Puterea discretionara

A. De ce?

Exercitarea puterii discretionare a fost si este probabil cea mai
criticatd prerogativa pe care puterea legislativa a conferit-o organelor
administratiei publice.

Intr-adevir, s-a demonstrat in numeroase prilejuri ci, oferind unei
autoritati marja de apreciere in alegerea mai multor cursuri de actiune,
puterea cu care a fost investitd a actionat impotriva scopului initial, si anume
cel de reducere a birocratiei si de optimizare a aparatului administrativ,
generand prejudicii mai grave particularilor. Probabil cea mai simpla

explicatie a acestei denaturari este, dupa cum spunea Lordul Acton, faptul ca
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sputerea corupe, iar puterea absoluta corupe in mod absolut”23, sau potrivit
judecatorului Douglas de la Curtea Suprema a Statelor Unite ale Americii:
,Discretia absoluta este un stapan nemilos. Este mai distructiva pentru
libertate decat orice inventie a omului”4.

Intr-un stat de drept si intr-o societate guvernati in virtutea
principiului legalitatii, puterea discretionarda nu poate fi echivalentul
arbitrariului?. Dreptul administrativ incearca sa limiteze aceasta tendinta
spre exces a administratiei prin instituirea unor mecanisme de control
judiciar precum principiul proportionalitatii. Astfel, puterea discretionara
trebuie exercitatad in concordanta cu scopul care sta la baza acordarii sale, dar
fara ca deciziile emise pe parcurs sa afecteze in mod substantial drepturile
subiective ale cetatenilor.

Totusi, de aici pana la acuzatiile de ,tiranism” sau ,despotism” puse in
sarcina aparatului administrativ este cale lungd. Ostilitatea argumentelor
indreptate spre instrumentul puterii discretionare este in mare parte

rezultatul neintelegerii necesitatii utilizarii sale in executarea politicilor

23 Neal Woob, Cicero’s Social and Political Thought, Editura University of California Press,
Berkeley, 1988, p. 160.

24 Christopher A. ANZALONE, Encyclopedia of Supreme Court Quotations, ed. M.E. Sharpe,
2000, New York, p- 174,
https://books.google.ro/books?id=3JCjZWrQjA4C&pg=PR3&source=ghs selected pages,
accesat in 30.08.2021.

25 Daniéle LOCHAK, ,,Le droit administratif, rempart contre I'arbitraire ?”, in Pouvoirs — Revue
francaise d’études constitutionnelles et politiques, nr. 46/1988, pp. 43-44.
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guvernamentale, sau este de fapt un pretext folosit de adeptii politicii laissez-
faire26 pentru a castiga teren?”.

Legile nu se aplica singure, ele au nevoie de o fortd suplimentara
pentru a fi puse in executare. In mod traditional, se consider: ci parlamentul
acordd puteri discretionare executivului in virtutea cunostintelor si
experientei organelor sale administrative, fiind astfel cel mai bine plasat sa
actioneze in vederea aplicarii legii?8. Autoritatile administrative sunt cele mai
competente sa realizeze obiectivul de interes public stabilit prin legislatie
datorita supravegherii continue pe care o desfasoara agentii sai si datorita

contactului direct cu problemele cauzate de punerea in aplicare a normelor?°.

26 I aissez-faire reprezinti politica minimei interventii a statului in economie si promoveazi
principiul liberei functioniri a pietelor si al competitiei, care se traduce prin aceea ca actiunile
individuale, private, motivate de interese egoiste, contribuie impreuna la bunéstarea societatii.
Vezi Simona-Gabriela Masca, Viorela Ligia VAIDEAN, Andreea GOLGUT, ,,Statul si economia —
aspecte teoretice si evidente empirice in UE”, in Economie teoretica si aplicata, vol. XVIII,
nr. 5/2011, p. 17.

Originea termenului este incertd, dar folclorul sugereaza ca este derivat din raspunsul pe care
l-a primit Jean-Baptiste Colbert, controlor general al finantelor din timpul regelui Ludovic al
XIV-lea al Frantei, cand i-a intrebat pe industriasi ce ar putea face guvernul pentru a le ajuta
afacerile: ,Lasati-ne in pace”. Disponibil la https://www.britannica.com/topic/laissez-faire,
accesat in data de 10.09.2021.

27 Robert M. COOPER, ,,Administrative justice and the role of discretion”, in Yale Law Journal,
vol. 47, nr. 4/1938, pp. 577-578.

28 Tbidem, p. 583.

29 De pild4, in urma unui studiu efectuat de Consiliul Concurentei din Romaénia (autoritate
administrativi autonomd), acesta a solicitat modificarea legislatiei privind infiintarea
cabinetelor medicale veterinare si a firmelor de contabilitate deoarece a rezultat ca cerintele de
infiintare si functionare a acestor persoane juridice sunt mai restrictive decat cele necesare
pentru desfasurarea activitatii cabinetelor medicale umane, constituind bariere care afecteaza

concurenta. Disponibil la http://www.consiliulconcurentei.ro/wp-
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Ca atare, exercitarea puterii discretionare de cétre functionari calificati si
instruiti iIn domenii specializate constituie ,raspunsul contemporan la
provocarea de a acoperi decalajul dintre un guvern popular si un guvern
stiintific”30.

In plus, puterea discretionari se situeazi in centrul prerogativelor de
putere publicd ale administratiei si reprezintda un instrument indispensabil
functiondrii sale, raspunzand necesitatii unei anumite libertati de actiune,
intrucat situatiile si nevoile individuale nu pot fi predeterminate de catre
legiuitor, fiind imposibil sa se prevada, apriori, toate ipotezele de actiune ale
administratieil. Asa cum s-a specificat in literatura de specialitate,
administratia nu poate fi redusa la imaginea unui robot cu comportament
programat32, intrucat circumstantele difera de la un caz la altul, iar aplicarea
unei reguli in mod mecanic tuturor ipotezelor de lucru in mod cert va genera
nedreptate.

In opinia noastrd, acordarea unei marje de apreciere organului
administrativ ar trebui sa aibd drept consecinta protejarea deplind a
drepturilor fundamentale ale particularului, catd vreme autoritatea poate in
acest mod si cantareasca impactul pe care promovarea interesului public il
are asupra dreptului subiectiv al cetateanului, si astfel sd ajunga la concluzia
cd, In anumite imprejurari particulare, este preferabild renuntarea la masura

de interes general, in favoarea protectiei intereselor particularilor. Cu alte

content/uploads/2021/08/studiu-veterinari-si-conta-aug-2021.pdf, arhivi:
https://perma.cc/ESD6-AULP.
30 Robert M. COOPER, op.cit., p. 583.
31 Maurice HAURIOU, Précis de droit administratif et de droit public, 12éme édition, Editura
Dalloz, Paris, 2002, p. 351.
32 Qvidiu PopARu, op.cit., p. 361; René Chapus, Droit administratif général, 13éme édition,
Editura Montchrestien, Paris, 1999, p. 1011.
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cuvinte, sa aplice metodologia dezvoltatd sub spectrul principiului
proportionalitatii. Este foarte important ca organele administratiei publice sa
actioneze in mod judicios atunci cand utilizeaza atributii cu putere de
apreciere, pentru ci acordarea unor astfel de prerogative are ca temei si scop
insdsi promovarea interesului public, care trebuie intotdeauna sa se
consolideze pe corectitudine, transparentd, responsabilitate si integritate in
luarea deciziilor. Astfel, atunci cand manifestarea vointei sale nu este strict
determinata prin lege, administratia trebuie s giseasca, in urma evaluarii si
aprecierii adecvate a faptelor, solutia optima posibild din punctul de vedere al
satisfacerii interesului general si al respectarii drepturilor individuale ale
persoanelor33. In acest sens, decizia Autorititii Nationale pentru Cetitenie de
a respinge cererea de dobandire a cetateniei romane formulata de o persoana
care a fost condamnata pentru trafic de stupefiante in straindtate este
judicioasd, intrucat Legea nr. 21/1991 prevede ca una dintre conditiile de
acordare a cetdteniei este aceea de a nu fi fost condamnat in tara sau in
strdindtate pentru o infractiune care 1l face nedemn de a fi cetdtean roman.
Apreciem ca traficul de droguri constituie o asemenea infractiune, astfel incat
nu poate fi detectat niciun exces in exercitarea puterii discretionare de catre
autoritate, decizia de respingere respectand principiul proportionalitatii. Pe
de altd parte, nu acelasi lucru se poate spune in cazul respingerii cererii de
dobandire a cetiteniei romine a unei persoane condamnate pentru
infractiunea de neglijenta in serviciu, in conditiile in care singurul prejudiciu
a fost cel produs societatii angajatoare si a fost de naturd pecuniara, de o
valoare relativ minori. In aceasti situatie, decizia de respingere nu a respectat

principiul proportionalitatii, deoarece fapta pentru care petentul a fost

33 Jean-Marie WOEHRLING, ,Le controle juridictionnel du pouvoir discrétionnaire en France”,
in La Revue administrative, 52e Année, nr. 7/1999, p. 79-80.
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condamnat nu constituie o infractiune care il face nedemn de a fi cetdtean
roman, autoritatea nereusind sa asigure echilibrul necesar intre protejarea
interesului national si respectarea interesului legitim privat de dobandire a

cetateniei romane.
B. Ce?

Unul dintre cele mai fervente domenii de interes ale dreptului
administrativ 1l constituie exercitarea puterii discretionare de catre
autoritatile statului, dat fiind cad puterea discretionara reprezinta limita
superioara a puterii pe care orice organ administrativ o poate detine intr-o
democratie3+.

In general, termenul ,,discretionar” este asociat cu alegerea liber3, fara
existenta vreunui criteriu predeterminat, oricat de arbitrara ar fi acea alegere.
O persoana care 1si intocmeste testamentul dispune de o asemenea libertate
in privinta persoanei gratificate, faira a putea fi ingradita in initiativa sa.
Totusi, atunci cand acest termen apare in contextul dreptului administrativ,
el dobandeste o altd semnificatie, care implica ratiunea organului emitent al
actului administrativ, si nu ,,capriciul” acestuia, ceea ce inseamna ca puterea
discretionara trebuie exercitata in mod impartial, dupa rigorile legii, iar nu

conform prejudecitilor organului emitent35.

34 J. H. GREy, ,Discretion in Administrative Law”, in Osgoode Hall Law Journal, vol. 17, nr.

1/1979, p. 107.

35 Brian Z. TAMANAHA, A Concise Guide to the Rule of Law, in Gianluigi PALOMBELLA si Neil

WALKER (ed.), ,Relocating the Rule of Law”, Editura Hart Publishing, Portland, 2009, p. 7-8.
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In doctrina de drept public, atat de la noi din tari3¢, cat si din
strdinatate3”, puterea discretionard este ilustratd ca fiind facultatea
administratiei de a alege, in limita competentei stabilite de citre legiuitor,
intre doud sau mai multe conduite, in aceeasi masura legale, pe baza unei
aprecieri libere a starii de fapt38. De fapt, puterea discretionara poate fi cel mai
bine definita drept capacitatea de a lua o decizie care sa nu poate fi catalogata
nici corectd, nici gresita3?, daca celelalte conditii de legalitate sunt indeplinite.

De exemplu, acordarea gratierii individuale este o prerogativa exclusiva a

36 Ovidiu PopARU, op.cit., p. 360; Tudor DRAGANU, Introducere in teoria si practica statului de
drept, Editura Dacia, Cluj-Napoca, 1992, p. 186; Dana APOSTOL-TOFAN, Puterea discretionara
st excesul de putere al autoritatilor publice, Editura All Beck, Bucuresti, 1999, p. 22; Emil
BALAN, Institutii administrative, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2008, p. 27.
37 Paul LEWALLE, Luc DONNAY, Contentieux administratif, 3e édition, Editura Larcier,
Bruxelles, 2008, p. 1067; Mattias GUYOMAR, ,Les sanctions infligées par une autorité
administrative”, in Revue Francaise de Droit Administratif (RFDA), 2007, p. 1199; René
CHAPUS, op.cit, p. 1011.
38 De pild, potrivit art. 221 alin. (1) din Legea nr. 217/2003 pentru prevenirea si combaterea
violentei domestice, rep. M.of.: 948/15 octombrie 2020, ordinul de protectie provizoriu se
emite de catre politistii care, in exercitarea atributiilor de serviciu, constatd ci existd un risc
iminent ca viata, integritatea fizica ori libertatea unei persoane s fie pusi in pericol printr-un
act de violenti domestici, in scopul diminuirii acestui risc. in exercitarea acestei atributii,
politistii dispun de o marji largd de apreciere a starii de fapt, putdnd alege intre mai multe
masuri de protectie apte sd contribuie la diminuarea riscului iminent constatat, dintre care:
evacuarea temporara a agresorului din locuinta comun4, indiferent daci acesta este titularul
dreptului de proprietate; reintegrarea victimei si, dupa caz, a copiilor in locuinta comuns;
obligarea agresorului la péstrarea unei distante minime determinate fata de victima, fata de
membrii familiei acesteia, ori fatd de resedinta, locul de munca sau unitatea de invatimant a
persoanei protejate; obligarea agresorului de a purta permanent un sistem electronic de
supraveghere; obligarea agresorului de a preda politiei armele detinute. Disponibil la
www.legislatie.just.ro, accesat in data de 17.09.2021.
39 J. H. GrEy, op.cit., p. 108.
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Presedintelui Romaniei, prevazuta expres in art. 94 lit. d) din Constitutie, iar
exercitarea acesteia implica analiza si decizia exclusivd a Presedintelui, in
temeiul unor aprecieri proprii, fara ca vreun condamnat sa poatd invoca
dreptul de a fi gratiat, sau ca altad entitate statald sa poatd cenzura alegerea
sa40.

Odatd cu urcarea pozitiilor in ierarhia administrativa, puterea de

apreciere atribuitd autoritatilor creste rapid#!. Prim-ministrul Guvernului

40 11 doctrina si in jurisprudenta nationali s-au purtat discutii acerbe cu privire la natura
juridica a decretului de gratiere si a susceptibilitatii sale de a fi atacat pe calea contenciosului
administrativ.

Conform practicii curtii supreme din tara noastri: ,Intre persoana care solicitd gratierea
individuala si Presedinte nu se naste un raport de drept administrativ tipic, supus cenzurii
instantei de contencios administrativ, decretul de acordare a gratierii si, respectiv, de revocare
a acesteia, fiind, astfel cum au fost definite in doctrind, acte juridice complexe supuse unui
regim de drept constitutional, cu implicatii in planul dreptului procesual-penal. Asa fiind, in
mod corect instanta de fond a considerat ca decretul de gratiere si corespunzator decretul de
revocare a gratierii nu sunt acte administrative supuse controlului de legalitate al instantei de
contencios administrativ, in sensul dispozitiilor art. 1 din Legea nr. 544/2004, dupa cum nici
respingerea cererii de gratiere (Legea nr. 546/2002 — art. 10) nu poate fi considerati un refuz
de rezolvare a unei cereri in sensul acelorasi dispozitii legale (art. 1 alin. [1] din Legea
nr. 544/2004).” Decizia nr. 4416 din 20 septembrie 2005, ICCJ — Sectia de contencios
administrativ si fiscal, disponibila la: www.scj.ro, accesat in data de 17.09.2021.

Pe de alta parte, in literatura de specialitate, s-a sustinut ci, ,decretul de gratiere individuala
nu este un act care s priveasca raporturile Presedintelui cu Parlamentul si prin urmare nu
poate fi sustras controlului de contencios administrativ, decat cu incélcarea prevederilor art.
21 si 52 din Constitutia Romaniei revizuita, a art. 6 din Conventia Europeana a Drepturilor
Omului”. Lucian CHIRIAC, ,Despre irevocabilitatea si controlul de legalitate a decretului de
gratiere — act administrativ individual”, in revista Studia Universitatis Babes-Bolyai
Turisprudentia, nr. 2/2009, http://arhiva-studia.law.ubbcluj.ro/articol/295, arhiva:
https://perma.cc/W8VR-3BZN, pp. 46-54.

41 Bool CHAND, op.cit., p. 412.
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Romaniei, de exemplu, dispune de o larga plaja de prerogative discretionare,
incepand cu numirea si eliberarea din functiile de secretar de stat (art. 31 din
Codul administrativ) si pana la constituirea, prin decizie, de consilii, comisii
si comitete interministeriale in scopul rezolvarii unor probleme operative (art.
34 din Codul administrativ). In schimb, un agent constatator din cadrul unui
organ deconcentrat aflat in subordinea Guvernului dispune, in general, doar
de puterea discretionara de a stabili sanctiunea in cazul comiterii unei
contraventii*?2. Apreciem cd pentru a avea un autocontrol mai eficient in
privinta folosirii puterii discretionare, organele administrative trebuie sa fie
investite cu putere discretionara in mod limitat, numai in ceea ce priveste
anumite atributii speciale, cu excluderea unei competente discretionare
generale.

Manifestari ale puterii discretionare pot fi intalnite atat la emiterea de
acte administrative propriu-zise, mai exact acte individuale si acte normative,
cat sila exprimarea de refuzuri nejustificate, consacrate terminologic de legea
contenciosului drept acte administrative asimilate (art. 2 alin. (2) din Legea
nr. 554/2004).

In general, atunci cind adoptd acte normative in baza puterii de
apreciere conferite, administratia devine ,vocea legiuitorului” si dispune de
libertatea de a stabili propria bazd legald pentru viitoarele activitati
administrative, fie prin reglementarea metodelor si formelor juridice de

actiune, fie prin stabilirea perioadei, a teritoriului si a domeniului de aplicare

42 Art. 12 alin. (4) din HG nr. 488/2017 privind Regulamentul de organizare si functionare a
Inspectiei Muncii: ,Inspectorii de munci incheie procese-verbale de control si procese-verbale
de constatare si sanctionare a contraventiilor, de regula la sediul angajatorului sau la orice alt
loc de munca organizat de acesta si, prin exceptie, la sediile inspectoratelor teritoriale de

oo

munca.” Disponibil la www.legislatie.just.ro, accesat in data de 17.09.2021.
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a actului normativ, sau prin trasarea procedurilor interne de operare in

procesele de indeplinire a obiectivelor si sarcinilor publice*3.

Pe de alta parte, in ceea ce priveste emiterea de acte administrative

individuale, puterea discretionara poate fi observata din trei perspective:

a)

b)

autoritatea publici are dreptul sa decida dacéa va actiona sau nu va

actiona intr-un caz anume; de exemplu, potrivit art. 10 alin. (1)

din Legea nr. 60/1991 privind organizarea si desfisurarea
adunarilor publice, primarul localitatii, la propunerea comisiei de
avizare, poate interzice organizarea adunarilor publice atunci cand
detine date de la organele specializate, din care rezultd ca
desfasurarea acestora ar duce la actiuni turbulente de natura a
pune in primejdie ordinea si linistea publicd, siguranta
persoanelor, integritatea corporald, viata sau bunurile acestora ori
ale domeniului public.

autoritatea are posibilitatea de a opta pentru una dintre actiunile

previzute de lege; de pilda, in baza art. 492 din Codul

administrativ, functionarul public care se face vinovat de abaterea
disciplinara privind absenta nemotivatd de la serviciu poate fi
sanctionat de catre conducatorul institutiei publice cu oricare
dintre urmatoarele sanctiuni disciplinare: diminuarea drepturilor
salariale cu 5-20% pe o perioada de pana la 3 luni, sau cu 10-15%
pe o perioada de pana la un an de zile; suspendarea dreptului de
promovare pe o perioada de la unu la 3 ani; retrogradarea intr-o

functie publica de nivel inferior, pe o perioada de pana la un an, cu

43 Rafal Stasikowski, ,Issues of administrative powers in the processes of executing

administrative law”, in Studia Administracyjne, nr. 11/2019, p. 90.
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diminuarea corespunzatoare a salariului; destituirea din functia
publica.
c) autoritatea publicd are posibilitatea sa decida in mod liber cum va

actiona intr-o anumita situatie; de exemplu, conform art. 33 din

Legea nr. 55/2020 privind unele masuri pentru prevenirea si
combaterea efectelor pandemiei de COVID-19, pe durata starii de
alertd, in domeniul transportului aerian, ministerul de resort
poate dispune masuri, respectiv restrictii, cu privire la igiena si
dezinfectia spatiilor comune, echipamentelor, mijloacelor de
transport si aeronavelor, in scopul prevenirii contaminarii
pasagerilor si personalului ce activeaza in domeniul transportului
aerian.

Puterea discretionara poate fi identificata cel mai usor atunci cand in
legislatie este utilizata expresia ,poate” sau ,are dreptul/posibilitatea”, in
timp ce expresiile ,trebuie”, ,este obligat”, ,1i este interzis” semnaleazi lipsa
discretiei pentru factorul de decizie, competenta sa fiind legata.

Puterii discretionare i se opune competenta legata. Aceasta din urma
poate fi recunoscuta atunci cand continutul actului administrativ este complet
predeterminat de norma legald, in cuprinsul careia se mentioneaza expres
elementele de fapt si de drept necesare pentru emiterea actului*, fiind o
simpla indatorire legald de indeplinit in privinta céreia organul administrativ

nu are optiune®. In practica, situatiile nu se prezinta niciodata in alb sau

44 Jean-Marie WOEHRLING, op.cit., p. 76.

45 Potrivit art. 12 al. 1 din Legea nr. 416/2001, stabilirea dreptului la ajutorul social si a
cuantumului acestuia se face prin dispozitie scrisa a primarului, insd atit persoanele
indreptatite la ajutor social, cat si cuantumul acestuia sunt expres prevazute in cuprinsul art. 1

alin. (1) (,Familiile si persoanele singure, cetiteni romani, au dreptul la un venit minim
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negru, respectiv nu intotdeauna existd o delimitare ferma intre puterea
discretionara si competenta legata, acestea doua putand fi regasite in mai
multe elemente care impreuna conduc la manifestarea de vointa finald a
administratiei sub forma actului administrativ#6. De pilda, sunt frecvente
situatiile in care legislatia supune producerea unor efecte juridice de
indeplinirea unei conditii de fapt. Organul administrativ competent trebuie sa
constate daca faptele care 1i sunt prezentate se incadreaza in categoria juridica
prevazuta de lege, deci avem un element discretionar, insa odata calificate
juridic faptele, consecintele juridice se produc automat in baza legii, fara ca
organul administrativ sd poata influenta solutia legala, asadar un element
legat?7.

De aici putem decela o alta particularitate, si anume ca nu este necesar
ca elementul discretionar sid apara doar in ultima etapa a procesului
decizional, din contra, este posibil ca operatiunile administrative care stau la

baza actului administrativ sa fie efectuate cu putere de apreciere din partea

garantat ca forma de asistenti sociala”) si art. 5 alin. (1) din acelasi act normativ (,Cuantumul
ajutorului social se stabileste ca diferenta intre nivelurile prevazute la art. 4, transformate in
lei, si venitul net lunar al familiei sau al persoanei singure”), ceea ce Inseamna ca primarul nu
are nicio marja de apreciere in acest domeniu, fiind obligat s emitd dispozitia dacd sunt

intrunite conditiile legale. Disponibil la www.legislatie.just.ro, accesat in data de 24.09.2021.

46 Jean-Marie Woehrling, op.cit., p. 80.

47 Conform art. 13 din Legea nr. 407/2006 a vanitorii si a protectiei fondului cinegetic, pentru
pagubele si/sau daunele produse de catre exemplarele din speciile de faun de interes cinegetic
se acorda despagubiri, in urma cererii formulate de catre proprietarii de culturi agricole, prin
decizie de platd emisa de catre conducatorul structurilor teritoriale de specialitate ale autoritatii
publice centrale care raspunde de vanatoare (competentd legata). Constatarea pagubelor,
evaluarea acestora si stabilirea raspunderii civile se realizeaza de catre comisia de constatare in
cuprinsul unui proces-verbal (putere discretionard). Disponibila la: http://legislatie.just.ro,
accesat in data de 24.09.2021.
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organului emitent, in timp ce actul administrativ propriu-zis sa fie emis in

mod automat sub imperiul competentei legate.
C. Cum?

O relatie stabild intre stat si cetatenii sdi reprezinta un deziderat care
se dovedeste a fi de multe ori utopic, cu toate ca acesta ar putea fi realizat daca
legislatia ar contine norme simple si clare care sa-i permita cetateanului sa
stie din timp ce se asteaptd de la el si care sa-i permitd sa-si planifice
activititile in mod previzibil*8. Indeosebi, atunci cind in sceni intervine
puterea discretionard a autoritatilor publice, idealul stat-cetateni este
perturbat, pentru ca permite agentilor statului sa realizeze propria evaluare a
echilibrului dintre interesul public si interesele individuale ale cetatenilor,

deznodamantul fiind uneori lipsit de predictibilitate pentru cei din urma%.

48 pentru ca legea s# satisfaci cerinta de previzibilitate trebuie ca ea si precizeze cu suficienti
claritate intinderea si modalititile de exercitare a puterii de apreciere a autorititilor in
domeniul respectiv, tinand cont de scopul legitim urmarit, pentru a oferi persoanei o protectie
adecvatd impotriva arbitrariului (Hotdrarea din 4 mai 2000, pronuntati in Cauza Rotaru
impotriva Romaniei, pg. 52, si Hotérarea din 25 ianuarie 2007, pronuntatd in Cauza Sissanis
impotriva Roméaniei, pg. 66). Pentru detalii, a se consulta https://hudoc.echr.coe.int, accesat
in data de 27.09.2021.

49 De pild4, intr-o cauzi in care a fost supus controlului instantei de contencios administrativ
articolul 3 din Ordinul A.N.S.V.S.A. nr. 17/2011, s-a statuat c& textul legal, prin modul in care

a fost formulat, nu lasa de inteles in mod evident ca operatorii economici pot recurge si la

entititile private care actioneazd in domeniu, or aceasta deschide calea incalcarii principiilor
concurentei loiale, inclusiv prin pozitia dominanta pe care ar dobandi-o pe piata laboratoarele
AN.S.V.S.A,, autoritate care are si functia de verificare si control. Avand in vedere cumulul de
atributii de supraveghere, prevenire si control pe care il detine autoritatea publicd in domeniul
sdu de activitate, si, mai cu seam3, pozitia dominanta pe care o ocupi in virtutea prerogativelor

de putere publicd, A.N.S.V.S.A. avea obligatia rezultata din exigentele bunei administrari si
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Tiparul administrativ de exercitare a unei prerogative discretionare
este asemanator, sau ar trebui sa fie, modelului judiciar de pronuntare a unei
hotarari judecatoresti. Mai exact, intr-o prima etapa se stabilesc faptele si se
determina dispozitiile legale aplicabile spetei, urmand ca, ulterior, organul
administrativ sa aplice norma legala problemei ce reiese din situatia de fapt
prezentata, optand pentru una dintre cdile posibile de rezolvare?0. Astfel, este
foarte important ca deciziile adoptate sa aiba in vedere toate imprejurarile de
fapt relevante in cauza si sa se bazeze pe o analizd minutioasa a lor, nu doar
pe simple presupuneri, chiar daca presupune un rol activ din partea
decidentilor in colectarea de informatii suplimentare.

Legislatia poate prevedea in cazul exercitarii atributiilor cu putere
discretionara anumite cerinte care trebuie indeplinite in cursul procesului
decizional, cum ar fi obligatia de consultare publica, obligatia de solicitare a
unor avize consultative din partea altor organe administrative, obligatia de a
folosi si limba materna in unitatile administrativ-teritoriale in care cetatenii
apartinand minoritatilor nationale au o pondere de peste 20% din numarul
locuitorilor etc.

Totusi, daca legislatia nu specifica factorii care trebuie luati in
considerare, decidentul trebuie sa tind cont de solutia adoptata anterior cu

prilejul emiterii unor acte administrative de acelasi fel51. Practic, in acest caz,

emita norme administrative clare, care si nu genereze riscul distorsionérii liberei concurente
si aparitiei conflictelor de interese. Astfel, este nelegal actul administrativ care nu indeplineste
conditia de claritate in masura si excluda interpretarea in sensul deturnarii interesului public,
fiind emis cu exces de putere. Decizia ICCJ nr. 1622 din 27 martie 2014, disponibili la:
www.scj.ro, accesat in data de 27.09.2021.

50 Jean-Marie WOEHRLING, op.cit., p. 77.

51 Nu numai solutiile anterioare identice rezultate din emiterea unor acte administrative au

putere obligatorie pentru organele emitente, dar si practica anterioara identicd a organelor
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este vorba despre respectarea principiului protectiei increderii legitime, care
constd in existenta unei actiuni constante a administratiei de naturad sa
contureze modalitatea in care intentioneaza sa actioneze in viitor intr-un caz
similar, ceea ce creeaza o asteptare legitima pentru particulari, cu exceptia
situatiei 1n care existd un interes public superior care sa o determine sa se
comporte altfel52.

In orice caz, puterea discretionari poate fi utilizati de citre
administratie numai cu respectarea competentei si a procedurii prevazute de
lege, ceea ce exclude posibilitatea de a crea alte reguli sau norme legale prin

actele administrative emise in exercitiul acesteia®3.

competente constand 1n abtinerea de la emiterea actelor administrative. De pilda, in
jurisprudenta CJUE, in Cauza C-183/14 Salomie si Oltean, Hotararea din 9 iulie 2015 (pct.
44), in care s-a invocat principiul protectiei increderii legitime in raport cu faptul cd organele
fiscale nu au solicitat anterior plata TVA aferenta tranzactiilor imobiliare incheiate de persoane
fizice, s-a retinut ci: ,/n al doilea rand, in ceea ce priveste principiul protectiei increderii
legitime, dreptul de a se prevala de acest principiu se extinde la orice justitiabil pe care o
autoritate administrativa l-a determinat sa nutreascd sperante intemeiate prin furnizarea
unor asigurdri precise.” In final, Curtea de Justitie de la Luxemburg a concluzionat in aceasti
speta ca: ,Astfel, o asemenea practica (a organului fiscal n.n.), oricdt ar fi de regretabila, nu
poate fi a priori de naturd sa dea contribuabililor vizati asigurdri precise cu privire la
neaplicarea TVA -ului unor operatiuni imobiliare precum cele in discutie in litigiul principal.”

Disponibila pe http://curia.europa.eu, accesat in data de 28.09.2021.

52 paul Crarg, ,,Substantive Legitimate Expectations in Domestic and Community Law”, in The
Cambridge Law Journal, vol. 55, nr. 2/1996, pp. 301-304.

53 Instanta a apreciat c prin Normele Metodologice aprobate prin HG: 453/2007 s-a adugat
la dispozitiile legale 1n aplicarea cirora acestea au fost edictate, in sensul ca prin dispozitiile
art. 1 si art. 2 din Legea nr. 315/2006 s-a prevazut expres dreptul cadrelor didactice la
acordarea ajutorului financiar in echivalent a 100€, iar prin dispozitiile art. 4 din acelasi act
normativ se prevede sursa de asigurare a finantirii acestui ajutor, si anume de la bugetul de

stat, fara a se institui nicio conditionare cu privire la limita fondurilor bugetare. Prin urmare,
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Totodata, expunerea sinteticid a motivelor de fapt si de drept care au
stat la baza deciziei administratiei nu are voie sa lipseasca din cuprinsul
niciunui act administrativ, in caz contrar, actul fiind anulabil®. Motivarea
unui act administrativ este singura cale prin care atat persoana vatamata, cat
si instanta de judecata pot verifica rationamentul parcurs de autorul actului

emis’s.

dispozitia art. 5 alin. 3 din HG: 453/2007, care statueaza ca sumele necesare platii ajutorului
financiar se suporta din bugetul ministerului de resort in limita creditelor bugetare aprobate,
este susceptibila sd anihileze, practic, dreptul cadrelor didactice la ajutorul financiar ce li se
cuvine, in puterea legii, intr-un cuantum prestabilit, si anume echivalentul in lei a sumei de 100
euro. In conditiile in care legiuitorul a inteles si confere acest ajutor banesc cu o valoare fix3,
atunci In contextul adoptirii metodologiei de aplicare a dispozitiilor legale nu se poate
restrictiona acest drept, prin introducerea unor conditii neavute in vedere la edictarea actului
normativ cu fortd juridicA superioara. Pentru detalii, a se vedea Sentinta civild nr.
6128/10.06.2015, pronuntata de Tribunalul Bucuresti, disponibila la: www.rolii.ro, accesat in
data de 28.09.2021.

54 Din picate, de cele mai multe ori, organul administrativ se rezumi la a indica in cuprinsul
actului administrativ doar textele legale sub imperiul carora a actionat, fira a descrie, mécar in
mod succint, starea de fapt retinuta. Astfel, instantele de contencios administrativ investite cu
o actiune in anularea actului administrativ nu au altd solutie la indemana decat aceea de a
admite actiunea, chiar dacd, pe fondul litigiului, este posibil ca autoritatea si fi fost indreptatita
la emiterea respectivului act. Cu titlu de exemplu, a se vedea Decizia nr. 1530/15.03.2018
pronuntati de catre Curtea de Apel Bucuresti, disponibila la: www.rolii.ro, accesati in data de
30.09.2021.

55 In jurisprudenta nationali s-a conturat o practici majoritard de respingere a motivului de
nulitate privind nemotivarea actului administrativ in cazul in care, desi nu a fost descrisa starea
de fapt in cuprinsul acestuia, totusi a fost mentionat un alt act sau o altd operatiune
administrativa (aviz, raport, propunere etc) care contine relatarea imprejurérilor de fapt. Cu
titlu de exemplu, a se vedea Decizia nr. 2557/29.09.2020, pronuntata de catre Curtea de Apel
Bucuresti, disponibila la: www.rolii.ro, accesati in data de 02.10.2021.
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In general, norma legali care conferi putere discretionard unei
autoritati prevede si interesul public care necesita a fi protejat prin utilizarea
prerogativelor respective, fiind astfel mult mai simplu pentru organul emitent
al actului administrativ s motiveze oportunitatea luarii acelei masuri. De
pilda, Legea nr. 295/2004 privind regimul armelor, componentelor esentiale
si al munitiilor prevede ca autorizatia de procurare a armelor letale se acorda
persoanelor care nu prezintd pericol pentru ordinea publica, siguranta
nationald, viata si integritatea corporala a persoanelor. Asadar, autoritatea de
resort detine o marja larga de apreciere a cauzelor care pot sa impieteze
asupra dreptului persoanelor la detinerea autorizata a unei arme letale, in
practica evidentiindu-se motive precum declansarea urmaririi penale fata de
reclamant pentru infractiuni de furt de energie electrica®s, braconaj®’,

camatarie’®, cruzime fatd de animale®®, ori pentru diagnosticarea cu

56 Tn primi instant3, Tribunalul a apreciat cii retragerea autorizatiei a fost nelegal in contextul
in care reclamantul, desi a fost acuzat de furt de energie electrica, nu prezinta pericol pentru
ordinea publici deoarece in dosarele penale constituite ca urmare a savérsirii faptelor
respective s-a dispus renuntarea la urmirirea penali. In recurs, Curtea de Apel a casat sentinta
tribunalului si a respins actiunea reclamantului, ardtdnd c# pericolul deriva din
comportamentul contrar obligatiilor sociale legale ce revin unei persoane ce detine permis de
arme si munitii letale si neletale si trebuie analizat si retinut prin raportare la orice indiciu
negativ, pornindu-se de la presupunerea rezonabili ci acea persoana poate comite, in anumite
conditii, actiuni nelegale indreptate impotriva unei alte persoane, folosindu-se de arma sa si de
permisul ce 1i di posibilitatea sa o foloseasca. Decizia nr. 825/2019, Curtea de Apel Bucuresti,
disponibila la: www.rolii.ro, accesat in data de 02.10.2021.
57 Sentinta nr. 704/2018/CA a Tribunalului Iasi, disponibili la: www.rolii.ro, accesat in data
de 02.10.2021.
58 Sentinta nr. 638/2017 a Tribunalului Ilfov, disponibili la: www.rolii.ro, accesat in data de
02.10.2021.
59 Sentinta nr. 3028/2018 a Tribunalului Cluj, disponibili la: www.rolii.ro, accesat in data de
02.10.2021.
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schizofrenie paranoida%?, sau pentru simpla sanctionare contraventionala a
reclamantului!.

Pe de alta parte, nu este mai putin adevarat cd, intr-un mediu juridic
din ce in ce mai complex, legislatia poate sa contina concepte deschise®? care
permit administratiei sa fie flexibila in stabilirea unor obiective de interes
general si In adoptarea unor cursuri de actiune diferite pentru atingerea
obiectivelors3. In aceste cazuri, organul emitent are cu atat mai mult obligatia
sa indice In mod clar si cuprinzator toate elementele de fapt si de drept care
au stat la baza deciziei sale, motivarea conferind actului transparenta, astfel
incat particularii vizati sa poata verifica daca actul este corect fundamentat si,
in acelasi timp, pentru ca instanta de judecata sa-si poata exercita controlul
jurisdictional®4.

De pilds, intr-o spetd dedusi judecitii Inaltei Curti de Casatie si
Justitie, s-a concluzionat cd nu s-a respectat cerinta motivarii actului
administrativ, cu toate ca autoritatea publica a mentionat in actul atacat
situatia de fapt si textele de lege incidente, ceea ce de regula ar fi suficient
pentru ca actul sa fie considerat legal. Cu toate acestea, instanta suprema a
apreciat ca autoritatea administrativa nu a efectuat o analiza exhaustiva a
tuturor conditiilor legale prevazute de normele respective, desi situatia o

impunea.%5 Totodata, in cuprinsul aceleiasi hotarari judecatoresti s-a retinut

60 Sentinta nr. 1934/2017 a Tribunalului Suceava, disponibili la: www.rolii.ro, accesat in data
de 02.10.2021.
61 Sentinta nr. 261/2020 a Tribunalului Sibiu, disponibild la: www.rolii.ro, accesat in data de
02.10.2021.
62 Notiuni precum ,.cazuri urgente”, ,la nevoie”, ,interesele generale ale societitii” etc.
63 Rafal STASIKOWSKI, op.cit, p. 89.
64 Decizia ICCJ nr. 3354/2020, disponibild la: www.scj.ro, accesat in data de 10.10.2021.
65 Decizia ICCJ nr. 1692/2020, disponibild la: www.scj.ro, accesat in data de 10.10.2021.
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ca orice decizie de naturda a produce efecte privind drepturile si libertatile
trebuie motivata prin chiar actul care produce efecte juridice, iar nu ulterior,
printr-un alt act, mai ales din perspectiva posibilitatii persoanei de a aprecia
asupra legalitatii si temeiniciei masurii, respectiv asupra respectarii limitelor
dintre puterea discretionara si arbitrariu®®.

Credem ca aceasta ar trebui sa fie orientarea majoritara a instantelor
judecatoresti atunci cand se invoca nemotivarea ca motiv de nulitate, in sensul
ca nu este suficient ca actul administrativ sa fie motivat in fapt printr-o
operatiune administrativd mentionata in preambulul sdu, ori printr-un act
procedural (de pilda, intaimpinarea) depus in fata instantei de contencios
administrativ. Pentru ca actul administrativ sa fie considerat motivat
corespunzator si, implicit, legal, acesta trebuie sa contina toate elementele de
fapt si de drept pe care organul administrativ le-a avut in vedere atunci cand
a emis actul vatdmator, in caz contrar, singura solutie fiind anularea
acestuia®’.

Cu precadere, atunci cand intr-o spetd se invoca incalcarea
principiului proportionalitatii, lipsa motivarii in fapt face imposibila
verificarea caracterului adecvat, necesar si echilibrat al actului administrativ,
intrucat detaliile faptice sunt esentiale in cantarirea efectelor actului asupra

drepturilor subiective vatimate. De exemplu, unei persoane fara cetatenie

66 Ibidem.

67 In practicd, am intalnit anumite solutii de mentinere a unor acte administrative care erau
nemotivate sau insuficient motivate, insa in acele cazuri judecitorul a motivat solutia de
respingere a actiunii in baza prevalentei interesului public. intr-unul dintre cazuri a fost vorba
despre o actiune in anularea unei decizii de revocare a unui permis de vanitoare pe motiv de
pericol social, si desi acesteia 1i lipsea motivarea, totusi instanta a respins actiunea avand in
vedere ci reclamantul si-a amenintat fosta sotie cd o va impusca cu arma de vAnatoare pentru
care detinea acel permis.
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romana 1i poate fi revocat dreptul de sedere pe teritoriul statului roman
pentru varii motive, dintre care unele mai banale, cum ar fi desfasurarea de
activitati in calitate de salariat fara aviz de angajare in munca, iar altele foarte
grave, precum desfasurarea unor activititi de natura sa puna in pericol
siguranta nationald. Or, pentru a putea fi efectuat controlul de
proportionalitate a unei astfel de masuri, instanta trebuie sa discearnd din
insusi cuprinsul actului administrativ starea de fapt care a atras o masura atat

de dura pentru strainul vizat.

. Concluzii

Constatam ca orice act de exercitare a puterii discretionare de catre
administratie contine in mod intrinsec o obligatie de proportionalitate.
Ignorarea acestei obligatii determina vatdmarea dreptului persoanei vizate si
autorizeaza interventia instantei de judecatd, dat fiind cd emiterea actului
administrativ cu incélcarea principiului proportionalitatii se incadreaza in
cuprinsul notiunii de exces de putere, pe care instanta de contencios il poate
sanctiona chiar si in cazul exercitarii puterii discretionare.

Exercitarea puterii discretionare ramane o chestiune complexa si
relativa, in sensul ci evaluarea sa depinde adesea de imprejurarile cauzei sau
de contextul exercitarii sale. Decizia administrativa care respecta principiul
proportionalitatii este cea care reflecta o examinare autentica si realista a
fondului cazului dedus spre solutionare organului administrativ, si care, per
a contrario, nu se limiteaza la aplicarea in mod inflexibil a normei legale fara
a lua in calcul imprejurarile relevante ale spetei.

Astazi, intrebarea nu mai este daca prerogativele discretionare ale
autoritatilor administrative sunt de dorit sau nu, in schimb ce controale si

garantii pot fi introduse pentru a elimina orice abuz in exercitarea puterii
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conferite. Credem ca posibilitatea de control judiciar pe care o au instantele
prin intermediul principiului proportionalitatii poate fi un raspuns adecvat la
tendinta autoritatilor publice de a devia de la scopul de interes general
urmarit de lege si de a impune limite excesive drepturilor si libertatilor

cetatenilor.
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