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Abstract:

The principle of proportionality is a fundamental principle of law. Created
and developed especially by means of the German case-law, doctrine and legislation,
it was further undertaken by other systems of law, not only from Europe or at
national level but also at the level of the international and regional organizations.
Within this context, the hereby study implies an advocacy for this principle’s
usability importance within the area of the administrative decisions, and also for the
significant part that it should have within the judicial control of these decisions,
being a genuine censorship manner of the discretionary power and, therefore, an
assurance of the rule of law. Our research endeavour is grounded, at the national
level, by the fact that our specialized literature isn’t as ample as the one developed in
other European states and also because we consider the need to model a unitary
practice of our courts, under the influence exercised by the case-law of the European
Court of Human Rights, respectively of the European Union Court of Justice. For
this, the methodology of judicial research assumes the reference to issues of
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comparative law connected within the matter studied by us but, especially, by
providing examples from the practice of the two European jurisdictions, that should
be brought together as references of good practices regarding the analysis elements
which fall into the proportionality standard.

Key words: public interest, proportionality principle, limits of the
discretionary power, principle of lawfulness, public administration

Rezumat:

Principiul proportionalitatii este un principiu fundamental in drept. Creat si
dezvoltat mai ales prin intermediul jurisprudentei, doctrinei si legislatiei germane, a
fost ulterior preluat de alte sisteme de drept, nu doar din Europa, si nu doar la nivel
statal, ci si al organizatiilor internationale de la nivel mondial si regional. In acest
context, prezentul studiu se constituie intr-o pledoarie ce subliniazd importanta
aplicabilitatii acestui principiu in sfera deciziilor administrative dar si rolul
semnificativ pe care ar trebui si il joace in controlul judecitoresc al acestor decizii,
fiind un veritabil mijloc de cenzura al puterii discretionare si, deci, o garantie a
statului de drept. Demersul de cercetare intreprins de noi se justifica, in context
national, prin aceea cd nu existd o doctrind interna la fel de bogatd precum cea
dezvoltati in alte state europene, iar mai apoi, pentru cd, apreciem, se impune si in
tara noastra ,modelarea” unei practici unitare a instantelor, sub influenta exercitati
de jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului, respectiv a Curtii de Justitie
a Uniunii Europene. Pentru aceasta, metodologia cercetarii juridice presupune
referirea la aspectele de drept comparat cu incidenta in problematica supuséa analizei
noastre, dar mai cu seama oferirea de exemplificari din practica celor doui jurisdictii
europene, care sd se constituie intr-un exemplu de bune practici in privinta
elementelor de analiza ce se subsumeaza standardului proportionalitatii.

Cuvinte cheie: interes public, principiul proportionalititii, limitele puterii
discretionare, principiul legalititii, administratia publici

1 Aspecte preliminare

Apreciat a fi unul dintre conceptele juridice nedeterminate!, interesul
public2 reprezinta ,acel interes care implica garantarea si respectarea de
catre institutiile si autoritatile publice a drepturilor, libertatilor si intereselor
legitime ale cetatenilor, recunoscute de Constitutie, legislatia interna si
tratatelei nternationale la care Roméania este parte”. Relativitatea

determindrii acestui concept se explica prin faptul ca reprezinta necesitatile
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materiale si spirituale ale cetatenilor la un moment dat4, permitand, astfel,
celui care aplicd norma, sd manifeste libertate ini nterpretare.

Insd, intre acest interes public, despre care se face vorbire si in
Legeanr.554/2004 a contenciosului administrativ, cu modificarile si
completarile ulterioares, si al carui continut concret poate varia in timp si de
la un stat la altul, pe de o parte, si interesul privat®, pe de alta parte, pot sa
apara divergente, de si ni s-ar parea firesc ca intre acestea sa existe un
echilibru. Acesta din urma ar fi justificat de modul in care, in concret, este
individualizat interesul public’, anume prin valorizarea politica, respectiv
prin consacrarea juridica a necesitatilor sociale ale cetatenilor. Interesul
public este ,determinat de vointa politici dominanti”. In consecinti, in
opinia noastra, ar trebui ca necesitatile socialed care determina continutul
interesului public, sa fie dorite, sustinute in realizarea lor, de majoritatea
cetatenilor care a desemnat si majoritatea celor care guverneaza.

Acesta ar trebui si fie, din punctul nostru de vedere, cadrul in care
administratia publica isi poate manifesta acea ,marja de libertate lasata la
libera apreciere a unei autorititi astfel ca, in vederea atingerii scopului
indicat de legiuitor, sid poata recurge la orice mijloc de actiune in limitele
competentei sale”©, anume puterea discretionara::.

Periclitarea, deteriorarea acestui ,echilibru rezonabil intre interesul
public si drepturile subiective sau interesele legitime ce pot fi lezate prin
actele administrative” 12sau chiar distrugerea acestuia ne va duce in prezenta
excesului de putere’s atunci cand emiterea unui act administrativ se face cu
sexercitarea dreptului de apreciere al autoritatilor publice prin incalcarea
limitelor competentei prevazute de lege sau prin incalcarea drepturilor si
libertitilor cetatenilor™4.

Este adevirat ca in timp ce cele mai detaliate prevederi legale pot

permite decidentilor din administratie a da verdicte cu privire la aspecte
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cruciale politice, aceasta libertate de apreciere trebuie sa fie incadrata si
justificatd prin lege's, pe de o parte, iar, pe de altd parte, actele
administrative, indiferent de forma lor, trebuie sa fie expresia autoritatii,
insi a unei autoritati care este limitata in actiunile ei deobligatia acesteia de
a avea in vedere interesul public in limitele legalitatiitc.

Pentru a identifica, intr-un continut concret si real, interesul public?7,
pentru a-si dimensiona puterea discretionara cat mai adecvat si cu
respectarea limitelor de legalitate, decidentii din administratia publica vor
trebui sa constate cu acuratete circumstantele pe care legiuitorul le-a avut in
vedere atunci cand, prin norma juridica abstract construita, a definit acest
interes?s.

Intelegand astfel scopul normei sunt sanse ca administratiei si-i fie
mai usor sa identifice interesul public!® sau acele interese publice care 1i vor
determina actiunea, ceea ce ar parea mai mult a fi fictiune legalaze, incurajata
la nivelul Uniunii Europene care recomanda intelegerea puterii discretionare
ca fiind acea obligatie de actionare a administratiei determinata de atingerea
unor scopuri predeterminate?!.

Este cert ca administratia publica, in toate demersurile sale, cat
priveste actiunile, dar si inactiunile sale, ,trebuie sa respecte stare de
legalitate, dar in acelasi timp ea are nevoie si de o anumita libertate de
actiune”22 pentru ca ,unele masuri nu pot fi apreciate pe cale generala, ci doar
in contact direct cu realitatea administrativa”2s.

Asadar, administratiei i se recunoaste, uneori, o anumita ,libertate de
migcare”4, o anumita marja de apreciere, dar ,in interiorul limitelor stabilite
de lege”=s5. Aceeasi libertate de apreciere2¢ este recunoscuta, circumstantial,
si instantelor de contencios administrativ atunci cand realizeaza un control
de proportionalitate (sau un control maxim de oportunitate)?7 intre masura

concreta dispusa de administratie si scopul urmarit de lege.
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Se apreciaza, astfel, cd ,un mijloc de contrapondere al puterii
discretionare, tot mai des folosit, atat in legislatiile statelor occidentale, cat
si in sfera dreptului international, i constituie principiul

proportionalitatii”2s.
2 Principiul proportionalitatii si limitele puterii discretionare

Apreciatda fi un principiu relevant in domeniul protectiei drepturilor
fundamentale ale omului si specific acestei protectii, proportionalitatea a
imprumutat fondul siu traditional dreptului administrativ, iar, ulterior,
dreptului constitutional din Europa continentald. Din aceste ramuri de
drept, principiul proportionalitatii s-a raspandit in dreptul european si in
dreptul public international, de unde a revenit in dreptul national, dar cu noi
elemente, aspecte juridices°.

De sorginte germanas?, principiul proportionalitatii si-a castigat locul
binemeritat printre principiile fundamentale ale oricarui stat ce se doreste a
fi un stat de drept, principiu recunoscut ca atare si la nivelul unor organizatii
internationale la nivel mondial sau regionals=.

Acest principiu al proportionalitatii este deseori asociat, in doctrina
germana si in jurisprudenta instantei constitutionale germane, cu termenul
deUbermafverbot, intr-o traducere aproximativa, ,interdictia depasirii”,
notiune care este strans legata de o obligatie de protejare. Aceasta obligatie
de protejare a fost recunoscutd, inca din anii 1970, ca fiind o dimensiune
obiectiva a drepturilor fundamentale, autorititile publice trebuind si
garanteze, cel putin, un standard minim de protectie fatd de aceste drepturi
ale cetitenilorss. Insi, unii autoris4 remarca faptul ci sunt foarte rare cazurile
in care o instantd de judecati va putea sa oblige administratia sau chiar pe

legiuitor a lua masuri specifice si concrete pentru a-si indeplini aceasta
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obligatie de protejare a drepturilor si libertatilor fundamentale, pentru ca, de
cele mai multe ori, pot fi identificate mai multe posibilitati de aducere la
indeplinire a acestei obligatii3s, ceea ce se inscrie in limitele impuse de
principiului statului de drept.

Instantele germane de contencios administrativ recunosc ca
principiul proportionalitatii este un instrument indispensabil de controls® al
limitelor de actiune ale administratiei publice, iar aplicarea sa de catre aceste
instante, dar am aprecia noi chiar si de administratie insasi, este o activitate
de rutind®. In sistemul german, instantele de judecati au dezvoltat o
structurd uniforma de control al principiului proportionalitatii, aplicarea
acesteia fiind, de asemenea, una uniformas®, prin care se raspunde la
urmatoarele cerintes9, care atestd sau nu respectarea principiului mentionat:

- scopul legitim4°-identificarea acestuia in dreptul administrativ este
mai mult decat un demers didactic pentru ca administratia, in aplicarea legii,
trebuie sa urmareasca scopul pe care legiuitorul a dorit a-l1 obtine prin
adoptarea acelei legi4!, pentru ca, astfel precum am mai afirmat, puterea
discretionara a administratiei publice nu trebuie si depaseasca limitele
legalitatii;

- adecvarea (potrivirea, compatibilitatea) masurii42—evaluarea acestei
cerinte a principiului proportionalitdtii nu ar trebui sa raspunda la cat de
optima este masura respectiva luata de administratie, ci, mai curand, trebuie
sa identifice daca exista probabilitatea ca scopul masurii sa fie atins sau, cel
putin, ca atingerea acestuia este incurajata, favorizatass;

- necesitatea masurii44-presupune luarea acelei masuri legale de citre
administratie, dintre cele care ar putea genera aceleasi efecte, care si
impovareze cat mai putin administratia®s. Aceastd cerintd a necesitatii

masurii careia trebuie sa i se raspunda clar si corect de citre administratie in
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vederea aplicarii principiului proportionalitatii a reprezentat nucleul
istoric#¢ al acestui principiu, dar a si rimas centrul gravitatiei sale7;

-justa proportie (caracterul adecvat sau proportionalitatea privita
stricto sensu)*8— presupune ci, 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 masura, pe de alta parte,
se remarca o proportionalitate adecvata4.

In ce priveste doctrina noastra, intr-o opinie exprimati intr-o lucrare
de specialitate 5°controlul judecitoresc in oportunitate este, prin excelenta,
un control al proportionalitatii, subliniindu-se faptul ca “acest control
prezinta o deosebita importanta si utilitate atunci cand actul administrativ
individual, desi este legal, nu este totusi ,adecvat”, ,potrivit” in
circumstantele concrete si in raport cu interesele urmarite”.

Pe aceasta linie de gandire, s-a inscris si un alt autor roméans!, care a
sustinut ca principiile proportionalitatii si al nediscriminarii reprezinta
»obligatoriu conditii specifice de legalitate, pe considerente de oportunitate,
si pe care judecdtorul in mod obligatoriu trebuie sa le aiba in vedere ca
metode de apreciere a exercitiului puterii discretionare a administratiei”.
Autorul citat arata ca oportunitatea trebuie raportata si la dispozitiile art.53
din legea noastra fundamentalas2, articol ce reglementeazid restrangerea
exercitiului unor drepturi sau libertati, astfel:,alin. (1)Exercitiul unor
drepturi sau al unor libertati poate fi restrans numai prin lege si numai daca
se impune, dupa caz, pentru: apararea securitatii nationale, a ordinii, a
sanatatii ori a moralei publice, a drepturilor si a libertatilor cetatenilor;
desfasurarea instructiei penale; prevenirea consecintelor unei calamitati
naturale, ale unui dezastru ori ale unui sinistru deosebit de grav. Alin. (2)

Restrangerea poate fi dispusda numai daca este necesara intr-o societate
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democratici. Masura trebuie sia fie proportionala cusituatia care a
determinat-o, sa fie aplicatd in mod nediscriminatoriu si fira a aduce
atingere existentei dreptului sau a libertatii.”

De altfel, ori de cate ori se pune problema restrangerii unui drept sau
a unei libertati fundamentale, principiul proportionalitatii reprezinta o
garantie ce are in vedere ,realizarea unui just echilibru intre interesele
individuale si interesul public sau intre diferitele interese private care
corespund drepturilor subiective fundamentale, consacrate si garantate
constitutional”ss.

De retinut este faptul ca testul proportionalititii 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>4. Cert este ca, in ambele situatii, raportarea la principiul
proportionalitatii inseamna sustinerea unei temeinice fundamentari a
adoptarii actuluiss.

Despre un just echilibru vorbeste si profesorul I. Deleanus® atunci
cand se refera la proportionalitate, aratand ca justul echilibru trebuie
asigurat, in principal, intre mijloacele folosite si scopul vizat. Astfel, in opinia
autorului amintit, proportionalitatea nu este o chestiune de matematica, de
raport cantitativ, ci mai degraba o problema de ordin calitativ, ,,exprimand
exigenta unei «adecviri» intre un obiectiv legitim-care rezulta din textul ori
sub textul uneia sau mai multor norme juridice, constituite ca norme de
referintd, ca premisa majorain silogismul sau polisilogismul avand ca scop
formularea unei judecati de valoare cu privire la «masura» sau «limitele»
aplicarii acelor norme-, mijloacele intrebuintate pentru atingerea acelui
obiectiv si rezultatul sau «efectul» produs prin punerea in opera a acelor

mijloace.”s”
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In acord cu cele relevate mai sus se exprimi si un alt doctrinar
romans8, concluzionand ca ,principiul proportionalitatii este un criteriu
esential care permite delimitarea puterii discretionare de excesul de putere
in activitatea autorititilor statului”. In opinia acestui din urma autors?, prin
preluarea si adaptarea cerintelor necesar a fi avute in vedere pentru
respectarea principiului proportionalitatii, din doctrina strdina, masurile
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 urmaresc un scop legitim;

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

—  nu exista o justificare rationald a masurilor dispuse;

— prin deciziile lor, autoritatile statului limiteaza exercitiul unor
drepturi si libertdti fundamentale fara a motiva corespunzitor
raportul adecvat intre masura dispusa si scopul legitim urmarit.
Dincolo de toate considerentele doctrinare romanesti, relevate mai

sus, importanta acestui principiu, 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
corespunzatoare satisfacerii unui interes public, precum si echilibrate din
punctul de vedere al efectelor asupra persoanelor. Reglementarile sau
masurile autoritatilor 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”.
Totodata, la art.313 din Codul administrativ roman, care priveste

principii pentru atribuirea contractului de concesiune de bunuri proprietate
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publica, se prevede, la lit.c), faptul ca ,orice masura stabilitd de autoritatea
publica trebuie si fie necesara si corespunzitoare naturii contractului”.

De mentionat este si art.574 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 savarsite si cu
intinderea pagubei, in cazul producerii unei pagube, cu forma de vinovatie
constatatd, printr-o corecta individualizare.”

De altfel, si intr-o opinie din literatura de specialitate straina® este
recunoscut faptul ca, in dreptul administrativ, proportionalitatea a dobandit
o semnificatie anume legata de faptul ca se asteapta ca autoritatile publice sa
evalueze potentialul beneficiu public pe care urmaresc sa-l satisfaca, in
raport cu daunele cauzate/prejudiciu produs, in cazul adoptarii unei anume
conduite decizionale. In aceste conditii, este indicati adoptarea actului doar
daca prevaleazi beneficiul public.

Demn de relevat, in acest context de analiza, este faptul ca principiul
proportionalitatii este astazi un mijloc de control al puterii discretionare
chiar si atunci cand nu sunt in discutie drepturi constitutionale®z.

Astfel, avand in vedere cd folosirea principiului proportionalitatii
joaca un rol central in controlul judiciar al deciziilor administrative in
majoritatea jurisdictiilor europene, urmarind sa limiteze exercitarea puterii
discretionare a administratiei publice, se poate afirma ca acest principiu
reprezinta una din garantiile statului de drept®s.

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 proportionalititii dezvoltate in

cazuistica celor doua jurisdictii internationale.
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Astfel, desi principiul proportionalitatii®4 este unul din standardele
definitorii ce concuri la protectia drepturilor fundamentale, garantand justul
echilibru dintre drepturile individuale si interesul public, in textul®
Conventiei Europene a Drepturilor Omului®® se regasesc putine specificatii
referitoare la testul de proportionalitate, nefiind folositi termeni precum:
,proportional”, ,just echilibru”, ,disproportionat”. Insi, o asemenea
»deficientd” a Conventiei nu ne permite®” sa intelegem ca ideea de
proportionalitate nu ar fi fost avuta in vedere cand Conventia a fost redactata,
ci, din contra, putem observa ca unele articole au fost redactate de asemenea
maniera incat ideea de proportionalitate este evidenta.

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

Astfel, doctrina®, in baza valorificarii jurisprudentei Curtii de la
Strasbourg, a retinut posibilitatea ca functionarii publici sa se prevaleze de
libertatea garantata de art.10 al Conventiei, avand in vedere ca este legitim
ca un stat sd supuna aceste categorii de persoane, datorita statutului lor,unei
obligatii de rezerva?o,.

Referitor la acest aspect, Curtea a statuat” ca functionarii publici au
dreptul la libertate de exprimare, subliniind totodata ca, apare legitim pentru
un stat sd supuna membrii functiei publice, datorita statutului lor, unei
obligatii de rezerva, insa acestia raméan indivizi care, in calitatea lor de
membri ai societatii, beneficiaza de protectia dreptului la libertatea de

exprimare, instituita de art. 10.
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In analiza pe care a realizat-o in speta citatd, Curtea a retinut c ,un
functionar public, in timpul serviciului sdu, ar putea afla informatii de ordin
intern, inclusiv informatii secrete, divulgarea sau publicarea cirora
corespunde unui interes public important. Astfel, Curtea considera ci
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, sa se bucure de protectie. Acest lucru ar putea fi
cerut atunci cand angajatul (sau functionarul public in cauza) 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
pozitionata sa actioneze in interesul public prin alertarea angajatorului sau a
publicului larg”. In optica Curtii, in virtutea obligatiei de rezerva, dezviluirea
unor atari fapte ar trebui fiacutd, in primul rand, superiorului sau unei
autoritati competente in a cerceta cele semnalate si trebuie avut in vedere
daca sunt la indemana 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-l implica informatia dezviluitd, reiterand
faptul ca in ceea ce priveste restrangerea dezbaterilor cu privire la
chestiunile de interes public, marja prevazuta de art.10 alin.2 este
restransa’2. Astfel, ,intr-un sistem democratic, actiunile sau
omisiunile guvernului trebuie si fie supuse unei analize profunde nu
doar din partea autoritatilor legislative si judiciare, dar si din partea
media si a opiniei publice. Interesul pe care-1 poate avea publicul fata
de o anumita informatie poate fi, cateodata, atat de puternic incat sa
depaseasca chiar si o obligatie impusi, in mod legal, de a pastra

confidentialitatea”7s;
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- autenticitatea informatiei dezvaluite, orice persoana care decide sa
dezvéluie informatii trebuind sa verifice atent, in masura in care
circumstantele permit acest lucru, ca aceasta este corecta si de
Incredere74;

- evaluarea prejudiciului, daca acesta existd, suferit de catre autoritatea
publica in urma dezvaluirii din cauza si aprecierea daca un astfel de
prejudiciu prevaleaza fata de interesul publicului ca informatia sa fie
dezvaluitdzs;

- motivul pentru care s-a realizat dezvaluirea, aratandu-se cd ,,0 actiune
motivata de o acuzatie personala 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 dezvaluirea si a
consecintelor acesteia?’.

Realizand aplicarea acestui test de proportionalitate, in cauza
amintita, 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 responsabilititile angajatilor fata de
angajatorii lor si dreptul angajatorilor de a administra personalul lor si
analizand alte interese diferite implicate in aceasta cauza, Curtea ajunge la
concluzia ca ingerinta in dreptul reclamantului la libertatea de exprimare, in
special in dreptul sdu de a comunica informatii, nu a fost ,necesara intr-o
societate democratica””78.

La nivelul Uniunii Europene”9, Curtea de la Luxemburg a fost in
primul rand responsabild pentru determinarea intelesului proportionalitatii.
Rezumand optica Curtii, retinem ca cercetarea proportionalitatii necesita:

identificarea intereselor relevante, prin atribuirea unei valori acestora, ca o
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conditie necesara ce trebuie si preceada orice astfel de operatiune care
presupune realizarea unui echilibru; examinarea de catre instanta de
judecata a caracterului adecvat al masurii sau era potrivita pentru a obtine
un astfel de caracter raportat la scopul ce se doreste a fi atins; precum si
examinarea, tot de citre instanta de judecata daca a fost necesar a se atinge
acel obiectiv sau daca acesta ar fi putut fi obtinut printr-o metoda mai putin
oneroasas.

Prin analizarea jurisprudentei Curtii de Justitie a Uniunii Europene,
s-a remarcat faptul ca acele cauze cu care aceasta a fost sesizata cu privire la
posibila incdlcare a principiului proportionalitatii, pot fi grupate in trei
categorii®, tocmai pentru cd existd diferentieri in aprecierea acestui
principiu, dupd cum urmeaza: cauze care implica deciziile administratiei
bazate pe exercitiul puterii discretionare de care se bucura aceasta, cauze
referitoare la drepturi, respectiv cauze referitoare la sanctiuni.

Dintre acestea, subliniem cauzele din prima categorie, cazuri in care
organele judiciare sunt prudentes? cat priveste analiza lor. Una dintre
principalele misiuni administrative/politice ale guvernarii®3 constd in a
alege, in virtutea puterii discretionare, actiunile ce urmeaza a fi intreprinse,
fiind general admis ca instantele de judecata nu trebuie sa schimbe, prin
deciziile lor, alegerile decidentilor din administratie doar pentru ca apreciaza
ca ar fi fost posibila abordare a unei alte modalitati mai bune de a actiona.
Asadar, acestea—instantele de judecatd®— prin deciziile lor, nu se pot
substitui pur si simplu administratiei, putand decide in acest sens doar
atunci cand alegerea administratiei este clar sau vadit disproportionatass,
analizi ce este mai speciala, mai complexa atunci cind alegerea

administratiei a fost fundamentata pe un complex de variabile.
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3 Concluzii

Asadar, prin scurta analiza a principiului proportionalitatii faicuta in
acest studiu, am incercat sa raspundem la cateva intrebari, anume:

In ce consti acest ,test al proportionalititii” atunci cand deciziile
administratiei sunt supuse controlului de citre instantele de judecata?
Acesta trebuie sa parcurga patru pasi, astfel precum au fost identificati in
doctrina germana: scopul legitim, adecvarea (potrivirea, compatibilitatea)
masurii, necesitatea masurii si justa proportie (caracterul adecvat sau
proportionalitatea privita stricto sensu);

Care este locul principiului proportionalitatii in cadrul acestui sistem
de control al deciziilor administrative de citre instantele de judecatd? Am
remarcat ca acesta este unul dintre principiile fundamentale, situat la acelasi
nivel cu principiul legalitatii, dat fiind ca orice decizie a administratiei,
inclusiv in exercitarea puterii discretionare, trebuie si se incadreze in
limitele stabilite de principiul legalitatii, nefiind posibila afectarea in vreun
fel a interesului public.

Este acesta un principiu avut in vedere si de instantele europene—
Curtea Europeanad a Drepturilor Omului, respectiv Curtea de Justitie a
Uniunii Europene, remarcand ci acesta este reflectat, in mod constant in
jurisprudenta acestora.

Principiul proportionalitatii joaca un rol vital®¢ in cadrul controlului
exercitat de instantele de judecata fatd de deciziile administratiei publice,
avand ca principal scop restrangerea puterii discretionare a acestei
administratii, punand in balanta interesele publice relevante si protejarea
drepturilor si intereselor particularilor ceea ce reflecta utilitatea acestui

principiu in analiza depasirii limitelor discretionare ale acestei administratii.
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Georgeta-Bianca Spirchez: georgeta-bianca.spirchez@unitbv.ro; lector dr. Oana
Saramet: oana.saramet@unitbv.ro.

** Aceasta lucrare este conceputa in cadrul Proiectului LOABUN - ,Legalitate —
oportunitate, raportul dintre acestea in actul administrativ si identificarea factorilor
de risc in vederea asigurarii bunei administrari”, proiect castigat si derulat in cadrul
Competitiei 2018 - ,Granturi pentru echipe interdisciplinare” lansat de
Universitatea Transilvania din Bragov.

t Dana APOSTOL TOFAN, Drept administrativ, vol. I, Editura C. H. Beck, Bucuresti,
2018, p. 12.

21n dreptul administrativ francez, interesul public este apreciat a fi ,,0 notiune cheie”
ce ,constituie, la un moment dat, motorul si justificarea fundamentala a actiunii”
administratiei publice, iar dacd administratia nu actioneazi avand in vedere un scop
de interes public, aceasta va fi sanctionati de instanta de contencios administrativ.
Agathe VAN LANG, Genevieve GONDOUIN, Véronique INSERGUET-BRISSET,
Dictionnnaire de droit administratif, 3¢edition, Editura Dalloz, Paris, Armand
Colin, Paris, 2002, p. 170.

3 Aceasta este definitia mentionati de art. 4 lit. ¢) din Legea nr. 7/2004 privind Codul
de conduitd a functionarilor publici, republicata, cu modificarile si completarile
ulterioare.

4 Antonie IORGOVAN, Tratat de drept administrativ, vol. I, Editura All Beck,
Bucuresti, 2005, p. 26.

5 Conform acestor prevederi. interesul legitim public este acel ,interes care vizeazi
ordinea de drept si democratia constitutionald, garantarea drepturilor, libertitilor si
indatoririlor fundamentale ale cetétenilor, satisfacerea nevoilor comunitare,
realizarea competentei autorititilor publice”. Legea nr. 554,/2004 a contenciosului
administrativ a fost publicata in M. Of. al Romaniei, Partea I, nr. 1154/2004.
6Conform art. 2 alin. (1) lit. r) din Legea nr. 554/2004, cu modificérile si completarile
ulterioare, interesul legitim privat consta in posibilitatea de a pretinde o anumita
conduitd, in considerarea realizdrii unui drept subiectiv viitor si previzibil,
prefigurat.

71n doctrina noastri, notiunea de interes public sau interes general a fost apreciati
ca fiind ,strans legatd de aceea de putere publica”, referindu-se la ,necesititile de
ordin material si spiritual ale cetatenilor dintr-o anumiti societate, la un moment
dat, considerarea lor ca atare depinzand de factorul politic”. A se vedea in acest sens,
Rodica Narcisa PETRESCU, Drept administrativ, Editura Hamangiu, Bucuresti,
2009, pp. 336-337. S-a subliniat, de asemenea, ci, spre deosebire de particulari care
pot sd-si intemeieze o decizie pe diverse motive, inclusiv, spre exemplu, pe
generozitate sau capriciu, orice decizie a administratiei publice trebuie sa fie
determinati, fundamentata pe un interes public. A se vedea in acest sens, Rodica
Narcisa PETRESCU, op. cit., p. 336, inclusiv Georges VEDEL, Droita dministratif, PUF,
Paris, 1968, p. 19, apud Rodica Narcisa Petrescu, op. cit., p. 336.
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8 Emil BALAN, Institutii de drept administrativ, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2008,
p. 21.

9In acest sens, in doctring, s-a subliniat ci identificarea echilibrului dintre interesul
public si interesul privat trebuie si se faci prin raportare la aceste nevoi, necesitéiti
sociale, tindnd cont de schimbarile din societate care determini si reconfigurarea
acestora si, nicidecum, prin raportare la o scara de valori fixatd in termeni absoluti
(A se vedea in acest sens, Citalin-Silviu SARARU, Drept administrativ. Probleme
fundamentale ale dreptului public, Editura C. H. Beck, Bucuresti, 2016, p. 30). Nu
excludem insi, ca odati ce au fost identificate astfel de necesitati sociale, acestea sa
fie trecute printr-un filtru axiologic pentru ca acestea si nu fie in contradictie cu
valorile fundamentale ale societitii, astfel precum sunt identificate constitutional, in
mod generic, caz in care ne-am afla, in mod evident, in prezenta unui exces de putere.
10 Dana APOSTOL TOFAN, op. cit., 2018, p. 12.

1 In doctrind se apreciazd ci oportunitatea, dreptul de apreciere al autorititilor
administratiei publice sau puterea discretionari a acestora evoca aceeasi notiune,
apreciere pe care o impartisim. A se vedea 1n acest sens, Rodica Narcisa PETRESCU,
op. cit., p. 336.

12{CCJ, Sectia de contencios administrativ-fiscal, decizia nr. 3165 din 21 iunie 2012,
citatd in Gabriela BoGASIU, Legea contenciosului administrativ. Comentata si
adnotatd, editia a III-a, revazuta si adiugitd, Editura Universul Juridic, Bucuresti,
2015, p. 114.

13 Puterea discretionard, libertatea de apreciere a administratiei publice in
exercitarea propriei competente trebuie si se incadreze in limitele legii sau a
celorlalte acte pe care aceasta trebuie sa le aplice, trebuie si fie permisa de acestea,
neputand fi contrarad principiului legalititii, neputand depasi limitele impuse prin
intermediul acestuia. A se vedea in acest sens, Rodica Narcisa PETRESCU, op. cit., p.
337.

14 Art. 2 alin. (1) lit. n) din Legea nr. 554/2004, cu modificirile si completarile
ulterioare.

15 Joana MENDES, Law, Public Interest and Interpretation: Prolegomena of a
Normative Framework on Administrative Discretion in the EU, disponibila la:
https://pure.uva.nl/ws/files/2725062/177588 SSRN id2539068.pdf, DOLI:
10.2139/ssrn.2539068, data ultimei accesari: 08.11.2018, p. 8.

16 Tbidem.

17 De altfel, dacd privim in legislatia noastra, vom observa ca insusi legiuitorul, la
momentul la care a decis introducerea in categoria subiectilor de sesizare si a
autoritatii publice emitente a actului administrativ unilateral nelegal pentru ci a fost
avut 1n vedere protejarea interesului public tocmai pentru ca o astfel de autoritate
actioneazi in regim de putere publicd pentru satisfacerea unui astfel de interes, a
decis a-1 identifica prin aceastd sintagmai ,interes legitim public”, prin Legea nr.
262/2007pentru modificarea si completarea Legii contenciosului administrativ nr.
554/2004, considerand ci orice interes public nu poate fi decat un interes legitim
public. A se vedea in acest sens, Verginia VEDINAS, Tratat teoretic si practic de drept
administrativ, vol. 11, Editura Universul Juridic, Bucuresti, 2018, p. 183.
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18 Remarcam ci, fara indoiald, nu este usor de determinat nici ceea ce constituie
interesul public, precum nici cine are in cele din urmi responsabilitatea pentru
perfectionarea si evaluarea acestuia in timp. Interesul public este un concept viu,
aflat intr-o continud schimbare si al carui continut este supus unei revizuiri, unui
control constant de citre guvernantii din sfera administratiei publice, dar si de cei
din sfera legislativului. Executivul si legislativul pot sd influenteze continutul
acestuia la un moment dat, insi, doar pentru satisfacerea chiar a binelui general,
pentru a nu depési limitele democratice. A se vedea in acest sens, Deborah MACNAIR,
In the Name of the Public Good: ,,Public Interest” as a Legal Standard, articol
publicat in Canadian Criminal Law Review, February 2006, consultat la:
https://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:1ZvxoiYoBosJ:https://c
ommonlaw.uottawa.ca/15/index.php%3Foption%3Dcom docman%26task%3Ddoc
download%26gid%3D6108+&cd=1&hl=en&ct=clnk&gl=ro, p. 3, data ultimei
accesari: 12.11.2018.
19 fnsd un interes public nu poate fi identificat, intr-un stat de drept, printr-o
stransformare artificiala” a unui interes privat, i, implicit, o valorizare a acestuia din
urma intr-un interes public, pentru ca astfel ar fi afectate motivele pentru care
legiuitorul ordinar a previzut obligatia sau posibilitatea, dupa caz, a administratiei
de actiona, dar si legalitatea actului administrativ pe care il va emite autoritatea,
organul sau institutia administratiei publice. A se vedea in acest sens, Alexandru
NEGOITA, Contenciosul administrativ si elemente de drept administrativ, Editura
Lumina Lex, Bucuresti, 1992, p. 42. De altfel, in doctrind se remarca faptul ca
importanta interesului public, privit ca un standard recomandabil pentru orice
actiune a guvernarii, este subliniatd de cea mai mare parte a literaturii de specialitate
privitoare la guvernare, literatura aferenta secolului XX si, am adduga noi, si acelei
de la acest inceput de secol. A se vedea in acest sens, Sara Rene JORDAN, The public
interest in public administration: an investigation of the communicative
foundations of the public interest standard (diseration), 2007, p. 9, disponibila la:
https://core.ac.uk/download/pdf/4272876.pdf, data ultimei accesari: 12.11.2018.
20 Joana MENDES, op. cit.,p. 30.
21]n acest sens se subliniazi ci institutiile si celelalte organisme de la nivelul Uniunii
Europene, precum si statele membre, atunci cind prin administratiile lor sunt
chemate sa puni in aplicare reglementarile dreptului Uniunii Europene, trebuie si
actioneze astfel incat sa aiba in vedere si sd urmaireasci chiar realizarea intereselor
publice definite pertinent in normele legale, dar si tina cont si de valoarea juridica
pe care Uniunea Europeana o confera altor interese publice protejate. Pe de alt parte,
exercitarea acestei puteri discretionare implici si o reconfigurare a judecitilor de
valoare care stau la baza normelor juridice, vorbindu-se, in acest context, de
reflectarea unor compromisuri politice pe care decidentii din administratia publica
nu le pot ignora. A se vedea in acest sens Joana MENDES, Law and administrative
discretion in the EU: value of a comparative perspective, p. 34, disponibili la:

https://law.yale.edu/system/files/area/conference/compadmin/compadmini6 m
endes law.pdf, data ultimei accesari: 08.11.2018.
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22 Cezar Corneliu MANDA, Teoria administratiei publice, Editura C. H. Beck,
Bucuresti, 2013, p. 63.

23Idem, p. 64.

24 Ovidiu PODARU, Drept administrativ. Practicd juridica comentatda, vol. I. Actul
administrativ, (II) Un secol de jurisprudentd (1909-2009), Editura Hamangiu,
Bucuresti, 2010, p. 274.

25 Ibidem.

26 Ibidem.

27 Ibidem.

28 Cezar Corneliu MANDA, op. cit., p. 66.

29 Thomas COTTIER, Roberto ECHANDI, Rafael LEAL-ARCAS, Rachel LIECHTI, Tetyana
PAayosova, Charlotte SIEBER-GASSER, The Principle of Proportionality in
International Law, Working Paper No 2012/38, December 2012, Swiss National
Centre of Competence in Research on Trade Regulation, p.4, lucrare disponibila la:
https://www.researchgate.net/publication/275347556 The Principle of Proport
ionality in International Law, data ultimei accesari: 07.11.2018.

30 In sensul celor precizate amintim c#, in doctrina francezi, proportionalitatea,
definita ca ,,0 cerintd a unui raport, a unei coreliri intre mijloacele angajate de
administratie si scopul vizat de aceasta” (Guy BRAIBANT, Le principé de
proportionnalité in Le juge et le droit public. Mélanges offerts a Marcel Waline, vol.
2, Paris, LGDJ, 1974, p.297, apud Lamprini XENOU, Le principes généraux du droit
de I'Union Européenne et de la jurisprudence administrative francaise, Bruylant
Edition, 2007, p. 347), desi exista de multa vreme, nu a fost recunoscuti clar, de
cdtre judecdtorul administrativ, ca un veritabil principiu general de drept, desi
jurisprudenta franceza releva folosirea acestei notiuni. Insd necesitatea existentei
proportionalititii determina largirea, atat a continutului acesteia, cat si a formularii
sale, pentru a fi recunoscuté drept un veritabil principiu, iar un rol esential in acest
sens este jucat de dreptul Uniunii Europene, dar mai ales de jurisprudenta Curtii de
Justitie a Uniunii Europene privitoare la principiul proportionalititii. A se vedea in
acest sens, Lamprini XENOU, op. cit., pp. 349-350.
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3t Doctrina privitoare la principiul proportionalititii isi are originea in Europa
continentald, ndscindu-se, in Prusia, la finele sec. al XVIII-lea, in cadrul procesului
de codificare legislativa circumscris principiului statului de drept, fiind aplicata de
instantele de contencios administrativ din Germania sec. al XIX-lea, pentru ca
raspandirea si imbritisarea sa de legislatiile altor state, precum si ale unor
organisme internationale, de instante nationale si internationale, prin jurisprudenta
lor, si se produci, cu precidere, dupi al doilea razboi mondial. A se vedea in acest
sens, Thomas POOLE, Porportionality in Perspective in LSE Law, Society and
Economy Working Papers 16/2010, London School of Economicsand Political
Science, pp. 1-2, consultat la: http://eprints.lse.ac.uk/32900/1/WPS2010-
16 Poole.pdf, data ultimei accesari: 12.11.2018. Astfel in anul 1794, a fost adoptata o
lege cu caracter de drept comun pentru statele prusace prin care s-a precizat si faptul
ca functia politiei prusace consta in ,a lua maisurile necesare pentru a asigura
mentinerea pacii, sigurantei si ordinii publice, si pentru a evita producerea unui
pericol fata de societate sau de un membru al acesteia”, ceea ce a insemnat, cel putin
la nivel teoretic, ca politia prusaci putea actiona doar in misura in care un astfel de
demers era necesar. A se vedea in acest sens Nikolaus MARSCH, Vanessa TUNSMEYER,
The principle of proportionality in German administrative law in The judge and
the proportionate use of discretion: A comparative law study, Ronledge Research
EU Law, edited by Sofia RANCHORDAS, Boudewijn de WAARDEDS, 2016, pp. 24-25. Pe
cale jurisprudentiald (prin decizia Kreuzberg (14 Iunie 1882, Provg 9, 353)) Curtea
Suprema Administrativd din Prusia a analizat dacd masurile luate de fortele de
politie au fost mai mult decit ceea ce era considerat necesar, in temeiul
reglementarilor amintite, pentru atingerea scopurilor, obiectivelor relevante (Yutaka
ARAI-TAKAHASHI, Proportionality — a German Approach in AmicusCuriae, Issue 19,
July 1999, p. 11, consultat la: https://sas-space.sas.ac.uk/3907/1/1458-1702-1-SM.
pdf, data ultimei accesiri: 12.11.2018), apreciind, asadar, asupra proportionalitatii
misurile luate de politie. Pentru mai multe detalii privitoare la originea acestui
principiu, a se vedea: Nikolaus MARSCH, Vanessa TUNSMEYER, op. cit., pp. 25-30;
Lamprini XENOU, Le principes généraux du droit de I'Union Européenne et de la
jurisprudence administrative francaise, Bruylant Edition, 2007, pp. 350-352;
Yutaka ARAI-TAKAHASHI, op. cit., p. 11.

32 Acest principiu nu doar a fost preluat de dreptul administrativ, iar ulterior a
capatat valoarea unui principiu constitutional, inclusiv prin regisirea acestuia in
jurisprudenta Curtii Constitutionale din Germania, dar a dobandit valentele ,,unui
meta-principiu al guvernirii judicioase”, fiind astfel preluat, dupd cum am
mentionat deja de alte state, precum si organizatii internationale dintre care sunt
considerate ,cele mai notabile Consiliul Europei, prin Conventia Europeana a
Drepturilor Omului, Comunitatea Europeana si Organizatia Mondiald a
Comertului”.A se vedea 1n acest sens Thomas POOLE, op. cit., p. 2.

33 A se vedea in acest sens Nikolaus MARSCH, Vanessa TUNSMEYER, op. cit., p. 30.

34 Ibidem.
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35 Astfel, printr-una dintre cauzele deduse judecitii sale (BverfGE 9, 137
(Einfuhrgenehmigung/Aprobarea de import)), instanta constitutionald germana a
apreciat cd ,principiul statului de drept impune ca administratia si poati interveni
in sfera drepturilor persoanei numai daci este abilitatd in acest sens printr-o lege,
abilitarea trebuind si fie suficient determinata si limitata in functie de continut,
obiect, scop si intindere, aga incat interventiile sd devini cuantificabile si in oarecare
misurd previzibil si calculabile pentru cetitean (BverfGE 8, 276 (325))”. Insa,
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