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1. Consideratii preliminare. Dreptul nu poate prevedea Tn detaliu toate cazurile
practice. De multe ori se pune problema: pana unde trebuie sa reglementeze norma in asa
fel incat sa concilieze interesul public cu interesul privat. Aceasta este dilema statului de
drept. Peste tot puterea administratiei trebuie limitata. Dar cine dicteaza aceste limite si cum
se realizeaza ele practic la nivelul Uniunii Europene si in statele membre. Vom Incerca in
acest referat sa raspundem la aceste intrebari.

Germanul Jellinek la inceputul secolului trecut considera ca activitatea statului de
drept ar putea fi grupatd in doud categorii: cea care se exercitd liber i cea care este
determinatd de interesul general si nu de reguli speciale de drept, si activitatea
reglementatd, care tinde la realizarea unei obligatii de drept’. Cea mai importanti este cea
dintai, pentru ca un stat a carui activitate ar fi legatd doar prin regula ar fi o conceptie
irealizabild. Activitatea libera se exprima, in primul rand, in domeniul legislatiei datorita
naturii acesteia. lar administratia trebuie sa se subordoneze legislatiei, astfel ca intr-0
situatie normala, la un anumit grad de dezvoltare a statului, administratia se afla in
dependenta fata de legislatie. Jellinek trage concluzia ca statul in care legile domina si in
care administratia si jurisdictia asi realizeaza activitatea Intr-o manierd conforma cu legile
este un stat de drept?.

Statul de drept este un concept prin excelenta perfectibil. In conceptia profesorului
francez Etienne Picard ,,statul de drept nu este niciodata o realitate desdvarsitd si nici un stat
nu poate, fard o ingamfare vana si de nesuportat, sd pretinda ca a atins perfectiunea statului
de drept. Statul de drept se dovedeste a fi mai curand un fel de ideal, fara a fi totusi doar o
utopie™. Celebrul doctrinar francez Carre de Marlberg aprecia ca ,prin statul de drept
trebuie sd intelegem un stat care in raporturile sale cu subiectii sdi si pentru garantia
statutului lor individual se supune el insusi unui regim de drept si aceasta prin tot ce
actioneaza el asupra lor si prin reguli, din care unele stabilesc drepturile rezervate
cetatenilor, altele fixeaza dinainte cdile si mijloacele care vor putea fi folosite in vederea
realizarii intereselor de stat: deci doua feluri de reguli care au drept efect comun de a limita
puterea statului subordonand-o ordinii publice pe care ele o consacra™. Carre de Marlberg
este acela care evidentiaza faptul cd administratia trebuie sd se mentina intra legem, adica
in limitele fixate de lege, ea neputdndu-se infaptui decdt in conformitate cu aceasta,
respectiv secundum legem, deci potrivit prevederilor textelor legislative si humai Tn baza
acestora. ,,Legea nu este numai limita activitatii administrative, ea constituie de asemenea
conditia acesteia™. Regimul statului de drept presupune ca limitele pe care statul si le-a
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impus sa fie in interesul indivizilor, in asa fel incat acestia sa aiba posibilitatea juridica de a
actiona 1n fata unei instante judecdtoresti care sa fie In masura sa anuleze sau si reformeze
actul administrativ pagubitor pentru individ.

Pentru ca drepturile si obligatiile de drept public sd capete forma concretd este
necesara manifestarea de vointa din partea autoritatilor administrative, acestea osciland de
la limita minimd a competentei legale, cand legea prescrie in totalitate conduita
administrativa, pand la limita maxima a puterii discretionare, cand legea lasa libertatea de
alegere intre mai multe solutii de urmat.

2. Legalitate si putere discretionard in dreptul Uniunii Europene. Peste tot in
Uniunea Europeand se aplicd principiul administratiei prin lege sau al legalitatii
administratiei. Autoritatile publice ajung la anumite decizii respectand regulile si principiile
generale, aplicate impartial (principiul nediscriminarii) oricarei persoane care le adreseaza o
cerere. Administratia publica trebuie sa decida in functie de legile in vigoare si de criteriile
interpretative stabilite de curtile de justitie, fara a lua in considerare vreun alt aspect. Litera
legii se opune puterii arbitrare, relationarii sau oricdrei alte devieri. Acest principiu
jurisprudential este preluat de Codul european al bunei conduite administrative adoptat de
Parlamentul european in 2001la propunerea Mediatorului european, care in art. 4 intitulat
,Legitimitatea”prevede ca ,,Functionarul public comunitar actioneaza conform dreptului si
aplica regulile si procedurile Inscrise in legislatia comunitara. El vegheaza in special ca
deciziile care afecteazd drepturile si interesele persoanelor sa aiba o baza juridicd iar
continutul lor sa fie conform dreptului”.

O notiune legata de legalitate este aceea a competentei legale. Astfel, autoritatile
publice pot decide numai asupra unor probleme aflate in jurisdictia lor legala. Competenta
inseamnad o colectie de atributii prestabilite legal in vederea bunei functionari a serviciului
public, in virtutea careia functionarul poate decide asupra unei probleme de interes public,
lucru care nu numai ca autorizeaza persoana in cauza sa ia o decizie, dar o si obliga sa-si
asume responsabilitatea pentru aceasta. O autoritate publicd competentd nu poate renunta la
aceastd responsabilitate. Notiunea de competenta este strict definitd, astfel Incat decizia
unei persoane neautorizate, necompetente, este nuld si va fi declarata ca atare de Curtea
Europeani de Justitie. In principiu in dreptul administrativ european nu se aplica principiul
aparentei in drept (error comunis facit jus) controlul de legalitate al actelor emise de
institutiile comunitare se realizeaza printr-o procedurd administrativa de catre Mediatorul
european (art. 195 din Tratatul instituind Comunitatea Europeand), printr-o procedura
politicd de Comisia de petitii a Parlamentului european si printr-o procedura jurisdictionala
de Curtea Europeand de Justitie (art. 11I-365 din Tratatul privind o Constitutie pentru
Europa).

La nivelul Uniunii Europene puterea discretionara a administratiei nu se confunda
cu arbitrarul. Stabilirea modului de actiune la un caz concret nu influentatd doar de cauze
de legalitate, ci i de considerente de oportunitatee. Curtea de Justitie Europeana a statuat in
decizia pronuntatd in dosarul nr. 280/1980 cu privire la selectia functionarilor publici ca
»Apartine administratiei dreptul de a desemna criteriile de selectie, in virtutea puterii sale
discretionare ti tinind cont de exigentele organizarii si rationalizarii serviciilor”.

Curtea de Justitie a subliniat de nenumarate, si mai ales in spetele cu aspecte mai
spectaculoase ca ea urmareste, in ceea ce priveste dreptul functiei publice europene
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Vedinas, op. Cit., p. 121.
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»respectul limitelor puterii discretionare si ca se opune clientelismului ilicit”. Atunci cand
decizia administrativd nu respecta limitele exterioare pe care legea le stabileste puterii
discretionare a administratiei sau, cu alte cuvinte, atunci cand administratia ordona un efect
juridic neprevazut prin lege, intervine excesul de putere. In general, in doctrina se apreciazi
ca, cu cat formele de control al exercitiului puterii publice sunt mai bine gandite si puse la
punct, cu atit riscul ca administratia si actioneze cu exces de putere devine mai redus’.

Prin urmare, deciziile unde se manifestd puterea discretionara se referd la
aspectele care, ntr-un cadru legal, confera autoritatii publice o anumita libertate de decizie,
acest lucru nu presupune Tn nici un caz devierea de la litera legii. Necesitatea puterii
discretionare apare datoritd faptului ca legislatia nu poate prevedea orice tip de situatie care
ar putea interveni in timp. De aceea, in mod expres, autoritatilor publice li se confera acest
statut. Curtea Europeand de Justitic a claborat o jurisprudentd a puterii discretionare in
administratia publicd, fixand cu strictete cadrul de exercitare a ei. Astfel, autoritatile publice
sunt obligate sd actioneze numai cu bund credinta, sd urmareasca interesul public intr-0
manierd rezonabild, sd urmeze proceduri corecte, sd respecte cerintele nediscrimindrii si sa
urmareascd principiul proportionalitatii. Cu alte cuvinte, puterea discretionard nu poate
opera fara respectarea principiilor generale ale legii administratiei publice, din moment ce
aceasta creeaza practic o contrabalantd vis-a-vis de puterea de decizie acordata autoritatilor
publice. Prin hotirarea C-269/80°, Curtea a aritat ci in cazurile in care instituaiile
comunitatii dispun de o anumita putere de apreciere, este necesar sa fie respectate garantiile
conferite de ordinea juridicd comunitard in procedurile administrative. Printre aceste
garantii figureaza in special obligatia pentru institutia competenta sd examineze cu grija si
impartialitate, toate elementele pertinente ale cazului in spetd, sd asculte persoana care va
suporta consecintele emiterii actului, sa se intereseze prealabil despre cum va fi receptat
actul si sa motiveze decizia de o maniera suficienta.

in doctrina administrativa nationald se disting de obicei doua tipuri de relatii in
cadrul cdrora acordarea unei libertati de decizie este susceptibild de a deveni o problema
juridica, anume: in raportul dintre legiuitor si administratie, pe de o parte, si respectiv,
intre administratie §i tribunale, pe de alta parte.

in statele membre ale Uniunii Europene in care se regiseste un control pronuntat
de constitutionalitate asupra legislativului, studiul juridic al puterii discretionare a
administratiei, se intinde totodatd si asupra puterii discretionare legislative. Este vorba de
libertatea de actiune a puterii legislative in cadrul Constitutiei, in opozitie cu libertatea
administratiei in cadrul legii, in raport de instantele judecitoresti. In general, se poate
afirma ca libertatea de decizie a puterii legislative este mai mare decit a puterii executive,
de regula, actul fundamental al statului impunind mai putine constringeri constitutionale
legiuitorului decit legea, institutiilor executive.

La nivelul Uniunii europene observam in primul rind cd nu existd o separare
precisa intre administratie si legislativ, ca in sistemele juridice nationale, ceea ce e de
naturd a pune intrebarea daca distinctia Intre puterile discretionare administrative si cele
legislative prezinta un interes practic in dreptul comunitar.

" Dana Apostol Tofan, Puterea discrefionard si excesul de putere al autoritdfilor publice, Ed. All
Beck, 1999, p. 18
8 Arret de Cour du 21 novembre 1991. Technische Universitat Munchen contre Hauptzollamt
Munchen-Mitte. Demande de decision prejudicielle: Bundesfinanzhof, Allemagne. Tarif douanier
commun. Francise pour appareils scientifique equivalente. Affaire C-269/90. Recueil de
jurisprudence 1991, p. I, 05469
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In al doilea rand, in dreptul administrativ european problematica generali a
libertatii de decizie administrativi se circumscrie conceptului global de ,putere
discretionara”, fara a imprumuta din specificul national. Curtea Europeana de Justitie nu
retine distinctiile clasice care se fac de exemplu in doctrina germana intre ,puterca
discretionara” si ,,notiunea juridica nedetermintd” si nici exemplul francez al ,,puterii de
apreciere”.

Tntr-un sens generic, apropiat jurisprudentei Curtii, M. Bullinger defineste puterea
discretionara printr-un ,,camp al libertatii de actiune, deschis administratiei publice atunci
cand conduita sa nu poate fi, nici complet definita in avans de lege, nici total controlatd
printr-un tribunal”®.

Curtea a retinut, prin hotararea 247/1980 céd in ,,determinarea politicilor lor in
materie, institutiile comunitare competente beneficieaza de o larga putere de apreciere in
ceea ce priveste nu numai stabilirea bazelor actuale ale actiunii lor, dar si definirea
obiectivelor urmarite, in cadrul prevederilor Tratatului, dupa cum si alegerea instrumentelor
de actiune corespunzatoare”.

Puterea discretionard nu trebuie confundata cu posibilitatea de a actiona arbitrar
sau fard control, cum se pare ca ar sugera-o utilizarea cuvantului “discretionar” in franceza
sau formulele de genul: “dacad se considerd util” sau “atunci cdnd ministrul apreciaza “
specifice legilor britanice sau irlandeze™. Pe plan comunitar necesitatea concretd si
practica de renuntare la o reglementare integrala a actiunii administrative, nu echivaleaza
insd cu acordarea permisiunii administratiei de a dispune decizii arbitrare sau partiale.
Tocmai de aceea administratia, in cadrul puterii sale discretionare, are obligatia de a explica
de ce a adopat o anumita conduita din mai multe posibile. Inca de la infiintarea celor trei
Comunitati, tratatele constitutive au prevazut obligatia motivarii deciziilor indiferent de
caracterul lor, constitutive sau declarative (art. 15 al Tratatului CECA, art. 190 din Tratatul
CEE si art. 162 din din Tratatul CEEA). Motivarea da posibilitatea cunoasterii modului de
formare a vointei juridice a institutiilor emitente. Cetdteanul poate aprecia astefel in
cunostinta de cauza daca introducerea unui recurs jurisdictional are sau nu sanse de succes,
iar Cur}tl-:*a Europeana de Justitie are asigurate conditiile pentru aflarea adevarului in cauzele
deduse™.

3. Deturnarea de putere. Depasirea puterilor discretionare fixate prin legislatie si
principii de drept reprezinta deturnare de putere. Avocatul General Roemer Tn procesul nr.
3/1964 (Camera sindicala a siderurgiei franceze/Inalta Autoritate) considera ca “se poate
vorbi de deturnare de puteri atunci cand aceasta este utilizatd in alte scopuri decat cele
stabilite de lege”. Aceasta definitie poate fi nunatatd in sensul unei lipse grave de
previziune sau de circumspectie, echivaland cu o nesocotire a scopului prevazut de lege™.

O problema discutatd in doctrina si jurisprudenta este aceea daca pentru a realiza
o deturnarte de putere este necesar sau nu si actioneze cu un element subiectiv
intentional®. Avocatul General Lagrange, in procesul nr. 3/1954 se pronunta in sensul ci
“elemental caracteristic al deturnarii de putere nu este Incalcarea obiectiva a unei reguli de

oM. Bullinger, Das Ermessen der offentlinchen Verwaltung, 1984
103, Ziller, Administration compares. Les systemes politico-administratifs de L’Europe des Douze,
Monchrestien, Paris, 1993, p.296
1 A se vedea Pierre Mathijesen, Compendiu de drept European, Editia a 7-a, editura Club Europa,
2002, p. 35, 36
12 jurgen Schwartze — op.cit. ( European Administrtive Law )
3 ibidem
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drept, ci existenta unei intentii subiective ilegale, intrucat contrar scopului legii, autoritatea
a emis decizia respectiva” ( teoria deturnérii subiective a puterii ). In schimb CEJ care a
impartasit teoria obiectiva a deturnirii puterii in decizia nr. 8/1955 in care se afirma ca
existd deturnare de putere si atunci cand, printr-0 grava lipsd de previziune sau de
circumspectie, a fost urmarit un alt scop decat cel prevazut de lege, nefiind necesard
evidentierea intentiei vadite de a ocoli legea. O varianta a deturndrii de putere o constitue
deturnarea procedurii. Astfel prin hotarirea nr. 8/1957 ( Grupul Inaltelor Furnale si
Otelarii/Inalta Autoritate) Curtea a stabilit eludarea de catre Comisie a procedurii speciale
prevazute in Tratatul CECO pentru adoptarea deciziilor cu privire la consultare a
Comitetului Consultativ si de obtinere a avizului conform din partea Consiliului. Prin
urmare, dat fiind ca decizia in cauzi fusese luatd de Comisie prin deturnarea procedurii,
Curtea a decis anularea ei. Pentru a se realiza o deturnare de procedurda normele inculcate
trebuie sa fie imperative.

Incilcarea limitelor puterii discretionare se poate face si prin ignorarea manifest:i
a unei reguli de drept. Curtea a considerat ca “ignorarea trebuie sa decurgd dintr-0 eroare
evidenta de apreciere, din perspectiva dispozitiilor Tratatului, situatie in raport cu care a
fost luata decizia” (Hotararea nr. 6/1954 — Guvernul Regatului Olandei/Inalta autoritate). In
doctrina, ignorarea evidenta a dreptului aplicabil este asimilatd unei depasiri manifeste a
limitelor puterii de apreciere. In dreptul European puterea discretionara a administratiei
este limitatd de un alt principiu de importantd deosebitd — principiul proportionalititii.
Principiul proportionalitatii are atat o sustinere doctrinara si jurisprudentiala, cat si legala,
el fiind stipulate expres si in Constitutia Uniunii Europene elaborate de Conventia
europeana sub presedentia lui — Valery Giscar d’Estaigny. In virtutea acestui principiu,
continutul si forma de actiune a institutiilor Uniunii nu trebuie sa depiseasca ceea ce
este necesar pentru atingerea obiectivelor tratatelor constitutive. Cu alte cuvinte, acolo
unde o institutie comunitard este nevoita sa intervina intr-o situatie datd, aceasta interventie
trebuie limitata la eficacitatea sa, mai precis mijloacele folosite trebuie sa fie proportionale
cauzei in vederea atingerii eficientei actiunii. Orice depasire a mijloacelor intrd in sfera
abuzului prin incélcarea flagrantd a principiului proportionalitatii. Se observa, prin urmare,
ca de esenta principiului este relatia cauzala intre scop si mijloace.

Trebuie observat faptul ca proportionalitatea este o chestiune care tine atat de
legalitate cat si de oportunitate, fiind una din limitele in cadrul careia se poate manifesta
puterea discretionara a institutiilor comunitare. Actiunea adminsitrativa trebuie sa decurga
in mod proportional cu obiectivul urmarit si respectiv cu finalizarea pe cale legala,
neprivand cetdtenii de nici un aspect care sa faciliteze atingerea scopului propus si corect
din punct de vedere legal. Proportionalitatea este in stransd legaturd cu rezonabilul. De
asemenea, mai inseamna ca etse ilegal sa aplici legea numai atunci cand prin aceasta apare
un avantaj, neintentionat omis de lege. Acest lucru poate constitui ceea ce se numeste abuz
de putere administrativi. Proportionalitatea este in mod particular relevanta in cazurile
de anchete administrative sociale (cazuri de expropriere), in care persoanele individuale
sunt private de drepturile de proprietar in favoarea interesului public.

In general se apreciaza ca proportionalitatea administrativa poate fi analizata cel
putin ca rezultat al combinarii a trei elemente (decizia luata, finalitatea acesteia si situatia
de fapt, céreia i se aplicd), dar in egald masurd si ca o parte a unui ansamblu mai vast, dar
omogen, aproape ca o notiune cheie a dreptului administrativ si stiingei administratiei*.

La nivelul Comunitatii europene notiunea de proportionalitate a fost cu precadere
dezvoltatd de Curtea Europeana de Justisie, urmand o linie deja stabilitd de legislatia

4 Dana Apostol Tofan — op. cit., p.47
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germand, pentru ca apoi sa fie consacrata in legislatia Comunitard si sa patrunda in
majoritatea sistemelor administrative europene. Se pot da ca exemplu unele decizii ale
Curtii Europene de Justitie. Astfel, prin hotararile 15/83% si 181/84 se aratd ca pentru “a
stabili daca o dispozitie de drept comunitar este conforma cu principiul proportionalitatii,
este important sa se verifice daca mijloacele care o pun in aplicare sunt adecvate si necesare
pentru atingerea scopului urmarit. Hotararea 181/84 mai aratd cad atunci cand o
reglementare comunitard stabileste o distinctie intre o obligatie principald, a carei
indeplinire este necesara pentru atingerea obiectivului vizat, si o obligatie secundara, avand
un caracter in principal administrativ, ea trebuie sa respecte principiul proportionalitatii In
dozarea sanctiunilor pentru nedndeplinirea celor doud obligatii. Prin hotdrarea 15/83 se
statueaza ca principiul proportionalitatii nu este violat de o reglementare prevazand un
control administrativ prealabil al conditiilor de utilizare a unor ajutoare financiare, daca
exista pericolul de frauda.

Principiul este preluat de Constitutia pentru Europa, unde in art. I-11 dedicat
principiilor fundamentale ale Uniunii, pct. 4 statueazd ca ”in virtutea principiului
proportionalitatii, continutul si forma actiunilor Uniunii nu exced ceea ce este necesar
pentru atingerea obiectivelor Constitutiei”, aplicarea principiului este detaliatd apoi in
Protocolul pentru aplicarea principiilor subsidiaritatii si proportionalitatii din partea a IV-a
Constitutiei (Dispozitii generale si Finale).

Codul bunei conduite administrative stipuleazd ca in momentul luarii deciziilor,
functionarul vegheaza ca masurile luate sa fie proportionale cu obiectivul urmarit. El va
evita in special restrAngerea drepturilor cetdtenilor sau impunrea de constrangeri cand
aceste restrictii sau constrangeri sunt disproportionale in raport cu obiectivul actiunii
angajate. In momentul ludrii deciziilor, functionarul trebuie sa respecte justul echilibru intre
interesele persoanelor private si interesul public general. Principiul proportionalitatii in
dreptul comunitar a fost aplicat pe scara larga in jurisprudenta Curtii de Justitie numai de la
inceputul anilor 1970. Limitele puterii discretionare in actiunea institutiilor comunitare se
analizeaza din perspectiva respectarii principiului proportionalitatii. Jurisprudenta Curtii
Europene de Justitie releva faptul ca principiul proportionalitatii cuprinde trei componente
(gradul de adecvare, necesitatea, proportionalitatea in sens restrans) care trebuie respectate
in actiunea administrativa.

* Arret de la Cour (deuxieme chambre) du 17 mai 1984. Denkavit Nederland BV contre
Hoofdproduktschap voor Akkerbuwprodukten. Demande de decision prejudicielle: College van
Beroep voor het Befrjfsleven — Pays — Bas.
Marche agricole — Aides au lait ecreme en poudre transforme en aliments pour animaux —
Cconditions de versement.
Affaire 15/83. Recueli de jurisprudence 1984 page 02171
18 Arrete de la Cour (cinquieme chambre) du 24 septembre 1985. The Queen, ex parte E. D. & F. Man
(Sugar) Ltd contre Intervention Board for Agricultural Produce (IBAP). Demande de decision
prejudicielle: High Court of Justice, Queen’s Bench Division — Royaume —Uni. Restitutions a
I’exportation — Parte de caution — Principe de proportionalite. Affaire 181/84. Recueil de
jurisprundence 1985 page 02889
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