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SCURTE CONSIDERAŢII ASUPRA PREMISELOR 
ŞI OBIECTIVELOR LUCRĂRII 

În lucrarea de faţă ne-am propus să analizăm, din perspectiva 
contenciosului administrativ, două noţiuni de drept substanţial – 
„dreptul subiectiv” şi „interesul legitim” –, noţiuni esenţiale pentru 
ştiinţa dreptului, în general, iar pentru ramura dreptului adminis-trativ, 
în particular.   

Datorită importanţei lor, aceste noţiuni au fost atât de des evocate 
şi atâtea pagini de cercetări (uneori foarte amănunţite) le-au fost 
consacrate de-a lungul timpului, atât în literatura de specialitate, cât şi 
în jurisprudenţă, încât cititorul ar fi fără îndoială tentat să se întrebe: 
„De ce o lucrare pe această temă?”.  

Iată, în câteva rânduri, şi un răspuns la prezumtiva întrebare, 
răspuns care ne va ajuta, de altfel, şi în ceea ce priveşte delimitarea 
obiectivelor cercetării întreprinse. 

După Revoluţia Română din 1989, odată cu adoptarea Constituţiei 
României din 1991, care consacra în articolul 21 alin. (1) prevederea 
potrivit căreia „orice persoană se poate adresa justiţiei pentru apă-
rarea drepturilor, a libertăţilor şi a intereselor sale legitime”, proble-
matica interesului legitim a căpătat o conotaţie deosebită pentru 
acţiunile directe în contencios administrativ.  

Astfel, chiar în perioada de până la revizuirea Constituţiei în  anul 
2003, profesorul Antonie Iorgovan a fundamentat teoria potrivit căreia 
articolul 48 al Constituţiei (devenit articolul 52 după revizuire), 
destinat delimitării sferei contenciosului administrativ, trebuia 
interpretat în lumina articolului 21 din Legea fundamentală, ceea ce 
presupunea faptul că o acţiune directă în contencios administrativ 
putea fi iniţiată de persoana vătămată nu numai ca urmare a vătămării 
sale într-un drept subiectiv, dar chiar în cazul lezării unui interes 
legitim al său. Sau, în cuvintele profesorului Iorgovan, „art. 48 din 
Constituţie, care face referire la „persoana vătămată într-un drept al 
său” nu poate fi interpretat şi aplicat făcându-se abstracţie de art. 21, 
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cu atât mai mult cu cât acesta din urmă este înscris în cadrul Cap. I, 
Dispoziţii comune al titlului consacrat drepturilor”1. Şi, în aceeaşi 
ordine de idei, ar putea fi evocată o altă aserţiune a marelui profesor, 
cea prin care a susţinut, încă din 1996, că „potrivit noii baze constitu-
ţionale a contenciosului administrativ, o acţiune nu se poate respinge 
decât atunci când reclamantul nu are de apărat nici drepturi, nici 
libertăţi, nici interese legitime, ceea ce echivalează cu exercitarea 
abuzivă a acţiunii de contencios administrativ”2.  

În ciuda autorităţii de veritabil „părinte al Constituţiei” a profe-
sorului Iorgovan, ideea mai sus precizată – susţinută ferm şi de 
reprezentanţii Şcolii de drept administrativ de la Bucureşti – nu a fost 
preluată de bogata practică judecătorească înregistrată după anul 1990 
în domeniul contenciosului administrativ, argumentele principale 
fundamentându-se pe lipsa din textul constituţional al articolului 48 a 
sintagmei „interes legitim”, dar şi pe textul articolului 1 din Legea nr. 
29/1990 a contenciosului administrativ (în prezent abrogată), care 
făcea referire doar la vătămarea oricărei persoane fizice sau juridice 
„în drepturile sale, recunoscute de lege”. 

Revizuirea Constituţiei în 2003 a condus şi la completarea 
articolului constituţional precizat, articolul 48, menţionându-se expres 
posibilitatea persoanei vătămate de o autoritate publică de a invoca în 
petitul acţiunii şi încălcarea unui „interes legitim”. În consecinţă, şi 
actuala lege a contenciosului administrativ, Legea nr. 554/2004, a 
introdus, firesc, aceeaşi soluţie legislativă, astfel că a luat sfârşit 
disputa creată în jurul aspectului subliniat. În prezent, articolul 1 
alineatul 1 al Legii nr. 554/2004 are următorul conţinut: „Orice 
persoană care se consideră vătămată într-un drept al său ori într-un 
interes legitim, de către o autoritate publică, printr-un act admi-
nistrativ sau prin nesoluţionarea în termenul legal a unei cereri, se 
poate adresa instanţei de contencios administrativ competente, pentru 
anularea actului, recunoaşterea dreptului pretins sau a interesului 
legitim şi repararea pagubei ce i-a fost cauzată. Interesul legitim 
poate fi atât privat, cât şi public”. 

                                                 
1 A. Iorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. I, ed. a II-a, Ed. Nemira, 

Bucureşti, 1996, p. 431.  
2  Idem, p. 434. 
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Au rămas însă alte aspecte neelucidate cu privire la posibilitatea 
persoanei vătămate de o autoritate publică de a invoca lezări fie ale 
drepturilor sale subiective, fie ale intereselor sale legitime, aspecte 
care, alături de alte posibile dileme, ne-au determinat să abordăm tema 
de cercetare anunţată în titlul prezentei lucrări. 

 
I. Astfel, un reputat autor de drept public din cadrul Şcolii de la 

Cluj – am spune, cel mai cunoscut specialist – a adus în discuţie 
ipoteza potrivit căreia consacrarea acţiunii în contencios administrativ 
întemeiată pe vătămarea unor interese legitime publice ar echivala cu 
reglementarea unei „acţiuni populare”, adică a acelei acţiuni aflate la 
dispoziţia oricărei persoane, chiar dacă aceasta nu urmăreşte 
valorificarea unor drepturi subiective sau a unor interese per-
sonale directe, ci se bazează în demersul său judiciar pe protejarea 
unui interes general1.  

În susţinerea poziţiei de mai sus, acest autor s-a raportat la 
afirmaţia anterior evocată a profesorului Iorgovan, potrivit căreia noua 
bază constituţională a contenciosului administrativ determină 
respingerea unei acţiuni în contencios administrativ numai dacă 
reclamantul nu are de apărat nici drepturi, nici libertăţi, nici interese 
legitime2, fără a se distinge după cum interesele legitime invocate sunt 
interese personale ori interese generale.  

Profesorul Drăganu a criticat acceptarea posibilităţii de a intenta o 
acţiune în contencios administrativ exclusiv prin raportare la încăl-
carea unui interes general, arătând că prevederile Legii contenciosului 
administrativ se completează cu cele ale Codului de procedură civilă, 
iar o regulă esenţială a dreptului procesual civil stabileşte că judecă-
torul nu este obligat să soluţioneze o cerere dacă reclamantul 
afirmă doar vătămarea unui interes general, fără a face dovada şi 
a unui interes personal, direct, actual şi juridic.  

Într-adevăr, este de necontestat că reclamantul unei acţiuni în 
contencios administrativ este obligat să facă dovada îndeplinirii tuturor 
condiţiilor generale de intentare ale acţiunii – printre care şi aceea a 

                                                 
1 T. Drăganu, Liberul acces la justiţie, Ed. Lumina Lex, Bucureşti, 2003,  

p. 150-155. 
2 Idem, p. 107. 
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interesului său procesual în cauza respectivă –, dar este la fel de sigur 
că fundamentarea acţiunii pe interesul legitim – fie el chiar general – la 
care s-a referit profesorul Iorgovan reprezintă o condiţie specială a 
acţiunii directe în contencios administrativ, care are ca obiect o 
noţiune de drept substanţial. 

Prin urmare, subliniem, chiar în aceste prime pagini ale lucrării, 
că, spre deosebire de autorii Şcolii de la Bucureşti, care au susţinut în 
repetate rânduri că noţiunea de „interes legitim” utilizată de legea 
organică a contenciosului administrativ este o noţiune de drept 
substanţial1, specialiştii Şcolii de la Cluj au suprapus cele două sensuri 
ale noţiunii, cel substanţial cu cel procedural, amintind, de cele mai 
multe ori, aşa cum se observă şi în opinia mai sus evocată, caracterele 
juridice ale interesului legitim din dreptul procesual. Este un aspect pe 
care îl vom dezvolta în cuprinsul lucrării. Vom pune în discuţie relaţia 
„drept subiectiv”-„interes legitim de drept substanţial”-„interes legitim 
de drept procesual” şi vom încerca să stabilim în ce măsură se poate 
suprapune „interesul legitim de drept substanţial” cu „interesul legitim 
de drept procesual”. 

 
II. Totodată, soluţiei legislative precizate i s-a adus reproşul, de 

către un alt reprezentant al Şcolii de la Cluj,  că s-ar fi îndepărtat de la 
soluţia similară existentă în dreptul francez, ceea ce ar fi condus nu 
numai la estomparea limitei dintre contenciosul obiectiv (contencios 
de încălcare a legalităţii) şi cel subiectiv (contencios de încălcare a 
drepturilor), dar şi la ştergerea diferenţei de conţinut şi de efecte dintre 
dreptul subiectiv şi interesul legitim.  

Or, s-a afirmat în aceeaşi ordine de idei, preluarea întocmai a 
soluţiei consacrate în dreptul francez, soluţie care şi-a dovedit în timp 
utilitatea şi care a fost consacrată ulterior la nivelul dreptului comu-
nitar european, ar fi fost de preferat şi pentru sistemul contenciosului 
administrativ român. Astfel, după cum a susţinut reprezentantul Şcolii 
                                                 

1 A. Iogovan, Noua lege a contenciosului administrativ. Geneză şi explicaţii, 
Ed. Roata, Bucureşti, 2004, p. 293, unde se precizează următoarele: „De vreme ce 
s-a reglementat o alternativă la dreptul subiectiv, ca temei al acţiunii în justiţie de 
sine stătătoare şi nu ca temei al acţiunii care are ca obiect dreptul subiectiv, este de 
la sine înţeles că ne aflăm în faţa unui concept al dreptului substanţial şi nu al 
dreptului procesual”. 
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de la Cluj în lucrarea sa destinată comentariului pe articole al Legii nr. 
554/2004, „interesul legitim, aşa cum este el înţeles în doctrina şi 
jurisprudenţa franceză din care s-ar părea că s-a inspirat legiuitorul 
constituant român, nu conferă posibilitatea reclamantului să ceară 
administraţiei ceva, să obţină obligarea ei la emiterea unui act şi, cu 
atât mai mult, nu poate justifica o cerere de despăgubiri. El poate fi 
folosit doar în combinaţie cu ilegalitatea obiectivă a actului adminis-
trativ şi nimic mai mult”1. 

Avem rezerve faţă de soluţia de a prelua întocmai un model 
legislativ sau altul şi înclinăm mai degrabă spre soluţia construirii unui 
model specific, care să fie adecvat sistemului juridic naţional în 
ansamblul său. În plus, ne manifestăm reticenţa şi faţă de susţinerea 
potrivit căreia sistemul de drept comunitar-european ar fi preluat 
modelul francez de contencios administrativ, atât timp cât – nu putem 
să nu o recunoaştem – atât judecătorul de la Luxemburg, cât şi cel de 
la Strasbourg, sunt puternic influenţaţi de modelul de drept 
anglo-saxon, şi aceasta dacă ar fi să exemplificăm, spre pildă, cu rolul 
jurisprudenţei de a fi considerată un veritabil izvor de drept. 

Cât despre posibilitatea acordată celui vătămat într-un interes 
legitim de a putea pretinde respectarea interesului său (adică stoparea 
vătămării), precum şi despăgubiri pentru paguba provocată, vom 
sublinia avantajele şi necesitatea imperioasă – am putea spune – a unei 
atare soluţii, care se fondează, până la urmă, pe nevoia acoperirii 
integrale a prejudiciului creat. Accentul, aşa cum ne vom strădui să 
demonstrăm, trebuie pus pe vătămarea produsă celui lezat. 

Posibilitatea titularului interesului legitim de a solicita recu-
noaşterea şi respectarea interesului său este şi un efect al opozabilităţii 
oricărei situaţii juridice şi de fapt, calitate pe baza căreia orice element 
al ordinii juridice se răsfrânge în afara sferei sale de acţiune 
nemijlocită. 

 
III. O altă problemă extrem de importantă, pe care am iden-

tificat-o mai ales la nivelul practicii judecătoreşti, constă în lipsa unei 
definiţii adecvate a interesului legitim privat, definiţie care să facă 
                                                 

1 D.C. Dragoş, Legea contenciosului administrativ. Comentarii şi explicaţii, 
ed. 2, Ed. C.H. Beck, Bucureşti, 2009, p. 133 şi urm. 
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posibilă delimitarea neechivocă a acestuia în raport cu dreptul 
subiectiv. Dacă în mai toate lucrările de specialitate au existat 
preocupări legate de definirea dreptului subiectiv, nu aceeaşi este 
situaţia cu privire la interesul legitim, de unde şi dificultatea practică 
de a constata, de la speţă la speţă, dacă este vorba despre un drept 
subiectiv, un interes legitim sau un simplu interes neprotejat de lege. 

Credem că definiţia interesului legitim privat din Legea nr. 
554/2004 trebuie amendată, reformulată, astfel încât ea să ofere 
judecătorului suficiente elemente pentru a „recunoaşte” în acţiunile 
deduse judecăţii ce situaţie juridică sau de fapt încearcă să protejeze 
reclamantul şi dacă protecţia pretinsă trebuie acordată sau nu. 

Cât despre interesul legitim public ca bază a unei acţiuni în 
contencios administrativ, trebuie să arătăm că există situaţii – uneori 
de gravă nelegalitate – care nu pot fi corectate decât prin invocarea 
unui astfel de interes. În aceste situaţii, după cum vom argumenta în 
detaliu, vom ajunge la susţinerea admisibilităţii chiar şi a unor actio 
popularis. Un asemenea principiu se aplică deja în dreptul adminis-
trativ anglo-saxon şi s-ar părea că dreptul francez nu este nici el 
departe de a-l consacra. 

Prin urmare, prin demersul ştiinţific întreprins ne propunem, în 
esenţă, formularea unor răspunsuri la următoarele întrebări: 

(1) Soluţia legislativă românească, prin intermediul căreia per-
soana vătămată de o autoritate publică poate declanşa un contencios 
subiectiv întemeiat fie pe drepturi subiective, fie pe interese legitime, 
este de natură a lăsa loc posibilităţii de a declanşa o acţiune popu-
lară? Sau, în alţi termeni, reclamantul care a introdus o acţiune 
directă în contencios administrativ îşi poate întemeia cererea şi pe 
încălcarea unui interes general, fără a fi ţinut să demonstreze inte-
resul său personal în cauză? 

(2) Soluţia legislativă românească, potrivit căreia efectele 
admiterii acţiunii fundamentate pe vătămarea unui drept sunt aceleaşi 
cu cele ale acţiunii fundamentate pe vătămarea unui interes, s-a 
îndepărtat de la modelul francez de contencios administrativ, care nu 
consacră o asemenea echivalenţă a efectelor celor două tipuri de 
acţiuni? Iar în cazul în care o asemenea „divagaţie” s-a produs, este 
soluţia mai sus menţionată varianta optimă în contextul actual al 
contenciosului administrativ român? 
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(3) Care sunt criteriile de delimitare dintre dreptul subiectiv şi 
interesul legitim? Care este utilitatea practică a unei asemenea deli-
mitări, de vreme ce soluţionarea favorabilă a unei acţiuni în con-
tencios administrativ produce aceleaşi efecte, indiferent că acţiunea a 
avut ca fundament juridic un drept subiectiv sau un interes legitim? 

(4) Care sunt criteriile de delimitare dintre „interesul legitim de 
drept substanţial” şi „interesul legitim de drept procesual” şi care 
este importanţa unei asemenea delimitări? 

Am conceput lucrarea de faţă ca fiind structurată în două părţi, 
prima parte, dedicată doctrinei de specialitate, iar cea de-a doua, 
jurisprudenţei. Ne-am propus, în privinţa capitolului introductiv al 
primei părţi, ca acesta să evoce succint noţiunea de stat de drept, 
precum şi condiţiile de bază sau sine qua non ale statului de drept, 
întrucât una dintre aceste condiţii este reprezentată chiar de controlul 
judecătoresc al actelor administrative sau, într-o formulă mai sintetică, 
de contenciosul administrativ. Condiţiile speciale de exercitare a 
acţiunii directe în contencios administrativ sunt doar enumerate, pentru 
ca în capitolele următoare să realizăm analiza uneia dintre acestea, cea 
care vizează obiectul principal al lucrării noastre, condiţia potrivit 
căreia reclamantul este obligat să demonstreze vătămarea sa de către o 
autoritate publică fie într-un drept, fie într-un interes legitim. 

Capitolele II-V ale primei părţi evidenţiază în primul rând 
definiţia dreptului subiectiv şi diverse teorii în legătură cu structura sau 
elementele de conţinut ale acestui concept, dar şi legătura dintre cele 
două noţiuni „drept subiectiv” şi „interes legitim”.  

Relaţia „drept subiectiv – interes legitim” este privită comparativ 
în mai multe ramuri de drept, respectiv în teoria generală a dreptului, 
dreptul civil şi dreptul administrativ, dar şi în alte sisteme de drept, şi 
aceasta întrucât, aşa cum ne vom strădui să arătăm, interesul legitim se 
află în „anticamera” dreptului subiectiv sau, în orice caz, în strânsă 
relaţionare cu acesta, iar orice încercare de a defini noţiunea de 
„interes legitim” are ca punct de plecare „dreptul subiectiv”.  

Credem că, raportat la definiţiile inserate în Legea contenciosului 
administrativ cu privire la conceptele de „interes legitim public” şi 
„interes legitim privat”, reiese cu prisosinţă necesitatea de a defini 
acest concept dificil de „constrâns” într-o definiţie, „interesul legitim”.  
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Este dincolo de tăgadă că definiţiile legale trebuie să fie astfel 
formulate încât să se dovedească utile judecătorului, practicianului în 
general, iar acest aspect ne-a determinat ca, la finalul analizei dedicate 
definiţiilor legale ale noţiunilor mai sus menţionate, să realizăm 
propuneri de modificare a textelor de lege vizate. 

Partea a doua a lucrării urmăreşte o analiză a jurisprudenţei în 
materie de contencios administrativ sub aspectul celor două noţiuni 
esenţiale în raport cu conţinutul tezei, pentru a extrage acele informaţii 
sau reguli relevante pentru corecta definire şi, în cele din urmă, 
identificare a noţiunii de „interes legitim”. Este utilizată în principal 
practica judecătorească a Înaltei Curţi de Casaţie şi Justiţie, a Curţii de 
Apel Bucureşti şi a Tribunalului Bucureşti, dar şi decizii ale Curţii 
Constituţionale a României. 

În capitolul dedicat concluziilor, am încercat să răspundem 
punctual întrebărilor pe care le-am anticipat în cadrul acestor 
Consideraţii introductive şi să formulăm propuneri de lege ferenda cu 
privire la textele analizate din Legea nr. 554/2004. 
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Partea I 

DREPTUL SUBIECTIV ŞI INTERESUL 
LEGITIM ÎN DOCTRINĂ  

ŞI LEGISLAŢIE 
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C a p i t o l u l  I  

PREMISELE ŞI LIMITELE STATULUI DE DREPT. 
CONTROLUL JUDECĂTORESC AL ACTELOR 

ADMINISTRATIVE 

I.1. Consideraţii introductive  

După cum avertiza profesorul Tudor Drăganu, problema definirii 
statului de drept sau, în alţi termeni, a statului de legalitate, ar putea 
părea o problemă simplă la primă vedere, şi aceasta întrucât, într-adevăr, 
se afirmă în general că statul de drept se caracterizează prin faptul 
că înfăptuieşte domnia legii – rule of law – în întreaga lui activitate, 
fie în raporturile cu cetăţenii, fie cu diferitele organizaţii sociale de pe 
teritoriul lui. Utilizată în acest sens, noţiunea „stat de drept” este 
întâlnită chiar în unele texte constituţionale1. 

Dar, după cum arată acelaşi autor, conceptul de „stat de drept” 
este în realitate un concept mult mai complex, ca urmare a faptului că 
statul, ca organizaţie instituţionalizată şi înzestrată cu suveranitate a 
populaţiei unui teritoriu determinat, nu acţionează niciodată ca atare în 
relaţiile lui interne, ci acţionează prin intermediul a diferite organe sau 
autorităţi, atât în cadrul aşa-ziselor democraţii directe, cât şi în cadrul 
celor reprezentative2. Potrivit unei dimensiuni esenţiale a „statului de 
drept”, aceste organe sau autorităţi nu-şi pot desfăşura activitatea după 
bunul lor plac, ci numai cu respectarea normelor juridice prestabilite 
de lege. 

Trebuie amintit că noţiunea ca atare a cunoscut o evoluţie diferită 
la nivelul diferitelor sisteme europene de drept. Astfel, aşa cum se 
menţionează într-o valoroasă lucrare dedicată studiului comparativ al 
administraţiilor europene, elaborată la începutul anilor ’90, dar rămasă 
de referinţă pentru doctrina administrativă, conceptul „état de droit” 
                                                 

1 T. Drăganu, Introducere în teoria şi practica statului de drept, Ed. Dacia, 
Cluj-Napoca, 1992, p. 5.  

2 Ibidem. 
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începe să fie des utilizat în lucrările de specialitate ale juriştilor 
francezi începând cu anii ’90. După Revoluţia franceză şi până la acel 
moment, se discutase cu precădere despre „principe de légalité” opus 
arbitrariului regal (care permitea emiterea de „lettres de cachet”, adică 
ordine de încarcerare sau de exilare fără o judecată prealabilă), prin-
cipiu care a determinat, de altfel, dezvoltarea ramurii dreptului ad-
ministrativ francez. Pe de altă parte, se poate spune că expresia „stat de 
drept” reprezenta o expresie clasică în Germania, unde ea se utiliza 
încă din secolul al XIX-lea pentru a opune „statul de drept” 
(Rechtstaat) „statului poliţienesc” (Polizeistaat). Dar, după cum se 
afirmă în aceeaşi lucrare,  nici în Germania, nici în Franţa, până la 
începutul secolului al XX-lea, „statul de drept” sau „principiul lega-
lităţii” nu „mergeau mână în mână” cu democraţia. În sfârşit, este im-
portant de precizat faptul că sistemul constituţional britanic de după 
sfârşitul absolutismului regal şi eşecul revoluţiei cromwelliene în 
secolul al XVII-lea este caracterizat de „rule of law”, principiu care 
semnifică literalmente „regula de drept” şi „domnia legii”1. 

Principiul legalităţii a fost înţeles de doctrina franceză ca fiind 
„o limitare a puterii administrative”, aspect care a condus la pu-
nerea la dispoziţia celor administraţi a unor instrumente juridice uşor 
accesibile şi eficace, astfel încât să se poată controla şi în cele din 
urmă garanta respectarea legii de către administraţie. Cu toate acestea, 
aşa cum a precizat André de Laubadère, această adevărată teorie a 
legalităţii este sediul unui conflict între două mari categorii de interese: 
(1) există, pe de o parte, interesul de a se garanta în profitul celor 
administraţi, posibilitatea de utilizare a unor mijloace de protecţie 
contra abuzului autorităţilor, fapt care determină în mod vădit limitarea 
sau îngrădirea administraţiei în acţiunile sale; iar, (2) pe de altă parte, 
există interesul de a beneficia de o administraţie eficientă, aspect care 
determină, dimpotrivă, acordarea unei mari marje de libertate de a 
acţiona pentru autorităţile administrative2. 

Principiul legalităţii este principiul dominant aplicabil adminis-
traţiei publice în toate ţările Uniunii Europene, şi constă, în esenţă, în 
necesitatea ca întreaga activitate a acestor autorităţi să se desfăşoare pe 
                                                 

1 J. Ziller, Administrations comparées. Les systèmes politico-administratifs de 
L'Europe des Douze, Ed. Montchrestien, Paris, 1993, p. 281. 

2 A. de Laubadère apud J. Ziller, op. cit., p. 282. 
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baza legilor şi în conformitate cu acestea, cu scopul principal  de a 
pune în aplicare normele legale1. 

În ceea ce priveşte conceptul de stat de drept (Rechtstaat), autorii 
germani au arătat că organele acestuia funcţionează după principiul 
separaţiei puterilor şi, mai mult, acestea beneficiază de atribuirea de 
competenţe limitate, dar şi de reguli procedurale permanente, clare şi 
obligatorii. În plus, statul de drept creează, structurează şi garantează 
ansamblul ordinii juridice, indispensabil pentru existenţa individului, dar 
şi pentru viaţa în societate, mijlocul specific acestei ordini fiind legea2.  

S-a atras atenţia însă că, mai ales în a doua jumătate a secolului al 
XX-lea, noţiunea de „stat de drept” a atins o notorietate considerabilă, 
chiar o conotaţie universală, aspect care determină întrebarea firească 
dacă arogarea acestui calificativ de către un stat „exprimă o realitate 
sau o adeziune universală cu iz de mimetism, lipsită de substanţă”3. 

În fine, în ceea ce priveşte sintagma domnia legii (rule of law), 
juriştii britanici au sintetizat semnificaţiile acesteia şi au arătat dimen-
siunile sale esenţiale, şi anume: (1) competenţele exercitate de puterea 
politică şi de funcţionari trebuie să aibă un fundament legitim şi să se 
bazeze, de asemenea, pe o autoritate atribuită de lege, (2) iar legea 
trebuie să respecte criterii minime de justiţie (minimum standards of 
justice) materiale şi formale în acelaşi timp. Astfel, de exemplu, o lege 
care ar avea incidenţă asupra libertăţii individuale ar trebui să fie certă 
şi previzibilă în mod rezonabil, iar în cazul în care această lege ar 
acorda largi puteri discreţionare, ea ar trebui să stabilească în acelaşi 
timp şi  garanţii serioase contra abuzului de putere discreţionară4. 
Într-o altă opinie, la fel de bine sistematizată, „rule of law” include (1) 
principiul legalităţii (orice autoritate guvernamentală care acţionează 

                                                 
1 D. Apostol Tofan, Instituţii administrative europene, Ed. C.H. Beck, 

Bucureşti, 2006, p. 35. 
2 K. Hesse apud J. Ziller, op. cit., p. 283. 
3 R. A. Lazăr, Statul de drept şi contenciosul administrativ, Buletinul Ştiinţific 

nr. 10, Ed. Cugetarea, Iaşi, 2001, p. 136. 
4 S.A. de Smith apud J. Ziller, op. cit., p. 283-284. După cum se precizează de 

către H. W. R. Wade, C.F. Forsyth, Administrative law, a IX-a ediţie, Ed. Oxford 
University Press, 2004, Oxford, p. 23, „exceptând situaţia când se prevede expres 
contrariul, Parlamentul este prezumat a nu-şi exercita competenţa în contra lui «rule 
of law». Iar «rule of law» determină standarde minime de obiectivitate, 
substanţiale şi procedurale”. 
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într-un anumit mod trebuie să-şi poată justifica acţiunea ca fiind 
autorizată de lege), (2) limitarea puterii discreţionare (guvernanţii tre-
buie să se raporteze la un set de reguli şi principii care restricţionează 
puterea discreţionară, iar sistemul de drept trebuie să aibă propriile 
standarde pentru a judeca problemele privind abuzul de putere discre-
ţionară), (3) independenţa justiţiei, (4) corecta balanţă a legii între 
guvernanţi şi cetăţeni (guvernanţii nu trebuie să se bucure de nejus-
tificate privilegii sau derogări de la lege)1. 

Deşi nu sunt identice, cele trei concepte – „principe de légalité”, 
„Rechtstaat”, „rule of law” – presupun supunerea administraţiei 
dreptului şi deci controlului exercitat de către instanţele judecă-
toreşti. Acesta a fost fundamentul dreptului administrativ în toate 
ţările Europei Occidentale în secolul al XX-lea, dar şi în cel actual, a 
cărui manifestare esenţială este concepută ca fiind existenţa unui 
sistem structurat ierarhic al surselor dreptului, plasând administraţia pe 
o poziţie subordonată. 

Statul de drept va trebui înţeles prin urmare ca un stat care este 
organizat pe baza principiului separaţiei puterilor, în aplicarea căruia 
justiţia dobândeşte o reală independenţă, stat care urmăreşte prin 
legislaţia sa promovarea drepturilor şi a libertăţilor inerente naturii 
umane şi care asigură respectarea strictă a reglementărilor sale de către 
ansamblul organelor lui, în întreaga lor activitate2.  

Statul de drept este totodată expresia preocupării pentru a asigura 
ordinea, imparţialitatea şi securitatea juridică, iar aceste obiective pot 
fi atinse în condiţiile respectării dispoziţiilor legale în întreaga acti-
vitate a autorităţilor publice, şi în special în ceea ce priveşte adoptarea 
şi emiterea de acte administrative3. 
                                                 

1 H. W. R. Wade, C.F. Forsyth, op. cit., p. 20-23. Sintetic, după cum arată 
autorii, «rule of law» se raportează la «legality and discretionary power», «judicial 
independence», «fairness» (legalitate şi putere discreţionară, independenţă 
judecătorească şi obiectivitate). Tot aşa s-a apreciat că „judecătorii acceptă răspun-
derea pentru menţinerea «rule of law», care cuprinde controlul asupra activităţilor 
executivului şi refuzul de a aproba un comportament care ameninţă fie drepturile 
omului, fie «rule of law»”.  

2 T. Drăganu, op. cit., 1992, p. 10.  
3 R. A. Lazăr, Aspecte procedurale ale emiterii actelor administrative. Câteva 

considerente privind procedura aprobării tacite, Revista de Drept Public nr. 3/2003, 
p. 84. 
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Statul de drept nu înseamnă însă pur şi simplu o legalitate 
formală ce implică regularitatea şi coerenţa în instaurarea şi punerea 
în aplicare a ordinii democratice, ci şi o deplină acceptare a valorii su-
preme a persoanei umane, garantată de instituţii constituind un cadru 
pentru expresia sa cea mai completă. 

Preocuparea majoră a noilor democraţii este tocmai aceea de a 
depăşi faza înţelegerii statului de drept doar la nivel pur formal şi de a-i 
da conţinut prin crearea unei legislaţii adecvate exigenţelor acestuia, 
punându-se accent pe controlul conformităţii statului cu legea, control 
exercitat de o autoritate judecătorească independentă1. 

I.2. Identificarea premiselor statului de drept 

Statul de drept a devenit o valoare în sine, o exigenţă axiologică, 
fenomenul resurecţiei lui putând avea multiple explicaţii, între care: 
pierderea fiabilităţii statului, care apare nu numai ca un instrument de 
promovare şi asigurare a securităţii colective, dar şi ca un posibil agent 
de opresiune; accentul pus pe protecţia individului în faţa puterii, pe 
apărarea drepturilor şi a libertăţilor lui fundamentale contra „dictaturii 
majorităţii democratice”; redescoperirea dreptului ca un mijloc de 
refacere a liantului social şi ca mijloc de limitare a supremaţiei etatice2. 

După cel de-al doilea război mondial, tema statului de drept nu a 
mai fost atât o temă de dezbateri abstracte şi contradictorii pe tărâmul 
filozofiei, al politologiei ori în spaţiul doctrinei juridice, cât mai ales o 
temă de reflecţie asupra conţinutului şi rolului dreptului, pentru a face 
din drept o antiteză a totalitarismului. În fostele ţări comuniste, statul 
de drept şi-a găsit consacrarea expresă în legile fundamentale, precum 
şi sisteme specifice de funcţionare. Adeseori însă, după cum afirmă 
profesorul Ion Deleanu, „discursul filozofic sau cel politic pe tema 
statului de drept alunecă înspre incantaţie sau degenerează în ver-
balism, construindu-se macarale de cuvinte pentru a se ridica o biată 
pietricică”3. Acelaşi autor îndeamnă la a lua în considerare spusele lui 
                                                 

1   R. A. Lazăr – loc.cit., Buletinul Ştiinţific nr. 10, Ed. Cugetarea, Iaşi, 2001, 
p. 136. 

2  I. Deleanu – Instituţii şi proceduri constituţionale – în dreptul român şi în 
dreptul comparat –, Ed. C.H. Beck, Bucureşti, 2006, p. 91. 

3 Ibidem, p. 91. 
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Starigitul: „este mai curând preferabil ca legea să guverneze statul; cel 
ce pretinde ca raţiunea să domnească pare a cere să domnească divi-
nitatea şi legile; dar cel ce pretinde să domnească un om, adaugă şi 
animalul ... De aceea, legea este raţiune fără porniri pătimaşe”. 

Statele care îşi arogă calificativul de stat de drept nu au creat însă 
un model unanim acceptat, dar au aderat la ideea că statului de drept îi 
este caracteristic principiul legalităţii, care presupune existenţa unei 
ierarhii a normelor şi conformarea tuturor actelor autorităţilor publice 
faţă de regula superioară, precum şi necesitatea verificării confor-
mităţii cu legea1. Aceasta este constanta care a prins contur între solu-
ţiile tehnice diferite exprimate, constantă care în majoritatea cazurilor 
are un caracter constituţional, căci în fond constituţiile sunt cele care 
„trebuie să prevadă distribuirea autorităţii şi limitele în care se poate 
extinde puterea, precum şi mijloacele de contracarare, astfel încât să se 
poată determina întotdeauna ceea ce este legal sau ilegal”2. 

Datorită complexităţii, semnificaţiilor şi implicaţiilor sale, statul 
de drept nu se lasă „constrâns” într-o definiţie rigidă şi exhaustivă, dar 
două elemente sunt totdeauna prezente în diferitele definiţii ale acestui 
concept: relaţia dintre stat şi drept şi, aşa cum am mai precizat, subor-
donarea statului faţă de drept. 

Deşi subliniază complexitatea fenomenului, care determină 
dificultatea definirii acestuia, dar şi dificultatea identificării premiselor 
statului de drept, profesorul Ion Deleanu reliefează, în lucrarea sa care 
abordează comparativ instituţiile constituţionale, câteva condiţii sau 
                                                 

1 R.A. Lazăr, loc. cit., Buletinul Ştiinţific nr. 10, Ed. Cugetarea, Iaşi, 2001, p. 
138. În ceea ce priveşte caracteristicile statului de drept, acestea au fost enunţate de 
C. Ionescu, Tratat de drept constituţional contemporan, Ed. All Beck, Bucureşti, 
2003, p. 567: „a. puterea îşi are sursa formală în Constituţie, care stabileşte şi cadrul 
de exercitare a acesteia; b. legitimitatea populară (directă sau indirectă) a autorită-
ţilor publice; c. egalitatea tuturor în faţa legii şi a justiţiei; d. neretroactivitatea legii; 
e. legea să exprime voinţa suverană a poporului, adoptarea ei urmând cu stricteţe 
procedura constituţională; f. asigurarea supremaţiei Constituţiei prin controlul politic 
şi jurisdicţional; g. instituţionalizarea şi funcţionarea contenciosului administrativ; 
h. dreptul la apărare, bazat pe prezumţia legală de nevinovăţie, corelat cu indepen-
denţa şi imparţialitatea justiţiei; i. afirmarea pluralismului politic; j. alegeri libere 
organizate la anumite intervale, prin vot universal, egal, direct şi secret; k. garan-
tarea drepturilor şi libertăţilor cetăţeneşti consfinţite de Constituţie”. 

2 A. Iorgovan, Drept constituţional şi instituţii politice – Teorie generală, Ed. 
Galeriile I.L. Calderon, Bucureşti, 1994, p. 17. 
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premise ale statului de drept, în absenţa cărora acesta din urmă nu se 
poate constitui şi deveni o realitate: (1) acreditarea unei noi concepţii 
cu privire la stat (îndeosebi sub următoarele aspecte: natura voluntară 
sau consensuală a statului, delimitarea statului de societatea civilă, 
responsabilitatea statului şi a autorităţilor care-l alcătuiesc, constrân-
gerea intervenţiei statului în societate la domenii minimale, la forme 
adecvate şi rezonabile); (2) valorificarea, în condiţii contemporane, pe 
relieful unor realităţi politice insurmontabile, a raţiunilor şi mecanis-
mului separaţiei puterilor; (3) instaurarea şi aprofundarea unei auten-
tice şi reale democraţii; (4) instituţionalizarea şi garantarea dreptu-
rilor omului şi cetăţeanului; (5) structurarea ordinii juridice coe-
rente şi ierarhizate şi asigurarea acestei ordini1. Departe de a fi incom-
patibile, aceste condiţii sau premise se completează reciproc şi inter-
acţionează convergent.  

Ideile corespund, cu excepţia primea, opiniei exprimate de profe-
sorul Tudor Drăganu cu privire la aceste condiţii sine qua non ale sta-
tului de drept, opinie regăsită în lucrarea sa din 1992 dedicată în 
întregime conceptului de stat de drept. Astfel, în această lucrare premi-
sele statului de drept sunt enumerate după cum urmează: (1) înrădăci-
narea în conştiinţa civică a convingerii că există drepturi inerente 
naturii umane opozabile statului, (2) un sistem democratic de adoptare 
a legilor, (3) separaţia puterilor statului, (4) independenţa justiţiei2. 

Cu toate acestea, după cum cu precizie menţionează tot profesorul 
Drăganu, „chiar şi dacă aceste premise ale statului de drept sunt date şi 
mecanisme pentru garantarea cât mai eficientă a drepturilor şi liber-
tăţilor cetăţeneşti sunt instituite, statul de drept rămâne un ideal 
care întâmpină piedici uneori greu, iar alteori foarte greu de 
depăşit în realizarea lui practică”3. 

                                                 
1 I. Deleanu, op. cit., p. 81. În sensul instaurării unei noi concepţii cu privire la 

stat, precum şi al conceptului de stat ca ordine juridică, s-au exprimat şi autorii L. 
Favoreu, P. Gaïa, R. Ghevontian, J.-L. Mestre, O. Pfersmann, A. Roux, G. Scoffoni, 
în lucrarea Droit constitutionnel, Ed. Dalloz, a VIII-a ediţie, Paris, 2005, p. 31-35. 

2 T. Drăganu, op. cit., 1992, p. 13-75. 
3 Ibidem, p. 184. În acelaşi sens E. Picard apud I. Deleanu, op. cit., p. 69, nota 

1 subsol, unde se reţine că „statul de drept nu este niciodată o realitate desăvârşită şi 
niciun stat nu poate, fără o îngâmfare vană şi de nesuportat, să pretindă că a atins 
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I.3. Limitele statului de drept. Puterea discreţionară a 
autorităţilor publice 

Este de notorietate faptul că orice principiu – şi aserţiunea este 
valabilă şi în cazul principiilor juridice – cunoaşte anumite situaţii de 
excepţie, care derogă de la regula instituită. Oricât de util socialmente 
s-a dovedit a fi şi oricât de adânc înrădăcinat în conştiinţa publică a 
ajuns, totuşi, şi în cazul statului de drept există situaţii derogatorii care 
constituie, practic, adevărate limite ale conceptului analizat. Sunt 
considerate astfel de limite următoarele situaţii de excepţie: (1) pute-
rea discreţionară a administratorului şi a judecătorului, (2) starea 
de necesitate, (3) actele de guvernământ1.  

Prin putere discreţionară a administratorului şi a judecăto-
rului se înţelege facultatea pe care le-o dă legea, de a alege, după 
aprecierea lor, între mai multe soluţii posibile, aplicabile în cazul 
concret. 

Acestei puteri i se acordă atributul de „discreţionară” tocmai 
pentru a se sublinia că administratorul şi judecătorul, atunci când legea 
le dă această facultate, nu mai sunt simple organe de aplicare a legii şi 
că hotărârile lor de astă dată nu sunt în întregime izvorâte din lege, nu 
sunt impuse de aceasta, ci sunt rezultatul propriei lor alegeri. 

Regăsim definiţia acestei noţiuni într-o monografie care are ca 
obiect de analiză tocmai puterea discreţionară şi excesul de putere al 
autorităţilor publice. În această lucrare, se precizează că reprezintă 
putere discreţionară marja de libertate lăsată la libera apreciere a 
unei autorităţi astfel ca în vederea atingerii scopului indicat de 
legiuitor să poată recurge la orice mijloc de acţiune în limitele 
competenţei sale2. 

Puterea discreţionară a judecătorului sau a administratorului nu 
este, în numeroase cazuri, consecinţa lipsei ipotezei legii sau a 
caracterului ei incomplet, ci rezultă din faptul că legea întrebuinţează 
fie în ipoteza, fie în dispoziţia sa, noţiuni beneficiind de un înţeles 
                                                                                                        
perfecţiunea statului de drept. Statul de drept se dovedeşte a fi mai curând un fel de 
ideal, fără a fi totuşi doar o utopie”. 

1 Ibidem, p. 184-219. 
2 D. Apostol Tofan, Puterea discreţionară şi excesul de putere al autorităţilor 

publice, Ed. All Beck, Bucureşti, 1999, p. 22. 




