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SCURTE CONSIDERATII ASUPRA PREMISELOR
SI OBIECTIVELOR LUCRARII

In lucrarea de fatd ne-am propus si analizim, din perspectiva
contenciosului administrativ, doud notiuni de drept substantial —
»dreptul subiectiv” si ,,interesul legitim” —, notiuni esentiale pentru
stiinta dreptului, in general, iar pentru ramura dreptului adminis-trativ,
in particular.

Datoritd importantei lor, aceste notiuni au fost atat de des evocate
si atdtea pagini de cercetari (uneori foarte amanuntite) le-au fost
consacrate de-a lungul timpului, atat in literatura de specialitate, cat si
in jurisprudentd, Incat cititorul ar fi fara indoiald tentat sa se intrebe:
»De ce o lucrare pe aceasta tema?”.

latd, in cateva randuri, $i un raspuns la prezumtiva intrebare,
raspuns care ne va ajuta, de altfel, si In ceea ce priveste delimitarea
obiectivelor cercetarii intreprinse.

Dupa Revolutia Romana din 1989, odatd cu adoptarea Constitutiei
Romaéniei din 1991, care consacra in articolul 21 alin. (1) prevederea
potrivit cdreia ,,orice persoana se poate adresa justitiei pentru apa-
rarea drepturilor, a libertdtilor si a intereselor sale legitime”, proble-
matica interesului legitim a capatat o conotatie deosebitd pentru
actiunile directe in contencios administrativ.

Astfel, chiar in perioada de pana la revizuirea Constitutiei In anul
2003, profesorul Antonie lorgovan a fundamentat teoria potrivit careia
articolul 48 al Constitutiei (devenit articolul 52 dupa revizuire),
destinat delimitarii sferei contenciosului administrativ, trebuia
interpretat in lumina articolului 21 din Legea fundamentald, ceea ce
presupunea faptul cd o actiune directd in contencios administrativ
putea fi initiatd de persoana vatimata nu numai ca urmare a vatamarii
sale intr-un drept subiectiv, dar chiar in cazul lezarii unui interes
legitim al sdu. Sau, in cuvintele profesorului lorgovan, , art. 48 din
Constitutie, care face referire la ,,persoana vatamata intr-un drept al
sau” nu poate fi interpretat §i aplicat facindu-se abstractie de art. 21,
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cu atdt mai mult cu cat acesta din urma este inscris in cadrul Cap. I,
Dispozitii comune al titlului consacrat drepturilor”. $i, in aceeasi
ordine de idei, ar putea fi evocatd o altd asertiune a marelui profesor,
cea prin care a sustinut, inca din 1996, ca ,, potrivit noii baze constitu-
tionale a contenciosului administrativ, o actiune nu se poate respinge
decdt atunci cdnd reclamantul nu are de aparat nici drepturi, nici
libertati, nici interese legitime, ceea ce echivaleazda cu exercitarea
abuzivd a actiunii de contencios administrativ’”.

In ciuda autoritatii de veritabil ,parinte al Constitutiei” a profe-
sorului lorgovan, ideea mai sus precizatd — sustinutd ferm si de
reprezentantii Scolii de drept administrativ de la Bucuresti — nu a fost
preluata de bogata practica judecatoreasca Inregistratd dupa anul 1990
in domeniul contenciosului administrativ, argumentele principale
fundamentandu-se pe lipsa din textul constitutional al articolului 48 a
sintagmei ,,interes legitim”, dar si pe textul articolului 1 din Legea nr.
29/1990 a contenciosului administrativ (in prezent abrogatd), care
facea referire doar la vatdmarea oricérei persoane fizice sau juridice
,,in drepturile sale, recunoscute de lege .

Revizuirea Constitutiei in 2003 a condus si la completarea
articolului constitutional precizat, articolul 48, mentionandu-se expres
posibilitatea persoanei vatdmate de o autoritate publicd de a invoca in
petitul actiunii si incdlcarea unui ,,interes legitim”. In consecinta, si
actuala lege a contenciosului administrativ, Legea nr. 554/2004, a
introdus, firesc, aceeasi solutie legislativa, astfel ca a luat sfarsit
disputa creatd in jurul aspectului subliniat. In prezent, articolul 1
alineatul 1 al Legii nr. 554/2004 are urmatorul continut: ,, Orice
persoand care se considerd vatamatd intr-un drept al sau ori intr-un
interes legitim, de cdatre o autoritate publicd, printr-un act admi-
nistrativ sau prin nesolutionarea in termenul legal a unei cereri, se
poate adresa instantei de contencios administrativ competente, pentru
anularea actului, recunoasterea dreptului pretins sau a interesului
legitim §i repararea pagubei ce i-a fost cauzata. Interesul legitim
poate fi atdt privat, cdt si public”.

LA lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1, ed. a IlI-a, Ed. Nemira,
Bucuresti, 1996, p. 431.
2 Idem, p. 434.
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Au ramas insa alte aspecte neelucidate cu privire la posibilitatea
persoanei vatamate de o autoritate publica de a invoca lezari fie ale
drepturilor sale subiective, fie ale intereselor sale legitime, aspecte
care, alaturi de alte posibile dileme, ne-au determinat sa abordam tema
de cercetare anuntata in titlul prezentei lucrari.

I. Astfel, un reputat autor de drept public din cadrul Scolii de la
Clyj — am spune, cel mai cunoscut specialist — a adus in discutie
ipoteza potrivit careia consacrarea actiunii in contencios administrativ
intemeiatd pe vatadmarea unor interese legitime publice ar echivala cu
reglementarea unei ,,actiuni populare”, adica a acelei actiuni aflate la
dispozitia oricirei persoane, chiar daca aceasta nu urmareste
valorificarea unor drepturi subiective sau a unor interese per-
sonale directe, ci se bazeaza in demersul sau judiciar pe protejarea
unui interes general'.

In sustinerea pozitiei de mai sus, acest autor s-a raportat la
afirmatia anterior evocata a profesorului lorgovan, potrivit careia noua
bazd constitutionald a contenciosului administrativ determina
respingerea unei actiuni in contencios administrativ numai daca
reclamantul nu are de aparat nici drepturi, nici libertdti, nici interese
legitime®, fara a se distinge dupd cum interesele legitime invocate sunt
interese personale ori interese generale.

Profesorul Draganu a criticat acceptarea posibilitatii de a intenta o
actiune in contencios administrativ exclusiv prin raportare la incal-
carea unui interes general, aratand ca prevederile Legii contenciosului
administrativ se completeazd cu cele ale Codului de procedura civila,
iar o reguld esentiala a dreptului procesual civil stabileste ca judeca-
torul nu este obligat sa solutioneze o cerere daca reclamantul
afirma doar vatamarea unui interes general, fara a face dovada si
a unui interes personal, direct, actual si juridic.

Intr-adevir, este de necontestat ci reclamantul unei actiuni in
contencios administrativ este obligat sa facd dovada indeplinirii tuturor
conditiilor generale de intentare ale actiunii — printre care si aceea a

LT, Draganu, Liberul acces la justitie, Ed. Lumina Lex, Bucuresti, 2003,
p. 150-155.
% Idem, p. 107.
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interesului sau procesual in cauza respectiva —, dar este la fel de sigur
cé fundamentarea actiunii pe interesul legitim — fie el chiar general — la
care s-a referit profesorul lorgovan reprezintd o conditie speciala a
actiunii directe in contencios administrativ, care are ca obiect o
notiune de drept substantial.

Prin urmare, subliniem, chiar n aceste prime pagini ale lucrarii,
ca, spre deosebire de autorii Scolii de la Bucuresti, care au sustinut in
repetate randuri cd notiunea de ,,interes legitim” utilizata de legea
organicd a contenciosului administrativ este o notiune de drept
substantial', specialistii Scolii de la Cluj au suprapus cele doud sensuri
ale notiunii, cel substantial cu cel procedural, amintind, de cele mai
multe ori, aga cum se observa si in opinia mai sus evocatd, caracterele
juridice ale interesului legitim din dreptul procesual. Este un aspect pe
care il vom dezvolta 1n cuprinsul lucrarii. Vom pune in discutie relatia
,»drept subiectiv”’-, interes legitim de drept substantial’-,,interes legitim
de drept procesual” si vom incerca sa stabilim in ce masurd se poate
suprapune ,,interesul legitim de drept substantial” cu ,,interesul legitim
de drept procesual”.

II. Totodata, solutiei legislative precizate i s-a adus reprosul, de
catre un alt reprezentant al Scolii de la Cluj, ca s-ar fi indepartat de la
solutia similara existentd in dreptul francez, ceea ce ar fi condus nu
numai la estomparea limitei dintre contenciosul obiectiv (contencios
de Incalcare a legalitdtii) si cel subiectiv (contencios de incalcare a
drepturilor), dar si la stergerea diferentei de continut si de efecte dintre
dreptul subiectiv si interesul legitim.

Or, s-a afirmat in aceeasi ordine de idei, preluarea intocmai a
solutiei consacrate 1n dreptul francez, solutie care si-a dovedit in timp
utilitatea si care a fost consacratd ulterior la nivelul dreptului comu-
nitar european, ar fi fost de preferat si pentru sistemul contenciosului
administrativ roman. Astfel, dupa cum a sustinut reprezentantul Scolii

' A. Togovan, Noua lege a contenciosului administrativ. Geneza i explicatii,
Ed. Roata, Bucuresti, 2004, p. 293, unde se precizeazad urmatoarele: ,, De vreme ce
s-a reglementat o alternativa la dreptul subiectiv, ca temei al actiunii in justitie de
sine statatoare si nu ca temei al actiunii care are ca obiect dreptul subiectiv, este de
la sine inteles ca ne aflam in fata unui concept al dreptului substantial si nu al
dreptului procesual”.
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de la Cluj in lucrarea sa destinata comentariului pe articole al Legii nr.
554/2004, ,,interesul legitim, asa cum este el inteles in doctrina §i
Jurisprudenta franceza din care s-ar parea ca s-a inspirat legiuitorul
constituant roman, nu confera posibilitatea reclamantului sa ceard
administratiei ceva, sa obtind obligarea ei la emiterea unui act i, cu
atat mai mult, nu poate justifica o cerere de despagubiri. El poate fi
folosit doar in combinatie cu ilegalitatea obiectiva a actului adminis-
trativ si nimic mai mult””.

Avem rezerve fatd de solutia de a prelua Intocmai un model
legislativ sau altul si inclindm mai degraba spre solutia construirii unui
model specific, care sa fie adecvat sistemului juridic national in
ansamblul sau. In plus, ne manifestim reticenta si fati de sustinerea
potrivit cdreia sistemul de drept comunitar-european ar fi preluat
modelul francez de contencios administrativ, atat timp cat — nu putem
sd nu o recunoastem — atat judecatorul de la Luxemburg, cat si cel de
la Strasbourg, sunt puternic influentati de modelul de drept
anglo-saxon, si aceasta dacd ar fi sd exemplificim, spre pilda, cu rolul
jurisprudentei de a fi considerata un veritabil izvor de drept.

Cat despre posibilitatea acordatd celui vatdmat intr-un interes
legitim de a putea pretinde respectarea interesului sau (adica stoparea
vatamarii), precum si despagubiri pentru paguba provocatd, vom
sublinia avantajele si necesitatea imperioasd — am putea spune — a unei
atare solutii, care se fondeazd, pand la urma, pe nevoia acoperirii
integrale a prejudiciului creat. Accentul, aga cum ne vom stradui sa
demonstram, trebuie pus pe vatamarea produsa celui lezat.

Posibilitatea titularului interesului legitim de a solicita recu-
noasterea si respectarea interesului sau este i un efect al opozabilitatii
oricarei situatii juridice si de fapt, calitate pe baza careia orice element
al ordinii juridice se rasfrnge in afara sferei sale de actiune
nemijlocita.

III. O altd problema extrem de importantd, pe care am iden-
tificat-o mai ales la nivelul practicii judecatoresti, consta in lipsa unei
definitii adecvate a interesului legitim privat, definitie care sa faca

' D.C. Dragos, Legea contenciosului administrativ. Comentarii si explicati,
ed. 2, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2009, p. 133 si urm.



10 Petronela Adriana Cernat

posibila delimitarea neechivocd a acestuia in raport cu dreptul
subiectiv. Daca in mai toate lucrdrile de specialitate au existat
preocupdri legate de definirea dreptului subiectiv, nu aceeasi este
situatia cu privire la interesul legitim, de unde si dificultatea practica
de a constata, de la speta la spetd, daca este vorba despre un drept
subiectiv, un interes legitim sau un simplu interes neprotejat de lege.

Credem ca definitia inferesului legitim privat din Legea nr.
554/2004 trebuie amendata, reformulata, astfel incat ea sa ofere
judecatorului suficiente elemente pentru a ,recunoaste” in actiunile
deduse judecitii ce situatie juridica sau de fapt Incearca sa protejeze
reclamantul si daca protectia pretinsa trebuie acordata sau nu.

Cat despre interesul legitim public ca bazd a unei actiuni in
contencios administrativ, trebuie sd aratdm ca exista situatii — uneori
de grava nelegalitate — care nu pot fi corectate decat prin invocarea
unui astfel de interes. In aceste situatii, dupd cum vom argumenta in
detaliu, vom ajunge la sustinerea admisibilitatii chiar si a unor actio
popularis. Un asemenea principiu se aplicd deja in dreptul adminis-
trativ anglo-saxon si s-ar parea ca dreptul francez nu este nici el
departe de a-1 consacra.

Prin urmare, prin demersul stiintific intreprins ne propunem, in
esentd, formularea unor raspunsuri la urmatoarele intrebari:

(1) Solutia legislativa romaneascd, prin intermediul careia per-
soana vatamatd de o autoritate publica poate declansa un contencios
subiectiv intemeiat fie pe drepturi subiective, fie pe interese legitime,
este de naturd a ldasa loc posibilitatii de a declansa o actiune popu-
lara? Sau, in alti termeni, reclamantul care a introdus o actiune
directd in contencios administrativ isi poate intemeia cererea §i pe
incalcarea unui interes general, fara a fi tinut sa demonstreze inte-
resul sau personal in cauza?

(2) Solutia legislativa romdneascd, potrivit careia efectele
admiterii actiunii fundamentate pe vatamarea unui drept sunt aceleasi
cu cele ale actiunii fundamentate pe vatamarea unui interes, s-a
indepartat de la modelul francez de contencios administrativ, care nu
consacra o asemenea echivalenta a efectelor celor doua tipuri de
actiuni? lar in cazul in care o asemenea ,,divagatie” s-a produs, este
solutia mai sus mentionatda varianta optimd in contextul actual al
contenciosului administrativ roman?
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(3) Care sunt criteriile de delimitare dintre dreptul subiectiv si
interesul legitim? Care este utilitatea practica a unei asemenea deli-
mitari, de vreme ce solutionarea favorabila a unei actiuni in con-
tencios administrativ produce aceleasi efecte, indiferent ca actiunea a
avut ca fundament juridic un drept subiectiv sau un interes legitim?

(4) Care sunt criteriile de delimitare dintre ,,interesul legitim de
drept substantial” si ,,interesul legitim de drept procesual” si care
este importanta unei asemenea delimitari?

Am conceput lucrarea de fatd ca fiind structuratd in doud parti,
prima parte, dedicatd doctrinei de specialitate, iar cea de-a doua,
jurisprudentei. Ne-am propus, in privinta capitolului introductiv al
primei parti, ca acesta sd evoce succint notiunea de stat de drept,
precum si conditiile de baza sau sine qua non ale statului de drept,
intrucat una dintre aceste conditii este reprezentata chiar de controlul
judecatoresc al actelor administrative sau, Intr-o formula mai sintetica,
de contenciosul administrativ. Conditiile speciale de exercitare a
actiunii directe In contencios administrativ sunt doar enumerate, pentru
ca in capitolele urmatoare sa realizim analiza uneia dintre acestea, cea
care vizeaza obiectul principal al lucrarii noastre, conditia potrivit
careia reclamantul este obligat sd demonstreze vatamarea sa de catre o
autoritate publica fie intr-un drept, fie Intr-un interes legitim.

Capitolele II-V ale primei parti evidentiazd in primul rand
definitia dreptului subiectiv si diverse teorii in legaturd cu structura sau
elementele de continut ale acestui concept, dar si legatura dintre cele
doua notiuni ,,drept subiectiv” si ,,interes legitim”.

Relatia ,,drept subiectiv — interes legitim” este privitd comparativ
in mai multe ramuri de drept, respectiv in teoria generald a dreptului,
dreptul civil si dreptul administrativ, dar si in alte sisteme de drept, si
aceasta Intrucat, asa cum ne vom stradui sa aratam, interesul legitim se
afla in ,,anticamera” dreptului subiectiv sau, in orice caz, in strdnsa
relationare cu acesta, iar orice incercare de a defini notiunea de
., interes legitim” are ca punct de plecare ,, dreptul subiectiv”.

Credem ca, raportat la definitiile inserate In Legea contenciosului
administrativ cu privire la conceptele de ,,interes legitim public” si
»interes legitim privat”, reiese cu prisosintd necesitatea de a defini
acest concept dificil de ,,constrans” intr-o definitie, ,,interesul legitim”.
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Este dincolo de tiagada ca definitiile legale trebuie sa fie astfel
formulate incét sa se dovedeasca utile judecatorului, practicianului in
general, iar acest aspect ne-a determinat ca, la finalul analizei dedicate
definitiilor legale ale notiunilor mai sus mentionate, sd realizdm
propuneri de modificare a textelor de lege vizate.

Partea a doua a lucrdrii urmareste o analiza a jurisprudentei in
materie de contencios administrativ sub aspectul celor doud notiuni
esentiale 1n raport cu continutul tezei, pentru a extrage acele informatii
sau reguli relevante pentru corecta definire si, In cele din urma,
identificare a notiunii de ,,interes legitim”. Este utilizatd in principal
practica judecitoreasci a Inaltei Curti de Casatie si Justitie, a Curtii de
Apel Bucuresti si a Tribunalului Bucuresti, dar si decizii ale Curtii
Constitutionale a Romaniei.

In capitolul dedicat concluziilor, am fincercat si rispundem
punctual 1intrebarilor pe care le-am anticipat in cadrul acestor
Consideratii introductive si sa formulam propuneri de lege ferenda cu
privire la textele analizate din Legea nr. 554/2004.



Partea |

DREPTUL SUBIECTIV SI INTERESUL
LEGITIM IN DOCTRINA
SI LEGISLATIE







Capitolul I

PREMISELE SI LIMITELE STATULUI DE DREPT.
CONTROLUL JUDECATORESC AL ACTELOR
ADMINISTRATIVE

I.1. Consideratii introductive

Dupa cum avertiza profesorul Tudor Draganu, problema definirii
statului de drept sau, in alti termeni, a statului de legalitate, ar putea
parea o problema simpla la prima vedere, si aceasta intrucat, intr-adevar,
se afirmd in general ca statul de drept se caracterizeaza prin faptul
ca infaptuieste domnia legii — rule of law — in Intreaga lui activitate,
fie 1n raporturile cu cetatenii, fie cu diferitele organizatii sociale de pe
teritoriul lui. Utilizatd in acest sens, notiunea ,stat de drept” este
intalnita chiar in unele texte constitutionale'.

Dar, dupa cum aratd acelasi autor, conceptul de ,,stat de drept”
este in realitate un concept mult mai complex, ca urmare a faptului ca
statul, ca organizatie institutionalizatd §i Inzestratd cu suveranitate a
populatiei unui teritoriu determinat, nu actioneaza niciodata ca atare in
relatiile lui interne, ci actioneazd prin intermediul a diferite organe sau
autoritati, atat in cadrul asa-ziselor democratii directe, cét si in cadrul
celor reprezentativez. Potrivit unei dimensiuni esentiale a ,.statului de
drept”, aceste organe sau autoritati nu-si pot desfasura activitatea dupa
bunul lor plac, ci numai cu respectarea normelor juridice prestabilite
de lege.

Trebuie amintit ca notiunea ca atare a cunoscut o evolutie diferitd
la nivelul diferitelor sisteme europene de drept. Astfel, asa cum se
mentioneaza intr-o valoroasd lucrare dedicatd studiului comparativ al
administratiilor europene, elaborata la inceputul anilor *90, dar ramasa
de referintd pentru doctrina administrativa, conceptul ,.état de droit”

LT, Dréaganu, Introducere in teoria si practica statului de drept, Ed. Dacia,
Cluj-Napoca, 1992, p. 5.
2 Ibidem.
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incepe sd fie des utilizat in lucrarile de specialitate ale juristilor
francezi Incepand cu anii 90. Dupa Revolutia franceza si pana la acel
moment, se discutase cu precadere despre ,,principe de légalité” opus
arbitrariului regal (care permitea emiterea de ,,lettres de cachet”, adica
ordine de iIncarcerare sau de exilare fara o judecatd prealabild), prin-
cipiu care a determinat, de altfel, dezvoltarea ramurii dreptului ad-
ministrativ francez. Pe de alta parte, se poate spune ca expresia ,,stat de
drept” reprezenta o expresie clasica in Germania, unde ea se utiliza
inca din secolul al XIX-lea pentru a opune ,statul de drept”
(Rechtstaat) ,,statului politienesc” (Polizeistaat). Dar, dupa cum se
afirma in aceeasi lucrare, nici In Germania, nici in Franta, pana la
inceputul secolului al XX-lea, ,,statul de drept” sau ,,principiul lega-
litatii” nu ,,mergeau mana in mana” cu democratia. In sfarsit, este im-
portant de precizat faptul ca sistemul constitutional britanic de dupa
sfarsitul absolutismului regal si esecul revolutiei cromwelliene in
secolul al XVII-lea este caracterizat de ,,rule of law”, principiu care
semnifica literalmente ,,regula de drept” si ,,domnia legii”'.

Principiul legalititii a fost inteles de doctrina franceza ca fiind
»0 limitare a puterii administrative”, aspect care a condus la pu-
nerea la dispozitia celor administrati a unor instrumente juridice usor
accesibile si eficace, astfel incat sa se poatd controla si In cele din
urma garanta respectarea legii de catre administratie. Cu toate acestea,
asa cum a precizat André de Laubadére, aceastd adevérata teorie a
legalitatii este sediul unui conflict intre douad mari categorii de interese:
(1) existd, pe de o parte, interesul de a se garanta in profitul celor
administrati, posibilitatea de utilizare a unor mijloace de protectie
contra abuzului autoritatilor, fapt care determind In mod vadit limitarea
sau ingradirea administratiei In actiunile sale; iar, (2) pe de altd parte,
existd interesul de a beneficia de o administratie eficientd, aspect care
determind, dimpotriva, acordarea unei mari marje de libertate de a
actiona pentru autorititile administrative’.

Principiul legalitatii este principiul dominant aplicabil adminis-
tratiei publice in toate tarile Uniunii Europene, si consta, in esentd, in
necesitatea ca Intreaga activitate a acestor autoritati sa se desfasoare pe

' J. Ziller, Administrations comparées. Les systémes politico-administratifs de
L'Europe des Douze, Ed. Montchrestien, Paris, 1993, p. 281.
2 A. de Laubadére apud J. Ziller, op. cit., p. 282.
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baza legilor si in conformitate cu acestea, cu scopul principal de a
pune in aplicare normele legale'.

In ceea ce priveste conceptul de stat de drept (Rechtstaat), autorii
germani au aratat ca organele acestuia functioneazd dupd principiul
separatiei puterilor §i, mai mult, acestea beneficiazd de atribuirea de
competente limitate, dar si de reguli procedurale permanente, clare si
obligatorii. In plus, statul de drept creeazi, structureazi si garanteazi
ansamblul ordinii juridice, indispensabil pentru existenta individului, dar
si pentru viata in societate, mijlocul specific acestei ordini fiind legea’.

S-a atras atentia insd cd, mai ales in a doua jumétate a secolului al
XX-lea, notiunea de ,,stat de drept” a atins o notorietate considerabila,
chiar o conotatie universald, aspect care determind intrebarea fireasca
dacd arogarea acestui calificativ de catre un stat ,,exprima o realitate
sau 0 adeziune universala cu iz de mimetism, lipsitd de substanta™”.

In fine, in ceea ce priveste sintagma domnia legii (rule of law),
juristii britanici au sintetizat semnificatiile acesteia si au aratat dimen-
siunile sale esentiale, si anume: (1) competentele exercitate de puterea
politica si de functionari trebuie s aiba un fundament legitim si sa se
bazeze, de asemenea, pe o autoritate atribuitd de lege, (2) iar legea
trebuie sd respecte criterii minime de justitie (minimum standards of
justice) materiale si formale in acelasi timp. Astfel, de exemplu, o lege
care ar avea incidenta asupra libertatii individuale ar trebui si fie certa
si previzibild in mod rezonabil, iar in cazul in care aceastd lege ar
acorda largi puteri discretionare, ea ar trebui sa stabileasca in acelasi
timp si garantii serioase contra abuzului de putere discretionara®.
Intr-o altd opinie, la fel de bine sistematizata, ,,rule of law” include (1)
principiul legalitatii (orice autoritate guvernamentald care actioneaza

I'D. Apostol Tofan, Institutii administrative europene, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2006, p. 35.

2 K. Hesse apud I. Ziller, op. cit., p. 283.

3 R. A. Lazar, Statul de drept si contenciosul administrativ, Buletinul Stiintific
nr. 10, Ed. Cugetarea, Iasi, 2001, p. 136.

*S.A. de Smith apud J. Ziller, op. cit., p. 283-284. Dupa cum se precizeaza de
catre H. W. R. Wade, C.F. Forsyth, Administrative law, a 1X-a editie, Ed. Oxford
University Press, 2004, Oxford, p. 23, ,,exceptand situatia cand se prevede expres
contrariul, Parlamentul este prezumat a nu-si exercita competenta in contra lui «rule
of lawy». lar «rule of law» determina standarde minime de obiectivitate,
substantiale si procedurale”.
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intr-un anumit mod trebuie sa-si poatd justifica actiunea ca fiind
autorizata de lege), (2) limitarea puterii discretionare (guvernantii tre-
buie sa se raporteze la un set de reguli si principii care restrictioneaza
puterea discretionara, iar sistemul de drept trebuie sd aiba propriile
standarde pentru a judeca problemele privind abuzul de putere discre-
tionard), (3) independenta justitiei, (4) corecta balantd a legii intre
guvernanti §i cetdteni (guvernantii nu trebuie sa se bucure de nejus-
tificate privilegii sau derogari de la lege)'.

Desi nu sunt identice, cele trei concepte — ,,principe de 1égalité”,
»~Rechtstaat”, ,rule of law” — presupun supunerea administratiei
dreptului si deci controlului exercitat de catre instantele judeca-
toresti. Acesta a fost fundamentul dreptului administrativ in toate
tarile Europei Occidentale in secolul al XX-lea, dar si in cel actual, a
carui manifestare esentiala este conceputd ca fiind existenta unui
sistem structurat ierarhic al surselor dreptului, plasdnd administratia pe
0 pozitie subordonata.

Statul de drept va trebui inteles prin urmare ca un stat care este
organizat pe baza principiului separatiei puterilor, In aplicarea caruia
justitia dobandeste o reald independentd, stat care urmareste prin
legislatia sa promovarea drepturilor si a libertatilor inerente naturii
umane §i care asigura respectarea strictd a reglementarilor sale de catre
ansamblul organelor lui, in intreaga lor activitate.

Statul de drept este totodatd expresia preocuparii pentru a asigura
ordinea, impartialitatea si securitatea juridica, iar aceste obiective pot
fi atinse In conditiile respectarii dispozitiilor legale in intreaga acti-
vitate a autoritatilor publice, si n special in ceea ce priveste adoptarea
si emiterea de acte administrative’.

"'H. W. R. Wade, C.F. Forsyth, op. cit., p. 20-23. Sintetic, dupa cum arati
autorii, «rule of law» se raporteaza la «legality and discretionary power», «judicial
independence», «fairness» (legalitate si putere discretionard, independenti
judecitoreasca si obiectivitate). Tot asa s-a apreciat ca ,,judecatorii accepta raspun-
derea pentru mentinerea «rule of law», care cuprinde controlul asupra activitatilor
executivului si refuzul de a aproba un comportament care amenintd fie drepturile
omului, fie «rule of law»”.

2 T. Draganu, op. cit., 1992, p. 10.

> R. A. Lazir, Aspecte procedurale ale emiterii actelor administrative. Citeva
considerente privind procedura aprobarii tacite, Revista de Drept Public nr. 3/2003,
p. 84.
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Statul de drept nu inseamna insa pur si simplu o legalitate
formala ce implica regularitatea si coerenta in instaurarea si punerea
in aplicare a ordinii democratice, ci si o deplind acceptare a valorii su-
preme a persoanei umane, garantatd de institutii constituind un cadru
pentru expresia sa cea mai completa.

Preocuparea majord a noilor democratii este tocmai aceea de a
depasi faza intelegerii statului de drept doar la nivel pur formal si de a-i
da continut prin crearea unei legislatii adecvate exigentelor acestuia,
punandu-se accent pe controlul conformitatii statului cu legea, control
exercitat de o autoritate judecitoreasca independent’.

I.2. Identificarea premiselor statului de drept

Statul de drept a devenit o valoare in sine, o exigentd axiologica,
fenomenul resurectiei lui putdnd avea multiple explicatii, intre care:
pierderea fiabilitatii statului, care apare nu numai ca un instrument de
promovare si asigurare a securitatii colective, dar si ca un posibil agent
de opresiune; accentul pus pe protectia individului 1n fata puterii, pe
apararea drepturilor si a libertatilor lui fundamentale contra ,,dictaturii
majoritatii democratice”; redescoperirea dreptului ca un mijloc de
refacere a liantului social si ca mijloc de limitare a suprematiei etatice.

Dupa cel de-al doilea razboi mondial, tema statului de drept nu a
mai fost atat o tema de dezbateri abstracte si contradictorii pe tdramul
filozofiei, al politologiei ori in spatiul doctrinei juridice, cat mai ales o
tema de reflectie asupra continutului si rolului dreptului, pentru a face
din drept o antiteza a totalitarismului. in fostele tiri comuniste, statul
de drept si-a gasit consacrarea expresd in legile fundamentale, precum
si sisteme specifice de functionare. Adeseori insa, dupa cum afirma
profesorul Ion Deleanu, ,discursul filozofic sau cel politic pe tema
statului de drept alunecd inspre incantatie sau degenereazd in ver-
balism, construindu-se macarale de cuvinte pentru a se ridica o biata

=9

pietricicd™. Acelasi autor indeamna la a lua in considerare spusele lui

' R. A. Lazir — loc.cit., Buletinul Stiintific nr. 10, Ed. Cugetarea, lasi, 2001,
p. 136.

2 1. Deleanu — Institufii si proceduri constitutionale — in dreptul roman si in
dreptul comparat —, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2006, p. 91.

3 Ibidem, p. 91.
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Starigitul: ,,este mai curand preferabil ca legea sa guverneze statul; cel
ce pretinde ca ratiunea sa domneasca pare a cere s domneasca divi-
nitatea si legile; dar cel ce pretinde sd& domneasca un om, adauga si
animalul ... De aceea, legea este ratiune fard porniri patimase”.

Statele care isi aroga calificativul de stat de drept nu au creat nsa
un model unanim acceptat, dar au aderat la ideea ca statului de drept ii
este caracteristic principiul legalitdtii, care presupune existenta unei
ierarhii a normelor si conformarea tuturor actelor autoritatilor publice
fatd de regula superioard, precum s§i necesitatea verificarii confor-
mitatii cu legea'. Aceasta este constanta care a prins contur intre solu-
tiile tehnice diferite exprimate, constantd care in majoritatea cazurilor
are un caracter constitutional, caci in fond constitutiile sunt cele care
»irebuie sa prevada distribuirea autoritatii si limitele In care se poate
extinde puterea, precum si mijloacele de contracarare, astfel incat sa se
poata determina intotdeauna ceea ce este legal sau ilegal”™”.

Datorita complexitatii, semnificatiilor i implicatiilor sale, statul
de drept nu se lasa ,,constrans” intr-o definitie rigida si exhaustiva, dar
doua elemente sunt totdeauna prezente in diferitele definitii ale acestui
concept: relatia dintre stat si drept §i, asa cum am mai precizat, subor-
donarea statului fata de drept.

Desi subliniazd complexitatea fenomenului, care determina
dificultatea definirii acestuia, dar si dificultatea identificarii premiselor
statului de drept, profesorul Ion Deleanu reliefeaza, in lucrarea sa care
abordeaza comparativ institutiile constitutionale, cateva conditii sau

"' R.A. Lazir, loc. cit., Buletinul Stiintific nr. 10, Ed. Cugetarea, lasi, 2001, p.
138. In ceea ce priveste caracteristicile statului de drept, acestea au fost enuntate de
C. Ionescu, Tratat de drept constitutional contemporan, Ed. All Beck, Bucuresti,
2003, p. 567: ,,a. puterea isi are sursa formald in Constitutie, care stabileste si cadrul
de exercitare a acesteia; b. legitimitatea populara (directd sau indirectd) a autorita-
tilor publice; c. egalitatea tuturor in fata legii si a justitiei; d. neretroactivitatea legii;
e. legea sa exprime vointa suverand a poporului, adoptarea ei urmand cu strictete
procedura constitutionald; f. asigurarea suprematiei Constitutiei prin controlul politic
si jurisdictional; g. institutionalizarea si functionarea contenciosului administrativ;
h. dreptul la aparare, bazat pe prezumtia legald de nevinovatie, corelat cu indepen-
denta si impartialitatea justitiei; i. afirmarea pluralismului politic; j. alegeri libere
organizate la anumite intervale, prin vot universal, egal, direct si secret; k. garan-
tarea drepturilor si libertatilor cetdtenesti consfintite de Constitutie”.

2 A. Torgovan, Drept constitutional si institutii politice — Teorie generald, Ed.
Galeriile I.L. Calderon, Bucuresti, 1994, p. 17.
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premise ale statului de drept, In absenta cdrora acesta din urma nu se
poate constitui si deveni o realitate: (1) acreditarea unei noi conceptii
cu privire la stat (indeosebi sub urmatoarele aspecte: natura voluntara
sau consensuald a statului, delimitarea statului de societatea civila,
responsabilitatea statului si a autoritatilor care-l alcatuiesc, constran-
gerea interventiei statului in societate la domenii minimale, la forme
adecvate si rezonabile); (2) valorificarea, In conditii contemporane, pe
relieful unor realitati politice insurmontabile, a ratiunilor si mecanis-
mului separatiei puterilor; (3) instaurarea si aprofundarea unei auten-
tice si reale democratii; (4) institutionalizarea si garantarea dreptu-
rilor omului si cetiteanului; (5) structurarea ordinii juridice coe-
rente si ierarhizate si asigurarea acestei ordini'. Departe de a fi incom-
patibile, aceste conditii sau premise se completeaza reciproc si inter-
actioneaza convergent.

Ideile corespund, cu exceptia primea, opiniei exprimate de profe-
sorul Tudor Draganu cu privire la aceste conditii sine qua non ale sta-
tului de drept, opinie regasitd in lucrarea sa din 1992 dedicata in
intregime conceptului de stat de drept. Astfel, in aceasta lucrare premi-
sele statului de drept sunt enumerate dupd cum urmeaza: (1) inradaci-
narea in constiinta civicd a convingerii cd existd drepturi inerente
naturii umane opozabile statului, (2) un sistem democratic de adoptare
a legilor, (3) separatia puterilor statului, (4) independenta justitiei’.

Cu toate acestea, dupa cum cu precizie mentioneaza tot profesorul
Draganu, ,,chiar si daca aceste premise ale statului de drept sunt date si
mecanisme pentru garantarea cat mai eficientd a drepturilor si liber-
tatilor cetatenesti sunt instituite, statul de drept rimine un ideal
care intimpind piedici uneori greu, iar alteori foarte greu de
depisit in realizarea lui practica™.

"'1. Deleanu, op. cit., p. 81. in sensul instaurarii unei noi conceptii cu privire la
stat, precum si al conceptului de stat ca ordine juridica, s-au exprimat si autorii L.
Favoreu, P. Gaia, R. Ghevontian, J.-L. Mestre, O. Pfersmann, A. Roux, G. Scoffoni,
in lucrarea Droit constitutionnel, Ed. Dalloz, a VIII-a editie, Paris, 2005, p. 31-35.

2 T. Draganu, op. cit., 1992, p. 13-75.

3 Ibidem, p. 184. in acelasi sens E. Picard apud 1. Deleanu, op. cit., p. 69, nota
1 subsol, unde se retine ca ,,statul de drept nu este niciodatd o realitate desavarsita si
niciun stat nu poate, fara o Ingdmfare vana si de nesuportat, sa pretinda cd a atins
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I.3. Limitele statului de drept. Puterea discretionara a
autoritatilor publice

Este de notorietate faptul cd orice principiu — §i asertiunea este
valabila si in cazul principiilor juridice — cunoaste anumite situatii de
exceptie, care deroga de la regula instituitd. Oricét de util socialmente
s-a dovedit a fi si oricat de adanc inrddacinat in constiinta publica a
ajuns, totusi, si In cazul statului de drept exista situatii derogatorii care
constituie, practic, adevarate limite ale conceptului analizat. Sunt
considerate astfel de limite urmatoarele situatii de exceptie: (1) pute-
rea discretionara a administratorului si a judecatorului, (2) starea
de necesitate, (3) actele de guvernimant'.

Prin putere discretionara a administratorului si a judecato-
rului se intelege facultatea pe care le-o da legea, de a alege, dupa
aprecierea lor, intre mai multe solutii posibile, aplicabile in cazul
concret.

Acestei puteri i se acorda atributul de ,discretionard” tocmai
pentru a se sublinia ca administratorul si judecatorul, atunci cand legea
le da aceastd facultate, nu mai sunt simple organe de aplicare a legii si
ca hotararile lor de astd data nu sunt in Intregime izvorate din lege, nu
sunt impuse de aceasta, ci sunt rezultatul propriei lor alegeri.

Regdsim definitia acestei notiuni intr-o monografie care are ca
obiect de analizd tocmai puterea discretionara si excesul de putere al
autoritatilor publice. In aceastd lucrare, se precizeazi ca reprezinti
putere discretionard marja de libertate lisati la libera apreciere a
unei autorititi astfel ca in vederea atingerii scopului indicat de
legiuitor sd poatd recurge la orice mijloc de actiune in limitele
competentei sale’.

Puterea discretionara a judecatorului sau a administratorului nu
este, In numeroase cazuri, consecinta lipsei ipotezei legii sau a
caracterului ei incomplet, ci rezulta din faptul cd legea intrebuinteaza
fie in ipoteza, fie in dispozitia sa, notiuni beneficiind de un inteles

perfectiunea statului de drept. Statul de drept se dovedeste a fi mai curand un fel de
ideal, fard a fi totusi doar o utopie”.

! Ibidem, p. 184-219.

2D. Apostol Tofan, Puterea discretionard si excesul de putere al autoritdtilor
publice, Ed. All Beck, Bucuresti, 1999, p. 22.





