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Capitala tarii noastre nu exceleaza prin monumente statuare demne de valorile si
trecutul ei, iar nedorita oranduire comunista a mai demolat unele dintre ele, care fara
indoial3, nu se ,inscriau” in conceptiile noilor guvernanti. Bundoara, statuia Regelui
Carol I, care insa a putut fi repusa pe soclul ei in fata Palatului Regal, unde i era locul,
precum si cea a marelui om politic conservator Lascar Catargiu. Dar nu si cea a lui lon
Bratianu ce strdjuia in fata Universitatii. Si nici cea a lui Take lonescu, din apropierea
Pietei Romane, in imediata apropiere a fostei sale locuinte, care purta alaturi de bustul
remarcabilului nostru om politic, reprezentarile provinciilor istorice ale tarii, revenite
la sanul acesteia cu prilejul Marii Uniri. Au mai supravietuit dintre vechile monumente,
doar splendidul simbol dedicat eroilor aviatiei romane, datorat Lidiei Kotzebue, de
prin anii "30 ai secolului trecut, precum si un altul din apropierea Palatului Cotroceni.
Acesta poartd un solemn si emotionant mesaj ,Spuneti generatiilor viitoare ca noi am
facut suprema jertfa pe campurile de bataie!”, comemorandu-se, astfel, sacrificiul nepie-
ritor al eroilor Romaniei din prima conflagratie mondiala.

Imi pun intrebarea, poate fireasci: ce lasi generatiile actuale celor ce vor veni
dupa ele? Care este mesajul lor pentru viitorime, ca semn al continuitatii istorice si al
faptelor memorabile ce ar necesita granitul nemuririi si recunostinta natiunii?

Aceasta problema nu este noua si a suscitat discutii si prin alte partii. Bundoars,
iata pdrerea unui nume ilustru al culturii universale si anume Goethe: ,Nu merita sa
facem ceva pentru lumea actuald; cdci cea existenta se poate sfarsi intr-o clipa. Trebuie
sa lucram pentru cea trecuta si cea viitoare: pentru prima, ca sa-i recunoastem meritul,
pentru cea din urmg, ca sa-i ridicam valoarea”.

Cine sunt componentii generatiilor actuale? Cat sunt ei de pregatiti si doritori sa
se Inhame la opera de dezvoltare si consolidare a tarii ai carei fii sunt? Au trecut peste
30 de ani de la revolutia care a inlaturat regimul antidemocratic al clanului Ceausescu.
In tara noastra s-a instaurat un regim politic incontestabil raliat la noile cerinte ale
unor vremuri in care respectul pentru om si pentru institutiile democratice constituie un
fapt de netagaduit. Toate acestea sunt consacrate de o Constitutie noud, aliniata stan-
dardelor europene actuale. Romania este astazi componenta a marii familii a popoarelor
lumii, care pune in centrul preocuparilor sale dezvoltarea democratica, dorita si con-
solidata de popoarele lor.

Prin urmare, membrii acestor generatii sunt beneficiarii unei alcatuiri sociale care
le permite sa-si exprime in voie personalitatea, sa-si exercite drepturi la care altii, odi-
nioara, nu-si permiteau decat sa viseze. Unii au ales emigrarea, In cautarea unui trai mai
bun pe care, deocamdatd, Tara nu li-1 putea oferi. Au fost liberi s-o faca fiindca sunt
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liberi, intr-o tara libera. Dar soarta ei? Fara indoiald, edificarea unei asa zise ,clase
politice” nu e o treaba simpla, care sa se rezolve Intr-o generatie. Am avut una, stralucita
dupa parerea mea, cea de pana la Marea Unire, cu personalitdti europene de prim rang;
iata cine o compunea: Carp, Bratianu, Nicu Filipescu, Marghiloman, Take lonescu,
Alexandru Lahovary, Titu Maiorescu, Rosetti si atatia altii ca ei. Exista o lupta politica
acerbd, dar linia conducdtoare era una singura interesul national. Si au respectat-o cu
rigurozitate. E greu sa zamislesti astazi, peste noapte, ceva asemanator.

Nu toti, dar de ajuns de multi, din noile generatii sunt preocupati indeosebi de
partea privatd a avantajelor oferite de noile vremuri, privind mai cu detasare zona
obligatiilor ce le revin si lasand lucrurile sa mearga de la sine. Interesul public il trec
pe un plan secund, ca si cand le-ar fi striin. Imi vine in minte o remarci a lui Tocqueville:
Jfiecare generatie constituie un nou popor”. Poate. Dar chiar asa de diferit?

Parca prioritatile s-au modificat radical, dar din nefericire, in dauna celor ce vor veni
dupa noi.

S-ar parea ca, pentru unii, aportul noilor generatii ia aspectul unei exprimari mai
curand pasive, strict limitata la folosul imediat, palpabil. Exprimare ce ilustreaza
continutul unui ,carpe diem” al trairilor cotidiene, in sensul valorificarii lor pur perso-
nale, cum ar fi, bundoarg, distractia, despre care, cu mult timp In urma, marele umanist
englez Francis Bacon spunea ca e: ,,0 impostura frivold, care mizeaza doar pe atractia
ciudateniei”. Si, addugam noi, dificil de inclus In fenomenul cultural, in sensul sdu firesc.
Ea e asociatd, uneori, cu exagerarea imitatiei dupa cei , de afara”, cu moravuri si obiceiuri
straine, poate nu toate de respins eo ipso, dar, oricum nefiind in masura sa devina
adevirate trasituri statornice de conduiti. In opinia mea, aceasta ,copiere” nu trebuie
sa ajungd pana la anihilarea integrald a traditiilor si specificului fiecarei colectivitati
umane, rod al evolutiei lor de veacuri, desigur, In cazul in care o buna parte a acestora
le mai apreciaza atractivitatea. Nu socotesc ca astfel de tendinte generale de nivelare
si uniformizare, negand orice identitate proprie, ar trebui sa reprezinte o trasatura de
valoare a progresului social. Ma Indoiesc, de altminteri, ca o asemenea nedorita pers-
pectiva ar fi posibil sa se impuna definitiv, tocmai datorita nereceptarii ei generale.

Consider ca o abordare judicioasa a rolului si functiilor noilor generatii, in evolutia
lor fireascad, ar trebui sa se concentreze pe constientizarea valorii lor determinante in
prefigurarea destinului tarii noastre.

Ele trebuie sa realizeze ca, vrand-nevrand, constituie o etapa in dezvoltarea tarii
careia i apartin, ca au In mainile si actiunile lor bunastarea, nu doar a lor, ci si a celor
care vin dupa ei, alcatuind Impreuna istoria unei natiuni, pe care stramosii le-au lasat-o
ca mostenire, spre propasirea ei.

Churchill spunea ca ,popoarele care nu-si pretuiesc trecutul si Tnaintasii nu au
niciun viitor”. Poate nu e chiar asa. Ceea ce, ins3, este important e cum va arata acel
viitor.

Refuz sa cred ca un popor ca al nostru, cu o istorie de 2000 de ani va disparea in
neant, precum pecenegii si gepizii. Sunt ferm convins ca asa ceva nu se va intampla. Fara
indoiala ca o justitie imanenta si o trezire la realitate ne vor asigura supravietuirea in
lumea de maine. Dar cine stie cu ce pret.



I. DOCTRINA

Necesitatea si oportunitatea emiterii actelor
administrative. Semnificatie

Prof. univ. dr. Dana Apostol TOFAN

Facultatea de drept, Universitatea din Bucuresti

Cercetdtor stiintific grad |

Institutul de Cercetdri Juridice ,Acad. Andrei Rdadulescu” al Academiei Romdne

Abstract

This article presents some considerations concerning the legality-opportunity correlation
over time, namely: in the post-war period and in the post-communist period. The
analysis of the general theory of the administrative act raised this issue in the
past. The traditional dispute between the two Schools of public law, one from
Bucharest and the other from Cluj, ended with the definition of excess of power in the
Administrative Litigation Law no. 554/2004. This problem presents a practical
importance because it is reflected in the control exercised by the administrative
litigation court over the administrative acts issued with excess of power. The
Administrative Code refers to the administrative acts of the Government, of the
ministers, of the heads of the central bodies of the public administration and of the
elected local authorities as acts whose necessity and opportunity depend on the
issuing authority. These legal provisions once again call into question the scope of the
control of the administrative litigation court regarding the right of appreciation of
the public authorities issuing the contested administrative acts.
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1. Corelatia legalitate-oportunitate in doctrina postbelica

Analiza teoriei generale a actului administrativ, forma principald de activitate a
autoritatilor administratiei publice, a presupus dintotdeauna punerea in discutie a con-
ditiilor de valabilitate a actelor administrative, adica a conditiilor pe care actele admi-
nistrative trebuie sa le indeplineasca pentru a fi valide si a produce efecte juridice?.

Chestiunea esentiald, necesar a fi clarificata in contextul prezentarii conditiilor de
valabilitate a actelor administrative a constituit-o dintotdeauna corelatia legalitate-opor-
tunitate, In perioada postbelica fundamentandu-se doua pozitii distincte, dupa cum opor-
tunitatea era sau nu era privitd ca o cerintd a legalitdtii actului administrativZ.

1D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. 11, ed. 5, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2020, p. 21.
2 A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 11, ed. 4, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 42.
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Doua teorii diferite au fost identificate astfel, cu privire la aceasta corelatie. Una s-a
dezvoltat pe filonul de gandire al Scolii de drept public a Facultatii de Drept a Universitatii
Babes-Bolyai din Cluj, avandu-l ca principal exponent, pe profesorul Tudor Draganu.
Potrivit acestei teze, oportunitatea reprezenta o conditie de valabilitate a actului admi-
nistrativ, fara a constitui Insa si o conditie de legalitate a acestuia, acceptandu-se ca un
act administrativ putea sa fie legal, fara a fi si oportun.

A doua teorie, s-a dezvoltat pe filonul de gandire al Scolii de drept public a Facultatii
de Drept a Universitatii din Bucuresti, avandu-I ca principal exponent, la acea vreme,
pe profesorul Romulus Ionescu. Potrivit acestei teze, oportunitatea reprezenta ea insdsi o
dimensiune a legalitdtii, un act administrativ fiind considerat legal doar daca era si
oportun.

Pentru farmecul prezentarii redam cateva dintre ideile predecesorilor in sustinerea
celor doua pozitii.

In monografia sa consacrati in intregime, actelor de drept administrativ, pornind
de la ideea ca, organele administrative nu dispuneau in dreptul socialist de o putere
discretionara (teza revizuita dupa decembrie 1989 - s.n.), profesorul Tudor Draganu
arata ca ,problema oportunitatii unui act administrativ nu se pune decat atunci cand
legea da acestor organe o anumita posibilitate de apreciere”. Doar in acest caz, ,alaturi
de problema legalitatii actului administrativ se pune si problema oportunitatii lui. Prin
urmare, termenul de oportunitate nu trebuie inteles ca o notiune opusa «legalitatii», ci
ca o posibilitate de apreciere sau de initiativa, care nu exista decat in cazurile si limitele
stabilite de lege”s.

Conditiile de valabilitate ale actelor de drept administrativ nu sunt, in realitate,
decat aspecte ale unei singure conditii, care se exprima in obligatia ca aceste acte sa fie
emise cu respectarea dispozitiilor legale in vigoare. Depasirea competentei sale de
catre un organ sau elaborarea unui act contrar scopului legii nu reprezinta vicii distincte
de ilegalitate, caci la urma urmelor organul administratiei de stat care emite un act pe
care legea 1l da in atributia altui organ sau care urmadreste un scop reprobat de lege, nu
face altceva decat sa comita o ilegalitate*.

La randul sau, profesorul Ilie lovanas sublinia c3, problema oportunitatii actelor
organelor administrative poate fi pusa numai in limitele legalitatii lor. De aici, nu se
poate desprinde insa ideea cd orice act emis in limitele legii este si oportun. E posibil
ca un act al organului administrativ sa fie legal, dar inoportun, pentru ca nu a fost emis
la momentul cel mai potrivit, ori organul emitent nu a tinut seama de conditiile social-
economice concrete. Invers 1nsd, nu se poate spune cd un act juridic desi ilegal, este
oportun, pentru cd, in conformitate cu principiul legalitatii socialiste, ilegalitatea nu
poate fi absolut niciodatd oportuna®.

In categoria conditiilor de valabilitate a actelor administrative se cuprind atat
conditiile de legalitate, cat si conditia oportunitatii lor. Indiferent daca actul este ilegal
sau inoportun, el este nevalabil, numai ca modalitatile de incetare a efectelor juridice
difera. Neindeplinirea conditiilor de legalitate atrage dupa sine, anularea sau revocarea
actelor, 1n timp ce neindeplinirea conditiei de oportunitate are drept consecinta revo-
carea sau abrogarea lore®.

3'T. Draganu, Actele de drept administrativ, Ed. Stiintificd, Bucuresti, 1959, p. 76.

4Idem, p. 107.

5 1. lovanas, Dreptul administrativ si elemente ale stiintei administratiei, Ed. Didactica si Pedagogica,
Bucuresti, 1977, p. 81.

6 Idem, p. 231.
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In sustinerea celei de-a doua teorii, profesorul Romulus Ionescu includea oportu-
nitatea printre conditiile de legalitate a actelor administrative, subliniind ca acestea
Jtrebuie sa indeplineasca pentru a fi legale, si conditia de a fi oportune. Actul administrativ,
ca si intreaga activitate administrativa, trebuie sa aiba intotdeauna un caracter de
actualitate, sa corespunda in tot momentul sarcinilor legalitdtii socialiste si ale
organelor administratiei de stat care sunt in continua transformare”. Oportunitatea
actelor administrative se deosebeste de conformitatea cu scopul legii, desi s-ar parea
ca aceste doud notiuni sunt identice. Astfel, In primul rand, oportunitatea actelor
administrative cere o conformare a continutului lor In tot momentul fata de sarcinile
legalitatii socialiste si ale organelor administratiei de stat, sarcini care se pot schimba,
fara ca sa se schimbe celelalte conditii de realizare a legalitatii, inclusiv cerinta
conformitatii cu scopul legii. In al doilea rand, din aceasti cauzi, conditia oportunittii
poate sa nu mai fie Indeplinitd la un moment dat, desi ea fusese indeplinita la emiterea
actului administrativ, pe cand toate celelalte conditii de legalitate, o datd indeplinite la
emitere, confera actului un caracter legal”.

Sanctiunea nulitatii absolute este intotdeauna aplicabila cand actul administrativ
nu este oportun, precum si in cazul in care nu indeplineste vreuna dintre celelalte
conditii de legalitate referitoare la continutul saus.

Dincolo de balastul terminologic specific regimului socialist si doctrinei din perioada
postbelicd, de la ideile continute in aceste lucrari s-a realizat prezentarea teoriei actului
administrativ, in doctrina postdecembrista, din perspectiva conditiilor de valabilitate
sau de validitate ale acestora. De altfel, dupa cum am subliniat constant in manualul
nostru, dintre toate institutiile fundamentale ale dreptului administrativ, teoria actului
administrativ, ca forma principala de activitate a autoritatilor administratiei publice, a
suferit cele mai putine modificari in ultimele trei decenii®.

Codul administrativ adoptat prin 0.U.G. nr. 57/2019, in vigoare de mai bine de
patru ani, contine unele prevederi referitoare la cvorumul de sedintd si la categoriile
de majoritdti, conditii procedurale concomitente emiterii actelor administrative,
precum si o serie de dispozitii referitoare la diferitele categorii de acte administrative
emise sau adoptate de autoritdtile administratiei publice, In contextul reglementarii
organizdrii si functionarii acestora. Codul de procedura administrativa, odata ce va fi
adoptat, va permite o regandire a regimului juridic aplicabil actelor administrative,
inclusiv sub aspectul operatiunilor administrative care se constituie In conditii proce-
durale aflate la baza emiterii acestora.

In consecint3, in doctrina actuald, in conditiile unui regim politico-statal fundamentat
pe principiul separatiei si echilibrul puterilor in stat, in cadrul democratiei constitutionale,
consacrat expres prin Legea de revizuire a Constitutiei Romaniei nr. 429/2003, analiza
conditiilor de valabilitate a actelor administrative a pornit de la cele doua teorii tradi-
tionale privitoare la corelatia legalitate-oportunitate.

O diferenta esentiala s-a impus prin doctrina, fiind consacrata si legislativ, dupa
cum vom arata In continuare, si ea se refera la recunoasterea unei puteri discretionare
in activitatea autoritatilor administratiei publice, a autoritatilor publice in general, ce
se regaseste in aplicarea textelor legale ce contin concepte juridice nedeterminate.

7 R. lonescu, Drept administrativ, Ed. Didactica si Pedagogica, Bucuresti, 1970, p. 251 si urm.
8 Idem, p. 252.
9 D. Apostol Tofan, op. cit.,, 2020, p. 1.
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Depasirea limitelor puterii discretionare conduce la excesul de putere ce cunoaste
o consacrare legald incd din anul 2004, chiar prin raportare la dreptul de apreciere al
autoritatilor publice.

2. Corelatia legalitate-oportunitate in doctrina postdecembrista

Oportunitatea se regdseste, potrivit unei teze fundamentate in doctrina adminis-
trativda occidentald, chiar in puterea discretionard de care dispune administratia,
inteleasa ca acea marja de libertate, de apreciere, lasata la latitudinea celui chemat sa
aplice legea de a opta Intre mai multe cdi posibil de urmat pentru a ajunge la scopul
stabilit de legiuitor?©.

in teza noastra de doctorat, publicati cu aproape 25 de ani in urmai, consacrata
puterii discretionare si excesului de putere al autoritdtilor publice, pe baza unei analize
aprofundate a doctrinei noastre interbelice, a doctrinei franceze, germane si de drept
comparat europene am definit puterea discretionara ca reprezentand marja de libertate
ldsatd la libera apreciere a unei autoritdti astfel ca in vederea atingerii scopului indicat
de legiuitor sd poatd recurge la orice mijloc de actiune in limitele competentei sale'!.

Cercetarea noastra stiintifica aprofundata a fost determinata de convingerea profe-
sorului Antonie lorgovan ca, relatia legalitate - putere discretionard a administratiei -
controlul instantelor de contencios administrativ reprezinta o problemd fundamentald a
statului de drept'2.

Continuarea filonului de gandire promovat de Scoala de drept public de la Bucuresti,
in ceea ce priveste corelatia legalitate-oportunitate, este evidenta in lucrarile profeso-
rului lorgovan. Desigur, sustinerile sale se fundamenteaza pe un nou regim constitutional,
pe reintoarcerea dreptului administrativ, a dreptului public, in general, la matca sa
fireasca, la evolutia democratica din perioada interbelica, datorata mai ales, Constitutiei
de acum un secol.

Si In ultima editie a Tratatului, din anul 2005, viziunea Profesorului asupra acestei
chestiuni esentiale cu privire la limitele controlului instantelor de contencios administrativ
este convingator exprimata. Litera si spiritul Constitutiei, necesitatea asimilarii insti-
tutiilor europene democratice si In practica instantelor de contencios administrativ
din tara noastra conduc la concluzia c3, ,indiferent cum privim oportunitatea in raport
cu legalitatea, judecdtorul in contencios administrativ are dreptul sd verifice dacd
administratia publicd nu a actionat abuziv, contrar interesului public, asa cum rezultd
acesta din legea pe care se intemeiazd actul administrativ atacat™3.

Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 a reluat notiunea de exces de
putere, pentru prima data dupa 140 de ani, notiune ce reprezinta in esentd, depasirea
limitelor dreptului de apreciere de care dispune uneori administratia in aplicarea unor
dispozitii legale. Art. 2 alin. (1) lit. n) al legii defineste excesul de putere ca reprezentand:
Lexercitarea dreptului de apreciere al autoritdtilor publice prin incdlcarea limitelor
competentei prevdzute de lege sau prin incdlcarea drepturilor si libertdtilor cetdtenilor”.

10 [dem, p. 21.

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

12 D. Apostol Tofan, op. cit., 1999, p. 20 apud A. lorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. 1,
ed. all-a, revazuta si adaugitd, Ed. Nemira, Bucuresti, 1996, p. 293 si urm.

13 A. lorgovan, op. cit., vol. 11, 2005, p. 48.
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Sintagma exces de putere fusese utilizata pentru prima data, in Legea pentru Infiin-
tarea Consiliului de Stat din 11 februarie 1864 (abrogata dupa doar doi ani de aplicare,
prin Constitutia din 1866 - s.n.) in art. 51 lit. a) potrivit caruia: ,Particularii sau si alte
persoane juridice a caror interese se afla vatdmate prin vreo masurd administrativa pot
reclama la Consiliul de Stat: a) in contra hotararilor ministrilor date cu exces de putere,
sau cu calcarea legilor si regulamentelor in fiinta (...)" 1.

In ceea ce priveste viziunea Scolii de drept public de la Universitatea Babes-Bolyai
din Cluj, aceasta a evoluat treptat adaptandu-se noilor realitati democratice.

Intr-o succintd lucrare consacrata actului administrativ si controlului acestuia,
publicatd in anul 1997, in primul deceniu al noului regim politico-statal instituit in
Romania, profesorul Ilie lovanas, reprezentant al Scolii de drept public de la Cluj, ana-
lizeaza oportunitatea ca o conditie de valabilitate a actelor administrative, dar nu de
legalitate. Oportunitatea era inteleasa de specialistul clujean, ca ,realizarea sarcinilor
si atributiilor legale in termen optim, cu cheltuieli minime de resurse materiale si spi-
rituale, dar cu eficienta cat mai mare, precum si alegerea celor mai potrivite mijloace
pentru realizarea scopului legii”. Problema oportunitatii era privita ca o consecinta a
dreptului de apreciere al organelor administrative In cursul organizarii si executarii
legii. Limitele dreptului de apreciere sunt determinate de normele juridice in aplicarea
carora sunt emise actele administrative. Nu se poate pune insd problema vreunui drept
de apreciere, si, in consecinta, a oportunitatii actelor administrative, decat in situatia
in care organele administrative sunt chemate sa aduca la Indeplinire norme cu ipotez3,
dispozitie sau sanctiune relativ determinate?>.

Profesorul concluziona in sensul cd, asupra oportunitatii actelor administrative,
instantele de contencios administrativ nu au competenta sa se pronunte!®.

Tot anterior intrarii in vigoare a Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004,
in baza vechii Legi a contenciosului administrativ nr. 29/1990, un autor clujean,
analizand o spetd - In care instanta de contencios administrativ isi extinsese controlul
asupra unor aspecte de oportunitate privitoare la motivarea actului administrativ
atacat - ardta ca pot exista exceptii de la principiul consacrat de Scoala de la Cluj, in
care, prin lege speciald sd se prevadd dreptul instantelor de contencios administrativ de
a controla oportunitatea unui act administrativ. intr-o asemenea situatie, aspectul
oportunitdatii devine parte a legalitdtii, cerintd de valabilitate a actului administrativ'’.

Justificarea optiunii doctrinare a Scolii de la Cluj, careia i se raliaza de altfel, subliniaza
acelasi specialist, rezida in principiul separatiei puterilor in stat, care impiedica auto-
ritatea judecatoreasca sa ,faca administratie”, adica sa intervina in domeniul rezervat
prin Constitutie si legi puterii executive!s.

Ne intrebam oare, atunci cand o instantd de contencios administrativ anuleaza
definitiv un act administrativ cu caracter normativ al unei autoritati a administratiei
publice, nu intervine in domeniul rezervat puterii executive?

14V, Prisdcaru, Contenciosul administrativ romdn, ed. a 2-a revazuta si adaugita de autor, Ed. All Beck,
Bucuresti, 1998, p. 312.

15 1. lovanas, Drept administrativ. Activitatea administratiei publice. Controlul exercitat asupra
activitatii administratiei publice, Ed. Servo-Sat, Arad, 1997, p. 49.

16 [dem, p. 51.

17 D.-C. Dragos, Discutii privind posibilitatea anuldrii unui act administrativ pe motiv de inopor-
tunitate, in Revista Transilvana de Stiinte Administrative nr. 1/2004, pp. 30-33 (consultat online).

18 [dem.
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Sau posibilitatea ca membrii Guvernului sa fie recrutati dintre parlamentari si sa-si
pastreze calitatea de deputat sau de senator chiar dupa ce intra in compunerea Guver-
nului, potrivit art. 105 alin. (1) din Constitutie, nu reprezinta tot o afectare a principiului
mai sus mentionat? Dar chiar institutia delegarii legislative reglementata in art. 115
din Constitutie nu consacra o imixtiune a unei componente a puterii executive, a Guver-
nului, in activitatea autoritatii legislative?

Intr-o formulare sintetics, dintr-o perspectiva integratoare, cele doua conceptii se
deosebesc, apreciaza acelasi autor, ,prin faptul ca in prima oportunitatea poate fi
controlata de instantele de contencios administrativ numai atunci cdnd devine un aspect
al legalitdtii prin intermediul unei dispozitii legale exprese sau implicite, pe cand in cea
de-a doua oportunitatea poate fi controlatd si in lipsa unei dispozitii legale exprese sau
implicite, deoarece este oricum un aspect al legalitdtii'®.

In speta pusi in discutie, era necesara motivarea actului administrativ respectiv,
potrivit unei dispozitii legale, expresie a puterii discretionare a autoritatii emitente,
aceasta devenind prin consacrarea legala un aspect de legalitate, susceptibil de control
in contencios administrativ.

Intr-o altd analizi a traditionalei dispute dintre cele doui Scoli de drept public, cea
de la Bucuresti si cea de la Cluj, un alt autor clujean admite existenta unui posibil
control al puterii discretionare a administratiei, si implicit al oportunitatii, exercitat de
instanta de contencios administrativ, mai restrans Insa decat controlul exercitat de catre
administratie Insdsi. Cu alte cuvinte, existd o marjd de oportunitate care excedeazd
legalitdtii unui act administrativ, vechea disputa trebuind sa fie transata definitiv, prin
sustinerea potrivit careia oportunitatea este, in parte, o dimensiune a legalitdtii?°.

Este fara indoiald, ca in contextul definirii excesului de putere, prin intermediul
sintagmei drept de apreciere, In Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004,
vechea disputa devine lipsita de fundament, In jurisprudenta instantelor de contencios
administrativ putand fi identificate nu putine decizii in care judecatorii au anulat acte
administrative cu luarea in considerare a excesului de putere aflat 1a baza emiterii lor.

De altfel, semnificatia notiunii de oportunitate, astfel cum a fost analizata in perioada
postbelica, era determinata In mare mdsurd, de abandonarea teoriei puterii discretionare
a administratiei publice, concept la care s-a revenit abia In epoca postcomunista.

Chiar din perspectiva controlului judecatoresc asupra actelor administrative, un
alt autor sustine ca ,viziunea In care oportunitatea este o dimensiune a legalitatii creeaza
un cadru obiectiv de analiza a puterii discretionare, inclusiv de catre instantele de
judecata, prevenind arbitrariul in exercitarea acesteia”2L.

In consecint3, in doctrina actual, se distinge intre conditii generale de legalitate si
conditii specifice de legalitate, pe considerente de oportunitate. Cea de-a doua categorie
se refera la interesul public ocrotit de lege, fara a pune semnul egalitatii intre scopul
legii si spiritul acesteia. Scopul legii reprezinta ,limita legald” a dreptului de apreciere
(a oportunitatii), limita la care se raporteaza judecatorul in contencios administrativ
pentru a stabili caracterul ilegal al unui act administrativ, adica excesul de putere??.

19 Idem.

20 0. Podaru, ,Scoala de la Bucuresti” versus ,Scoala de la Cluj”: rdzboi troian sau pseudo-conflict?
Eseu despre variile viziuni asupra oportunitdtii actului administrativ (mitologie pentru juristi), in
Studia nr. 2/2009 (consultat online).

21 C.-S. Sararu, Drept administrativ. Probleme fundamentale ale dreptului public, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2016, p. 85.

22 A. lorgovan, op. cit., vol. 11, 2005, p. 51.
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Vom retine cu titlu de exemplu, Decizia nr. 1622/2014, a Sectiei de contencios
administrativ si fiscal a Inaltei Curti de Casatie si Justitie, prin care s-a retinut ca art. 3
din Ordinul Autoritatii Nationale Sanitar Veterinare si pentru Siguranta Alimentelor, care
prevede ca operatorii economici ,pot incheia” contracte cu laboratoarele teritoriale si
centrale ale autoritatii publice, fira a mentiona expres si posibilitatea Incheierii unor
astfel de contracte cu agentii privati acreditati, nu Indeplineste conditia de claritate
care sd excluda interpretarea in sensul deturnarii scopului prevederilor legale in aplicarea
carora a fost emis, situatie ce poate fi incadrata in definitia excesului de putere, in
sensul art. 2 alin. (1) lit. n) din Legea nr. 554/2004. Cu alte cuvinte, prin dispozitiile
anulate, autoritatea administrativa emitentd a Ordinului atacat a actionat cu depasirea
limitelor puterii sale discretionare?23.

Din sentinta Curtii de Apel Bucuresti, sectia a VIII-a contencios administrativ si
fiscal nr. 2139/2014 ramasa definitiva prin Decizia ICC], SCAF, nr. 2343/2016,
autoarea unui valoros comentariu al Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004,
magistrat al instantei supreme, specializat in acest tip de litigii, retine aspecte definitorii
privitoare la controlul oportunitdtii cu care administratia a actionat in emiterea unui
act administrativ. ,Fiind o suma a tuturor conditiilor de validitate a actului administrativ,
legalitatea acestuia implica si oportunitatea sa derivand din capacitatea pe care o are
organul care emite respectivul act de a alege, dintre mai multe solutii posibile si egale
in aceeasi masura, pe cea care corespunde cel mai bine interesului public care trebuie
satisfacut. Astfel, oportunitatea se afld in stransd dependentd cu puterea discretionard a
administratiei publice, desemnand facultatea acesteia data de lege de a alege, dupa
aprecierea sa, intre mai multe solutii posibile, aplicabile la cazul concret. Exista deci o
marjd de libertate Idsatd la libera apreciere a unei autoritdti, astfel ca In vederea atingerii
scopului indicat de legiuitor sa poata recurge la orice mijloc de actiune, in limitele com-
petentei sale. Limita legala a dreptului de apreciere, deci a oportunitatii, se va regasi in
scopul legii, revenind instantei de contencios administrativ sa verifice atat conformi-
tatea actului administrativ cu legea, cat si respectarea in conduita autoritatii emitente
a justului echilibru intre dreptul subiectiv sau interesul legitim pretins vatdmat si interesul
public pe care autoritatea publicd este chematd sd il ocroteascd. Dintr-o asemenea
perspectiva, oportunitatea apare ca fiind un subsistem al conditiilor de legalitate lato
senso, incetand acolo unde administratia publica a actionat abuziv, contrar interesului
public, asa cum rezulta acesta din legea pe care se intemeiaza actul administrativ atacat”24.

3. Corelatia legalitate - necesitate - oportunitate potrivit

Codului administrativ

Odata clarificatd in esenta ei, posibilitatea controlului limitelor puterii discretionare
ale autoritatii publice In emiterea unui act administrativ, de catre instanta de contencios
administrativ, urmeaza sa ne raportam la unele dispozitii exprese introduse prin
0.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ care au readus in actualitate, problema
corelatiei legalitate - oportunitate cu privire la anumite categorii de acte administrative
identificate in functie de autoritatile emitente.

23 D. Apostol Tofan, op. cit,, 2020, p. 23.
24 (. Bogasiu, Legea contenciosului administrativ. Comentatd si adnotatd, ed. a V-a, revazutd si
adaugitd, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2022, p. 84.
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Trei texte legale par sa puna in dificultate, Intr-o oarecare masura, clarificarile
doctrinare deja aduse ca urmare a definirii excesului de putere, in Legea nr. 554/2004,
in raport cu exercitarea dreptului de apreciere, dar mai ales, solutiile jurisprudentiale.
Ele privesc actele administrative ale Guvernului, ale ministrilor si ale autoritdtilor ad-
ministratiei publice locale alese, deliberative si executive.

Astfel, potrivit art. 50 alin. (2) C. adm.: ,Aprecierea necesitdtii si oportunitatea
emiterii actelor administrative ale Guvernului apartin Guvernului”.

Potrivit art. 57 alin. (5) C. adm.: ,Aprecierea necesitdtii si oportunitatea emiterii
actelor administrative ale ministrilor apartin exclusiv acestora”, reguld aplicabila in
mod corespunzator, potrivit alin. (6) al art. 57 C. adm. ,,si in cazul conducdtorilor altor
organe de specialitate ale administratiei publice centrale din subordinea Guvernului si a
ministerelor care au rang de secretar de stat sau de subsecretar de stat”.

Art. 240 C. adm., consacrat rdspunderii aferente actelor administrative, stabileste
in alin. (2) teza I ca: ,Aprecierea necesitdtii si oportunitatea adoptdrii si emiterii actelor
administrative apartine exclusiv autoritdtilor deliberative, respectiv, executive”.

Asemenea dispozitii au dus la o constatare fireasca in doctrina recentd, conform
careia, admisibilitatea sau nu a controlului asupra oportunitatii activitatii administratiei
este o problema sensibila si o preocupare prezenta a guvernantilor2>.

In plus, fatd de notiunea de oportunitate, conditie de legalitate a actelor adminis-
trative, daca ne raportam la Intreaga evolutie doctrinara prezentata anterior, legiuitorul
delegat a introdus o noua notiune, si anume, aceea de necesitate.

Potrivit Dexonline, necesitatea reprezinta ,ceea ce se cere, se impune sa se faca, ceea
ce este de absoluta trebuintd; categorie filozofica care desemneaza insusirile si raporturile
care au un temei intern, decurgand inevitabil din esenta lucrurilor, oportunitate, utilitate”2.

in esenta, cele doui notiuni prezinti in parte, aceeasi semnificatie. Dupa cum am
subliniat anterior, oportunitatea se regaseste in sfera puterii discretionare de care dispune
administratia. Se naste astfel intrebarea daca instanta de contencios administrativ mai
poate exercita controlul si asupra dreptului de apreciere cu care aceste autoritati au
actionat In emiterea actelor administrative specifice, in conditiile in care definitia
excesului de putere se pastreaza intacta in Legea contenciosului administrativ.

intr-un studiu aparut ulterior intrarii in vigoare a Codului administrativ, studiu
care pune in discutie limitele controlului judiciar asupra aprecierii oportunitdtii actelor
administrative, autorii considera cd, interventia legislativa, cum este cea de la art. 50
alin. (2) C. adm,, dar si altele ulterioare, cu un continut asemanator, referitoare la actele
administrative adoptate de ministri sau la actele adoptate de autoritatile deliberative si
executive nu pot modifica viziunea instantei supreme, intr-o spetd expusa pe larg (exista
si alte decizii cu considerente asemanatoare - s.n.) in sensul ca instanta de judecata
este abilitata sd analizeze respectarea de cdtre administratia publicd a principiului
proportionalitdtii in exercitarea puterii sale discretionare. Se sustine in continuare, ca
acest text ar trebui interpretat din punct de vedere logico-juridic si teleologic, in
sensul ca, numai autoritatea emitenta este abilitatd sa aprecieze asupra oportunitatii
emiterii actului administrativ aflat in competenta sa legald, dar nu si autoritatea admi-
nistrativa ierarhic superioara. Instanta de judecata are la indemana instrumentele

25 V. Vedinas, Drept administrativ. Doctrind, practicd, jurisprudentd, ed. a XIV-a, revazuta si adaugitd,
Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2023, p. 362.
26 https://dexonline.ro/definitie /necesitate.
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legale, ce caracterizeaza o deplina jurisdictie, in aprecierea temeiniciei sau fundamen-
tarii oportunititii emiterii actului administrativ. in consecinti, normele Codului admi-
nistrativ trebuie interpretate in corelare cu normele constitutionale si cu jurisprudenta
relevanta a Curtii Constitutionale?”.

Din aceasta perspectiva, autorii propun de lege ferenda, modificarea Codului admi-
nistrativ, in sensul introducerii unei dispozitii de principiu, potrivit careia ,aprecierea
oportunitatii emiterii/adoptarii tuturor actelor administrative revine, cu respectarea
conditiilor legale, exclusiv organului emitent, fara ca prin aceasta conditie, oportu-
nitatea sa fie sustrasa de la controlul plenar al instantei de contencios administrativ, sub
aspectul respectarii unui raport rezonabil de proportionalitate intre masura adoptata
si scopul urmarit”.

Intr-o prima lucrare consacratd Codului administrativ, din perspectiva noutitilor
aduse, a examindrii comparative si a unor note explicative, autoarea subliniaza c3,
textul art. 50 alin. (2) C. adm. raspunde unor preocupari ale guvernantilor manifestate
la un moment dat, de a scoate de sub competenta organelor de control, indiferent de
tipul lor, posibilitatea de a se pronunta asupra aspectelor de oportunitate, ramanand
doar cele de legalitate. Este mentionatd in acest context, Decizia Curtii Constitutionale
nr. 68/2017 de care ne vom ocupa mai in detaliu, ulterior. Se mai arata cu deplin
temei, problema oportunitatii se pune, cu precadere, in constatdrile Curtii de Conturi
cu privire la cheltuirea banilor publici, inclusiv de catre Guvern, uneori lipsa de opor-
tunitate in modul 1n care sunt cheltuiti banii publici producand consecinte mult mai
grave decat lipsa de legalitate propriu-zisaze.

in primul comentariu al Codului administrativ, autorul analizei art. 57 C. adm.,,
specialist In drept international public, considera ca aprecierea ,necesitdtii si oportu-
nitdtii” de catre ministri sau conducatorii altor organe de specialitate ale administratiei
publice presupune si urmatoarele limite: respectarea principiului atribuirii de competente
si principiul statului de drept consacrat, inter alia, de art. 1 alin. (3) din Constitutie.
In ceea ce priveste prima limitd, autorul subliniazd necesitatea ca, actul adoptat in
sexecutarea legilor, ordonantelor sau hotararilor” sa se intemeieze pe o atributie conferita
expres de lege, amintind definitia excesului de putere din art. 2 alin. (1) lit. n) din Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004. In ceea ce priveste a doua limita, autorul
sustine necesitatea ca exercitarea competentei discretionare a autoritatilor adminis-
trative sa fie supusa unor limite. Dupa cum se arata in ,Lista criteriilor statului de
drept”, adoptata de Comisia de la Venetia in 2016, exercitarea puterii care duce la
decizii In mod manifest nedrepte, nerezonabile, irationale sau opresive violeaza statul
de drept. Este contrar statului de drept ca puterea discretionara a executivului sa nu
fie circumscrisa. In consecintd, legea trebuie si defineasca suficient de clar intinderea
si modalitatea de exercitare a acestor puteri discretionare, de naturd sa protejeze
individul impotriva arbitrariului2®.

Farad a contrazice aceasta din urma precizare preluata din Lista de criterii privind
Statul de drept, adoptata in a 106-a sesiune plenara, a Comisiei de la Venetia, din 11-12
martie 2016, par. 64 si 65, amintitd mai sus, consideram problema mult mai nuantata.

27 C. Ulariu, M.C. Cliza, Limitele controlului judiciar asupra aprecierii oportunitdtii in materia
actelor administrative, in Dreptul nr. 7/2021 (consultat online).

28 V. Vedinas, Codul administrativ adnotat. Noutdti. Examinare comparativd. Note explicative,
ed. a Ill-a, revdzutd si adaugitd, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2021, p. 78.

29 1. Galea, In Codul administrativ comentat. Explicatii. Jurisprudentd. Doctrind, coord. V. Vedinas,
vol. I, art. 1-3641, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2022, p. 171.



