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Capitala rii noastre nu exceleaz  prin monumente statuare demne de valorile i 

trecutul ei, iar nedorita orânduire comunist  a mai demolat unele dintre ele, care f r  
îndoial , nu se „înscriau” în concep iile noilor guvernan i. Bun oar , statuia Regelui 
Carol I, care îns  a putut fi repus  pe soclul ei în fa a Palatului Regal, unde îi era locul, 
precum i cea a marelui om politic conservator Lasc r Catargiu. Dar nu i cea a lui Ion 
Br tianu ce str juia în fa a Universit ii. i nici cea a lui Take Ionescu, din apropierea 
Pie ei Romane, în imediata apropiere a fostei sale locuin e, care purta al turi de bustul 
remarcabilului nostru om politic, reprezent rile provinciilor istorice ale rii, revenite 
la sânul acesteia cu prilejul Marii Uniri. Au mai supravie uit dintre vechile monumente, 
doar splendidul simbol dedicat eroilor avia iei române, datorat Lidiei Kotzebue, de 
prin anii ’30 ai secolului trecut, precum i un altul din apropierea Palatului Cotroceni. 
Acesta poart  un solemn i emo ionant mesaj „Spune i genera iilor viitoare c  noi am 
f cut suprema jertf  pe câmpurile de b taie!”, comemorându-se, astfel, sacrificiul nepie-
ritor al eroilor României din prima conflagra ie mondial . 

Îmi pun întrebarea, poate fireasc : ce las  genera iile actuale celor ce vor veni 
dup  ele? Care este mesajul lor pentru viitorime, ca semn al continuit ii istorice i al 
faptelor memorabile ce ar necesita granitul nemuririi i recuno tin a na iunii? 

Aceast  problem  nu este nou  i a suscitat discu ii i prin alte p r ii. Bun oar , 
iat  p rerea unui nume ilustru al culturii universale i anume Goethe: „Nu merit  s  
facem ceva pentru lumea actual ; c ci cea existent  se poate sfâr i într-o clip . Trebuie 
s  lucr m pentru cea trecut  i cea viitoare: pentru prima, ca s -i recunoa tem meritul, 
pentru cea din urm , ca s -i ridic m valoarea”. 

Cine sunt componen ii genera iilor actuale? Cât sunt ei de preg ti i i doritori s  
se înhame la opera de dezvoltare i consolidare a rii ai c rei fii sunt? Au trecut peste 
30 de ani de la revolu ia care a înl turat regimul antidemocratic al clanului Ceau escu. 
În ara noastr  s-a instaurat un regim politic incontestabil raliat la noile cerin e ale 
unor vremuri în care respectul pentru om i pentru institu iile democratice constituie un 
fapt de net g duit. Toate acestea sunt consacrate de o Constitu ie nou , aliniat  stan-
dardelor europene actuale. România este ast zi component  a marii familii a popoarelor 
lumii, care pune în centrul preocup rilor sale dezvoltarea democratic , dorit  i con-
solidat  de popoarele lor. 

Prin urmare, membrii acestor genera ii sunt beneficiarii unei alc tuiri sociale care 
le permite s - i exprime în voie personalitatea, s - i exercite drepturi la care al ii, odi-
nioar , nu- i permiteau decât s  viseze. Unii au ales emigrarea, în c utarea unui trai mai 
bun pe care, deocamdat , ara nu li-l putea oferi. Au fost liberi s-o fac  fiindc  sunt 
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liberi, într-o ar  liber . Dar soarta ei? F r  îndoial , edificarea unei a a zise „clase 
politice” nu e o treab  simpl , care s  se rezolve într-o genera ie. Am avut una, str lucit  
dup  p rerea mea, cea de pân  la Marea Unire, cu personalit i europene de prim rang; 
iat  cine o compunea: Carp, Br tianu, Nicu Filipescu, Marghiloman, Take Ionescu, 
Alexandru Lahovary, Titu Maiorescu, Rosetti i atâ ia al ii ca ei. Exista o lupt  politic  
acerb , dar linia conduc toare era una singur  interesul na ional. i au respectat-o cu 
rigurozitate. E greu s  z misle ti ast zi, peste noapte, ceva asem n tor. 

Nu to i, dar de ajuns de mul i, din noile genera ii sunt preocupa i îndeosebi de 
partea privat  a avantajelor oferite de noile vremuri, privind mai cu deta are zona 
obliga iilor ce le revin i l sând lucrurile s  mearg  de la sine. Interesul public îl trec 
pe un plan secund, ca i când le-ar fi str in. Îmi vine în minte o remarc  a lui Tocqueville: 
„fiecare genera ie constituie un nou popor”. Poate. Dar chiar a a de diferit? 

Parc  priorit ile s-au modificat radical, dar din nefericire, în dauna celor ce vor veni 
dup  noi. 

S-ar p rea c , pentru unii, aportul noilor genera ii ia aspectul unei exprim ri mai 
curând pasive, strict limitat  la folosul imediat, palpabil. Exprimare ce ilustreaz  
con inutul unui „carpe diem” al tr irilor cotidiene, în sensul valorific rii lor pur perso-
nale, cum ar fi, bun oar , distrac ia, despre care, cu mult timp în urm , marele umanist 
englez Francis Bacon spunea c  e: „o impostur  frivol , care mizeaz  doar pe atrac ia 
ciud eniei”. i, ad ug m noi, dificil de inclus în fenomenul cultural, în sensul s u firesc. 
Ea e asociat , uneori, cu exagerarea imita iei dup  cei „de afar ”, cu moravuri i obiceiuri 
str ine, poate nu toate de respins eo ipso, dar, oricum nefiind în m sur  s  devin  
adev rate tr s turi statornice de conduit . În opinia mea, aceast  „copiere” nu trebuie 
s  ajung  pân  la anihilarea integral  a tradi iilor i specificului fiec rei colectivit i 
umane, rod al evolu iei lor de veacuri, desigur, în cazul în care o bun  parte a acestora 
le mai apreciaz  atractivitatea. Nu socotesc c  astfel de tendin e generale de nivelare 
i uniformizare, negând orice identitate proprie, ar trebui s  reprezinte o tr s tur  de 

valoare a progresului social. M  îndoiesc, de altminteri, c  o asemenea nedorit  pers-
pectiv  ar fi posibil s  se impun  definitiv, tocmai datorit  nerecept rii ei generale. 

Consider c  o abordare judicioas  a rolului i func iilor noilor genera ii, în evolu ia 
lor fireasc , ar trebui s  se concentreze pe con tientizarea valorii lor determinante în 
prefigurarea destinului rii noastre. 

Ele trebuie s  realizeze c , vrând-nevrând, constituie o etap  în dezvoltarea rii 
c reia îi apar in, c  au în mâinile i ac iunile lor bun starea, nu doar a lor, ci i a celor 
care vin dup  ei, alc tuind împreun  istoria unei na iuni, pe care str mo ii le-au l sat-o 
ca mo tenire, spre prop irea ei. 

Churchill spunea c  „popoarele care nu- i pre uiesc trecutul i înainta ii nu au 
niciun viitor”. Poate nu e chiar a a. Ceea ce, îns , este important e cum va ar ta acel 
viitor. 

Refuz s  cred c  un popor ca al nostru, cu o istorie de 2000 de ani va disp rea în 
neant, precum pecenegii i gepizii. Sunt ferm convins c  a a ceva nu se va întâmpla. F r  
îndoial  c  o justi ie imanent  i o trezire la realitate ne vor asigura supravie uirea în 
lumea de mâine. Dar cine tie cu ce pre . 
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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. Corela ia legalitate-oportunitate în doctrina postbelic  

Analiza teoriei generale a actului administrativ, form  principal  de activitate a 
autorit ilor administra iei publice, a presupus dintotdeauna punerea în discu ie a con-
di iilor de valabilitate a actelor administrative, adic  a condi iilor pe care actele admi-
nistrative trebuie s  le îndeplineasc  pentru a fi valide i a produce efecte juridice1. 

Chestiunea esen ial , necesar a fi clarificat  în contextul prezent rii condi iilor de 
valabilitate a actelor administrative a constituit-o dintotdeauna corela ia legalitate-opor-

tunitate, în perioada postbelic  fundamentându-se dou  pozi ii distincte, dup  cum opor-

tunitatea era sau nu era privit  ca o cerin  a legalit ii actului administrativ2. 

 
1 D. Apostol Tofan, Drept administrativ, vol. II, ed. 5, Ed. C.H. Beck, Bucure ti, 2020, p. 21. 
2 A. Iorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. II, ed. 4, Ed. All Beck, Bucure ti, 2005, p. 42. 
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Dou  teorii diferite au fost identificate astfel, cu privire la aceast  corela ie. Una s-a 
dezvoltat pe filonul de gândire al colii de drept public a Facult ii de Drept a Universit ii 
Babe -Bolyai din Cluj, avându-l ca principal exponent, pe profesorul Tudor Dr ganu. 
Potrivit acestei teze, oportunitatea reprezenta o condi ie de valabilitate a actului admi-

nistrativ, f r  a constitui îns  i o condi ie de legalitate a acestuia, acceptându-se c  un 
act administrativ putea s  fie legal, f r  a fi i oportun.  

A doua teorie, s-a dezvoltat pe filonul de gândire al colii de drept public a Facult ii 
de Drept a Universit ii din Bucure ti, avându-l ca principal exponent, la acea vreme, 
pe profesorul Romulus Ionescu. Potrivit acestei teze, oportunitatea reprezenta ea îns i o 

dimensiune a legalit ii, un act administrativ fiind considerat legal doar dac  era i 
oportun.  

Pentru farmecul prezent rii red m câteva dintre ideile predecesorilor în sus inerea 
celor dou  pozi ii.  

În monografia sa consacrat  în întregime, actelor de drept administrativ, pornind 
de la ideea c , organele administrative nu dispuneau în dreptul socialist de o putere 
discre ionar  (tez  revizuit  dup  decembrie 1989 – s.n.), profesorul Tudor Dr ganu 
ar ta c  „problema oportunit ii unui act administrativ nu se pune decât atunci când 
legea d  acestor organe o anumit  posibilitate de apreciere”. Doar în acest caz, „al turi 
de problema legalit ii actului administrativ se pune i problema oportunit ii lui. Prin 
urmare, termenul de oportunitate nu trebuie în eles ca o no iune opus  «legalit ii», ci 
ca o posibilitate de apreciere sau de ini iativ , care nu exist  decât în cazurile i limitele 
stabilite de lege”3. 

Condi iile de valabilitate ale actelor de drept administrativ nu sunt, în realitate, 
decât aspecte ale unei singure condi ii, care se exprim  în obliga ia ca aceste acte s  fie 
emise cu respectarea dispozi iilor legale în vigoare. Dep irea competen ei sale de 
c tre un organ sau elaborarea unui act contrar scopului legii nu reprezint  vicii distincte 
de ilegalitate, c ci la urma urmelor organul administra iei de stat care emite un act pe 
care legea îl d  în atribu ia altui organ sau care urm re te un scop reprobat de lege, nu 
face altceva decât s  comit  o ilegalitate4. 

La rândul s u, profesorul Ilie Iov na  sublinia c , problema oportunit ii actelor 
organelor administrative poate fi pus  numai în limitele legalit ii lor. De aici, nu se 
poate desprinde îns  ideea c  orice act emis în limitele legii este i oportun. E posibil 
ca un act al organului administrativ s  fie legal, dar inoportun, pentru c  nu a fost emis 
la momentul cel mai potrivit, ori organul emitent nu a inut seama de condi iile social-
economice concrete. Invers îns , nu se poate spune c  un act juridic de i ilegal, este 
oportun, pentru c , în conformitate cu principiul legalit ii socialiste, ilegalitatea nu 
poate fi absolut niciodat  oportun 5. 

În categoria condi iilor de valabilitate a actelor administrative se cuprind atât 
condi iile de legalitate, cât i condi ia oportunit ii lor. Indiferent dac  actul este ilegal 
sau inoportun, el este nevalabil, numai c  modalit ile de încetare a efectelor juridice 
difer . Neîndeplinirea condi iilor de legalitate atrage dup  sine, anularea sau revocarea 
actelor, în timp ce neîndeplinirea condi iei de oportunitate are drept consecin  revo-
carea sau abrogarea lor6. 

 
3 T. Dr ganu, Actele de drept administrativ, Ed. tiin ific , Bucure ti, 1959, p. 76. 
4 Idem, p. 107. 
5 I. Iov na , Dreptul administrativ i elemente ale tiin ei administra iei, Ed. Didactic  i Pedagogic , 

Bucure ti, 1977, p. 81.  
6 Idem, p. 231. 
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În sus inerea celei de-a doua teorii, profesorul Romulus Ionescu includea oportu-
nitatea printre condi iile de legalitate a actelor administrative, subliniind c  acestea 
„trebuie s  îndeplineasc  pentru a fi legale, i condi ia de a fi oportune. Actul administrativ, 
ca i întreaga activitate administrativ , trebuie s  aib  întotdeauna un caracter de 
actualitate, s  corespund  în tot momentul sarcinilor legalit ii socialiste i ale 
organelor administra iei de stat care sunt în continu  transformare”. Oportunitatea 
actelor administrative se deosebe te de conformitatea cu scopul legii, de i s-ar p rea 
c  aceste dou  no iuni sunt identice. Astfel, în primul rând, oportunitatea actelor 
administrative cere o conformare a con inutului lor în tot momentul fa  de sarcinile 
legalit ii socialiste i ale organelor administra iei de stat, sarcini care se pot schimba, 
f r  ca s  se schimbe celelalte condi ii de realizare a legalit ii, inclusiv cerin a 
conformit ii cu scopul legii. În al doilea rând, din aceast  cauz , condi ia oportunit ii 
poate s  nu mai fie îndeplinit  la un moment dat, de i ea fusese îndeplinit  la emiterea 
actului administrativ, pe când toate celelalte condi ii de legalitate, o dat  îndeplinite la 
emitere, confer  actului un caracter legal7. 

Sanc iunea nulit ii absolute este întotdeauna aplicabil  când actul administrativ 
nu este oportun, precum i în cazul în care nu îndepline te vreuna dintre celelalte 
condi ii de legalitate referitoare la con inutul s u8.  

Dincolo de balastul terminologic specific regimului socialist i doctrinei din perioada 
postbelic , de la ideile con inute în aceste lucr ri s-a realizat prezentarea teoriei actului 
administrativ, în doctrina postdecembrist , din perspectiva condi iilor de valabilitate 
sau de validitate ale acestora. De altfel, dup  cum am subliniat constant în manualul 
nostru, dintre toate institu iile fundamentale ale dreptului administrativ, teoria actului 
administrativ, ca form  principal  de activitate a autorit ilor administra iei publice, a 
suferit cele mai pu ine modific ri în ultimele trei decenii9.  

Codul administrativ adoptat prin O.U.G. nr. 57/2019, în vigoare de mai bine de 
patru ani, con ine unele prevederi referitoare la cvorumul de edin  i la categoriile 
de majorit i, condi ii procedurale concomitente emiterii actelor administrative, 
precum i o serie de dispozi ii referitoare la diferitele categorii de acte administrative 
emise sau adoptate de autorit ile administra iei publice, în contextul reglement rii 
organiz rii i func ion rii acestora. Codul de procedur  administrativ , odat  ce va fi 
adoptat, va permite o regândire a regimului juridic aplicabil actelor administrative, 
inclusiv sub aspectul opera iunilor administrative care se constituie în condi ii proce-
durale aflate la baza emiterii acestora. 

În consecin , în doctrina actual , în condi iile unui regim politico-statal fundamentat 
pe principiul separa iei i echilibrul puterilor în stat, în cadrul democra iei constitu ionale, 
consacrat expres prin Legea de revizuire a Constitu iei României nr. 429/2003, analiza 
condi iilor de valabilitate a actelor administrative a pornit de la cele dou  teorii tradi-
ionale privitoare la corela ia legalitate-oportunitate.  

O diferen  esen ial  s-a impus prin doctrin , fiind consacrat  i legislativ, dup  
cum vom ar ta în continuare, i ea se refer  la recunoa terea unei puteri discre ionare 
în activitatea autorit ilor administra iei publice, a autorit ilor publice în general, ce 
se reg se te în aplicarea textelor legale ce con in concepte juridice nedeterminate.  

 
7 R. Ionescu, Drept administrativ, Ed. Didactic  i Pedagogic , Bucure ti, 1970, p. 251 i urm. 
8 Idem, p. 252. 
9 D. Apostol Tofan, op. cit., 2020, p. 1. 
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Dep irea limitelor puterii discre ionare conduce la excesul de putere ce cunoa te 
o consacrare legal  înc  din anul 2004, chiar prin raportare la dreptul de apreciere al 
autorit ilor publice.  

2. Corela ia legalitate-oportunitate în doctrina postdecembrist  

Oportunitatea se reg se te, potrivit unei teze fundamentate în doctrina adminis-
trativ  occidental , chiar în puterea discre ionar  de care dispune administra ia, 
în eleas  ca acea marj  de libertate, de apreciere, l sat  la latitudinea celui chemat s  
aplice legea de a opta între mai multe c i posibil de urmat pentru a ajunge la scopul 
stabilit de legiuitor10.  

În teza noastr  de doctorat, publicat  cu aproape 25 de ani în urm , consacrat  
puterii discre ionare i excesului de putere al autorit ilor publice, pe baza unei analize 
aprofundate a doctrinei noastre interbelice, a doctrinei franceze, germane i de drept 
comparat europene am definit puterea discre ionar  ca reprezentând marja de libertate 

l sat  la libera apreciere a unei autorit i astfel ca în vederea atingerii scopului indicat 

de legiuitor s  poat  recurge la orice mijloc de ac iune în limitele competen ei sale11. 
Cercetarea noastr  tiin ific  aprofundat  a fost determinat  de convingerea profe-

sorului Antonie Iorgovan c , rela ia legalitate – putere discre ionar  a administra iei – 
controlul instan elor de contencios administrativ reprezint  o problem  fundamental  a 

statului de drept12. 
Continuarea filonului de gândire promovat de coala de drept public de la Bucure ti, 

în ceea ce prive te corela ia legalitate-oportunitate, este evident  în lucr rile profeso-
rului Iorgovan. Desigur, sus inerile sale se fundamenteaz  pe un nou regim constitu ional, 
pe reîntoarcerea dreptului administrativ, a dreptului public, în general, la matca sa 
fireasc , la evolu ia democratic  din perioada interbelic , datorat  mai ales, Constitu iei 
de acum un secol.  

i în ultima edi ie a Tratatului, din anul 2005, viziunea Profesorului asupra acestei 
chestiuni esen iale cu privire la limitele controlului instan elor de contencios administrativ 
este conving tor exprimat . Litera i spiritul Constitu iei, necesitatea asimil rii insti-
tu iilor europene democratice i în practica instan elor de contencios administrativ 
din ara noastr  conduc la concluzia c , „indiferent cum privim oportunitatea în raport 

cu legalitatea, judec torul în contencios administrativ are dreptul s  verifice dac  

administra ia public  nu a ac ionat abuziv, contrar interesului public, a a cum rezult  

acesta din legea pe care se întemeiaz  actul administrativ atacat”13.  
Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004 a reluat no iunea de exces de 

putere, pentru prima dat  dup  140 de ani, no iune ce reprezint  în esen , dep irea 
limitelor dreptului de apreciere de care dispune uneori administra ia în aplicarea unor 
dispozi ii legale. Art. 2 alin. (1) lit. n) al legii define te excesul de putere ca reprezentând: 
„exercitarea dreptului de apreciere al autorit ilor publice prin înc lcarea limitelor 

competen ei prev zute de lege sau prin înc lcarea drepturilor i libert ilor cet enilor”. 

 
10 Idem, p. 21.  
11 D. Apostol Tofan, Puterea discre ionar  i excesul de putere al autorit ilor publice, Ed. All 

Beck, Bucure ti, 1999, p. 22. 
12 D. Apostol Tofan, op. cit., 1999, p. 20 apud A. Iorgovan, Tratat de drept administrativ, vol. I,  

ed. a II-a, rev zut  i ad ugit , Ed. Nemira, Bucure ti, 1996, p. 293 i urm.  
13 A. Iorgovan, op. cit., vol. II, 2005, p. 48. 
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Sintagma exces de putere fusese utilizat  pentru prima dat , în Legea pentru înfiin-
area Consiliului de Stat din 11 februarie 1864 (abrogat  dup  doar doi ani de aplicare, 

prin Constitu ia din 1866 – s.n.) în art. 51 lit. a) potrivit c ruia: „Particularii sau i alte 
persoane juridice a c ror interese se afl  v t mate prin vreo m sur  administrativ  pot 
reclama la Consiliul de Stat: a) în contra hot rârilor mini trilor date cu exces de putere, 
sau cu c lcarea legilor i regulamentelor în fiin  (...)”14. 

În ceea ce prive te viziunea colii de drept public de la Universitatea Babe -Bolyai 
din Cluj, aceasta a evoluat treptat adaptându-se noilor realit i democratice. 

Într-o succint  lucrare consacrat  actului administrativ i controlului acestuia, 
publicat  în anul 1997, în primul deceniu al noului regim politico-statal instituit în 
România, profesorul Ilie Iov na , reprezentant al colii de drept public de la Cluj, ana-
lizeaz  oportunitatea ca o condi ie de valabilitate a actelor administrative, dar nu de 
legalitate. Oportunitatea era în eleas  de specialistul clujean, ca „realizarea sarcinilor 
i atribu iilor legale în termen optim, cu cheltuieli minime de resurse materiale i spi-

rituale, dar cu eficien  cât mai mare, precum i alegerea celor mai potrivite mijloace 
pentru realizarea scopului legii”. Problema oportunit ii era privit  ca o consecin  a 
dreptului de apreciere al organelor administrative în cursul organiz rii i execut rii 
legii. Limitele dreptului de apreciere sunt determinate de normele juridice în aplicarea 
c rora sunt emise actele administrative. Nu se poate pune îns  problema vreunui drept 
de apreciere, i, în consecin , a oportunit ii actelor administrative, decât în situa ia 
în care organele administrative sunt chemate s  aduc  la îndeplinire norme cu ipotez , 
dispozi ie sau sanc iune relativ determinate15. 

Profesorul concluziona în sensul c , asupra oportunit ii actelor administrative, 
instan ele de contencios administrativ nu au competen  s  se pronun e16. 

Tot anterior intr rii în vigoare a Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004, 
în baza vechii Legi a contenciosului administrativ nr. 29/1990, un autor clujean, 
analizând o spe  – în care instan a de contencios administrativ î i extinsese controlul 
asupra unor aspecte de oportunitate privitoare la motivarea actului administrativ 
atacat – ar ta c  pot exista excep ii de la principiul consacrat de coala de la Cluj, în 
care, prin lege special  s  se prevad  dreptul instan elor de contencios administrativ de 

a controla oportunitatea unui act administrativ. Într-o asemenea situa ie, aspectul 
oportunit ii devine parte a legalit ii, cerin  de valabilitate a actului administrativ17. 

Justificarea op iunii doctrinare a colii de la Cluj, c reia i se raliaz  de altfel, subliniaz  
acela i specialist, rezid  în principiul separa iei puterilor în stat, care împiedic  auto-
ritatea judec toreasc  s  „fac  administra ie”, adic  s  intervin  în domeniul rezervat 
prin Constitu ie i legi puterii executive18.  

Ne întreb m oare, atunci când o instan  de contencios administrativ anuleaz  
definitiv un act administrativ cu caracter normativ al unei autorit i a administra iei 
publice, nu intervine în domeniul rezervat puterii executive?  

 
14 V. Pris caru, Contenciosul administrativ român, ed. a 2-a rev zut  i ad ugit  de autor, Ed. All Beck, 

Bucure ti, 1998, p. 312.  
15 I. Iov na , Drept administrativ. Activitatea administra iei publice. Controlul exercitat asupra 

activit ii administra iei publice, Ed. Servo-Sat, Arad, 1997, p. 49.  
16 Idem, p. 51. 
17 D.-C. Drago , Discu ii privind posibilitatea anul rii unui act administrativ pe motiv de inopor-

tunitate, în Revista Transilvan  de tiin e Administrative nr. 1/2004, pp. 30-33 (consultat online). 
18 Idem.  
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Sau posibilitatea ca membrii Guvernului s  fie recruta i dintre parlamentari i s - i 
p streze calitatea de deputat sau de senator chiar dup  ce intr  în compunerea Guver-
nului, potrivit art. 105 alin. (1) din Constitu ie, nu reprezint  tot o afectare a principiului 
mai sus men ionat? Dar chiar institu ia deleg rii legislative reglementat  în art. 115 
din Constitu ie nu consacr  o imixtiune a unei componente a puterii executive, a Guver-
nului, în activitatea autorit ii legislative?  

Într-o formulare sintetic , dintr-o perspectiv  integratoare, cele dou  concep ii se 
deosebesc, apreciaz  acela i autor, „prin faptul c  în prima oportunitatea poate fi 
controlat  de instan ele de contencios administrativ numai atunci când devine un aspect  

al legalit ii prin intermediul unei dispozi ii legale exprese sau implicite, pe când în cea 
de-a doua oportunitatea poate fi controlat  i în lipsa unei dispozi ii legale exprese sau 

implicite, deoarece este oricum un aspect al legalit ii19.  
În spe a pus  în discu ie, era necesar  motivarea actului administrativ respectiv, 

potrivit unei dispozi ii legale, expresie a puterii discre ionare a autorit ii emitente, 
aceasta devenind prin consacrarea legal  un aspect de legalitate, susceptibil de control 
în contencios administrativ.  

Într-o alt  analiz  a tradi ionalei dispute dintre cele dou  coli de drept public, cea 
de la Bucure ti i cea de la Cluj, un alt autor clujean admite existen a unui posibil 
control al puterii discre ionare a administra iei, i implicit al oportunit ii, exercitat de 
instan a de contencios administrativ, mai restrâns îns  decât controlul exercitat de c tre 
administra ie îns i. Cu alte cuvinte, exist  o marj  de oportunitate care excedeaz  

legalit ii unui act administrativ, vechea disput  trebuind s  fie tran at  definitiv, prin 
sus inerea potrivit c reia oportunitatea este, în parte, o dimensiune a legalit ii20.  

Este f r  îndoial , c  în contextul definirii excesului de putere, prin intermediul 
sintagmei drept de apreciere, în Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, 
vechea disput  devine lipsit  de fundament, în jurispruden a instan elor de contencios 
administrativ putând fi identificate nu pu ine decizii în care judec torii au anulat acte 
administrative cu luarea în considerare a excesului de putere aflat la baza emiterii lor.  

De altfel, semnifica ia no iunii de oportunitate, astfel cum a fost analizat  în perioada 
postbelic , era determinat  în mare m sur , de abandonarea teoriei puterii discre ionare 
a administra iei publice, concept la care s-a revenit abia în epoca postcomunist . 

Chiar din perspectiva controlului judec toresc asupra actelor administrative, un 
alt autor sus ine c  „viziunea în care oportunitatea este o dimensiune a legalit ii creeaz  
un cadru obiectiv de analiz  a puterii discre ionare, inclusiv de c tre instan ele de 
judecat , prevenind arbitrariul în exercitarea acesteia”21.  

În consecin , în doctrina actual , se distinge între condi ii generale de legalitate i 
condi ii specifice de legalitate, pe considerente de oportunitate. Cea de-a doua categorie 
se refer  la interesul public ocrotit de lege, f r  a pune semnul egalit ii între scopul 

legii i spiritul acesteia. Scopul legii reprezint  „limita legal ” a dreptului de apreciere 
(a oportunit ii), limit  la care se raporteaz  judec torul în contencios administrativ 
pentru a stabili caracterul ilegal al unui act administrativ, adic  excesul de putere22.  

 
19 Idem.  
20 O. Podaru, „ coala de la Bucure ti” versus „ coala de la Cluj”: r zboi troian sau pseudo-conflict? 

Eseu despre variile viziuni asupra oportunit ii actului administrativ (mitologie pentru juri ti), în 
Studia nr. 2/2009 (consultat online). 

21 C.-S. S raru, Drept administrativ. Probleme fundamentale ale dreptului public, Ed. C.H. Beck, 
Bucure ti, 2016, p. 85. 

22 A. Iorgovan, op. cit., vol. II, 2005, p. 51. 
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Vom re ine cu titlu de exemplu, Decizia nr. 1622/2014, a Sec iei de contencios 
administrativ i fiscal a Înaltei Cur i de Casa ie i Justi ie, prin care s-a re inut c  art. 3 
din Ordinul Autorit ii Na ionale Sanitar Veterinare i pentru Siguran a Alimentelor, care 
prevede c  operatorii economici „pot încheia” contracte cu laboratoarele teritoriale i 
centrale ale autorit ii publice, f r  a men iona expres i posibilitatea încheierii unor 
astfel de contracte cu agen ii priva i acredita i, nu îndepline te condi ia de claritate 
care s  exclud  interpretarea în sensul deturn rii scopului prevederilor legale în aplicarea 
c rora a fost emis, situa ie ce poate fi încadrat  în defini ia excesului de putere, în 
sensul art. 2 alin. (1) lit. n) din Legea nr. 554/2004. Cu alte cuvinte, prin dispozi iile 
anulate, autoritatea administrativ  emitent  a Ordinului atacat a ac ionat cu dep irea 
limitelor puterii sale discre ionare23. 

Din sentin a Cur ii de Apel Bucure ti, sec ia a VIII-a contencios administrativ i 
fiscal nr. 2139/2014 r mas  definitiv  prin Decizia ICCJ, SCAF, nr. 2343/2016, 
autoarea unui valoros comentariu al Legii contenciosului administrativ nr. 554/2004, 
magistrat al instan ei supreme, specializat în acest tip de litigii, re ine aspecte definitorii 
privitoare la controlul oportunit ii cu care administra ia a ac ionat în emiterea unui 
act administrativ. „Fiind o sum  a tuturor condi iilor de validitate a actului administrativ, 
legalitatea acestuia implic  i oportunitatea sa derivând din capacitatea pe care o are 
organul care emite respectivul act de a alege, dintre mai multe solu ii posibile i egale 
în aceea i m sur , pe cea care corespunde cel mai bine interesului public care trebuie 
satisf cut. Astfel, oportunitatea se afl  în strâns  dependen  cu puterea discre ionar  a 

administra iei publice, desemnând facultatea acesteia dat  de lege de a alege, dup  
aprecierea sa, între mai multe solu ii posibile, aplicabile la cazul concret. Exist  deci o 
marj  de libertate l sat  la libera apreciere a unei autorit i, astfel ca în vederea atingerii 
scopului indicat de legiuitor s  poat  recurge la orice mijloc de ac iune, în limitele com-
peten ei sale. Limita legal  a dreptului de apreciere, deci a oportunit ii, se va reg si în 
scopul legii, revenind instan ei de contencios administrativ s  verifice atât conformi-

tatea actului administrativ cu legea, cât i respectarea în conduita autorit ii emitente 
a justului echilibru între dreptul subiectiv sau interesul legitim pretins v t mat i interesul 

public pe care autoritatea public  este chemat  s  îl ocroteasc . Dintr-o asemenea 
perspectiv , oportunitatea apare ca fiind un subsistem al condi iilor de legalitate lato 

senso, încetând acolo unde administra ia public  a ac ionat abuziv, contrar interesului 
public, a a cum rezult  acesta din legea pe care se întemeiaz  actul administrativ atacat”24. 

3. Corela ia legalitate – necesitate – oportunitate potrivit  

Codului administrativ  

Odat  clarificat  în esen a ei, posibilitatea controlului limitelor puterii discre ionare 
ale autorit ii publice în emiterea unui act administrativ, de c tre instan a de contencios 
administrativ, urmeaz  s  ne raport m la unele dispozi ii exprese introduse prin 
O.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ care au readus în actualitate, problema 
corela iei legalitate – oportunitate cu privire la anumite categorii de acte administrative 
identificate în func ie de autorit ile emitente.  

 
23 D. Apostol Tofan, op. cit., 2020, p. 23. 
24 G. Bogasiu, Legea contenciosului administrativ. Comentat  i adnotat , ed. a V-a, rev zut  i 

ad ugit , Ed. Universul Juridic, Bucure ti, 2022, p. 84. 
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Trei texte legale par s  pun  în dificultate, într-o oarecare m sur , clarific rile 
doctrinare deja aduse ca urmare a definirii excesului de putere, în Legea nr. 554/2004, 
în raport cu exercitarea dreptului de apreciere, dar mai ales, solu iile jurispruden iale. 
Ele privesc actele administrative ale Guvernului, ale mini trilor i ale autorit ilor ad-

ministra iei publice locale alese, deliberative i executive.  
Astfel, potrivit art. 50 alin. (2) C. adm.: „Aprecierea necesit ii i oportunitatea 

emiterii actelor administrative ale Guvernului apar in Guvernului”. 

Potrivit art. 57 alin. (5) C. adm.: „Aprecierea necesit ii i oportunitatea emiterii 

actelor administrative ale mini trilor apar in exclusiv acestora”, regul  aplicabil  în 
mod corespunz tor, potrivit alin. (6) al art. 57 C. adm. „ i în cazul conduc torilor altor 

organe de specialitate ale administra iei publice centrale din subordinea Guvernului i a 

ministerelor care au rang de secretar de stat sau de subsecretar de stat”. 
Art. 240 C. adm., consacrat r spunderii aferente actelor administrative, stabile te 

în alin. (2) teza I c : „Aprecierea necesit ii i oportunitatea adopt rii i emiterii actelor 

administrative apar ine exclusiv autorit ilor deliberative, respectiv, executive”. 
Asemenea dispozi ii au dus la o constatare fireasc  în doctrina recent , conform 

c reia, admisibilitatea sau nu a controlului asupra oportunit ii activit ii administra iei 
este o problem  sensibil  i o preocupare prezent  a guvernan ilor25. 

În plus, fa  de no iunea de oportunitate, condi ie de legalitate a actelor adminis-
trative, dac  ne raport m la întreaga evolu ie doctrinar  prezentat  anterior, legiuitorul 
delegat a introdus o nou  no iune, i anume, aceea de necesitate.  

Potrivit Dexonline, necesitatea reprezint  „ceea ce se cere, se impune s  se fac , ceea 
ce este de absolut  trebuin ; categorie filozofic  care desemneaz  însu irile i raporturile 
care au un temei intern, decurgând inevitabil din esen a lucrurilor, oportunitate, utilitate”26.  

În esen , cele dou  no iuni prezint  în parte, aceea i semnifica ie. Dup  cum am 
subliniat anterior, oportunitatea se reg se te în sfera puterii discre ionare de care dispune 
administra ia. Se na te astfel întrebarea dac  instan a de contencios administrativ mai 
poate exercita controlul i asupra dreptului de apreciere cu care aceste autorit i au 
ac ionat în emiterea actelor administrative specifice, în condi iile în care defini ia 
excesului de putere se p streaz  intact  în Legea contenciosului administrativ.  

Într-un studiu ap rut ulterior intr rii în vigoare a Codului administrativ, studiu 
care pune în discu ie limitele controlului judiciar asupra aprecierii oportunit ii actelor 

administrative, autorii consider  c , interven ia legislativ , cum este cea de la art. 50 
alin. (2) C. adm., dar i altele ulterioare, cu un con inut asem n tor, referitoare la actele 
administrative adoptate de mini tri sau la actele adoptate de autorit ile deliberative i 
executive nu pot modifica viziunea instan ei supreme, într-o spe  expus  pe larg (exist  
i alte decizii cu considerente asem n toare – s.n.) în sensul c  instan a de judecat  

este abilitat  s  analizeze respectarea de c tre administra ia public  a principiului 

propor ionalit ii în exercitarea puterii sale discre ionare. Se sus ine în continuare, c  

acest text ar trebui interpretat din punct de vedere logico-juridic i teleologic, în 

sensul c , numai autoritatea emitent  este abilitat  s  aprecieze asupra oportunit ii 

emiterii actului administrativ aflat în competen a sa legal , dar nu i autoritatea admi-

nistrativ  ierarhic superioar . Instan a de judecat  are la îndemân  instrumentele 

 
25 V. Vedina , Drept administrativ. Doctrin , practic , jurispruden , ed. a XIV-a, rev zut  i ad ugit , 

Ed. Universul Juridic, Bucure ti, 2023, p. 362. 
26 https://dexonline.ro/definitie/necesitate. 
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legale, ce caracterizeaz  o deplin  jurisdic ie, în aprecierea temeiniciei sau fundamen-
t rii oportunit ii emiterii actului administrativ. În consecin , normele Codului admi-
nistrativ trebuie interpretate în corelare cu normele constitu ionale i cu jurispruden a 
relevant  a Cur ii Constitu ionale27.  

Din aceast  perspectiv , autorii propun de lege ferenda, modificarea Codului admi-
nistrativ, în sensul introducerii unei dispozi ii de principiu, potrivit c reia „aprecierea 
oportunit ii emiterii/adopt rii tuturor actelor administrative revine, cu respectarea 
condi iilor legale, exclusiv organului emitent, f r  ca prin aceasta condi ie, oportu-
nitatea s  fie sustras  de la controlul plenar al instan ei de contencios administrativ, sub 
aspectul respect rii unui raport rezonabil de propor ionalitate între m sura adoptat  
i scopul urm rit”. 

Într-o prim  lucrare consacrat  Codului administrativ, din perspectiva nout ilor 
aduse, a examin rii comparative i a unor note explicative, autoarea subliniaz  c , 
textul art. 50 alin. (2) C. adm. r spunde unor preocup ri ale guvernan ilor manifestate 
la un moment dat, de a scoate de sub competen a organelor de control, indiferent de 
tipul lor, posibilitatea de a se pronun a asupra aspectelor de oportunitate, r mânând 
doar cele de legalitate. Este men ionat  în acest context, Decizia Cur ii Constitu ionale 
nr. 68/2017 de care ne vom ocupa mai în detaliu, ulterior. Se mai arat  cu deplin 
temei, problema oportunit ii se pune, cu prec dere, în constat rile Cur ii de Conturi 
cu privire la cheltuirea banilor publici, inclusiv de c tre Guvern, uneori lipsa de opor-
tunitate în modul în care sunt cheltui i banii publici producând consecin e mult mai 
grave decât lipsa de legalitate propriu-zis 28.  

În primul comentariu al Codului administrativ, autorul analizei art. 57 C. adm., 
specialist în drept interna ional public, consider  c  aprecierea „necesit ii i oportu-

nit ii” de c tre mini tri sau conduc torii altor organe de specialitate ale administra iei 
publice presupune i urm toarele limite: respectarea principiului atribuirii de competen e 
i principiul statului de drept consacrat, inter alia, de art. 1 alin. (3) din Constitu ie.  

În ceea ce prive te prima limit , autorul subliniaz  necesitatea ca, actul adoptat în 
„executarea legilor, ordonan elor sau hot rârilor” s  se întemeieze pe o atribu ie conferit  
expres de lege, amintind defini ia excesului de putere din art. 2 alin. (1) lit. n) din Legea 
contenciosului administrativ nr. 554/2004. În ceea ce prive te a doua limit , autorul 
sus ine necesitatea ca exercitarea competen ei discre ionare a autorit ilor adminis-
trative s  fie supus  unor limite. Dup  cum se arat  în „Lista criteriilor statului de 
drept”, adoptat  de Comisia de la Vene ia în 2016, exercitarea puterii care duce la 
decizii în mod manifest nedrepte, nerezonabile, ira ionale sau opresive violeaz  statul 
de drept. Este contrar statului de drept ca puterea discre ionar  a executivului s  nu 
fie circumscris . În consecin , legea trebuie s  defineasc  suficient de clar întinderea 
i modalitatea de exercitare a acestor puteri discre ionare, de natur  s  protejeze 

individul împotriva arbitrariului29.  
F r  a contrazice aceast  din urm  precizare preluat  din Lista de criterii privind 

Statul de drept, adoptat  în a 106-a sesiune plenar , a Comisiei de la Vene ia, din 11-12 
martie 2016, par. 64 i 65, amintit  mai sus, consider m problema mult mai nuan at . 

 
27 C. Ulariu, M.C. Cliza, Limitele controlului judiciar asupra aprecierii oportunit ii în materia 

actelor administrative, în Dreptul nr. 7/2021 (consultat online).  
28 V. Vedina , Codul administrativ adnotat. Nout i. Examinare comparativ . Note explicative,  

ed. a III-a, rev zut  i ad ugit , Ed. Universul Juridic, Bucure ti, 2021, p. 78. 
29 I. Gâlea, în Codul administrativ comentat. Explica ii. Jurispruden . Doctrin , coord. V. Vedina , 

vol. I, art. 1-3641, Ed. Universul Juridic, Bucure ti, 2022, p. 171. 


