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Abstract

A problem of essence of the state is the one to delimit the discretionary power,
respectively the power abuse in the activity of the state’s institutions. The legal
behavior of the state’s institutions consists in their right to appreciate them and the
power excess generates the violation of a subjective right or of the right that is of
legitimate interest to the citizen.

The application and nonobservance of the principle of lawfulness in the activities of the
state is a complex problem because the exercise of the state’s functions assumes the
discretionary powers with which the state’s authorities are invested, or otherwise said
the ‘right of appreciation” of the authorities regarding the moment of adopting, the
contents of the measures proposed. The discretionary power cannot be opposed to the
principle of lawfulness, as a dimension of the de jure state.

In this study we propose to analyze the concept of discretionary power, respectively the
power excess, having as a guidance the legislation, jurisprudence and doctrine in the
matter.

At the same time, we would like to identify the most important criteria that will allow
the user, regardless that he is or not an administrator, a public clerk or a judge, to
delimit the legal behavior of the state’s institutions from the power excess. Within this
context, we appreciate that the principle of proportionality represents such a criteria.
The proportionality is a legal principle of the law, but at the same time it is a principle
of the constitutional law and of other law branches. It expresses clearly the idea of
balance, reasonability but also of adjusting the measures ordered by the state’s
authorities to the situation in fact, respectively to the purpose for which they have been
conceived.

In our study we choose theoretical and jurisprudence arguments according to which
the principle of proportionality can procedurally be determined and used to delimit the
discretionary power and power abuse.

Key words: discretionary power, power excess, subjective right, principle of lawfulness,
principle of proportionality, constitutional law.

I. Scurte consideratii privind conceptele de” legalitate” si ,legitimitate”

Legalitatea, ca trasatura ce trebuie sa caracterizeze actele juridice ale autori-
tatilor publice, are ca element central conceptul de ,lege”. Andre Hauriou definea legea
ca o reguld generala scrisa stabilita de catre puterile publice dupa deliberare si
comportand acceptarea directa sau indirecta a guvernantilor?.

*Judecator, Curtea de Apel Pitesti. Lector univ. dr. Universitatea din Pitesti.
1 André Hauriou, Droit constitutionel et institution politiques, Montchrestien, Paris, 1972, p. 137.
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Ion Deleanu o defineste drept ,actul ce cuprinde reguli generale si obligatorii
sanctionate prin forta de constrangere a statului, atunci ciand aplicarea ei nu se
realizeaza din convingere si care este susceptibilda de aplicare ori de cate ori se ivesc
conditiile prevazute in ipoteza ei”2.

In sens larg, notiunea de lege include toate actele juridice care contin norme de
drept. Legea in acceptiunea sa restransa este actul juridic al parlamentului elaborat in
conformitate cu constitutia, potrivit unei proceduri prestabilite si care reglementeaza
regulile sociale cele mai generale si cele mai importante. Un loc aparte In sistemul
legislativ administrat il are constitutia definita ca lege fundamentala, situata in varful
ierarhiei sistemului legislativ, ce cuprinde norme juridice cu forta juridica superioar3,
care reglementeaza relatii sociale fundamentale si esentiale, cu deosebire cele privind
instaurarea si exercitarea puterii de stat.

Starea de legalitate In activitatea autoritatilor publice se fundamenteaza pe
conceptele de suprematie a constitutiei si suprematia legii.

Suprematia constitutiei este o calitate a legii fundamentale care in esenta
exprima forta juridica suprema a acesteia in sistemul de drept. O consecinta impor-
tanta a suprematiei legii fundamentale este conformitatea intregului drept cu normele
constitutionale3.Notiunea de suprematie juridica a legii este definitd ca ,acea
caracteristica a ei care Isi gdseste expresia in faptul ca normele pe care le stabileste nu
trebuie sa corespunda nici unor altor norme in afara de cele constitutionale, iar
celelalte acte juridice emise de organele statului ii sunt subordonate din punct de
vedere al eficacitatii lor juridice”4.Prin urmare, suprematia legii in acceptiunea de mai
sus este subsecventd principiului suprematiei constitutiei. Important este faptul ca
legalitatea, ca trasatura a actelor juridice ale autoritatilor statului implica respectarea
principiului suprematiei constitutiei si a suprematiei legii. Respectarea celor doua
principii este o obligatie fundamentala de natura constitutionala consacrata de
dispozitiile art. 1 alin. 5 din Constitutie. Nerespectarea acestei obligatii atrage dupa
caz sanctiunea neconstitutionalitatii sau nelegalitatii actelor juridice.

Legalitatea actelor juridice ale autoritatilor publice implica urmatoarele cerinte :
actul juridic sa fie emis cu respectarea competentei prevazuta de lege; actul juridic sa
fie emis In conformitate cu procedura prevazuta de lege; actul juridic sa respecte
normele de drept superioare ca forta juridica.

sLegitimitatea” este o categorie complexa cu multiple semnificatii si care for-
meazd obiectul de cercetare pentru teoria generald a dreptului, filozofia dreptului,
sociologie si alte discipline. Semnificatiile acestui concept sunt multiple. Amintim
cateva: legitimitatea puterii; legitimitatea regimului politic; legitimitatea unei
guvernari; legitimitatea sistemului politic, etc. Referindu-se la acest concept Jean Leca
afirma : ,Termenul de legitimitate desemneaza calitatea care 1i da posibilitatea
detindtorului unei puteri de a ordona sau de a interzice, capacitatea de a fi ascultat

2 Jon Deleanu, Drept constitutional si institutii politice, Europa Nova, Bucuresti, 1996, p. 509.

3 Pentru dezvoltdri a se vedea Marius Andreescu, Florina Mitrofan, Drept constitutional. Teoria
generald, EdituraUniversitatii din Pitesti, pp. 61-68.

4 Tudor Draganu, Drept constitutional si institutii politice. Tratat elementar, Lumina Lex, Bucuresti,
1999, vol. 11, p. 362.
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fara a apela la violenta fizica explicita sau, ceea ce Inseamna acelasi lucru, facultatea
recunoscutd ca fiind normala de a recurge cu succes la constrangere daca este
nevoie”>.Conceptul de legitimitate poate fi aplicat si in cazul actelor juridice emise de
autoritatile publice fiind legat de ,marja de apreciere” recunoscuta acestora in
exercitarea atributiilor.

Aplicarea si respectarea principiului legalitatii in activitatea autoritatilor statului
este o problema complexd, deoarece exercitarea functiilor statale presupune si
puterea discretionara cu care organele statului sunt investite sau altfel spus dreptul de
apreciere al autoritatilor privind momentul adoptarii si continutul masurilor dispuse.
Ceea ce este important de subliniat este faptul ca puterea discretionara nu poate fi
opusa principiului legalitatii, ca dimensiune a statului de drept.

In opinia noastrd, legalitatea reprezinti un aspect particular al legitimitatii
actelor juridice ale autoritatilor publice. Astfel, un act juridic legitim este un act juridic
legal, emis in sfera marjei de apreciere recunoscuta autoritatilor publice, care nu
genereaza discriminari, privilegii sau restrangeri nejustificate ale drepturilor
subiective si este adecvat situatiei de fapt care il determina si scopului legii.
Legitimitatea face distinctia dintre puterea discretionara recunoscuta autoritatilor
statului, iar pe de alta parte, excesul de putere.

Nu toate actele juridice care Indeplinesc conditiile de legalitate sunt si legitime.
Un act juridic care respecta conditiile formale de legalitate, dar care genereaza
discriminari sau privilegii sau restrange nejustificat exercitarea unor drepturi
subiective sau nu este adecvat situatiei de fapt ori scopului urmarit de lege, este un act
juridic nelegitim. Legitimitatea, ca trasatura a actelor juridice ale autoritatilor
administratiei publice trebuie inteleasa si aplicata In raport cu principiul suprematiei
Constitutiei.

II. Puterea discretionara si excesul de putere

Antonie lorgovan afirma ca o problema de esenta a statului de drept este aceea
de a raspunde intrebarii: “unde se terminad puterea discretionara si unde incepe
abuzul de drept, unde se termind comportamentul legal al administratiei, concretizat
prin dreptul acesteia de apreciere si unde incepe incdlcarea unui drept subiectiv sau
interes legitim al cetateanului? “6

Abordand aceeasi problemd, Leon Duguit In anul 1900 realizeaza o interesanta
distinctie Intre “puterile normale si puterile exceptionale” conferite administratiei de
catre constitutie si legi, iar pe de alta parte situatiile In care autoritatile statului
actioneaza in afara cadrului normativ. Aceste din urma situatii, autorul le imparte in
trei categorii: 1) excesul de putere (atunci cand autoritatile statului depasesc limitele
imputernicirilor legale); 2) deturnarea puterii (atunci cand autoritatea statului
indeplineste un act care intra in competenta sa urmarind alt scop decat cel prescris de

5 Dictionar al gdndirii sociologice, Polirom, Bucuresti, p. 431.
6 Antonie lorgovan. Cuvdnt inainte la: Dana Apostol Tofan, Puterea discretionara si excesul de putere al
autoritatilor publice, All Beck, Bucuresti, 1999.



Fiat Iustitia O No.1/2014 13 Marius ANDREESCU

lege); 3) abuzul de putere (atunci cand autoritatile statului actioneaza in afara
competentelor lor, dar prin acte care nu au caracter juridic).”

Prin urmare, aplicarea si respectarea principiului legalitatii In activitatea
autoritatilor statului este o problema complexa deoarece exercitarea functiilor statale,
presupune si puterea discretionara cu care organele statului sunt investite, sau altfel
spus “dreptul de apreciere” al autoritatilor privind momentul adoptarii si continutul
masurilor dispuse. Ceea ce este important de subliniat este faptul ca puterea
discretionara nu poate fi opusa principiului legalitdtii, ca dimensiune a statului de
drept.

In doctrina administrativd, care studiazi cu preciddere problematica puterii
discretionare, s-a subliniat ca oportunitatea actelor administrative nu poate fi opusa
legalitatii acestora, iar conditiile de legalitate pot fi impartite In: conditii generale de
legalitate si respectiv conditii specifice de legalitate pe considerente de oportunitate.8
In consecints, legalitatea este corolarul conditiilor de valabilitate, iar oportunitatea
este o cerinta (o dimensiune) a legalitatii.? Totusi, dreptul de apreciere nu este
recunoscut autoritatilor statului in exercitarea tuturor atributiilor pe care le au.
Trebuie retinuta diferenta dintre competenta legatd a autoritatilor statale care exista
atunci cand legea impune acestora un anumit comportament decizional strict, iar pe
de alta parte competenta discretionard, situatie in care autoritatile statale pot alege
mijloacele pentru atingerea unui scop legitim sau in general, atunci cand organul
statal poate alege intre mai multe decizii, In limitele legii si a competentei sale.
Retinem definitia propusa in literatura de specialitate puterii discretionare: “este
marja de libertate lasatd la libera apreciere a unui autoritati, astfel ca in vederea
atingerii scopului indicat de legiuitor sa poata recurge la orice mijloc de actiune in
limitele competentei sale.”10

Desi problematica puterii discretionare este studiatd cu precadere de dreptul
administrativ, dreptul de apreciere in exercitarea unor atributii reprezinta o realitate
intdlnita in activitatea tuturor autoritatilor statului.ll! Parlamentul, ca organ repre-
zentativ suprem si unica autoritate legiuitoare, dispune de cele mai largi limite pentru
a-si manifesta puterea discretionar3, care se identifica din insasi caracterizarea actului
legislativ. Inci din perioada interbelici L.V. Gruia sublinia: “Necesitatea de a legifera
intr-o anumita materie, alegerea momentului legiferarii, alegerea momentului de
punere in aplicare a legii, prin fixarea de catre legiuitor a datei de aplicatiune a legii,
revizuirea legislatiilor anterioare, care nu pot ingradi si obliga activitatea
Parlamentului viitor, restrangerea activitatilor sociale de la libera si necontrolata lor

7 Leon Duguit, Manuel de Droit Constitutionnel, Paris, 1907, pp. 445-446.

8 Antonie lorgovan, Tratat de drept administrativ, Nemira, Bucuresti, 1996, vol. ], p. 301.

9 Ibidem, p. 292.

10 Dana Apostol Tofan, op. cit, p. 22.

11 Tn doctring, Jellinek si Fleiner sustineau teza potrivit cireia puterea discretionari nu este specifica
doar functiunii administrative, ci apare si in activitatea celorlalte functiuni ale statului, sub forma
unei libertdti de apreciere asupra continutului, asupra oportunitatii si asupra intinderii actului
juridic. (a se vedea Dana Apostol Tofan, op. cit., p. 26).
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desfasurare si supunerea lor normelor si sanctiunilor legii, cuprinsul actului legislativ
etc., dovedesc suverana si discretionara apreciere a functiunii organului legislativ.”12

Aceste considerente sunt valabile si astdzi, deoarece orice parlament are
libertatea de a-si exercita atributiile aproape nelimitat. Limita juridicd a acestei
libertati este conturatd doar de principiile constitutionale aplicabile activitatii
legislative si mecanismul de control al constitutionalitatii legilor.

Puterea discretionara exista si in activitatea instantelor judecatoresti. Judecatorul
este obligat sa hotdrasca numai atunci cand este sesizat, In limita sesizarii. Dincolo de
aceasta se manifesta dreptul de apreciere suveran al faptelor, dreptul de a interpreta
legea, dreptul de a fixa o pedeapsd minima sau una maximd, de a acorda sau nu
circumstante atenuante, de a stabili cuantumul despagubirilor etc. Exercitarea acestor
competente nu inseamna altceva decat putere discretionara.

Depasirea limitelor puterii discretionare semnifica incidlcarea principiului
legalitatii sau ceea ce 1n legislatie, doctrina si jurisprudenta se numeste a fi “exces de
putere”.Excesul de putere in activitatea organelor statului este echivalent cu abuzul de
drept, deoarece semnifica exercitarea unei competente legale fara sa existe o motivare
rezonabila sau fara sa existe un raport adecvat intre masura dispusa, situatia de fapt si
scopul legitim urmarit.

Problematica excesului de putere formeaza cu precdadere obiectul doctrinei
legislatiei si jurisprudentei administrative. Astfel, jurisprudenta instantelor de conten-
cios administrativ din alte state a delimitat libertatea de decizie a administratiei de
excesul de putere. Consiliul de Stat francez foloseste conceptul de “eroare manifesta
de apreciere”, pentru a desemna situatiile In care administratia depaseste, prin actele
juridice adoptate, puterea discretionara. Instantele administrative germane pot anula
actele administrative pentru exces de putere sau pentru “uzul gresit al puterii”. In
astfel de situatii actele juridice ale administratiei au aparenta de legalitate, deoarece
sunt adoptate 1n limitele competentei stabilite de lege, Insa excesul de putere consta in
faptul ca actele administrative sunt contrare scopului legii.

Legea contenciosului administrativ roman13 foloseste conceptul de “exces de
putere al autoritatilor administrative”, pe care il defineste ca fiind:"exercitarea
dreptului de apreciere apartinand autoritatilor administratiei publice, prin Incalcarea
drepturilor si libertatilor fundamentale ale cetatenilor prevazute de Constitutie sau de
lege” ( art. 2, alin. 1, lit.m). Pentru prima data legiuitorul roman foloseste si defineste
conceptul de exces de putere si totodatd recunoaste competenta instantelor de
contencios administrativ de a sanctiona depdasirea limitelor puterii discretionare prin
acte administrative.

Situatiile exceptionale reprezinta un caz particular in care autoritatile statului, si
in special cele administrative, isi pot exercita puterea discretionar3, existand evident
pericolul excesului de putere.

In doctrind nu existd o opinie unanimi privind semnificatia juridici a situatiilor
exceptionale. Astfel, In doctrina franceza mai veche, puterea discretionara este
considerata a fi libertatea de decizie a administratiei in cadrul admis de lege, iar

12 .V.Gruia, Puterea discretionard in functiunile Statului, in Pandectele saptamanale, 1934, p. 489.
13 Legea nr. 554/2004, publicata in M. Of. nr. 1154 /2004.
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oportunitatea evoca o actiune de fapt a administratiei publice, In situatii exceptionale,
actiune necesara (deci oportuna) dar contrara legii.!* Jean Rivero considera ca prin
situatii exceptionale se iInteleg anumite imprejurari de fapt care au un dublu efect:
suspendarea aplicarii regimului juridic ordinar si declansarea aplicarii unei legislatii
particulare careia judecatorul 1i defineste exigentele. Un alt autor identifica trei ele-
mente caracteristice pentru situatiile exceptionale: 1) existenta unor situatii anormale
si exorbitante sau a unor evenimente grave si neprevazute; 2) imposibilitatea sau
dificultatea de a actiona 1n conformitate cu reglementarile firesti; 3) necesitatea de a
interveni rapid pentru a ocroti un interes considerabil, grav amenintat.15

Excesul de putere se poate manifesta in aceste imprejurari cel putin prin trei
aspecte: a) aprecierea unei situatii de fapt ca fiind un caz exceptional, desi nu are
aceasta semnificatie (lipsa unei motivatii obiective si rezonabild); b) masurile dispuse
de autoritatile statului competente, in virtutea puterii discretionare, sa depaseasca
ceea ce este necesar pentru ocrotirea interesului public grav amenintat; c) daca aceste
masuri limiteazd Tn mod excesiv, nejustificat, exercitiul drepturilor si libertatilor
fundamentale recunoscute constitutional.

Existenta unor stari de criza — economice, sociale, politice sau constitutionale -
nu justificd excesul de putere. In acest sens profesorul Tudor Driganu afirma: “ideea
statului de drept cere ca ele (situatiile exceptionale n.n.) sa-si gaseasca reglementari
adecvate in textul constitutiilor, ori de cate ori acestea au un caracter rigid. O
asemenea reglementare constitutionald este necesara sa determine limitativ
domeniile de raporturi sociale, in care transferul de competenta de la parlament la
guvern poate avea loc, sa sublinieze caracterul lui temporar, prin stabilirea unor
termene de aplicabilitate si sa precizeze scopurile in vederea carora el se
efectueaza.”16

Desigur, excesul de putere nu este un fenomen care se manifestd numai in
practica organelor executive, putdnd fi intalnit in activitatea parlamentului sau a
instantelor judecatoresti.

Apreciem ca puterea discretionara recunoscuta autoritatilor statului este
depasita, iar masurile dispuse reprezinta exces de putere, ori de cate ori se constata
existenta urmatoarelor situatii:

- masurile dispuse nu urmaresc un scop legitim;

- deciziile autoritatilor publice nu sunt adecvate situatiei de fapt sau scopului
legitim urmarit, In sensul ca depdsesc ceea ce este necesar pentru atingerea
acestui scop;

- nu exista o justificare rationald a masurilor dispuse, inclusiv in situatiile in care
se stabileste un tratament juridic diferit pentru situatii identice, sau un
tratament juridic identic pentru situatii diferite;

- prin masurile dispuse autoritatile statului limiteaza exercitiul unor drepturi si
libertati fundamentale, fara a exista o justificare rationala care sa reprezinte, in

14 Antonie lorgovan, op. cit,, vol. 1, p. 294.

15 Dana Apostol Tofan, op. cit, p. 81.

16 Tudor Draganu, Drept constitutional si institutii politice. Tratat elementar, Lumina Lex, 1999, vol. 1],
pp. 131-132.
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special, existenta unui raport adecvat Intre aceste masuri, situatia de fapt si
scopul legitim urmarit.

IIL Principiul proportionalitatii, criteriu de delimitare a puterii discretionare
de excesul de putere

Problema esentialda ramane aceea enuntata la inceputul acestei sectiuni, respectiv
de a identifica criterii prin care sa se stabileasca limitele puterii discretionare a
autoritatilor statului si diferentierea acesteia de excesul de putere, care trebuie
sanctionat. Desigur, exista si problema utilizarii acestor criterii in practica instantelor
judecatoresti sau de contencios constitutional.

In legdturd cu aceste aspecte, in literatura de specialitate s-a exprimat opinia
potrivit careia, “scopul legii va fi deci limita legala a dreptului de apreciere (a
oportunitatii). Caci puterea discretionara nu insemna o libertate in afara legii, ci una
permisa de lege.”17 Desigur, “scopul legii” reprezinta o conditie de legalitate sau, dupa
caz, de constitutionalitate a actelor juridice ale organelor statului si de aceea poate fi
considerat un criteriu pentru a delimita puterea discretionara de excesul de putere.

Asa cum rezulta din jurisprudenta unor instante internationale si interne, in
raport cu tema noastra de cercetare, scopul legii nu poate fi singurul criteriu pentru a
delimita puterea discretionara (sinonima cu marja de apreciere, termen utilizat de
catre C.E.D.0.), pentru ca un act juridic al statului poate reprezenta exces de putere nu
numai in situatia in care masurile adoptate nu urmaresc un scop legitim, dar si In
ipoteza in care masurile dispuse nu sunt adecvate scopului legii si nu sunt necesare in
raport cu situatia de fapt si scopul legitim urmarit.

Adecvarea masurilor dispuse de autoritatile statului la scopurile legitime
urmadrite reprezinta un aspect particular al principiului proportionalitatii. Semnifi-
cativa este opinia exprimata de Antonie lorgovan, care considera ca limitele puterii
discretionare sunt stabilite de: “regulile pozitive scrise, principiile generale de drept
inscrise, principiul egalitdtii, principiul neretroactivitatii actelor administrative,
dreptul la aparare si principiul contradictorialitatii, principiul proportionalitdtii”
(s.n.).18

Prin urmare, principiul proportionalitatii este un criteriu esential care permite
delimitarea puterii discretionare de excesul de putere In activitatea autoritatilor
statului.

Acest principiu, este consacrat explicit sau implicit, in instrumente juridice
internationale,!® sau de majoritatea constitutiilor tarilor democratice 20. Constitutia

17 Rozalia Ana Lazar, Legalitatea actului administrativ. Drept romdnesc si drept comparat, All Beck,
Bucuresti, 2004, p. 165.

18 Antonie lorgovan, op. cit, vol. I, p. 296.

19 Amintim 1n acest sens, art. 29, alin. 2 si 3 din Declaratia Universala a Drepturilor Omului, art. 4 si 5
din Pactul international cu privire la drepturile economice, sociale si culturale; art. 5, alin. 1, art. 12,
alin. 3, art. 18, art. 19 alin. 3 si art. 12 alin. 2 din Pactul international cu privire la drepturile civile si
politice; art. 4 din Conventia - Cadru pentru protectia minoritatilor nationale; art. G Partea a-V-a din
Carta Sociala Europeana- revizuitd; art. 8, 9, 10, 11 si 18 din Conventia Europeand pentru apararea
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Romaniei reglementeaza expres acest principiu in art. 53, dar exista si alte dispozitii
constitutionale care il implici. In dreptul constitutional, principiul proportionalititii
isi gaseste aplicarea in special In domeniul protectiei drepturilor si libertatilor
fundamentale ale omului. Este considerat ca un criteriu eficient de apreciere a
legitimitatii interventiei autoritatilor statale in situatia limitarii exercitiului unor
drepturi. Mai mult, chiar daca principiul proportionalitatii nu este consacrat expres in
constitutia unui stat, doctrina si jurisprudenta il considera ca faciand parte din
notiunea de stat de drept.2!

Acest principiu este aplicat in mai multe ramuri de drept. Astfel, In dreptul
administrativ este o limita a puterii discretionare, a autoritatilor publice si reprezinta
un criteriu de exercitare a controlului jurisdictional al actelor administrative
discretionare.22 Aplicatii ale principiului proportionalitatii exista si In dreptul penal?3
sau in dreptul civil 24.Principiul proportionalitatii este regasit si in dreptul comunitar,
in sensul ca legalitatea regulilor comunitare este supusa conditiei ca mijloacele
folosite sa fie corespunzatoare obiectivului urmarit si sa nu depaseasca ceea ce este
necesar pentru a atinge acest obiectiv.

Jurisprudenta are un rol important in analiza principiului proportionalitatii,
aplicat in cazuri concrete. Astfel, In jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor
Omului, proportionalitatea este conceputa ca un raport just, echitabil, intre situatia de
fapt, mijloacele de restrangere a exercitiului unor drepturi si scopul legitim urmarit
sau ca un raport echitabil intre interesul individual si interesul public. Proportio-
nalitatea este un criteriu care determina legitimitatea imixtiunilor statelor con-
tractante in exercitarea drepturilor protejate de Conventie.

In acelasi sens, Curtea Constitutionald a Romaniei, prin mai multe decizii a
stabilit ca proportionalitatea este un principiu constitutional 25. Instanta noastra
constitutionala a afirmat necesitatea stabilirii unor criterii obiective, prin lege, pentru
principiul proportionalitatii: ,este necesar ca legislativul sa instituie criterii obiective
care sa reflecte exigentele principiului proportionalitatii”ze.

Prin urmare, principiul proportionalitatii se impune din ce in ce mai mult ca un
principiu universal, consacrat de majoritatea sistemelor de drept contemporane,

drepturilor omului si a libertatilor fundamentale sau art. B13 din Tratatul privind Comunitatea
Economica Europeana.

20 De exempluy, art. 20, pct. 4; art. 31 si art. 55 din Constitutia Spaniei; art. 11, 13, 14, 18, 19 si 20 din
Constitutia Germaniei sau dispozitiile art. 13, 14, 15, 44 si 53 din Constitutia Italiei.

21 Pentru dezvoltare a se vedea Petru Miculescu, Statul de drept, Lumina Lex, Bucuresti, 1998, pp. 87-88
si Dana Apostol Tofan op. cit., p. 49.

22 A se vedea In acest sens Dana Apostol Tofan, op. cit, pp. 46-50; Iulian Teodoroiu, Simona Maya
Teodoroiu, Legalitatea oportunitdtii si principiul constitutional al proportionalitdtii in ,Dreptul”
nr. 7/1996, pp. 39-42.

23 Dispozitiile art. 72 din Codul penal se refera la proportionalitate ca un criteriu general de
individualizare judiciara a pedepselor sau dispozitiile art. 44, alin. 3 din Codul penal considera
proportionalitatea o conditie a legitimei aparari.

24 Dispozitiile art. 951 si 1157 din Codul civil, permit desfiintarea unui contract pentru vadita
disproportie a prestatiilor (leziunea).

25 Decizia nr. 139/1994, publicata in M. Of. nr. 353/1994, decizia nr. 157/1998, publicata In M. Of.
nr. 3/1999; decizia nr. 161/1998, publicatd in M. Of. nr. 3/1999

26 Decizia nr. 71/1996, publicata in M. Of. nr. 13/1996
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regasit explicit sau implicit In norme constitutionale si recunoscut de jurisdictiile
nationale si internationale??.

Proportionalitatea nu este numai o chestiune de fapt, ci reprezinta un principiu al
dreptului, inclusiv al dreptului constitutional, iar instantele judecatoresti de drept
comun, de contencios administrativ sau Curtea Constitutionala il pot invoca pentru a
sanctiona excesul de putere. Instanta noastra constitutionalda poate invoca explicit
criteriul proportionalitatii, numai in conditiile prevazute de dispozitiile art. 53, alin.
(2) din Constitutie, Prin urmare, nu exista posibilitatea sanctionarii excesului de
putere a legislativului, folosind criteriul proportionalitatii, si in alte situatii, in special
in cazurile in care, prin masurile dispuse legiuitorul depaseste ceea ce este necesar
atingerii unui scop legitim.

Referitor la jurisprudenta in materie a unor instante din alte state este
semnificativ de amintit, Consiliul de Stat francez care a stabilit inca din anul 1950 ca
recursul pentru exces de putere trebuie sa fie considerat ca fiind recursul deschis
chiar si in lipsa unui text legal, prin invocarea principiilor generale de drept, inclusiv a
principiului proportionalitatii.z8

Pornind de la constatarea ca proportionalitatea este un principiu general al
dreptului, instantele judecatoresti il pot invoca, chiar daca nu este consacrat explicit
intr-un text legal, pentru c3, “incalcarea principiului proportionalitatii nu este altceva
decat depasirea libertatii de actiune lasata la dispozitia autoritatii si in ultima instanta,
exces de putere."29

In literatura de specialitatea au fost identificate trei nivele de control
jurisdictional al actelor administrative: “a) controlul minim al regulilor de procedura
(forma); b) controlul normal al aprecierii juridice a faptelor ; c) controlul maximal,
cand judecatorul se pronuntd asupra necesitatii si proportionalitatii masurilor
administrative.”30Controlul maximal, de care face vorbire autorul citat, reprezinta
corelatia dintre legalitate si oportunitate, altfel spus, dintre exigentele principiul
legalitatii si a dreptului de apreciere al autoritatilor publice, proportionalitatea
neputand fi consideratd ca un criteriu de supra legalitate, ci ca un principiu de drept a
carui principala finalitate o constituie delimitarea dintre puterea discretionara si
excesul de putere 1n activitatea autoritatilor publice.

Am aratat anterior ca principiul proportionalitatii poate fi identificat implicit in
mai multe dispozitii din Constitutia Romaniei. Ne intrebam daca instanta noastra de
control constitutional ar putea invoca proportionalitatea, in situatiile in care acest
principiu rezulta implicit din dispozitiile constitutionale, ca principiu general al
dreptului. Consideram ca raspunsul este afirmativ, desi incercarile in acest domeniu
sunt Inca timide, probabil si datorita inexistentei unei teorii moderne a principiului
proportionalitatii in drept, dar trebuie sa remarcam ca existd deja situatii in care
Curtea Constitutionala a utilizat un “rationament de proportionalitate” ca instrument

27 Pentru dezvoltari a se vedea Marius Andreescu, Principiul proportionalitdtii in Dreptul constitutional,
C.H. Beck, Bucuresti, 2007

28 Pentru dezvoltdri a se vedea Dacian Cosmin Dragos, Procedura contenciosului administrativ, All Beck,
Bucuresti, 2002, p. 244 si urmatoarele.

29 Dana Apostol Tofan, op. cit, p. 50.

30 Antonie lorgovan, op. cit, vol. I, p. 296.
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de interpretare a corelatiei dintre dispozitiile legale contestate iar pe de alta parte
dispozitiile constitutionale, si in situatiile in care proportionalitatea, ca principiu nu
este exprimata expres de textele constitutionale. Edificator in acest sens sunt doua
aspecte: invocarea In jurisprudenta Curtii Constitutionale a jurisprudentei C.E.D.O.,
care, in materia restrangerii exercitiului unor drepturi, analizeaza si conditia de
proportionalitate si al doilea aspect, utilizarea acestui principiu in situatiile in care se
pune problema respectarii principiului egalitatii.

Paradoxal, utilizarea criteriului proportionalitdtii ar putea reprezenta un exces
de putere, in lipsa unor elemente procedurale de determinare. Principalul pericol il
reprezinta in acest caz dimensiunea concreta a principiului. Totusi, utilizand criteriile
procedurale cu semnificatia rezultata din jurisprudenta instantelor internationale,
judecdtorul roman, inclusiv cel constitutional, poate sa confere o dimensiune obiectiva
proportionalitatii si sa ofere o motivare rezonabila atunci cind utilizeaza acest
principiu. Cu toate acestea, in jurisprudenta instantei noastre constitutionale, exista
putine decizii care analizeazad proportionalitatea ca principiu, chiar si atunci cand se
invoca dispozitiile art. 53, alin. (2) din Constitutie.

Mai mult, jurisprudenta instantelor de drept comun sau de contencios
administrativ din Romania nu cuprinde solutii pentru a sanctiona excesul de putere
folosind criteriul proportionalitatii.

Actuala legea a contenciosului administrativ, care prevede expres sanctionarea
excesului de putere, va permite fara indoiala instantelor judecatoresti specializate In
materie sa aplice principiul proportionalitatii si sa contribuie astfel la intelegerea si
explicarea lui.

De remarcat ca In jurisprudenta Curtii Constitutionale, desi nu este analizat
conceptul de exces de putere, exista situatii in care principiul proportionalitatii este
aplicat (sau un rationament de proportionalitate), tocmai pentru a se constata daca
dispozitiile cuprinse in legi sau in ordonante ale Guvernului, prin care se restrange
exercitiul unor drepturi, sunt adecvate scopului legitim si situatiei de fapt. Declararea
ca neconstitutionalda a unei dispozitii normative pe considerentul nerespectarii
principiului proportionalitatii, aplicat In aceastad materie, semnifica In esenta
sanctionarea excesului de putere, manifestat In activitatea Parlamentului sau a
Guvernului. Tot exces de putere, sanctionat de Curtea Constitutionala, folosind
criteriul proportionalitatii, sunt si situatiile In care principiul egalitatii si nediscri-
mindrii este incalcat, daca prin lege sau printr-o ordonanta de guvern se aplica un
tratament diferentiat unor cazuri egale, fara sa existe o justificare rezonabila sau daca
exista o disproportie Intre scopul urmadrit prin tratamentul inegal si mijloacele
folosite.

Doua sunt finalitatile mai importante ale principiului constitutional al
proportionalitatii: controlul si limitarea puterii discretionare a autoritatilor publice si
respectiv garantarea drepturilor si libertatilor fundamentale in situatiile in care
exercitarea lor ar putea fi conditionatd sau restransa. Proportionalitatea este un
principiu constitutional, dar fn multe cazuri nu existd o consacrare normativa
explicitd, ci principiul este dedus prin diferite metode de interpretare din textele
normative. Aceasta situatie creeaza unele dificultati in aplicarea principiului
proportionalitatii.
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Mai trebuie subliniata si importanta acestui principiu ca si criteriu de legitimitate
a exercitarii puterii statale, In limitele marjei de apreciere, conform competentelor
constitutionale si legale.

In raport cu aceste considerente propunem, in perspectiva unei noi revizuiri a
Constitutiei Romaniei, ca la art. 1 ce are denumirea marginala “Statul roman”, sa se
adauge un nou alineat care sa prevada ca: “Exercitarea puterii statale trebuie sd fie
proportionald si nediscriminatorie”.

In acest fel s-ar raspunde mai multor cerinte:

proportionalitatea este consacrata expres ca principiu general constitutional si
nu numai cu aplicare restransa in cazul restrangerii exercitarii drepturilor si
libertatilor fundamentale, asa cum s-ar putea considera in prezent, avand in
vedere dispozitiile art. 53 din Constitutie;

aceasta noud prevedere constitutionala corespunde unor reglementari similare
cuprinse in “Tratatul instituind Comunitatea Europeana” sau in proiectul de
Tratat de instituire a unei constitutii pentru Europa, ceea ce este important in
perspectiva aderarii Romaniei la Uniunea Europeana;
aceasta noud reglementare s-ar constitui ca o veritabila obligatie constitutional3,
pentru toate autoritatile statului de a-si exercita atributiile in asa fel Incat
masurile adoptate sa se inscrie in limitele puterii discretionare recunoscute de
lege si sa nu reprezinte un exces de putere;

se creeaza posibilitatea pentru Curtea Constitutionala de a sanctiona, pe calea
controlului de constitutionalitate al legilor si ordonantelor, excesul de putere in
activitatea Parlamentului si Guvernului, folosind drept criteriu principiul
proportionalitatii;

se poate realiza mai bine corelatia dintre principiul proportionalitatii si
principiul egalitatii.



